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FUN.LO.P.S.S. Hugues FELTESSE, La premigre partie qui analyse la dynamique
historique du systéme d'Aide Sociale & 'Enfance, fait I'objet d'un résumé dans le
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PREFACE

Le livre de Francine FENET est exemplaire de ce que peut apporter
le regard d'un économiste, ouvert & d'autres points de vue, & la
compréhension d'un. systéme social complexe, en proie & une crise
de régulation. Francine FENET est partie d'un constat : le systéme
d'Aide Sociale & U'Enfance n'arrive pas a changer un mode de
régulation fondé sur ia croissance des équipements, malgré un
accord de tous les partenaires sur Ja nécessité de cette
transformation. Pour expliquer cette situation paradoxale, Vauteur
a adopté, dans le travail universitaire qui a servi de matrice & ce
livre, une double approche, par P'analyse historique et par P'analyse
économique.

L'analyse historique, souvent passionnante, et fondée sur des
documents de premiére main, est ici bridvement résumée ; elle
montre comment le systéme actuel s'est constitué par sédi-
mentation de survivances d'époques variées, ces diverses strates
n'étant pas nécessairement cohérenties entre elles. Assumée, au fil
des siécles, alternativement ou conjointement, par I'Eglise, par la
philanthropie privée et par I'Etat, une fonction tutélaire de
protection de Venfance en situation de détresse émerge et
s'institutionnalise progressivement. A partir de 1945, le systéme
s'unifie, se professionnalise et acquiert un poids économigue
considérable, tandis que sa régulation passe uniquement par la
croissance des établissements d'hébergement.

Contrairement & l'analyse historique, lanalyse économique est
intégralement développée ici. Elle permet d'identifier les effets
pervers et les comportements stratégiques qui permettent la
pérennisation d'un mode de régulation dépassé. Pour interpréter les
résultats d'une enquéte réalisée a partir des dossiers de la DDASS
de la région Nord.Pas.de.Calais, eux.mémes situés dans leur
environnement régional ou national, Francine FENET fait appel, judi-
cieusement et sans aucun ésotérisme, aux analyses économiques






les plus récentes. L'économie publique normative propose un certain
nombre d'explications a la croissance inflationniste des dépenses
d'Aide Sociale & 'Enfance. L'analyse économique de la bureaucratie
et la théorie de l'assurance mettent en évidence les comportements
stratégiques des acteurs, liés & lPasymétrie de [information : le
risque moral pour les usagers, joliment baptisé “effet Rousseau”
{c'est parce que ['Assistance Publique existait que Rousseau y a
abandonné ses enfants...), la sélection adverse parfois pratiquée par
les responsables d'établissements, les coalitions de juges,
médecins, éducateurs ayant une aversion pour le risque qui les
conduit a privilégier systématiqguement I'hébergement.

Ce livre ne se limite pas a une recherche des causes d'une
régulation défectususe ; il analyse aussi les conditions d'émergence
d'un nouveau mode de régulation fondé sur la décentralisation, le
redéploiement et la restructuration des établissements. La réforme
du mode de tarification et la mise en place dinstruments
d'évaluation pourraient en étre les moyens. La aussi, l'auteur garde
son esprit critique et entrevoit les risques qui sont liés a ces
changements.

Francine FENET a donc su montrer que la théorie économique pouvait
s'appliquer a un ensemble complexe d'institutions sociales,
relevant principalement de I'Economie Sociale. Elle a su cependant
se garder du simplisme, et elle est constamment restée consciente
du caractére réducteur d'une lecture économique d'un systéme
multidimensionnel, dont la finalité premiére est évidemment
extra-économique.

Je souhaite donc a ce livre, clair, original et rigoureux, de
rencontrer un vaste public, et bien sir, prioritairement, celui des
responsables de Vaction sociale.

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

LA REGULATION DU SYSTEME
D'AIDE SOCIALE A L'ENFANCE
Problématique et méthode

Le 20 novembre 1958, 'O.N.U, proclame la Déclaration Universelle des Droits de
PEnfant. En France, trente ans aprés, la protection de I'enfance reste au coeur de
Pactualité et les médias en viennent & s'intéresser & un service généralement mal

connu du public, TAide Sociale a VEnfance.

Fin 19886, Jean-Luc Lahaye, chanteur de variété qui vécut & "I'Assistance Publique”,
organise une importante manifestation médiatique destinée a attirer Patiention de la
population sur la condition des enfanis placés en établissements de I'Aide Sociale
a I'Enfance. 1l fait alors clairement appel & la charité publique (entreprises,
particuliers, collectivités publiques) pour financer sur 'ensemble du territoire des
centres d’hébergement "pilotes” gerés par une association loi 1901 qu'il préside.



Cette opération révéie involontairement les principales caractéristiques du mode de
régulation du systéme de | Aide Sociale a '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 plutét qu'en fonction de lidentification de besoins véritables ;

- le pouvoir de linitiative privée se manifeste dans la régulation du systéme.

Plus tard, en novembre 1987, l'inspection Générale des Affaires Sociales (IGAS)
publie un rapport sur 'enfance maltraitée (1). Il dénonce les dysfonctionnements de
la décentralisation, I'absence de coordination et les conflits de compétence qui
aiguisent ce phénoméne. Un sondage réalisé par la SOFRES en octobre de la
méme année, sur les frangais et la solidarité (2), place les enfants battus au premier
rang des victimes de linsuffisance de solidarité. Il dévoile lincidence des
comportements stratégiques dans un systéme oU les fonctions et les institutions
multiples se chevauchent.

Ces évenements atteignent le principe de protection de 'enfance. lis contredisent la
doctrine de I'Alde Sociale & 'Enfance affichée depuis une dizaine d'années et
fondée sur une politique globale, préventive et coordonnée. lls mettent en lumiére
la difficulté de définir un nouveau mode de réguiation en raison des
dysfonctionnements produits par les mécanismes antérieurs. Aujourd'hui, la mise
en cause du financement de ia protection sociale condamne le mode régulation
fondé sur la croissance des équipements, ses effets sociaux néfastes, ses effets
économiques inflationnistes. On met 'accent sur une plus grande autonomie des
familles, sur la prévention et, plus directement, on opére un rationnement des
moyens ; le redéploiement des équipements et des emplois s'impose comme
fondement de la réqulation dans ce secteur.

(1) IGAS * Rapport sur 'enfance maltraitée™, ronéoté,Nov.1987, rendu public aux 1éres Journdes
Techniques Nationales de I'Aide Sociale & I'Enfance. 19 et 20 janvier 1988

{2) Sondage réalisé du 17 au 21 octobre 1987 auprés d'un échantillon de 1.000 personnes, a la
demande de I'UNIOPSS, publié dans Le Point, le 30 novembre 1987



Cet ouvrage propose, & partir des apports récents de l'analyse économique et
d'enquétes statistiques, une réflexion sur les difficultés de transformation du mode
régulation du systéme d'Aide Sociale a I'Enfance (ASE) et & travers lui des
organisations non marchandes (1).

Une analyse résumée de fa structuration du systéme d'ASE | la présentation des
outils et de la méthode adoptés pour identifier les mécanismes régulateurs feront
fobjet de ce chapitre introductif. Les contradictions de PASE mises en évidence
{chapitre 1} , notre démarche s'attachera ensuite & décrypter la nature du systéme a
travers ses mécanismes Iinflationnistes et institutionnels d'une parnt et les
comportements stratégique des agents d'autre part {chapitre 1l}. Nous
rechercherons enfin les contraintes & lever pour parvenir & une régulation fondée
sur la redéploiement et des oullls de régulation adaptée aux objectifs et & la
complexité du systeme {chapitrelil} .

{)Le concept do non-marchand renvole iof au caractére et au statut non lucratif de Factivité
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1. LE "SYSTEME" D'AIDE SOCIALE A L'ENFANCE
1.1. Un systéme structuré et complexe...

Aujourd’hui, 'Aide Sociale A I'Enfance forme un systdme compiexe, structuré
autour de régles, d'acteurs et d'institutions multiples (cf schéma ci-joint), Tour & tour
Assistance Publique, Service des Enfants Assistés, Service d'Assistance a
I'Enfance, 'Aide Sociale & 'Enfance est une institution par laquelie I'Etat s'acquitte
d'une de ses tdches essentielies : la protection générale de 'enfance.

L'Aide Sociale & I'Enfance qui fut au cosur de la réforme de décentralisation est
une institution de prévoyancs collective, obligatoire et décentralisée,
chargée d'assurer la couverture de cerlains risques sociaux e économiques
concernant "la santé, l'éducation ou la moralité d'un enfant”, au moyen de
financements assurés par [imp6t focal et par une participation financiére de I'Etat.
Le recours & I'ASE constitue un droit personnel subjectif llé & la notion de
besoln eif subordonné & certaines conditions (ressources pour les aides
financisres, déficience du milieu familial pour les autres tyr 3s d'aide) (1). Le
dispositif de protection de l'enfance intervient aujourdhui a trol stades :

1- En aldant les familles en difficulté afin gu'siles pt ssent élever leurs
enfants. On utilise & ce stade des mesures préventives : octro’ d'une aide financiére
{allocations mensuslles ou secours exceptionnels), soutien psychologique ou moral
par lintermédiaire des travailleurs sociaux (intervention d’une travailleuse familiale
ou d'éducateurs d'une équipe de prévention).

2- En protégeant les enfants mis en danger par leurs conditions de vie ou
une éducation défectususe. Les enfants bénéficient alors de mesures préventives
secondaires, soit une action éducative en milieu ouvert qui fait intervenir un
éducataur, soit une tutelle aux allocation familiales, soit un placement momentané
dans un établissement ou auprés d'une familie.

(1} P.VERDIER, "Nouveau guide de I'Aide Sociale & I'Enfance”, Paris, Paidos, le Centurion, 1987,
{333p).
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3- En prenant en charge entiérement certains enfants privés de famille
par le décés des parents, par 'abandon de ceux-ci ou par déchéance des droits
parentaux. Les enfants sont alors placés, soit en établissement, soit auprés d'une
assistante maternetie.

Ces formes d'intervention ont traversé Fhistoire du systéeme de protection de
I'enfance prenant tour & tour un poids différent 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% bénéficient d'une action éducative en milieu ouvert et
45% d'une aide financiere. (1)

La protection sociale de l'enfance et ses modalités de prise en charge appelle uns
multiplicité d'intervenants.

Depuis la loi de décentralisation relative au transfert de compétence, le Président
du Conseil Général a la responsabilité et la charge financiére de I'ASE. I
organise le systdéme et définit les moyens de la protection de I'enfance. L'Etat
1égitére, il garantit les droits des usagers et définit les objectifs généraux. A la
frontiére du systéme d'ASE, I'Etat finance un certain nombre d'activités en lien avec
la protection de l'enfance : I'Education Surveiliée, la Santé Scolaire, 'Education
Spécialisée, ....

L'Aide Sociale a 'Enfance est un service d'autorité (aucun organisme collégial
n'en définit '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 incpecteurs des services départementaux de
I'enfance et les travailleurs sociaux des circonscriptions (assistantes

(1) SESI "L'aide sociale a I'enfance. Eléments statistiques” Documents statistiques n°45. Janvier 1988
(2) A.THEVENET "L'aide sociale aujourd’hui avec la décentralisation”, Paris, ESF, 1984 (p 82).
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sociales, &ducateurs, infirmiores et puéricullrices de protection maternelie et
infantile, médecin de santé scolaire...). Généralement, les travailleurs sociaux
analysent la situation des familles rencontrées et remettent leur diagnostic, selon le
cas, au juge ou auprds des services administratife qui disposent de la palefte de
mesures que nous venons de décrire.

En aval de {a décision, les structures d'offres sont multiples. L'enquéte annuelle
du Ministére des Affaires Sociales et de I'Emplol sur les établissements

sociaux dénombre en 1985 1.400 établissements concourant a la
protection sociale de 'enfance (1), soit une capacité d'accueil de 63.800
places. Le secteur privé & but non lucratif gére plus de 70% de la capacité
d'accueil. Ces établissements constifuent un ensembls hétérogsne fait de foyers de
fenfance of de pouponniéres (16% de la capacité d'accusil), de maisons d'enfants
a caractére social (55%), de cenires de placement familial {11%), et
d'établissements judiciaires pour mineurs (18%). Cette enquéle recense également
709 services dont 400 clubs et équipes de prévention, 219 services d'action
éducative en milisu ouvert of 90 services d'cbservation et d'orlentation. Plus de
80% de ces sevices sont garés par le secteur associatif, Paraliglement, lo Ministére
des Afiaires Sociales et de 'Emploi racense au 31 décembre 1986 (2), 48.195
assistantes matermelles de PASE, dont 41.372 sont en activité et accueillent
66.783 enfants.

Un grand nombrs de travallleurs soclaux anime fensemble du systéme. Leur
effectif reste difficlle & évaluer tant les données existantes sont partielies et
approximatives. En outre, la catégorie "iravailleurs sociaux” ast confuse car ses
limites sont mouvantes. Cefte "entité flottarte”™, décrite par J. ION et J.P. TRICART
{3}, oscille, selon les estimations, entre 150.000 et 600.000 individus. Les éludes
consacrées au travail social font état d'une dizaine ou une quinzaine de professions,

{1} Recensds au fichier FINESS {h.inistére des Affaires Sociales et de I'Emploi} lors de lenguéle
annuslle du SESI "Activités et personnel des établissernents sociaux en 1985" Informations Rapides
n*108, Och 1887, Le fichier FINESS, Slaboré depuis 1982, n'est pas encore exhaustif pour les
élalissements da FASE.

{2} SES!, Janvier 1988, op. oft.

{3} JION, J.P.TRICART "Les travailleurs sociaux® Paris, Ed. La Découverte, MASPERO, 1984 (123 ).



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 dés lors qu'il s'agit des travailleuses
familiates, des aides ménagéres, des auxiliaires de vie et des assistantes
maternelies. Souvent considérés comme travailleurs sociaux de second rang, il font
redouter une dévalorisation de profession.

Il faut attendre 1983 pour que les services statistiques du Ministére des Affaires
Sociales et de 'Emploi publient des enquétes précises sur les professions sociales
(effectit, densité, formation) (1). Quoiqu'il en soit , il demeure impossible d'isoler les
travailleurs sociaux par employeur ou par secteur d'action sociale (2).La part des
emplois de I'ASE peut étre évaluer par approximation, en confrontant ditiérentes
sources (INSEE, CNAF, SESI). Pour douze professions sociales, on peut estimer en
1984 l'effectif des travailleurs sociaux & 458.424. Si I'on retient exclusivement les
travailieurs potentiels de 'ASE (sont exclus par exemple les auxiliaires de vie),
l'effectif s'éléve & 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 I'enfance en difficulté (3).

Par ailleurs, I'enquéte du ministére sur lactivité et le personnel des établissements
et services sociaux en 1985, recensait 40 485 personnes en équivalent plein temps
dont 23.500 employées aux fonctions d'animation et d'éducation. Enfin, lors des

{1} BES! "Les professions de la Santé et de I'Action Sociale” Sofidarité Santé, Etudes Statistiques
n°5-6, 1984. "Les carriéres de I'Action Sociale” Solidarité Santé, Etudes Statistiques n® 5-6, 1984. "La
formation des professions sociales” Solidarité Santé, Etudes Statistiques, n°1, 1986. "Les professions
sociales. Par régime et secteur d'activité 11-84" n° 80-86, Affaires Sociales et Emploi, Documentation
Statistique.

(2) cf. JION, JP.TRICART , op. cit., A. THEVENET et J. DESIGNAUX, "Les travailleurs sociaux", Paris,
PUF, Que Sais-Je?, 1985, (122p))

{3} Ici sont comptabilisés les empiois d'éducation et d'animation recensés dans les établissements et
services de l'enfance en difficulté, par Fenquéte ES.85. ( op cit ) c'est-a-dire les éducateurs spécialisés,
les éducateurs de jeunes enfants, les moniteurs-éducateurs, les aides médico-psychologiques, les
éducateurs spécialisés, les assistants de service social, les animateurs socio-culturels.
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premidres Journées Techniques de 'ASE, en janvier 1988, on avangait le chiffre de
80.000 emplois concernant I'ASE.

Le poids financier caractérise également 'ASE. Les dépenses au titre de l'Aide
Sociale & Enfance s'élévent & 16 milllards de francs en 1985 :

- 50it 40% de dépenses d'aide sociale totale ;

- 50it une multiplication par 12 en francs constants depuis 1950 ;

- prés de 70% de ces dépenses est destiné & la prise en charge physique.

Le systéme d'Aide Sociale a 'Enfance défini, un retour rapide sur le passé
s'impose pour comprendre la structuration de ce systéme, ses mécanismes
régulateurs et ses dysfonctionnements actuels ; “"Le contenu de l'action
sociale de I'enfance échappe & toute logique sinon celle de son
histoire"” (1), écrit B.LORY.

1.2. ...sa construction, son mode de régulation.(2)

Deux temps forts marquent I'histoire de I'ASE. Jusqu'en 1945, les modalités de
prise en charge d'une fonction collective de protection de I'enfance se définissent
progressivement. Une répartition des r6les entre les pouvoirs publics et linitiative
privée va s'opérer. Au lendemain de la seconde guerre mondiale, le systéme de
protection de I'enfance s'unifie et acquiert sa dimension économique.

1.2.1. Avant 1945 : un mode de régulation extra économique

L'émergence d'une fonction de protection sociale de l'enfance est trés ancienne et
I'histoire révéle un élargissement constant de son champ. Concentrée initialement
sur l'enfance abandonnée et orpheline, la protection de Venfance s'étend &
l'enfance dangereuse ou en danger, opérant un transfert de tutelle de l'enfant sur la
famille. En vertu des principes ¢'2 charité et d'assistance d'une pan, pour des

(1) B.LORY "La politique d'Action Sociale”, Toulouse, Privat, 1875, p 153.
{2) ce paragraphe est un résumé de la premiére partie de la thése dont est issu cet ouvrage ; F. FENET,
op. cit., premiére partie "Emergence d'un besoin social de protection de I'enfance et constitution d'un

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



raisons d'ordre public, d'autre pan, I'Eglise, les pouvoirs publics et l'initiative privée
se partagent cette fonction. Cependant, longtemps caractérisée par l'inconscience
de la spécificité de I'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 : I'affirmation du pouvoir tutélaire de I'Etat

La prise en charge de I'enfance abandonnée est captée dans un premier temps par
I'Eglise et ses institutions d'assistance. La mise en cause de I'hégémonie de
I'Eglise provoque une différenciation des filieres de prise en charge en
fonction de la localité, des coutumes, de la conception de Penfant. Finalement la
protection de I'enfance fait l'objet de contestation et d'exclusion. Il faut attendre le
Xviie siécle pour que, I'enfant ayant acquis un nouveau statut, Saint Vincent de
Paul fonde par son action une premiere forme d'organisation et
d'institutionnalisation de la prise en charge de l'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, I'Hopital des Enfants Trouvés est fondé a Paris et cette initiative s'étend a la
province.

Cette époque marquée par la contre-réforme, voit "I'enfermement” triompher de
toutes les autres formes d'aide en espece. Le maintien de P'ordre moral et le
contréle de [l'utilisation des fonds drainés pour i'assistance suscitent alors
I'exclusion du milieu familial. Cette option s'inscrit dans le processus, décrit par
FOUCAULT (1), qui aboutira a la "prison pour tous", et imprégne les systémes de
prise en charge jusgqu'a nos jours.

Face & la croissance des abandons et a la surmortalité effroyable dans les hépitaux,
'administration développe le systéme nourricier (1) jugé moins coliteux et moins

{1) MFOUCAULT " Surveiller et punir. Naissance de a prison” Paris, Gallimard, 1975, Chap.IV.
(2)Aprés un recueil & I'hépital , Fenfant abandonné est envoyé chez une nouriice qui l'eiéve jusqu’a
F'dge de sept ans ; elle regoit une rémunération en contre partie de cette prise en charge.
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meurtrier. Enfin, la rationalisation du cadre institutionnel s'épanouit en s'articulant
aux besoins économiques et guerriers de la nation ; 'enfance abandonnée
constitue en effet un sérieux réservoir de main d'oeuvre et de soidats.

Partant d'une vive critique de l'organisation précédente, la Révolution Frangaise
consacre la notion d'assistance publique et pose les premiers principes d'une
politique préventive. Les faits sont cependant parfois contraires aux principes et
souvent trés en retrait, car les obstacles structurels et financiers ne sont pas
surmontés.

Finalement, le décret impérial de 1811 fixe e premier statut complet du
service des enfants assistés. il affirme le pouvoir de I'Etat et les prérogatives
de F'administration hospitaliére sur la prise en charge de I'enfance abandonnée.
Les moyens d'une politique préventive par octroi d'aide financiére, sont
volontairement exclus de ce texte. Contestés tout au long du XiXé siécle, la tutelie
hospitaliere est remise en cause en 1870 par la création d'un corps dinspecteurs
puis abolie par la loi de 1904 qui constitue un tournant fondamental dans la
construction et la compréhension du systdme actuel de protection de l'enfance.
Deux principes s'en dégagent : I'intérét de l'enfant et le pouvoir tutélaire de I'Etat.

Durant la premiére moitié du XX siécle, le sysiéme se signale par des
préoccupations sanitaires et familiales. Les premiéres lois sociales et la
prévention de certains risques sociaux et familiaux résolvent le probléme de
Fenfance physiquement abandonnée alors ue se pose avec acuité celui de
'enfance moralement abandonnée.

b) L'enfance dangereuse ou en danger - L'initiative privée et la recherche d'un
systéme autonome : I'Education Surveillée

Au XiXé sigcle, face aux désurdres sociaux menagant Pordre économigue libéral,
on assiste a un recentrage des politiques sociales sous I'égide de la
philanthropie privée. L'enfance coupable est alors un point d'appui privilégié de
la police des familles.



La croissance du nombrs d'enfants vagabonds et insoumis a l'autorité paternelle
conduit & s'interroger sur le caractdre propre de la délinquance juvénile et sur la
réprossion & I'égard de l'enfance. Bien que le code révolutionnaire et les lois
napoléoniennes aient prévu 1a création de prisons d'amendement, en 'absence de
fonds publics suffisants, les jeunes délinquants sont confondus aux populations
criminelles et correctionnelies des maisons d'arrét.

Dans ce contexte naissent les pramiéres sociétés de patronage animdes par des
magistrats, des hommes politiques, des praticiens de 'administration pénitantiaire
ot des prétres. Elles visent & promouvoir un mouvement de réforme pénale qui
aboutirait & I'édification d'institutions réservées aux mineurs, L'action entreprise
privilégie la "préservation”, non la répression, et milite dans deux directions :

- la responsabilité des milisux familiaux consacrée par les lois do 1889 et 1888 sur
la déchéance des droils parentaux ;

- la responsabilité des institutions el des méthodss de Padministration
pénitentiaires.

Linitiative privée est définitivement reconnue par ia lof de 1912 qui soustrait les
enfants de moins de treize ans & l'administration pénitentiaire. En outre, cette loi
officialise le tribunal pour enfants et la spécialisation des juges ; slle contribuera &
Fémargence de nouveaux corps professionnels.

Tout au long du  XiX& sigcle et de la premidre moitié du XX& , Fopposition public /
privé confére un caractére expansionniste au secteur sans atteindre toutefois
Pautonomie ni la cohérence d'un service des mineurs et de ses institutions. Ces
luttes coniribuent a stigmatiser le secteur public comme un secteur dur de la
rééducation, par opposition au secteur privé qui renforce son image de catalyseur
des initiatives et du dévouement. Cependant, sa reconnaissance ne se traduit pas
par Foctroi de ressources stables et la pérennité des institutions est facilement
menacée. La protection de Penfance devient le terrain d'enjeux politiques,
techniques et économiques propres & amorcer une régulation du systéme par
Poffre, mais ne peut alteindre son unité faute d'une définition précise des probldmes
de l'enfance.
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1.2.2. L'aprés-guerre : la constitution d'une branche autonome et
Papparition d'un nouveau mode de régulation

Ce qui différencie la période d'aprés-guerre des péricdes précédentes, n'est pas
tant le cadre administratif déja bien dessiné par la loi de 1904, que la
reconnaissance et la perennisation d'un secteur privé, dont I'extension constitue un
enjeu a part entiére.

La protection sociale de l'enfance se caractérisait par un éclatement entre
différentes administrations (sanitaires, pénitentiaires). On assiste entre 1940 et
1960 a l'unification du systéme. Elle s'amorce avec la loi de 1943 qui reconnait la
notion d'enfance inadaptée alors définie comme suit par le professeur LAFON
"Elle s'étend depuis I'abandonné et l'orphelin jusqu'au criminel en passant par le
déficient, le difficile, I'anormal, I'enfant en danger moral, le prédélinquant, ie
délinquant”(1).

L'identification d'un domaine spécifique exige également l'autonomie
administrative de la protection de f'enfance. La loi de 1904, en confiant aux préfets
la responsabilité du service de I'ASE, constitue une premiére étape. La
reconnaissance de I'Education Surveillée comme administration autonome du
systeme pénitentiaire, en 1945, en représente une seconde, décisive.
L'ordonnance du 2 février 1945 étaye cette autonomie en posant le principe de
tirresponsabilité 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 nouveau"marché", forte des
expériences menées avant et pendant la guerre.

Les années cinquante voient le rapprochement de I'Education Surveillée et de
'Aide Sociale & 'Enfance sous la double influence de I'dvolution des besoins et de

(1) R.LAFON, "Psychopédagogie médico-sociale", Paris 1950, cité par J.P.TRICART, "L'initiative
privée et élatisation paralléle dans le secteur dit de I'enfance inadaptée”, Revue Frangaise de
Sociologie, oct. déc. 1981, p.586.



la pression de linitiative privée soutenue par les juges et les milieux médicaux.

L'enfance maltraitée, délaissée, risquant de dévier vers la délinquance (enfance en
danger physique ou moral) devient une nouvelle priorité. La prise en charge de
cette nouvelle population cible va permettre le rapprochement décisif de la
protection soclale et judiciaire de l'enfance. Il sera confirmé par les ordonnances de
1958 et te décret de 1959.

Ces textes entérinent la notion de projection de I'enfance au détriment de celle de
protection de la famille. lls rendent complémentaires et renforcent les actions du
juge et du service de FASE. lls consacrent l'unification du domaine. lls vont impulser
ung vague sans précédent de création d'établissements destinés a accueillir ces
enfants en danger. On postule {juges, inspecteurs, associations) que linternat est le
meilleur garant de leur santé morale ; on retrouve ici la trés ancienne préférence de
ia société pour 'enfermement.

Des mesures soutiennent cette unification : la création des Directions
Départementales de I'Action Sanitaire et Sociale en 1964 et du Service Unifié de
I'Enfance en 1969 que fonde une nouvelle doctrine de protection globale de
l'enfant.

L'unification du domaine et le "marché™ en expansion permettent la
structuration d'une profession. Elle s'accomplit autour de la reconnaissance
d'un savoir technique. Pendant la guerre, un vaste courant doctrinal a dégagé de
nouvelles perspectives et souligné limportance du personnel éducatif. Spus
Fimpulsion du corps médical, promoteur des initiatives privées dans le domaine
médico-social, la tendance & la psychiatrisation des problémes de I'enfance et de
l'adolescence conduit & définir des techniques rééducatives spécifiques qui
entrainent {a reconnaissance d'une profession et la remise en cause d'une action
sociale fondée sur le bénévolat et le don de sol.

La reconnaissance d'un métier et d'une qualification spécifique apparait avec Ia
création des premiéres écoles de cadres spécialisés dans le domaine de lenfance

15



16

el de l'adolescence (1941) et la premidre définition officielle de I'éducateur
spécialisé (1951). Parallélement a la reconnaissance d'une technique, surgissent
des structures fédératives d'associations (Associations Régionales pour la
Sauvegarde de [I'Enfance et de ['‘Adolescence, 1943) qui suscitent des
regroupements de travailleurs sociaux (Association Nationale des Educateurs de
Jeunes Inadaptés).

Ces structurations débouchent rapidement sur Ia reconnaissance d'un statut et sur
des accords de travail qui vont régir la profession. Les accords de travail
UNAR-ANEJI, signés en 1958, codifient 'exercice du métier. Enfin la signature en
1966 de la Convention Collective Nationale de I'Enfance Inadaptée unifie les
conditions de travail et de rémunération des personnels éducatifs et consacre les
progrés de la syndicalisation chez les éducateurs.

Dés la fin des années soixante, il existe une branche économique spécialisée,
Fentance 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
systéme. D'une régulation monopoliste exercée exclusivement par I'Etat, on passe
a une régulation conglomérale assurée par au moins cing acteurs:

- les élus,

- ladministration,

- les juges,

- les associations gestionnaires et feurs 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. I en découle une multiplication des équipements, des services, du
nombre des bénéficiaires avec, pour corollaire, une trés forte augmentation des

dépenses. De plus, a linstar de ce qui se produit dans le reste de I'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'élargissant,
sans remettre en cause les modes d'intervention précédents. Lorsque I'Etat décide
de rationaliser le fonctionnement de la branche, mal adaptée aux évolutions de son
environnement et aux nouvelles conditions économiques qui imposent une
meilleure maitrise des dépenses, il se heurte & un systéme dont il n'est plus e seul
régulateur.

Durant les années soixante-dix, un certain nombre d'évolutions socio-
démographiques, économiques et culturelles remettent en cause quantitativement
et qualitativement le systéme de protection de l'enfance. Conscients de ces
évolutions, les Pouvoirs Publics entreprennent de rationaliser le systéme par
une réaftirmation de leur pouvoir tutélaire. lis utilisent deux méthodes
complémentaires :

- La réalisation de rapports qui dénoncent les incohérences du systéme par
rapport aux évolutions socio-économiques et préconisent une planification accrue
des 8quipements e des services sous le contrdle de la ttelle. Les premiers (le
Rapport BLOCH-LAINE de 1968, le Rapport DUPONT-FAUVILLE de 1972) insistent
sur la dimension qualitative des dysfonctionnements. Les derniers {'Etude RCB sur
la prévention des inadaptations de 1973, le Rapport BIANCO-LAMY en 1978, les
rapports annuels de IGAS de 1977-1879), intégrent réscluement la dimension
économique et reposent sur les méthodes dites de "Rationalisation des Choix
Budgetaires” (RCB) . H ressort de ces différents rapports que les
dysfonctionnements du systéme de prise en charge de l'enfance peuvent étre en
grande partie résolus par le développement des politiques préventives devant
aboutir & l'autonomie des familles au détriment du traditionnel placement. La
doctrine de 'ASE et ses nouvelles priotités se dégagent de cette affirmation,

- L'8laboration des nouvelles lois qui traduisent la reprise en main de I'Etat
La Loi de 1970 sur l'autorité parentale modére linterventionnisme des juges sur les
famiiles. La loi du 30 juin 1975, relative aux institutions sociales et médico-sociales
veut “organiser la coordination des instilutions publiques et privées pour leur
assurer une pleine efficacité et éviter leur double emploi™. Elle se veut planificatrice.
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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 réle de I'Etat et une menace pour la liberté d'association. La loi de
1975 révele la stratégie choisie par les pouveirs publics pour réguler lles institutions
sociales et médico-sociales dont I'Aide Sociale a I'Enfance.

La succession des rapports et des réformes témoigne de la difficile application des
mesures qui en découlent.La non-adhésion du systéme aux méthodes utilisées par
les pouvoirs publics aboutit & geler I'application des réformes. Les dépenses
continuent & croitre, 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 a 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. Il). Il en découle des institutions moins colteuses
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 auprés
des juges, des inspecteurs DDASS...) pour contrer les directives de la tutelle.

La décentralisation apparait sous certains aspects comme un axe de cette
politique de rationnement. N'arrivant visiblement pas a réguler I'Aide Sociale a
I'Enfance, I'Etat transfére aux Départements ce fardeau, charge & ces derniers de
trouver des mécanismes de contréle et de régulation efficaces, et ce au risque de
voir chaque département traiter de fagon inégale les problémes de I'enfance,
spoliant les principes d'égalité des chances et de solidarité nationale (chap. IlI).

Si une lecture historique permet de décrypter les étapes qui sédimentent le systéeme
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 systémes économiques non-marchands.
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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 systéme d'ASE et capables
d'expliquer sa régulation et de guider ses adaptations ?

L'analyse économique s'est essentiellement construite sur le modele de I'entreprise
privée concurrentielle dont le principal objectif est la maximisation du profit. Pourtant,
si ce modéle d'entreprise peut apparaitre du point de vue de la théorie néoclassique
comme idéal, force est de reconnaitre que des pans entiers de I'économie s'en
détachent trés sensiblement. C'est notamment le cas des institutions & but non lucratif
financées par les pouvoirs publics et qui répondent a un objectif de service public.

Il existe & ce jour encore peu d'analyses et d'outils économiques adaptés aux
problémes de la régulation des activités répondant a un objectif de service public et
financées pour cette raison en totalité ou en partie par les pouvoirs publics.

La construction de I'économie de l'offre non marchande et la réponse aux questions
que nous nous posons sur I'ASE nous semblent devoir étre recherchées dans les
apports de trois disciplines traditionnelles de I'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 publiqgues non marchandes
développées depuis une vingtaine d'années. L'économie publique non
marchande peut étre 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 individus"(1).

(1) J.BENARD, "Economie Publique”, Paris, Economica, 1985, p.11.
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Elle "attribue ce qu'sile produit sans en faire payer le prix aux bénéficiaires étant
entendu qu'elle se procure sous la contrainte (prélévements publics obligatoires) les
ressources financidres nécassaires & cette production” (1}. L'économie publique
non-marchande se distingue donc par le réle des pouvoirs publics dans la
mobilisation et I'utilisation des ressources, réle traditionneliement joué par le systéme
de prix.

L'une des fonctions économiques attribuée & I'Etat est Faffectation de ressources
pour la production de biens publics (2). L'Etat est alors assimilé & un agent
producteur ; il mobilise des quantitds d'input marchands (travail, capital,
consommation courante) et les oriente vers la production de biens et services
non-marchands. L'Etat pourra aussi décider de se procurer ces biens en les "achetant”
& des entreprises privées. Les associations gestionnaires d'établissements et services
de 'ASE se retrouvent dans ce cas de figure.

La branche de I'déconomie publique qui s'intéresse & l'offre de biens publics et a sa
gestion s’est construite en plusieurs étapes.

1) Dans une premiére étape les économistes ont développé une approche
macroéconomique et normative visant & répondre & deux questions :

- Qu'sst-ce qui explique ia croissance des dépenses de 'Etat ?

- Qu'est-ce qui justifie l'intervention de I'Etat dans ['économie 7

A la suite de la célébre loi de WAGNER (3}, on a cherché a expliquer pourquoi les
dépenses publiques augmentalent sensiblement plus vite que les autres

(1} E. VESSILIER "Economie Publique”, Panis, Masson, 1877, p. 13

{2) RA. MUSGRAVE, "Theory of Public Finance". A study of Public Economy, Mac Graw Hill, 1ére éditiors
1958, p. 8-27. J. BENARD, op. cit, L. WEBER, "L'analyse économique des dépenses publigues” Paris,
PUF, 1978, p. 25, G. TEANY, "Economie des services collectifs et de la dépense publigue” Paris, Dunod,
1971, p.8.

{3} Se reporter aux travaux de C.ANDRE et R.DELORME, "L'Etat et F'économie”, Paris , Le Seuil, 1983,
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dépenses. Les travaux de PEACOCK et WISEMAN (1), et ceux de BAUMOL (2)
figurent parmi les plus convaincants. lls seront prolongés par des études plus
microdconomiques atiribuant la croissance des colts des institutions publiques au
comportement de leur gesticnnaire. Nous rechercherons en quoi ces analyses
peuvent justifier linflation des dépenses du systéme d'ASE.

Paralldlement, ies économistes ont tenté de justifier scientifiquement I'intervention
de I'Etat dans certains secteurs. Il s'agissait de diagnostiquer des cas de
défaillances du marché nécessitant une intervention publique. Trois principaux cas ont
ainsi pu étre mis en évidence : la production de biens collectifs purs (3), les
productions connaissant des rendements d'échelle croissants et qui aboutissent & des
situations de monopole (ex. EDF,GDF), les productions engendrant de fortes
externalités définies comme les retombées positives ou négatives de l'activité d'un
agent sur celles de certains autres agents {4).

Nous analyserons comment, a cbté des arguments sociologiques et juridiques du
contrdle social, 'analyse économique renforce, avec la notion d'effets externes, ies
éléments susceptibles de justifier une attitude tutélaire 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 réflexion sur la nature d' un bien sous tutelle appliquée & la protection sociale de
fenfance permetira de tester une double hypothése :

- La notions de besoin, fondamentale dans la définition des politiques sociales, s'avére
inconsistante ou du moins contingente dés lors que F'expression et ia satisfaction de

(1) A.T.PEACOCK et J. WISEMAN, "The Growth of Public Expendive in the UK - 1880-1955" London
Allers et Union, 1967.

(2) W.J.BAUMOL, "Macroeconomics of Linbalanced Growth, the anatomy of Urban Crigis", American
Economic Review, juin 1967.

{3} P.ASAMUELSON, "The Pure Théory of Public Expenditure”, Review of Economics and Statistics,
Vol 36, 1954, p.387.

{4} Of C.LEPEN, "Les Fondemsnis théoriques de Fanalyse économique des institutions & but non
hicratif”, thése de doctorat de 3& cycle, Université Paris 1, 1980, p.25.
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ces besoins sont définis de maniére contraignante et normative (1) par un pouvoir
tutélaire, En conséquence, une analyse de la demande et de ses fondements apparait
sans objet et oblige & postuler une régulation du systéme par l'offre.

- La notion de tutelle, définie en référence a une conception de I'Etat souverain garant
de lintérét général et doté d'un comportement rationnel, stable et bienveillant apparait
rapidement restrictive et irréaliste pour analyser la compléxité du systéme. L'ASE fait
intervenir une multitude d'agents qui ont acquis des degrés divers d'autonomie dans
la définition des besoins et des normes de production du systéme. Dans ces
conditions, I'Etat apparait sans rationalité, évoluant au sein d'un systéme
*congloméral" (2) ol l'on pourra identifier des situations de jeux stratégiques et
imaginer des contrats tels que les objectifs soient atteints.

2) La seconde étape est née d'un courant de pensée dont le théme de recherche
principal consistait en I'analyse des conséquences de ['intervention
publique dans la gestion des organismes non marchands. Fondés en partie
sur la théorie des droits de propriété, ces travaux ont tenté de mettre en évidence les
comportements stratégiques des bureaucrates (gestionnaires d'une administration ou
d'un établissement financé totalement ou en partie par les pouvoirs publics) face au
relachement des contrbles de leur activité en amont (manque dinformation de la
tutelle pour évaluer l'efficacité de Pentreprise) et en aval {le consommateur
béneficiant gratuitement ou a faible prix du service rendu) de leur production. Ainsi
s'est développée, a partir du modéle défini en 1971 par JW.NISKANEN (3), une
analyse économique de la bureaucratie révélant des tendances aux surcolts et/ou
aux surproductions des " bureaux” {4). La santé a été 'un des premiers terrains

{1} of en particulier Fanalyse critique de F. DE LAVERGNE "Economie politique des équipements
collectifs®, Paris, Economica, 1878, {391 p.).

(2} concept proposé par J. BENARD,op. cit.,, en référence a la théorie de I'équipe de Th. GROVES .
L'ouvrage de A. HANNEQUART, X. GREFFE "Economie des interventions sociales”, Paris,
Economica, 1985, pourrait constituer une premiére élape d'une théorie de I'Etat congloméral.

{3}W.J. NISKANEN, "Bureaucraty and representative governemnet”, Chicago, Aldine-Atherfon, 1971.

{4) of X. GREFFE,"L'analyse économique de la bureaucratie®, Paris, Economica, 1981.(232 p.).
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d'application de ces analyses (1). Ces travaux, qui ont permis d'expliquer un certain
nombre d'effets pervers constatés dans la gestion des organismes financés par les
pouvoirs publics, comportent cependant plusieurs limites pour analyser les
mécanismes institutionnels et décisionnels de 'ASE et leur adaptation.

- Postulant la supériotité du marché, 'Analyse Economique de la Bureaucratie
propose comme seule réforme le retour aux mécanismes concurrentiels, alors que

précisément les défaillances de ces mécanismes ont conduit a l'intervention de I'Etat.
Faute d'admettre une rationalité 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
'établissement, ces travaux réduisent le pouvoir de marché dont bénéficie l'autorité de
tutelle en tant que principal acheteur des services de [l'établissement (2). La
description des structures de marché au sein de 'ASE révéle un renversement du
pouvoir de tarification en faveur de l'autorité de contréle ; nous en analyserons les

conditions et les modalités .

- Analyse statique, 'économie de la bureaucratie n'explique pas comment évolue
l'asymétrie d'informations de période en période. Notamment, les mécanismes de
contrdle et d'évaluation qu'élaborent les pouvoirs publics ont pour principal objectif,
précisément, de limiter cette sous-information. Dans ce sens les relations entre les
gestionnaires associatifs et 'autorité de tutelle pourront s'analyser en terme de jeux

(1) J. P. NEWHOUSE "Toward of théary and non-profit institutions : an Economic Models of an Hopital",
Américan Economic Rewiev, n° 60, p 64-74, mars 1970.

(2) Dans ce sens des travaux récents modifient les résultats de I'Analyse économique de la bureaucratie :
A.BRETON, R.WINTROBE, The logic of Bureaucratic Conduct : An Economic Analysis of Compelition,
Exchange, and Efficiency in Private and Public Organsations”, Cambridge University Press, 1982 ; D.
SAGOT-DUVAUROUX, Le marché de la subvention au thédtre : du monopsone au monopole”, Collogue
Cultural Economics, Avignon, 1986.
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stratégiques (1) ; cette démarche permettra d'imaginer des contrats optimaux avec des
régles incitatives (mode de financement, mode d'évaluation) susceptibles d'éliminer
les comportements stratégiques vis & vis de linformation (sélection adverse, risque
moral} conduisant & des situations sous-optimales (placement en établissement,
allongement des durées de séjour,...).

-Enfin, l'analyse de l'offre de biens publics, malgré les axes de recherche actuels,
n'aborde pas directement un aspect déterminant de I'analyse économique des
organismes non marchands, celui de l'adaptation de ces derniers aux évolutions de
Fenvironnement (notamment les contraintes budgétaires et les besoins sociaux...).
Centrés sur l'entreprise, et méme plus exactement sur la relation Pouvoirs Publics /
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, méme
résolus ces problémes de déviations par rapport & des objectifs initiaux fixes, demeure
celui de l'adaptation des entreprises non marchandes a des objectifs évoluant avec
les besoins. Notre problématique se fonde précisément sur cette question.

Les établissements de I'Aide Sociale a I'Enfance sont directement concernés par les
analyses et les interrogations précédentes.

- A fonctionnement non-marchand, ils sont susceptibles d'engendrer les mémes
comportements stratégiques de leurs gestionnaires.

- Confrontés & 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 a certains instruments d'économie du
travail et d’économie industrielle.

{1)Sur ce point des travaux se poursuivent actuellement sur la base d'une approche formalisée des
caractéristiques et conséquences économiques de l'imperfection de l'information. Ces travaux utilisent
les résultats mathématiques de la théorie des jeux.cf M. MOUGEOT, "Le systéme de santé", Paris,
economica, 1986 ; J.J. LAFFON,"Information 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 personnel des établissements de 'ASE constituent
fréquemment 60 & 70 % des budgets. L'analyse de la dynamique de ces organisations
non-marchandes impose donc de faire référence aux fravaux des économistes du
travail qui insistent sur le rGle des crganisations professionnelles, du cadre iégislatif et
réglementaire, de I'histoire sociale des branches économiques, pour comprendre
forganisation du travail et par suite, la dynamique d'une branche économique {(1). A
cet égard, la construction d'une profession autour de la notion d'entance inadaptée
entre 1850 et 1970, avec ses statuts, ses écoles, ses organisations professionnelies,
conditionne directement les choix & venir. En méme temps, I'Aide Sociale & 'Enfance
affronte aujourd’hui une péricde de restructuration et de reconversion (2). Le
redéploiement simpose officiellemen depuis 1986 pour l'ensemble des activités de
action sociale. Dés lors, I'analyse de ces probiémes dans les branches économiques
traditionnelles peut apporter d'utiles éléments a notre reflexion. On doit s'intéresser
aux structures et pouvoirs de marché (monopole et monopsone). La pertinence
des stratégies d'adaptation des branches industrielles a leur environnement peut étre
testée sur le cas spécifique de I'Aide Sociale & 'Enfance. Que révelent, dans ce
secteur, les notions telles que modernisation , compétitivité , flexibilité ? Peut-on
identifier des stratégies de diversification ou de concentration ? Assiste-t-on a des
restructurations verticales, horizontales ?

Les trois disciplines de fanalyse économique évoquées se complétent donc et
permettent de mieux cerner la complexité de la réguiation de 'ASE. La premiére
analyse les comportements stratégiques des agents, la seconde intégre une
dimension dynamique et historique souvent exclue du champ de fanalyse
eéconomique, enfin, la troisiéme repére les fondements des positions stratégiques et

(1) Cf F. EYMARD-DINERNAY, et D.BONY,"Cohérence de {a branche el diversité des entreprises”,
Economie et Statistique n° 144, mai 1982. et les travaux du Laboratoire d'Economie Sociale, Iétude
coordonnée par M. VERNIERES,"L'Emploi du tertiaire”, Paris, Economica, 1885, p. 213. ; E.
ARCHAMBAULT "Famille et dynamique des services personnels”, Rencontre Internationale-Dynamique
des services et théories économiques , Lille , 30-01-1987.

(2) J. DE BANDT, Y. MORVAN,"Les restructurations industrielfes : les idées et les faits...", Revue
d'Economie Industrielie, n° 31, 1985, (20 p.).
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leurs évolutions face & un environnement qui se transforme. L'analyse du systéme de
I'ASE et, a travers lui, des systémes économiques non-marchands, doit se fonder sur
la combinaison de ces trois approches, une théorie économigue non-marchande
restant & construire.

Notre travail repose sur cette hypothése et s'articule autour de trois axes.

- Liidentification des facteurs contribuant & la régulation du systéme ot la mise en
évidence du processus historique de constitution d'une branche non marchande.

- L'analyse critique du mode de régulation actue! par rapport aux objectifs du systéme
a partir des différents outils de la théorie économique.

- La définition de nouvelles perspectives de gestion des institutions de I'ASE intégrant
ia complexité et les objectifs du sysiéme.

3. UNE APPROCHE "GIGOGNE"

Notre principale option méthodologique consiste & analyser le systéme d'Aide
Sociale & 'Enfance aux trois niveaux , national, départemental et associatif, suivant
ainsi une approche gigogne. Pour ce faire, nous ménerons des investigations
documentaires traditionnelies doublées de deux enquétes spécifiques.

3.1. Aux trois niveaux du systéme
3.1.1. Le niveau national

Le systéme de protection sociale de I'enfance est défini précisément par le cadre
national dans lequel il s'insére et qui permet d'appréhender la dynamique
macroéconomique du systéme. Nous chercherons en particulier & dégager linfluence
des facteurs conjoncturels et structurels sur le besoin de protection de f'enfance ainsi
que sur le volume et la nature des populations a risque. Nous mettrons en
correspondance quatre types d'évolution,

- L'évolution des caractéristiques socio-économiques de la France,

- l'évolution du cadre juridique et des valeurs données aux droits de la famille,

- 'évolution des connaissances sur les problémes concernant Fenfance et la famille, et
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des discours s'y référant,

- I'évolution enfin du systéme proprement dit, appréhendée & partir du volume et des
caractéristiques des bénéficiaires, des services et des institutions concourant & la
protection de l'enfance.

3.1.2. Le niveau départemental

L'approche départementale se justifie pour deux raisons.

- Les politiques d'aide sociale & Fenfance furent trés 16t déconcentrées & ce niveau, la
situation nationale apparaissant alors comme ['addition des disparités
dépariementales.

- La décentralisation de V'ASE renvole & cet échelon géographique la définition et
la mise en ceuvre des moyens de ia protection de Penfance.

C'est donc & ce niveau que I'on peut mener une reflexion sur les réformes du systéme.
Nous analyserons dans le cadre d'un dépattement, le Nord, les enjeux institutionnels
et les pouvoirs stratégiques en présence dans la définition des politiques d'Aide
Sociale & I'Enfance ainsi que les perspectives de la décentralisation.

Le choix du département du Nord présente les avantages et limites liés & sa
spécificité.

- La densité et les caractéristiques de la population de ce département le situent
quantitativement aux premiers rangs quant aux bénéficiaires {en 1984 10% de l'effectif
national} et aux moyens institutionnels consacrés a la protection de 'enfant (6% des
dépenses nationales d* ASE, 4 000 places en établissements sociaux de l'enfance).
L'échantilion fourni par ce département est donc satisfaisant. Il convient toutefois de
souligner la sur-représentation des variables qui caractérisent les populations cibles :
population des moins de 20 ans, taille des familles, proportion des naissances
illégitimes, taux de chomage record, niveaux de formation irés bas. Ce cumul de
handicaps engendre limporiance relative de la population des moins de vingt ans
bénéficiaires de I'ASE durant Ia derniére décennie.

- Les réformes impulsées par le Rapport BIANCO-LAMY, puis par les lois de
décentralisation ont connu une mise en ceuvre rapide dans ce département. Le
conseil général du Nord est ie premier a avoir publié un schéma départemental.
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I conviendra toutefois de garder & l'esprit la spécificité départementale de cette
approche.

3.1.3. Le niveau associatif

- L'association gestionnaire d'établissements jous un réle central dans la structuration
et la prise en charge de 'enfance en danger. Eile constitue notre troisiéme niveau
d'analyse. Nous étudierons comment une association, {'Association Départementale
du Nord pour la Sauvegarde de 'Enfance et de ['Adolescence (ADNSEA) et ses
établissements ont évolué dans le contexte national et départemental, afin de metire
en [umiére les dysfonctionnements des établissements et leurs stratégies face aux
transformations de l'environnement. Le choix de 'ADNSEA s'sxplique par ie fait
qu'elle fut fune des principales promotrices des équipements de la protection sociale
de I'enfance dans le département du Nord {en 1950, elle gérait 62% de la capacité
daccueil). En 1987, elle gére 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 compléterons l'analyse des stratégies d'association par linterview de
responsables d'associations du département du Nord afin de révéler la permanence
de certaines stratégies.

3.2. Une double investigation

- Une investigation 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 Ministére, le Département (2) et FINSEE.

(1} Pour la parfie historique résumée ici dansife § 1.2. ci-dessus, nous avons pu accéder a un cerain
nembre de documents fort précieux au Musée Social (CEDIAS-PARIS).

{2} L'ensembie des cartes, graphiques, tableaux refatifs aux bénéficiaires, aux dépenses, aux structures
d'accueif de FASE reproduits dans cette thése et dont les sources ne sont pas mentionnées résuftent de
Fexploitation des statisiiques et des informations détenues : pour la France, par le Ministére des Affaires
Saciales (Service des Etudes Statistiques et Informatiques ; Direction de I'Actions Sociales, pour fe Nord,
par la cellule Tableau de Bord de la Direction Départementale des Affaires Sanitaires et Sociales du Nord
(aujourd'hui Direction de I'Action Territoriale)..



- La réalisation d'une enquéte (1) autour de deux axes :
. Une étude statistique a été menée a partir de 1 500 dossiers d'enfants pris en charge
sur ia périnde 1945-1980.
* BOO dossiers tirés des archives de la DASS du Nord répartis sur fes années
1850-1955-1975-1980.
* 700 dossiers ont été choisig dans les archives du Centre d'Apprentissage Arlisanal
de Phalempin, foyer de semi-liberté, accueillant des adolescents gargons et géré par
FADNSEA.
Elie permetira d'approfondir notre réflexion sur Pévolution des caractéristiques des
bénéficiaires de I'ASE depuis 1945,

Le dépouillement des documents (budgets, rapports d'activités) concernant les
établissements sociaux de l'enfance gérés par FADNSEA et la réalisation dinterviews
auprés des gestionnaires et de I'ensemble de leur partenaires départementaux
{secteur associatif, inspecteurs et responsables de services départementaux de
Penfance, juge, travailleurs sociaux). Cette démarche permettra de positionner les
différents acteurs et d'apprécier le role joud par le mode de tarification dans
[‘élaboration des stratégies de chacun,

3.3. Limites méthodologiques

Notre approche rencontre deux type de limites :

. les limites lies au champ de I'etude. L'information disponible sur le systéme
de protection de T'enfance est mince et son accés rendu difficile par la multiplicité des
acteurs. Limprécision et linsuffisance des données réduisent parfois la portée de
certains résultats.

Globalement, la période antérieure & 1970 est marquée par la carence et le
manque de fiabilité de I'information et de la collecte statistique. A partir
des données de 1973 {enquétes annuelles sur les aspects démographiques,
structurels et financiers de 'ASE qui constituent une information quantitativement

{1} Cette enquéte a 616 en partie réalisée dans le cadre dune élude effeciude au CRESGE de Lifle,
"Enfants placés, pourquoi ?°, CRESGE-ADNSEA, Lille, Mars 1987, (415p) ; La méthodologie de cette
enquéle sera explicitée dans Je chapitre 5.2.2 consacré aux résulfats de Fenquéte.
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nouvelle) , la connaissance de 'ASE devient plus satisfaisante. Elle reste néammoins
partielle et souffre de la difficulté & centraliser l'information détenue mais non gérée
par les services extérieurs du Ministére (Département) et éparpillée auprés de
multiples intervenants (publics et privés).

Ainsi, l'analyse de ces données :

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

- et se heurte d'autre part, 4 Fabsence de comparabilité des séries (changement de
nomenclature juridique et comptable) et & une fiabilité différente selon les époques
{non suivi des statistiques). Observées au niveau national, ces difficuliés apparaissent
encore plus aiglies pour I'exploitation des statistiques détenues par la DDASS du
Nord.

Si le cadre juridique et l'organisation du service donnent de bons repéres sur
I'évolution du systéme, des aspects fondamentaux des structures d'offre restent
méconnus. Les rapports DUPONT-FAUVILLE et BIANCO-LAMY sur 'ASE, procédant
par une introspection de linstitution, ont permis d'améliorer la connaissance du
systéme. Quelques enquétes ponctuelles pallient I'absence massive d'information sur
les établissements, services et travailleurs sociaux (tels le rapport de [inspection
Générale des Affaires Sociales, 1978-1979), quelques études plus récentes du
CTNERHI (Centre Technique Nationa! d'Etudes et de Recherches sur les Handicaps
et les Inadaptations). Par ailleurs, il faut attendre 1982 pour que le Ministere de la
Solidarité Nationale lance et publie annuellement une enquéte sur l'activité et le
personnel des établissements et services sociaux et pour qu'une enquéte annuelle
sur les prix de journée préfectoraux de ces mémes établissements et services soit
menée. Enfin en 1983, s'amorce la réaiisation d'enquétes sur les professians sociales.
Ces enquétes,sauf celle sur les prix de journée qui n'a fait I'objet d'aucune
exploitation depuis 1982-1983 , ont été reconduites

- La deuxiéme partie de notre thése se fonde sur I'exemple d'un département, le Nord,
et d'une association gestionnaire, TADNSEA. Dans un systéme ou les spécificités
départementales et associatives sont trés marquées, nos résultats ne sont que
pantiellement transposables a 'ensembie du systéme.
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. Les limites liées a I'angle d'attaque. Une lecture économique du systéeme est
nécessairement réducirice, elle ignore ou met au second plan certaines analyses
relevant notamment d'approches juridiques, sociologiques, psychologiques propres a
mieux comprendre les spécificités et les orientations du systéme. Les apports de ces
disciplines sont donc intégrés a notre démarche comme des données sur lesquelles il
ne nous appartient pas de trancher.

3.4. Plan

Nous chercherons, dans un premier temps, (chapitre 1), les conditions qui ont donné
naissance a une nouvelle demande et qui ont par la-méme, mis en évidence les
inadaptations du systeme d'offre dans un domaine ol les besoins sont définis de
maniére normative. Nous soulignerons le réle joué par I'Etat dans fa 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 systéme sous la contrainte d'une allocation optimale des
ressources.

Dans un second temps (chap W}, nous analyserons les modalités d'adaptation du
systeme d'offre 2 un moment ou persistent les mécanismes régulateurs traditionnels.
Les causes de I'absence de flexibilité du systéme 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 systéme
ainsi que les comportements stratégiques et les finalités propres a chacun de ses
acteurs.

La considération de ces facteurs est indispensable & la définition d'un mode de
régulation fondé sur le redéploiement. Dans ce sens, nous examinerons (chap fil) les
perspectives et les limites de la décentralisation et le rble du politique dans
'édification de mécanismes et d'objectifs concourant & renforcer 'efficacité du
systéme. Nous analyserons parallélement les restructurations institutionnelles et
stratégiques des établissements et leurs contraintes. Nous pourrons alors mettre en
évidence les instruments de régulation indispensables {mode de financement,
évaluation) pour aboutir a la contractualisation des objectifs.






CHAPITRE |

LA CROISSANCE DES EQUIPEMENTS MISE EN CAUSE
Les déterminants du redéploiement

A La fin des annédes 60, les générations d'aprés-guerre parviennent & I'dge adulte et
font connaitre a la sociélé frangaise des mutations structurelles qui révélent
tobsolescence didéologies et dinstitutions. Les critiques qui pésent sur le systéme
d'Aide Scciale & 'Enfance en sont une illustration. Ces critiques fustigent
essentiellement la prise en charge institutionnelle fondée sur 'hébergement en
internat. Le probléme est complexe. Au deld de ia mise en cause d'institutions
inadaptées, les fondements du mécanisme de régulation - c'est-a-dire un mode de
réponse (croissance des équipements ¢t professionnalisation} & un probléme donnéd
{l'enfance inadaptée sociale) - sont ébranlés.

La nature de bien tutélaire, "faisant l'objet de préférence étatique distincte de celles
des individus” {1), conférée 3 la protection de Fenfance, renforce les prérogatives de
PEtat & agir sur fe systéme. Ce dernier réaflirme son pouvoir défini par ia volonté de

{1} J.BENARD, "Les progrés récents de l'analyse économique des dépenses publiques”, Colloque de
Faris, juin 1981, Revue d'Economie Polifiqu'e n° 4, 1883 (509-550p.}, p.518.



34

"modifier les quantités produites et consommées par rapport aux quantités d'équilibres
concurrentiels” (1}. La nécessité d'adapter les moyens du systéme aux nouveaux
besoins retenus imposera lintervention de I'Etat.

Le probidme réside alors dans la mise en cause d'un prodult fondé sur ia prise en
charge en établissement. Or, I'élaboration d'un nouveau prodult nécessite en un
premier temps une reformulation des conditions qui ont donné naissance 3 sa
demande. La redéfinition des besoins constitue un enjeu de premidre imporiance.

Nous rappelerons tout d'abord les contradictions et les iensions sociales qui
sous-tendent la gendse des besoins et Pambiguité de ces derniers pour un bien
tutélaire, (1.1). Puis nous décrirons comment une réalité sociale repdrée ici & partir
d'indicateurs socio-économiques et démographiques et d'une enquéte sociologique
auprés d'enfants placés en établissement, concrétise et objective & un moment donné,
un certain nombre de besoins {1.2}. Nous analyserons enfin comment ces besoins
sont traduits puis exprimés par une demande sociale normalisde ; quel rble joue a cet
égard PEtat et Ia production de nouveaux discours sur le contrble social et la gestion
publique; puis comment ce processus transforme la demande envers les
Stablissements (1.3).

(1} 4. BENARD, op oit, p.5T6
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1.1. DE LA REVELATION DES BESOINS A L'EXPRESSION DE LA
DEMANDE : LES ENJEUX D' UN BIEN TUTELAIRE

La notion de besocin reste marquée par une grande ambiguité en dépit de son
caraciére primordial (définition des objectifs et des moyens) et sans doute en raison
des enjeux fondamentaux qu'elle représente pour les différents acteurs. Tous ceux qui
ont tenté d'éclaircir la notion de besoin ont admis qu'il n'existait pas de définition
absolue et que Pon pouvait tout au plus s'efforcer de souligner I'ambiguité de la notion

().

Dans le domaine de la protection sociale de t'enfance, I'approche complexe du
concept de besoin est opacifiée par la nature méme du blen produit. Face aux
défaillances individuelles ou collectives, I'Etat s'est doté trés 16t d'un pouvoir wiélaire
sur la protection de l'enfance et done sur la révélation des besoins et de la demande
qui en découlent. Une analyse des contradictions qui sous-tendent ce processus
permetira d'esquisser une problématique des besoins dans ce domaine, faisant
apparafltre & la fois leur caractere relatif (1.1.1), alibi (1.1.2) et contingent {1.1.3).

1.1.1 Une notion relative

Le terme de besoin reccuvre une multiplicité de sens. "Exigence née de la nature ou
de la vie sociale ", nous dit le Petit Robert en nous renvoyant aux termes : appétence,
appétit, désir, envie, exigence, faim, goit, nécessité, soif. Son acception la plus
courante est 'équivalent d'un manque, d'une demande potentielle qui repose sur une

{1} J. FOURNIER, N. QUESTIAUX, "Traité du social®, Paris, Falioz, 4é édition 1984, p.735-761, 8. LORY,
op Cit, pp 84-72, F. DELAVERGNE, op cit, pp 174-218, etc ...
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dichotomie entre 'homme et le monde des objets (1). Mais cette conception aboutit a
définir les besoins humains et sociaux comme quelque chose de donné, d'objectif et
de naturel. Or une telle conception tombe sous le coup d'une critique essentielle :
I'impossibilité de déterminer dans la pratique, ces besoins sans référence 2 leur
expression dans des structures sociales détermindes. L'esprit avisé de Marx ne s'y
atait pas trompé.

~"La faim astia falm, mals ia faim qui se satistait de viande culte, mangde avec un couteau est

une forme de faim diftérente de celle qui dévore la viande crus avec les ongles, les mains et

les dents” {2).

- " Nos besoins et nos plaisirs ont leur source dans la société, nous les mesurons par

conséquent par rapport & la 50ciété et non par rapport aux objets de notre satisfaction,
Comme ils sont de nature soclale, iis sont de nature relative” (3).

Les besoins sont donc historiques et liés aux conditions sociales dans
tesquelies fis se forment. L'histoire (4) démonirse comment le besoin de protection
de l'enfance évolue en fonction des contextes sociaux et surtout historiques.

Les traditions religieuses jouent un réle exemplaire. Les débats qui opposent les pays
de culte catholique aux pays de culte protestant en sont révélateurs. La morale des
premiers marque la société par des pratiques plutt ségrégatives , celle des seconds
par des pratiques plutSt intégratrices. En outre, dans des sociétés fondées sur un
mode d'organisation tribale ou communautaire, ou dans des sociétés de castes, le
besoin de protection de I'enfance ne peut avoir le méme mode d'expression et de
résolution que dans les sociétés occidentales, L'absence d'études anthropologiques
comparatives sur le sujet est sans doute regretizbls.

Cette premiére remarque revient a souligner importance du langage et du mode de
production qui objective le besoin social & un moment donné. Elle met aussi 'accent
sur le fait que le besocin n'existe qu'en référence & des produits, des objels
préexistants et attire I'attention sur l'importance de l'offre. Cette remarque posée, la
question de la détermination des besoins dans des conditions données reste en
suspens.

(1) Cf. F.DE LAVERGNE, op cit, p 177,
(2} (3 MARX : Le Capital, livre 1, Editions Sociales 1976 (1ére édition 1867)
{4} F. FENET, op. oit, 1ére partie
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1.1.2 Une notion alibi

Dans le domaine de I'Alde Sociale & PEnfance, lintervention tutélaire du pouvoir
politique confére une nature particulidre aux mécanismes de révélation ot de
détermination des besoins.

1.1.2.1  La justification d'une Intervention tutélalre

I sxiste schématiquement plusiours mécanismes de révéiation des besoins : le
marché ou les interventions sociales. Le premier s'adresse 4 une demande solvable,
le second & un certain nombre de besoins "sssentiels” non satisfaits par e marché.
Ceci revient aussi & opposer deux types de biens idéaux entre lesquels oscille la
réaliié :

- un bien marchand pur doté d'un prix négocié sur un marché de concurrence pure et
parfaite par confrontation libre de Foffre ot de la demande , sans intervention des
pouvoirs publics ;

- un bien non-marchand pur qui n'a pas de prix, qui ne fait l'objet d'aucune
négociation sur le marché, de sorte que sa production ot son affectation solent
exclusivement 'objet de décisions et de financements publics.

Ainsi, dans nombre de cas, une intervention "visible” de IEtat doit se substituer & la
“main invisible” du marché.

Nous l'avons souligné en introduction, lanalyse économigue des dépenses publiques
propose un certain nombre de justifications de lintervention de I'Etat (1) et de
Pexistence d'un secteur non-marchand. Ces jusiifications sont alors consécoutives aux
défaillances de P'économie de marché incapable de fonctionner de fagon satisfaisante
on prasence de certaines situations :

~ les biens collectifs purs "Samuelsonniens” fondés sur la non rivalité des
consommatsurs ot la non exclusion du juge ;

- les rendements croissants aboutissant & des situations de monopole ;

- les externaliiés produites par les retombées positives ou négatives de lactivité d'un
agent sur celle de certains autres agenis.

{1] Cette notion recouvre Fensemble des institutions publigues centrales o locales st fos institutions
para-puingues suvary e mbme oolectt,
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C'est précisément la présence lexternalité définie par J.BENARD comme "toute
linison directe entre les fonctions d'utilité ou de production d'agents économiques
distinctes non traduisibles sur le marché” (1), qui sous-tend l'analyse néoclassique
des politiques sociales fondée sur le principe d'égalité de chances (2).

Dans un centain nombre de situations, le pouveir politique peut avoir intérét & modifier
les mécanismes résultant d'une part de processus marchands ou du libre arbitre des
individus et d'autre part, de ia répartition initiale des ressources entre les individus.
L'existence d'effets externes lide a la consommation {ou non) d'un bien peut
engendrer un bénéfice social {positif ou négatif) non pris en compte par les décisions
individuelles. Les exemples traditionneis sont I'éducation et la santé. lLes
comportements du consommateur résultent alors de situations, dinformations
incomplétes, liées au colt de linformation et aux risques et incertitudes attachés aux
effels de l'action individuelle (3). Autrement dif, le consommateur ne mailrise pas les
informations pertinentes pour orienter ses choix individuels. Finalement, en référence
a "la conceplion de I'Etat souverain, garant et gestionnaire de l'intérét général qui ui
donne le droit, le devoir d'infléchir les choix individuels” {4), la souveraineté du
consommateur est remise en cause.

Quelques soient les arguments utilisés, ils conduisent les pouvoirs publics & adopter
une attitude tutélaire (5) vis-a-vis de certains groupes sociaux ou de cerains biens
individuels ou collectifs dont la consommation, voire la production, sont considérées
comme prioritaires.

L'Etat est alors "doté d'autonomie et d'une fonction dutilité propre Uy indépendante

de celle des individus, mais concernée par la consommation de ceux-ci et
eventuellement par les productions des firmes”. La fonction dutilité étatique pourra

{1} J. BENARD, "Economie Publique®, Paris, Economica, 1985, (450 P}, p. 41,

(2} Cf X GREFFE, "La politique sociale ", Paris, PUF, {254 p.), chap li}.

{3} Cf. Les développements de G. TERNY, "Ecanomie des services colledtifs et de Ia dépense publicue”,
Paris, Dunod, 1871, (402p.), pp 130-133.

{4} J. BENARD, opcit, p. 22.

(5} Les fermes de tutefle ef de biens sous-tutelle ont 616 introduits en France par G. TERNY, op ¢it, chap
1. His recouvrent & peu prés ce que R.A. MUSGRAVE apelie en anglais, les "merits-goods® dans son
ouvrage "Theory of Public Finance", New-York, USA, Mc Graw Hill, 1953,



s'écrire ainsi :
U® (XIY) = U® (. Xk ; Xg.....sYNk...)
ol X représente les quantités consommées
Y les quantités produltes
¥ los individus
k les blens
Xg la consommation de biens collectifs purs dgale & Yg
h lesfimes

Les contraintes étatiques porteront sur les quantités a consommer et & produire et leur
prix sera modifié en conséquence,

Dans celte optique, Vintervention de I'Etat ou des collectivité publiques
dang le champ de ia protsction sociale de P'enfance pourra 8ire analysée
comme suit,

- A partir d'une certaine situation, le pouvoir futélaire pré;uge que las choix effectuds
par los individus (la famille ou l'enfant lorsqu'it est sans famille} ne sont pas conformes
a lintérét de l'enfant ef de la sociélé ; les comportements irrationnels sont alors
sous-tendus par une information incompléte sur les besoins de l'enfant ot les effets de
'absence ou de la négligence de soins et d'éducation . La tutelle se substitue alors &
{a famille ; des moyens sont mis en oeuvre pour prendre en charge les enfants ou
maodifier les comportements initiaux (assistance éducative).

~ Hormis les défaillances physiques et morales de la famille a I'égard de Penfant,
Fintervention de I'Etat peut aussi résulter d'une défaillance collective ; une
redistribution inégalitaire des richesses eniraine dans certains cas la non couverture
des besoins famitiaux. La tutelle versera alors des prestations financiéres.

Canformément aux théories du capital humain (1), lintervention de VEtat

{1} Cf los théses de BLAUG, "Economics of educalion”, Economics, 1968 ot de 5.3, BECKER, "Human
capital®, Princeton University Press, 1964,
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apparaft comme un facteur d'égalisation des chances, objectif annoncé par les
Rapports DUPONT-FAUVILLE (1) et BIANCO-LAMY(2) sur I'Aide Sociale & 'Enfance.
Ainsi, sont successivement définis les besoins, les objectifs et les moyens,

En réalité, les motivations de lintervention tutélaire apparaissent bsaucoup plus
complexas. Elles intégrent das préoccupations politiques évidentes st renvoient & unse
analyse plus fondamentale des décisions politiques, ol les arguments économiques
sont confrontés aux arguments juridiques et sociologiques du contrle social.(3)
L'évolution du systéme de protection de I'enfance illustre la diversité et la complexité
des arguments en faveur d'une intervention de I'Etat. Aujourd'hui, I'échec de ces
différentes approches enfermées dans leur rationalité et leur partialité, réside
certainement dans leur impossibilité de converger vers la mise en évidence d'une
rationalité propre des interventions publiques.

1.1.2.2 Une demande normative

Quelques solent les arguments utilisés, la révélation des besoins et leur mode de
satisfaction font l'objet d'une intervention contraignante de I'Etat qui définit un certain
nombre de normes. On est donc en présence d'une demande sociale révélée par le
pouvoir tutélaire. Rappelons que la demande est sociale, soit parce qu'slle s'exprime
collactivement, soit parce qu'elle est reconriue socialement, c'est a dire légitimée par
ia majorité des citoyens ou par I'Etat-expert, soit simplement parce qu'slle est un
phénomeéne socialement repérable par les études et des engustes.{4).

Dans le domaine de la protection de Penfance, une demande individuslle {ou
collactive) n'a pas de sens ou apparait paradoxale puisque I'admission fait figure de
sanction (abandon matériel ou moral). Par ailleurs, les populations concemséas sont le

{1} J.L. BIANCO et P. LAMY, "L'aide a l'enfance dernain - Contribution & une politique de réduction des
inégalités”, Minisiére de ia Sanié et de fa Sécurits Sociale, Etudes et Documents, 1980, (218p.}.

{2} A. DUPONT-FAUVILLE, "Pour une réforme de l'aide sociale & f’eﬂfém:s", Faris, ESF, 1973 {262p}

{3} Ot Iss théses de J. DONZELOT, PH. MEYER, F. VERDES-LEROUX.

{4} Cf R. FRAISSE, "Du besoin 4 la demande”, CNAF, informations sociales n°2, 1985, {p 13-18).
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plus souvent cuiturellement et socialement défavorisées pour exprimer ou faire
rencontrer leur besoin ou s'organiser en groupes de pression (comme peuvent le faire
les parents d'enfants handicapés).

Si 1a responsabilité des pouvoirs publics se trouve justifiée, elle implique la séiection
et Ia visibilité des besoins. F.DELAVERGNE souligne (1} que "linscription des
besoins par les institutions s'effectue par I'écriture d'un systéme de normes qui
prennent en compte les besoins jugés insatisfaits et les traduisent en termes
manifestes et quantitatifs....Le langage de l'administration, les normes, fixent par
la-méme la demande raisonnable et I'offre acceptable”.

Tel est le processus en vigueur en France dans les annés 60-70, lors de l'élaboration
de la planification des équipements collectifs et de la construction d'indicateurs
sociaux. Par ce processus, l'administration s'enfermera dans une logique de
développement des équipements qu'elle produit en réponse a une demande qu'elfe
contrble. Comme le remarque M.GUILLAUME (2), 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 appelient
intervention de nombreux médiateurs. Les spécialistes, les fonctionnaires, les
chercheurs, les travailleurs sociaux ; chacun accumule un stock dinformations sur les
populations et les dysfonctionnement sociaux. Enjeu de pouvoir, linformation retenue
par ces acteurs renforce une évaluation normative des besoins qui conforie la
légitimité de chacun d'eux. Comme pour {a production marchande, {a production de
services et d'équipements doit s'appuyer sur une demande sociale, celle-ci devient un
alibi commode du systéme d'offre qui peut ainsi camoufler sa complexité et ses
lacunes.

{1} F. DELAVERGNE, op cit; p 184.
{2) M.GUILLAUME, “Contradictions et planification des équipements collectifs”, Contribution au colloque
“Planification et société”, 1973, p 23.
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1.1.3. Une notion contingente

La prévalence du systéme d'offre dans la définition d'un bien tutélaire rend
rapidement illusoire la notion de besoin.

Les approches du concept de besoin conduisent & admettre que celui-ci se fixe sur un
objet préexistant offert par l'environnement de celui qui se trouve en situation de
besoin. NIETZSCHE (1) l'exprime ainsi dans le "Gai Savoir" :"On croit que le besoin
crée la chose mais c'est la chose qui bien souvent crée le besoin”. Avec la naotion de
"filiérs inversée”, GALBRAITH ira beaucoup plus loin dans la reconnaissance de la
prédominance de I'offre sur la demande et du rdle 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 qus e
consommateur n'est le roi, l'usager n'est souverain. Dans le domaine de la protection
de Penfance la population est "ciblée” puls “cristallisée” en population
bénéficlaire par les institutions.

Finalement, les conditions d'une régulation du systéme par I'offre semblent
posées dés que I'on est en présence d'un bien tutélaire, objet d'une fonction
de prétérence étatique, qui fixe & la fois le niveau de la demande et de la production.

Dans ce cadre, I'évaluation des besoins s'avére chimériqgue et se heurte a la
dialectique qui oppose l'offre et la demande. Comme en témoigne le niveau
élémentaire et la faiblesse des méthodes d'évaluation et de mesure des besocins
sociaux, d'une part, et les problémes posés par 'émergence de besoins non codifiés
ou de popuiation non ciblée, d'autre part.

(1) Cité par JFOURNIER, N. QUESTIAUX, op cit, p.736.



£n conclusion, résumons une approche de la notion de besoin appliquée au systéme
de protection de P'enfance visant l'inadaptation familiale.

- Le besoin de protection de lenfance évolue en fonction du contexte
socio-économique au sein duquel il se forme. It est directement lié au statut de Penfant
dans la société et aux relations que 'Etat entretient avec la société civile.

- Besoin de substitution ou d'accompagnement aux fonctions de la famille, il est lié aux
droits accordés et aux valeurs attachées a cette derniére.

- Le besoin est multiforme : hébergement, accueil, éducation, insertion sociale, etc...,
ses formes sont alors fonction des modalités en socialisation de l'enfant, des
connaissances médicales, psychologiques et pédagogiques, mais aussi du discours
dominant {médical, judiciaire, psychologique, sociologique) qui légitime une modalité
d'action plutdt quune autre.

- Enfin, la difficulté d'identifier le besoin réside dans ia nature et le champ des
politiques d'action sociale. Celles-ci interviennent le plus souvent la ol les autres
composantes de la politique économique et sociale ont échoué (emploi, logement,
éducation). Ainsi l'objst de l'action sociale reste mal défini, mouvant et condamné a
"furgence”,

Selon BEVERIDGE, le but de 'aide sociale dans son sens le plus extensif consiste &
abolir I'état de besoin "lié a finadaptation, la maladie, la pauvreté, la vieillesse” (1},
Force est de constater que les institutions n'ont pas été a la hauteur des ambitions de
leurs promoteurs, elles travaillent & vider cette notion de sens plutét qu'a l'abolir et a
produire leurs propres besoins,

En dépit de son ambiguité et de sa complexité, la notion de besoin joue un grand tdle
dans la dynamique et I'évolution du systéme de protection de Penfance (cf chap.
introductif). Ces contradictions admises, la question de la détermination des besoins
dans un contexte donné reste ouverte.

{1} Cité par B. LORY, op cit, p.15.
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1.2 UNE APPROCHE POSITIVE DES BESOINS DE L'AIDE
SOCIALE A L'ENFANCE

Malgré les réserves émises sur 1a notion de bsesoin, on peut admetire sans paradoxe
qu'it existe 2 un moment donné, en référence aux réalités sociales, un certain nombre
do besoins objectifs qui orientent les évolutions quantitatives et qualitatives du
systéme. Nous tenterons de les appréhender a travers :

- quelques variables socio-économiques significatives d'une modification structurelle
de I'environnement des institutions de I'Aide Sociale a I'Ehfance, d'une part (1.2.1) ;

- une enquéte sur I'évolution des caractéristiques des bénéficiaires de I'Aide Sociale &
I'Enfance dans le département du Nord depuis 1945, d'autre part (1.2.2).

Dés lors, on constate que ce n'ast qu'en référence 4 une population ciblée de
bénéficiaires que notre démarche est possible.

1.2.1 Les évolutions socio-économiques : I'environnement du
systéme d'Aide Soclale a I'Enfance

La population de FAide Sociale & I'Enfance est définie par I'dge des bénéficiaires
{prise en charge jusqu'a la majorité civile) et renvoie a linadaptation du milieu familial.
Un certain nombre de variables sont significatives de I'évolution de ces données.

1.2.1.1 Les varlables démographiques

La décroissance de la population de moins de 20 ans depuis 1966 semble
correspondre & une évolution démographique irréversible qui devra réduire a court et
a long termes l'effectif des bénéficiaires. On assiste en effet depuis le milieu des
années 60 A 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 fes années 80.

GRAPHIQUE N° 1
Taux de natalité de 1946 & 1985
{nés vivants pour 1000 habitants}
source | LN.E.D.
20 |
18 |
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années

La fécondité reste trés basse et sa remontée semble exclue (1)

GRAPHIQUE N° 2
INDICE SYNTHETIQUE DE FECONDITE
{nombre de nalssances vivantes par femme )
source : INSEE, annuaire statistique

'y i Fy

45 55 65 s 85
années

(1) JL RALLU, "Projection des familles aux 1.1.1990 et 1.1.1995", INED, Population n°3, 1986,
(511-532p)
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a) Hypothaéses sur le nombre d'enfants en difficulté & prendre en charge & I'horizon de
l'an 2000

Un calcul sommaire & partir des projections sur I'évolution de la population de moins
de 20 ans nous donne une évaluation possible des évolutions tendancielles du
nombre d'enfants & prendre en charge par le systéme d'Aide Sociale & I'Enfance a
'horizon de I'an 2000. Nous retiendrons 2 scénarios illustrés chacun par une
évolution moyenne de la population de moins de 20 ans. Le premier éclairera une
lécondité représentant une descendance finale de 1,8 ; le second, une descendance
‘inale de 2,1.
GRAPHIQUEN"3
Evolution de la population de moins de 20 ans selon quatre hypothdses de

fécondité
source : INSEE, Données Sociales, 1987.

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030
L L L B B ¥ T R |

Q19 ans 4

8 3 4 x s N

e

1960 1960 1970 1880 1580 2000 2010 2020 2030

Les scénarios seront définis sur la base d'une application du taux de prise en charge
du systome ASE (total des bénéficiaires ASE / Population de moins de 20 ans) en
1984 ; il s'agira d’hypothéses hautes puisque ces taux évoluent a la baisse depuis la
fin des années 60.
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TABLEAU Nt
Evolution du Taux de prise en charge de 'ASE
Sources : INSEE, SES!

1968 1975 1982 1984

généficiaires ASE dans la
population de moins de 20 ans 3.7 3.2 3.3 2.9
(%)

Enfants placés en établissement
dans la population de moins de 4.8 3.9 2.8 2.4
20 ans {2.}

Nous sommes donc en présence des deux hypothéses d'évolution qui retiennent :
- un taux de prise en charge ASE de 2,9%
- un taux de prise en charge en établissement de 2,4%

TABLEAU N 2
Scénatios sur Pévolution de la prise en charge
du systdme ¢'Alde Soclale & IEnfance
estimations

198% 1390 199s 2000

NOMBRE D'ENFANTS | Hyp. 1 : Fécondité 2.1 | 464351 | 455416 | 452864 | 468680
PRIS EN CHARGE
PAR L'ASE Hyp. 2 : Fécondité 1.8 | 464551 1 442960 | 433405 | 430969

NOMBRE D'ENFANTS | Hyp. 1 : Fécondite 2.1 18445 37589 37478 38620
PRIS EN CHARGE
EN ETABLISSEMENT | Hyp. 2 : Fécondité 1.8 38445 37185 35860 35666
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L'hypothése 1, la plus haute, repose sur la conjonction d'une fécondité relativement
forte et limmobilisme des mécanismes institutionnels. Elle fait apparaitre une
tendance a la stabilisation de la prise en charge. Les évolutions dessindes par la
seconde hypothdse mettent en évidence une réduction du nombre d'enfants pris en
charge par 'ASE st ses établissements. Das hypothéses encore plus basses seraient
obtenues si on tenait compte de |a baisse tendancislie de la prise en charge.

L'interprétation de ces hypothdses reste délicate puisqu'slies n'intégrent ni les
évoljutions qualitatives ni les aléas politiques et économiques du processus
institutionnel. Cependant il parait raisonnable dJd'admetire que dans le court et le
moyen terme, le nombre d'enfants & prendre en charge en établissements de ['Aide
Sociale 2 FEnfance diminuera et remstira en cause la capacité d'accusil {63.000 en
1984},

Les calculs appliqués a d'autres populations cibles (personnes handicapées,
personnes &agées) permeltent-ils de localiser des zones ol des besoins
d’hébergement offriraient un nouveau "marché” pour les établissements de 'ASE
dans des perspectives de reconversion ?

b} Hypothése sur le nombre de personnes handicapées a hédberger a I'horizon de 'an
2000

Un taux d'hébergement (effectifs accusillis en établissement par rapport & 'effectif total
de ia tranche d'dge concernés) pour les enfants et les adultes handicapés calculé en
1983 {1) sera respectivement appliqué aux projections sur la population de moins de
20 ans st de 20-59 ans. i s'agira d'une hypothése haute puisqu'elle n'intégre ni les
tendances actuslies qui privilégient le maintien des personnes handicapées en milieu
de vie naturelle, ni les sifets de la prévention prénatale ou postnatale des handicaps.

{1} SESI, "Les élablissements pour personnes handicapées ou en difficulté au 31.10.83", Informations
Rapides, févrigr 1987.
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TABLEAUN° 3
Evolution tendancielle de la prise en charge institutionnelle des personnes
handicapées & I'horizon de 'an 2000.
{estimations)

1985 1990 1995 2000

ENFANTS HANDICAPES 13503% 110007 106209 105513

ADULTES HANDICAPES 84308 86672 89102 90543

Méme si les évolutions divergent, elles aboutissent & une réduction du nombre de
personnes handicapées & prendre en charge. On peut donc suppuser que le transfert
d'activité s'effectuera au sein de ce secteur et que peu de perspectives seront offertes
aux établissements de I'ASE,

¢} Hypothése sur le nombre de personnes dgées & héberger & I'horizon de I'an 2000,

Le taux d'hébergement institutionnel des personnes de 60 ans et plus peut étre
obtenu en additionnant la part de la population hors ménage ordinaire (1) dans la
population de 60 ans et plus et celle de la population hébergée en logements-foyers
2.

Ce taux évolue de 3,6 points en 20 ans (3,9% en 1962 contre 5,8% en 1982) (3). En
applicant le taux de 1982 aux évolutions projetées de la population de moins de 60
ans, on obtient une hypothése basse sur le nombre de personnes de 80 ans et
plus qui auront besoin d'étre accueillies en institution a I'horizon de 'an 2000. On peut
procéder au méme calcul pour les 75 ans ef plus , le taux d'hébergement est de 7,4%
en 1982.

(1} En hospice, maison de retraite, établissements hospitaliers, communautés religieuses, détenus.

{2} Cette donnde apparait au recensement de 1982, elfe représente 1% de la population de 60 ans et
plus.

{3} Cf F. FALISE, 7. LEBRUN, J.L. SAILLY, "La situation des personnes dgées en France : Aspects
démographiques, socio-économiques et médicaux”,CRESGE, Avri 1986,p 17,



TABLEAU N° 4
Evolution tendanclelle des la prise en charge Institutionnelle
de ia population de 60 ans et plus & 'horizon de I'an 2000.
(estimations)

Nombre de person-
nes hebergées 1985 1990 1995 2000 (2040)

PERSONNES AGEES
DE 60 ANS ET PLUS 578434 621180 660678 684400 (965236}

PERSONNES AGEES
DE 75 ANS ET PLUS 256336 279498 248048 292300 (503570)

En conclusion, il semblerait que le nombre d'enfants pris en charge par 'ASE diminue
légérement tandis qu'augmente le besoin d’hébergement des adultes handicapés et
surtout des personnes agées. Cependant, une évaluation des besoins ne saurait se
réduire a une lecture aussi fonctionnelle et statique. Elle doit étre complétée par
I'analyse de I'évolution d'autres variables.

1.2.1.2 La familie

La vocation du systéme d'Aide Sociale a I'Enfance renvoie a l'inadaptation du milieu
familial. Les populations cibiées par le systéme sont traditionnellement des familles
destructurées dont I'étiologie reste complexe (naissances illégitimes, divorces,
familles monoparentales, familles nombreuses, précarité économique, urbanisation,
activité féminine, alcoolisme, sous-scolarisation, migration...). L'enquéte menée
auprés d'un échantillon de population de I'ASE en broposera un éclairage.

Moins qu'une étude exhaustive sur les différents indicateurs permettant une

évaluation des besoins, qui une fois de plus, resterait hasardeuse (1), notre propos

(1) Nous avions tenté de rechercher des corrélations entre I'évolution d'un certain nombre de ces
indicateurs et I'évolution des bénéficiaires ; aucune convergence n'est apparue significative, tout au plus
la population des bénéficiaires semblait pouvoir étre reliée aux moins de 20 ans. F.FENET, "Note sur
I'évolution du Systéme d'Aide Sociale & 'Enfance depuis 1945", Lille CRESGE-ADNSEA, janvier 1986
(89p).
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cherchera davantage a souligner les évolutions structurelles qui marquent fa
famille et son environnement. En effet, ces évolutions déplacent les concepts
diinadaptation et de destructuration et interrogent le cadre traditionnel des politiques
de protection sociale de Penfance.

ay Accélérées par la rupture culturelle provoquée par Mai 1968, les évolutions en
germe durant ja décennie 60 se poursuivent et la famille se transforme
profondément (1), Dépouillée de ses fonctions économiques, de solidarité voire méme
éducatives, la famille est assignée a sa seule fonction affective. Elle devient
un lieu stricterent privé.

Les modéles éducatifs sont plus permissifs et s'inferessent aux conditions d'une
bonne socialisation de lenfant. L'accent est mis sur Passociation et la
responsabilisation des parents. Les psychologues et les psychiatres affinent leur
recherche sur les carences de soins matemels aux premiers ages de la vie et sur les
thérapies adaptées aux enfants.

Vulgarisées, ces théses sont diffusées dans le grand public {2). A contre-courant des
périodes précédentes, un nouveau pas est franchi ; les incursions de FEtat sont
dénoncées. Les théses sur le contrdle social, sur le réle des institutions étatiques dans
la reproduction des inégalités se développent dans les années 70 (3). A linstar des
idées de 1968, pédagogues, psychologues, éducateurs militent en faveur du fibre
choix des famiiles.

Louvrage de J.GOLDSTEIN, A.FREUD et A.J. SOLNIT, "Avant d'invoquer l'intérét de
fenfant...” est évocateur du renversement et souligne comment a notion d'intérét de
enfant est récupérée par I'Etat et ses institutions & lencontre du droit de la famille (4}

{1} MLAROQUE, *Transformation du systéme familial de la famille traditionnelle & la famille moderne”,
Revue Francaise des Affaires Sociales n°2, AvrikJuin 1881, pp 125-128.

(2) CF, les ravaux de FIAGET, BETTELHEIN, MONTESSORI, DOLTO.

(3) Cf J. DONZELOT" La police des familles", Paris, Editions de Minuit, (221 p.}, P. MEYER, "L'enfant et ia
raison d'Etat”, Paris, Le Seuil, {185 p.} LILLITCH " Une société sans écoles”, Paris, Le Seuil, 1871 ;
M.MANNONI, "Education impossible”, Paris , Le Seull, 1971 ; G.MENDEL, "Pour décoloniser Fenfant”,
Paris, Petite Bibliothéque Payol, 1973,0.BEAUDELOT, B. ESTABLET, "L'école primaire divise", Paris
Masprero.

{4} JGOLDSTEIN, AFREUD, AJ. SOLNIT, “Avant dinvoquer lintérét da 'enfant”, Paris, ESF,1983,
{premiére parution New-York. 1978}
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De plus, les politiques de droits de la femme aboutissent a légaliser la contraception
puis l'avortement. En conséquencs, la fonction de reproduction sera progressivement
considérée comme mailrisée et le désir d'un enfant conditionnera l'enfantement.
Ainsi, " dans la famille moderns, l'enfant est une valeur en soi. Hi fait l'objet d'un
investissement global de ses parents, affectif et matériel..., la notion d'autorité
parentale, le droit des parents sur les enfants est remplacé par leur devoir® (1). La
diffusion des théories psychanalystes revalorise de plus en plus les liens naturels qui
unissent 'enfant et ses parents.

Par ailleurs, en dix ans, I'ensemble des définitions Juridiques de la famille
est remanié. La loi du 17 juillet 1966 réforme I'adoption ; elle remplace le concept
d'abandon par celui de consentement & I'adoption et la légitimation adoptive en
iégitimation plénidre (équivalents a {a filiation légitime). Ceci doit permetire de
répandre Padoption et de lui faire jouer un role préventif.

La loi du 4 juillet 1970 réforme l'autorité parentale dans le sens d'une plus grande
égalité enire Spoux : "'autorité appartient aux péres et méres pour protéger I'enfant
dans sa sécurité, sa santé, sa moralité ; ils ont a cet égard droit et devoir de garde, de
surveillance et d'éducation” (art.371 du Code Civil). La Loi du 3 janvier 1972,
bouleverse fondamentalement les régles qui président a I'établissement de la filiation
naturelle. Quant & celle du 11 juillet 1975, slle modifiera Jes conditions du divorce en
introduisant le divorce par consentement mutuel.

b} Corollaire de ces évolutions, de nouveaux comporiements a I'égard des
systémes matrimonlaux apparaissent. lls marquent un renversement des
tendances antérieurss. lis se poursuivent et s'accentuent durant les décennies 70-80.
Les unions ne résultent plus essentiellement de ia conclusion de mariage ot les
unions de fait se développent concurremment aux unions légales.

{1} M.LAROQUE,op cit, p.127.
{20.P.SARDON, "Evoiution de ia nuptialité et de Ia divortialité en Europe depuis Ia fin des anndes 1960,
INED, Population n°3, 1986 (P 463-482}.



Les mariages sont plus tardifs et le taux de nuptialité ne cesse de décroitre.

GRAPHIQUE N° 4
Taux de nuptialité de1946 2 1985
{nombre de mariages pour 1000 habitants)
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De fait, les naissances hors mariage prennent une nouvelle ampleur.

GRAPHIQUE N° §
Taux de nalssance lldgitime de 1946 21985
{pour 1000 naissances vivantes)

.fva i
170 i
150
1304
1104
a0
70 |
50
30 |
45 55 65 75 83
années
Source: I.N.E.D.




54

Plus lenis A se conclure et aussi moins fréquents, les mariages actuels sont aussi
moins stables et le nombre de divorces augmente rapidement.

GRAPHIQUEN® &
Hombre de diverces

indice 100 en 1955
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Source : INED

Si on peut estimer qus Is nombre de families divorcées se stabilisera dans les années
90, slles ne représenteront plus gu'une partie des unions rompuses, les families de
cohabitants séparés,dont les droits sont trés flous, en occupant une fraction de plus
en plus large (1)

Les famlilles nombreuses se raréfient ot 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 formés en 1975 contre 41% des mariages de 1950).
Le pourcentage de familles d'au moins 4 enfants équivaut au cinquiéme de ce qu'll
était , (24% et 5%), et la proportion des famifles de S.eafants décroit de 90% (2).

Les families monoparentales augmentent de 655.000 en1968 & 928.000 sn
1982 ( soit respectivement 5,4% et 6,6% de 'ensemble des familles)(3). Depuis 1975

{1} Cf LRALLU, op cit, p 528.

(2) M.VILLAC, "Les structures sociales se transforment profondément™, Economie et Statistiques, n°152,
fgvriar 1983, p.40.

{3} L.DIRN, D.STOCLET, "Travail des femmes el structures sociafes™. Observations et Diagnostics
dconamiques, n°50, janvier 1985, pp 83-108.
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clles sont essentisliement constituées de parents célibataires et surtout divorcés, le
nombre des veufs diminuant. Ces familles dont le chef est a 80% une femme sont les
tamilles les moins nombreuses {70% ont un enfant, 10%, 2 enfants).

Enfin lactivité féminine augmente surtout aux ages de la procréation (le taux
d'activité salariée des femmes de 20 & 39 ans passe de 49,1% en 1968 4 67,4% en
1982) et redéfinit le réle pédagogique de la mere.

Ainsi, au modéle traditionnel défini par les préoccupations démographiques et d'ordre
moral d'aprés guerre, se substituent des modéles multiples et évolutifs et les normes
familiales sont bouleversées.

¢} Cependant, ces évalutions traversent différemment les catégories
sociales. Lillégitimité et la monoparenté désirées, significatives d'un nouveau mode
de parenté, sont des phénomeénes urbains plus spécifiques aux catégories sociales
aisées. Dans certaines catégories sociales elies restent traditionnellement élevées et
subies ; c'est le cas des catégories ouvridres, employés et personnel de service.
L"adhésion aux méthodes modernes de régulation des naissances qui reste inégale
selon les catégories sociales et le niveau dinstruction (1), en constitue 'une des
raisons. La monoparenté peut aussi apparaitre "comme le résultat non voulu de
féchec 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 dipldbmées (3). Ceci
résulte parfois de l'impossibilité économique de se marier {4). Le taux de divorces
tend & augmenter dans la catégorie "ouvriére" depuis deux décennies. Déja élevé
dans les catégories "employés et personnels de service”, il continue de s'accroitre.

(1) INED , "Natalité et politique de la population”, Paris, PUF, 1982, p 43.

(2} cf FORS, "La famille monoparentale : une marginalité en mutation *, Recherche Sociale, n° 85,
janvier-mars 1983.

{3) P.AAUDRIAC, "Le développement des unions libres chez les jeunes”, INSEE, Données sociales,
1887, (502-509p), p507.

{4) BOIGEQL et COMMAILLE, "Divorce, milieu social et situation de la femme ", Economie ef statistique,
février 1974, n°53, p5.
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C'est également dans ces catégories que l'on divorce 1@ moins par consentement
mutuel (1). Enfin, si les écarts de fécondité restent maxima dans les catégories les plus
basses (2), P'activité féminine demeure faibie dans les familles manosuvres et
ouvriéres. Les femmes les plus actives sont les divorcées ; 42% d'entre elles sont
ouvridres en 1982,

d) Cependant, oubliant ies diversités, la société et ses institutions ne retiendront que
globalement les transformations structurelies qui affectent le modéle familial pour
définir de nouvelles normes. Ainsi, I'Etat cesse de proposer pour objectif d'encourager
les familles & se conformer & un modéle que I'évolution sociale transforme. L'année
1870 marque un tournant dans la définition des politiques famillales ; la
politique des transferts sociaux en faveur des plus démunis prend le pas
sur celle de la péréquation des charges famiiiales :

- La loi du 23/12/1970, crée 'Aliocation Orphelin, premidre forme d'alfocation aux parents Isolés,
méres célibataires ou divorcées pour la plupart. Elle est soumise & condition de ressources (son montant
est toutefois faible et ne compense pas la perte d'un revenu). Elle marque une étape Importante vers ia
reconnaissance des familles monoparentales.

- La lol du 9/9/1976 crée I'Allocation Parents lsolés ; 'évolution des familles monoparantales (en
1978, 7% des familles appartiennent & une famille monoparentale} qui implique des problémes de garde
et des ressources difficiles, acquiert frop d'importance pour 8tre négligée. L'API garantit donc un revenu
minlmum a toute personne seule chargée d'une famille dont les ressources sont insuffisantes.

- En 1872, rallocation frals de garde est créée. Elle sera refondue avec l'allocation salaire unique en une
seule allocation, le Complément Famiilal, soumis & condition de ressources. Elle consacre la
neutralité des prestations a 'égard du travail des femmes.

Face a la crise démographique, le 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 révalera sans effat tant elle s'inscrit & 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, fondée sur le respect
de la liberté de la famille { suppression des primes post-natales et des avantages

(1) BOIGEOL et COMMAILLE, op.Cit, p4.
{2) G.DESPLANQUE et J.C DEVILLE, "Fécondité et milieu social ; les différences demeurent”, Economie
et Statistiques, n°111, Mai 1979, p23.
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liés aux naissances de rang 3) ; le droit d'une juste compensation des charges
familiales (revalorisation des ailocations familiales - réforme du quotient familial) ; le
droit & la qualité de l1a vie (logement et équipement collectif). Faute d'un consensus
autour de lidée de famille, une politique de neutralité vis-a-vis de celle-ci est
adoptée, piusl proche d'une poelitique d'aide & I'enfance.

8} En conclusion, [Fapparifion de nouveaux modéles famillaux, la
responsabliisation psycho-affective des parents déplacent les normes
éducatives et tout particulidrement les notlons de ddviance et de danger
pour I'enfant. Ce qui pouvait apparaitre comme des situations difficiles voire
critiques devient "pas si perturbant”, voire normal. L'accent est mis désormais sur le
caractére "irempiagable” du milieu familial,

Ainsi, une famille méme déficiente peut 8tre préférable 2 toute autre solution. Le
systéme de protection de I'enfance devra done intégrer les nouvelles dimensions de ia
fonction parentale et des modeéles éducatifs. Par ailleurs, 'amélioration du niveau de
vie (croissance du SMIC, du revenu disponible des ménages, réduction des inégalités
de salaire, amélioration des conditions de logement ), de la stabilité et de la sécurité
de l'emploi (jusqu'en 1974) ainsi que la réorientation des politiques familiales (cible
la précarité économique, favorable au travail des femmes ) semblent pouvoir jouer un
rble de filtre en amont du systéme de protection de l'enfance et réduire les
interventions liées & ces situations,

1.2.1.3 La précarité économique

La vocation de I'Aide Sociale & FEnfance dépassant Ia simple réponse aux difficultés
matarieiles des familles, I'hypothése communément retenue est I'absence de
corrélation de ce besoin avec des critéres de précarité économique (1). Cepandant la
famille se situant au coeur du processus de précarisation, il est parfois difficile de
dissocier les deux éléments. En effet, la famille lorsqu'elle st le lisu de rupture de
équilibres acquis, lorsqu'sile catalyse un certain nombre de dysfonctionnements,
accélére le processus de précarisation.

(1} Cette hypothése est dailleurs ltestde par D.BOUGET dont Ia thése permet de conclure que les
systéme ciblent davantage Finadaptation et la déviance des familles que Jeur précarité économique

"Pauvreté et Aide Sociale départementals en France', thése de Doctorat d'Etat, Rennes I, 1981, 444p.
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Par ailleurs, sile est aussi le lieu de production et de reproduction de certaines
situations précaires.A la fin des années 70, contrairement a l'opinion dominante dans
les années 50-70, on constate que la croissance économique n'a pas supprimé la
pauvreté {1). A la pauvreté absolue s'est substituée la pauvreté relative, représentative
de l'inégalité des bas revenus. De nouvelles approches du concept de pauvreté,
analysé comme un phénoméne structurel et fonctionnel de certains types de
développement économique, émergent. L'accent mis sﬁr la non réductibilité a un
processus unidimensionnel, strictement monétaire et quantitatif ; les nouvelles
approches de la pauvreté, intégrent ses dimensions culturelles (2) et qualitatives (3).
Certains concepts tels que le Quart- Monde (4) mettront I'accent sur le cumul des
handicaps (famille, santé, scolarisation, logement, emploi) rencontrés dans certains
groupes de la population.

Le systéme d'Aide Sociale a I'Enfance qui reconnait dans ces catégories de
population une partie de ses usagers devra intégrer ces nouvelles approches dans les
projets qu'il propose aux familles et aux enfants.

Par ailleurs, la crise économique, avec ses effets sur les statuts, les acquis sociaux et
économiques, fragilise a la fin des années 70 des pans entiers de la population et les
entraine dans un processus d'appauvrissement. Pour certaines catégories sociales, la
situation par rapport a I'emploi et ie pouvoir d'achat ne trouve plus sa contrepartie
dans I'évolution des salaires. Le chémage, qui devient I'un des effets las plus visibles
de lacrise, se concentre sur les catégories ouvridres et frappe massivement les
populations jeunes sans formation. Ces populations fragilisées mais non
marginalisées modifient le champ d'intervention des politiques d'aide sociale, ses
populations cibles et ses critéres. Elles feront émerger de nouvelles formes de
demande. Pour les établissements de mineurs, les projets d'insertion se

compliqueront en raison des conditions d'emplois précaires et instables.

(1) R.LENOIR, "les Exclus", Editions du Seuil, 1974.

(2) Cf X.GREFFE, "L'impét du pauvre : nouvelle stratégie de Ia politique sociale", Paris, Dunod-Bordas,
1978 (324p).

(3)J.C.RAY, "L'analyse qualitative des revenus les plus pauvres", Consommation, n°3-4, juillet décembre
1979, pp 51-75.

(4) J.LABBENS, "Le Quart-Monde : La condition sous-prolétarienne”, Pierre-Laye, éd. Sciences et
Services, 1969.
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Dans la décennie 70, les évolutions démographiques, les transformations stucturelies
des comportements familiaux, 'environnement socio-économique comportent des
éléments quantitatifs et idéologiques de remise en cause du systéme d'Aide Sociale a
IEnfance. Sous le coup de ces évolutions, lés normes des institutions de la
protection sociale de i'enfance sont frappées de caducité et volent en éclats. Les
critiques portées au systéme d'Aide Sociale a 'Enfance qui marque encore les
consciences sous le nom d'asistance publique, seront vives et acerbes.

1.2.2 L'évolution des caractéristiques des enfants placés depuis
1945 : I'exemple du Département du Nord (1)

Bien qu'elle soit primordiale dans la définition des besacins, la connaissance des
bénéficiaires de la protection sociale souffre aujourd'hui de graves lacunes ; lacunes
qui circonscrivent étroitement amélioration de l'efficacité du systéme.

L.a pertinence d'une institution, d'un service, d'un établissement, ou d'une prestation
suppose une réponse conforme & un certain nombre de problémes individuels ou
collectits, & un moment donné. Or la compréhension de ceux-ci est souvent baclée
voire occultée par le mécanisme de prise en charge lui-méme. Par exemple, la
connaissance des bénéficiaires de I'Aide Sociale & 'Enfance, lorsqu'elle existe, n'est
appréhendée qu'a travers les structures d'offre (stocks et admissions de bénséficiaires
par catégories juridiques, dge, mode et durée de placement, dépenses). Aucune
étude exhaustive ou saisie systématique n'existe sur les caractéristiques
socio-économiques des bénéficiaires. Leur connaissance permet cependant
didentifier les causes de rupture qui ont entrainé une prise en charge de 'ASE.
Seules quelques enquétes parcellaires et localisées existent (1.2.2.2).

Afin de compléter et d'élargir ces données, nous avons procédé & une enquéte sur le
Département du Nord. Aprés quelques remarques méthodologiques, nous en
commenterons certains résultats.

{1} Nous reprendrons ici partielfement les résuliats de Fenquéte menée sur le département du Nord et
exposés dans la 38me partie de I'étude, "Enfants placés, pourquoi 7, op cit. Les questionnaires , le nom
des variables, les tableaux d'interprétations des analyses factorielles sont en annexe de cette étude .
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1.2.2.1 Champ, objet et méthode d'enquéte

Une approche des caractéristiques des bénéficiaires de {'ASE & travers le
Département du Nord présente des avantages, des spécificités et des limites. Nous
avons rappelé dans le chapitre introductif les particularités de ce département , dont la
sur-représentation des populations cibles. Cependant, limportance des bescins
sociaux ne doit pas masquer le role des facteurs institutionnels {1.1.1) dans I'évolution
des bénéficiaires, ce qui relativise finalement les questions de représentativité.

Les enfants placés, c'est-a-dire les enfants séparés momentanément ou
définitivement de leur famille et confiés au service de I'Aide Sociale a I'Enfance (par le
juge ou par linspecteur DDASS)(1), pour étre placés en institution, retiendront notre
attention ; I'objet de cette enquéte devant permettre une analyse critique de la
prise en charge en établissement de I'Aide Sociale & I'Enfance. Ainsi, outre
une meilleure connaissance des caractéristiques des enfants placés, notre démarche
s'attachait a répondre & deux questions principales :

- Qu'est-ce qui différencie les enfants placés aujourd'hui des enfants placés hier ; en
quoi les évolutions observées modifient-elles le réle des établissements ?

- Existe-t-il des relations de causalité 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 s'avére une réponse , et d'autres,
pour lesqusels il est préférable de changer d'orientation ?

Deux enquétes paralléles tenteront d'y répondre.

- La premiére repose sur les informations fournies par 755 dossiers d’enfants
confiés par les services de la DDASS depuis 1950;

- La seconde repose sur les informations contenues dans 700 dossiers d'enfants
placés depuls 1948 au centre d'Apprentissage de Phalempin accueillant
des adolescents.

{1} Les enfants placés recouvrent donc les catégories , alors dénomées "pupilles et assimilés” ou
“pupilies, e"n gards, "recueillis temporaires” , la loi du 6-01-1986 ayant modifié ces catégories. annexe 1u
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Les dossiers concernant les 3 catégories d'enfants placés (les pupilles, les gardes, les
recuelllis temporaires) ont été choisis pour quatre périodes : 1850, 1865, 1975, 1980,
selon I'échantillonnage suivant :

TABLEAUN°5

REPARTITION DES DOSSIERS DDASS PAR CATEGORIE D'ENFANTS

PUPILLES EN.CARDE RECUEILLIS TEMP, TOTAL
a b a b a b a b
1950 45 16.9 % 34 8.9 % 0 0% 79 11.8%
1965 47 21.8% 134 9.3% 61 1% ] 242 6.7 %
1975 74 26.0% 107 9.8% 45 2.3% ) 226 6.8%
1980 44 18.9 % 113 9.6 % 50 3.3% 207 7.1 %
AL 210 21,1 %] 388 10,0% | 156 2.8% 1] 754 7.2%

{al Narhre de dossiers sélectionnés
(b) % par rapport & l'effectif admis dans cette catégorie

Le choix de ces pourcentages a é1é déterminé par :

- e nombre de dossiers disponibles {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 '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
pupities).

(1) Pour les dossiers DDASS, la méthodologie a été définie par les exigences du Conseil Général et par
une enquéte réalisée au niveau national dans laguelle pouvaif sinserrer notre démarche. Les
responsables de cette étude bénéficiaient ainsi d'une information détenue et saisie au niveau
départemental, en contrepartie , nous pouvions resituer nos résultats départementaux dans un contexie
national, cf. M.CORBILLON, J.P.ASSAILLY, M.DUYME, "La reproduction du comportement de placement
ASE", Convention d'Elude n° 83, Ministére des Affaires Sociales et de ja Solidarité Nationale. Etude en
cours.
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Outre sa petite taille, I'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-a-dire I'état civil individuel et familial des enfants, quelquefois une
enquéte sociale.

Enfin, l'analyse et l'interprétation des résultats issus des dossiers DDASS se sont
souvent avérées délicates en raison de I'hétérogénéité de la population du point de
vue de I'4ge (0-21 ans), du sexe, de la catégorie juridique (pupilles, gardes, RT), de [a
structure d'accueil {(maisons d'enfants, foyers, familles nourriciéres...) (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 24 18 ans dans le cadre de la loi sur '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 a 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 I'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'entants placés entre 1978 et 1981
Le questionnaire a été construit sur la base d'une information plus compléte que
celle contenue dans les dossiers DDASS, c'est-a-dire le plus souvent :
- une enquéte sociale;
- un bilan médical et psychologique de I'enfant ;
- les notes de suivi et de comportement de I'enfant au centre (résultats scolaires,
appréciations des employeurs, discipline, etc...);
- quelques informations sur l'aprés placement.
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Si le probléme de la représentativité de I'échantilion n'est pas a mettre en doute dans
la mesure ol ia fotalité des dossiers d'une période a éié retenue, il faut interpréter
avec prudence les informations qu'ils contiennent.

- Une enquéte sociale est congue de fagon fort différente aujourdhui qu'elle ne I'était
en 1950, Plus que les informations elles-mémes, c'est limportance donnée a ces
informations dans I'enquéte sociale qui a changé.Par exemple, les notions de
délinquance, d'alcoolisme, et d'hygiéne ont vu leur impontance évoluer dans la
stigmatisation des problémes des enfants et des familles, pour laisser place & des
notions telles que "carence affective”. Ces notions sont donc toutes relatives. Pour les
mémes raisons les informations sur la psychologie de I'enfant sont aussi délicates a
analyser.

- L'évolution de la conception des enquétes sociales introduit également de forts taux
de non-réponse, selon les périodes, sur les questions socio-économiques, sur le
passé scolaire et institutionnel des enfants.

- Les appréciations concernant l'adaptation de I'enfant au Centre, rédigées par le
directeur d'établissement, peuvent étre biaisées par la volonté de ce dernier de fournir
une image positive de son Centre a f'extérieur, notamment aux juges et & la DDASS,
pourvoyeurs de clientdle .

Ces limites admises ne rendent pas pour autant stérile tout essai d'analyse de ces
résultats. En résumé, les deux axes d'enquéte permetient d'obtenir d'une part, une
information globale mais imparfaite et non homogéne sur I'évolution des enfants
placés et leur caractéristique au sein d'un département; d'autre part, une information
exhaustive et spécifique sur I'évolution des enfants placéé au sein d'une institution
dans ce département. La premiére enquéte sert de cadre de référence & la seconde,
la seconde offre la perspective de réponses plus précises aux questions posées,

Pour répondre aux problémes posés, sur ia base de cette information, nous avons
choisi d'utiliser la méthode dite "analyse factorielle des correspondances”. C'est une
analyse multidimensionnelle qui permet de synthétiser graphiquement 'ensemble des
informations contenues dans les dossiers (1).

(1) Annexe 7, comment lire une analyse factorielle des correspondances
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1.2.2.2 Les résultats de l'enquéte

Aprés avoir défini les populations concernées par le placement, nous tenterons de
metire en évidence les variables qui distinguent les enfants placés selon les périodes
et d'identifier les reiations enire les caractéristiques de fenfant et de sa famille et le
placement de Penfant.

a) Les caractéristiques socio-conomiques des enfants placés.

Nous restituerons dans ce paragraphe les résultats obtenus de nos enquétes en
confrontation avec quelques enquétes parcellaires qui ont tenté de repérer les
caractéristiques socio-économigues des enfants de 'ASE.

« Une enquéte de N.DUBRULLE (1), effectude en 1970, a étudié les admissions
d'enfants au service d'aide sociale a l'enfance du département de la Seine. Les
enfants secourus st surveiliés sont exclus du champ d'observation.

- Une enqudte sur les Recuelllis Temporaires a 616 effectude dans le cadre d'une
étude RCB (2). Elle a porté sur ies admissions pendant 'année 1972 dans les
départements du Nord, de I'Hérault, de la Seine-Saint-Denis et dans le XIVéme
arrondissement de Paris.

- Une enquéte de D.BOUGET (3) effectués en 1975, sur les familles ayant bénéficié
d'une allocation de 'ASE au 31 décembra 1974, dans 3 départements bretons.

-Une enqudte effectuée par OREAM Lorraine (4), auprés de la population des Foyers
de I'Enfance et Maisons d'Enfants a caractére social en Lorraine en 1979, et entre
1955, 1964 et 1979 en Moselle.

- Une enquéte effectude par La FORS (5) en 1982, auprés de quelques "familles de
FASE" d'une ville auvergnate et de la région parisienne (& la fois des familles
d'enfants placés et secourus).

(1) N.DUBRULLE, "Les enfanis du service de 'ASE™, Population n°5, sept-oct 1971, p 877

{2) M.C. LODEON, "La prévention des inadapialions sociales”, Etude de RCB, La Documantation
frangaise, fanvier 1873, 230p.

(3} D.BOUGET, “Pauvrefé et aide sociale & l'entance”, Calviers Economiques de Brefagne n°2, 1983,

{4} OREAM, Lorraine, "Les jeunes des foysrs de Fenfance et des maisons d'enfants & caractére social :
&lude pour Ia région Lorraine”, Publication CINRHI, mars 1982.

{5) FORS, "Les familles de Fassistance”, Recherche Sociale, n° 87, julllet-septembre 1983 (160p.
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- Aujourd'hui, une enquéte réalisée sur le plan national et dans laquelle s'inscrit notre
enguéte pour les dossiers du département du Nord, tente de combler l'absence de
données nationales et comparatives.Cependant les résultats ne sont pas encore
disponibles, L'enquéte, plus spécifique, portant sur les enfants placés au CAA de
Phalempin, apportent des informations sur une catégotie particuliére d'enfants.

. Les structures des familles

1. Les enfants placés appartiennent majoritairement a des familles nombreuses.

L'enquéte effectuée en Bretagne (1) fait apparaitre que 30% des ménages assistés
ont 5 enfants et plus. L'enquédte de la FORS {2) montre que 28% des familles ont plus
de & enfants. Nos enquétes révélent des pourcentages sensiblement plus édlevés.
Clest ainsi que :

- Le nombre moyen denfants & charge par famille d'enfants placés a Phalempin est
de 5,83 {exclusion taite des enfants décédés) et ce nombre a sensiblement augmentd
de 1950 & 1975 pour redécroitre en 1980,

TABLEAU N° 6
Le nombre moyen d'enfants & charge par famille

1950 1960 1970 1975 1980
Fils + Filles 4.06 4.17 3.50 5.93 5.3%
Filg + filies + enfants B )
décédis 4.6 4.5 3.8 6.1 5.6
Fils + Filles + demi-fréres
+ demi-soeures + enfants
décédes 5.3 5.4 6.3 6.9 6.1

{1} DBOUGET, op cit
{<} FORS, op cit.
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- Les familles de 5 enfants et plus forment 41% des familles d'enfants placés a la
DDASS du Nord en 1980 et 53,4% des enfants placés a Phalempin.

TABLEAU N° 7
Répartition des enfants placés a Phalempin
selon la tallle de la fratrie et les époques

1.2 3.4 5.6 7.8
enfant enfants enfants enfants SBefats TOTAL
ectif | Hige |Effectif| Flige |Effectif|Blige Effectif | Zige Effectif|Zlige |tFfectif
1950 49 |37.1 35 | 26.5 - 23 17.4 15 11.4 10 7.6 132
1960 43 |32.3 38 |28.6 25 | 18.8) 19 | 14.3 8 6.0 | 133
1970 26 |19.3 34 |25.2 31 22.9 18 13.3 26 19.3 135
1975 2] 15.2 29 |21.0 37 26.8 23 16.6 28 20.4 138
1980 25 [19.1 36 |27.5 32 24.4 18 13.7 20 15.3 131
TOTAL 164 | 24.5 172 |25.8 146 22.1 93 13.9 92 13.7 669

Le pourcentage de familles nombreuses augmente régulierement de 1950 a 1975 a
Phalempin, mais connait une évolution plus contraétée a la DDASS. Il est dans les
deux cas trés nettement supérieur au pourcentage de familles de plus de 5 enfants
dans le département du Nord.
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L'évolution démographique n'est pas la réponse unique & la progression sensible des
enfants appartenant a des familles nombreuses jusqu'sn 1975. D'autres explications
s'imposent :

- La remise en cause du modéle familial aurait provoqué une marginalisation des
familles nombreuses, renforcée par les difficultés économiques provoquées par la
crise. .

- Les enfants de fin de fratrie apparaitraient alors de plus en plus comme des enfants
en trop. D'autre part, l'arrivée & I'age de la majorité des ainés provoque une
diminution des ressources issues des allocations familiales. Cette hypothése est
confirmée par {'évolution croissante du rang de l'enfant placé dans la fratrie.

TABLEAUN° 8
EVOLUTION DU RANG DE L'ENFANT DANS LA FRATRIE

(Phalempin)

1950 1960 1970 1975 1980
17 S 35.8 40.8 ©31.4 26.3 26.2
R 2eiiiiiinnnnnnnnens 25.6 29.2 19.0 23.2 15.1
| T A 17.9 12.5 21.5 14.7 20.6
Rg 4.5 cceiiiinaninnnn, 13.7 11.7 19.8 18.7 24.6
Ragsup. 3 5ovnennnnnnnn 7.0 5.8 8.3 17.1 13.5

D'autre part, on peut penser qu'il existe un phénomeéne de démission dans I'éducation
des adolescents de la part de familles qui ne se trouvent plus aujourd'hui relayées par
le systoame éducatif ou productif (apprentissage, emploi} comme elles I'étaient
autrefois. En effet, pour les enfants de milieu ouvrier, I'entreprise se substitue
traditionnellement a la famille, au moment de . 'adolescence, comme lieu de
socialisation. La crise de 'emploi rend ces espaces de socialisation défaillants et les
releguent a la famille économinquement et culturellement démunie pour les remplacer.
Le Nord est, & cet égard, particulidrement marqué par I'absence de débouchés en

apprentissage.

- Les familles nombreuses, catégories directement ciblées par les travailleurs sociaux
comme potentiellement a risque, seraient artificiellement sur-représentées en raison

d'un meilleur dépistage des "cas sociaux” dans ces catégories.



2. Les enfants placés appartiennent & des familles destructurées

Les enquétes existantes évaluient entre 41 et 72% le pourcentage de familles
"déséquilibrées”. La méme constatation s'impose au regard de nos deux enquétes.

- 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 N°9
SITUATION MATRIMONIALE DES PARENTS
{Phalempin}
1948 1957 1968 1973 1978
a & a a &
1955 1962 1972 1977 1381
T Mariéds.veeses 28,6 %] 41,6 % | 40,9 % | 43,2 % | 41,6 %
Séparés...... 15 % 1319% 13;9 % 18;7 % 19 %
DivVOrcésece.s 19,5 % 14,6 % 17,5 % 15,1 % 20,4 %
VeulBeeassces 8 % 8 % 8,8 % 5 % 2,2 %
VeuveS.veeoes 15,8 % 16,8 % 13,1 % J2,2 % 12,4 %
Concubin&.vas 1,5 % 5,1 % 2,9 % L,> % 3,6 %
Célibataire.. . 0,7 % 0,7 %
Parents
inconnus... 1,5 4% 2,2 % 0,7 % 0,7 %
TOTAL.wescsons 100 % I00 % | 100 % 100 % 00 %

- L'enquéte DDASS nous apprend si I'entant vivait avec ses parents au moment du
placement. S'agissant d'un échantilion regroupant Fensemble des catégories de
placement (y compris les pupilles), le pourcentage d'enfants vivant avec leurs parents
au moment du placement est sensiblement plus faible qu'a Phalempin {entre 25 et
40% selon les périodes).

TABLEAU N° 10
L'ENFANT VIVAIT AU MOMENT DE SON PLACEMENT(DDASS du Nord)

1950 1965 1975 1980
Avec ses parentsS....ce,.... 32.8%%} 39.1% ] 27.1 % 33.0 %
Avec un de ses parents «... | 37.3% | 32.4% | 36.2% 34.8%
Sans ses parentS........... 29.9 % 28.5% | 36.7 % 1.6 %
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Elle nous informe également sur I'évolution par catégories de placement du
pourcentage d'enfants illégitimes. 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 N° 11
LEGITIMITE DES ENFANTS ET CATEGORIE DE PLACEMENT

Pupilles En Garde Recueil Temporaire
50-65 75-80 50-65 75-80 50-65 75-80
Enfants légitimes..........0ens 34.4 13.8 81.0 70.9 56.7 8.9
Illégitimes reconnus......oovse 34.4 29.3 16.6 27.7 35.0 34.4
Illégitimes non reconnuUS....... 31.1 56.9 2.4 1.4 8.3 6.6

Comme le faisait remarquer I'enquéte 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 ou se succédent périodes conjugales avec conjoints différents et périodes
de solitude”. (1)

. Des familles économiquement faibles
1. Les enfants appartiennent a des familles ouvrieres.

Les enquétes auxquelles nous avons fait référence montrent que les 3/4 des péres
d'enfants pris en charge sont ouvriers.

En ce qui concerne le Nord, ce pourcentage est légérement 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.
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GRAPHIQUE N° 8
CATEGORIE SOCIO-PROFESSIONNELLE DU PERE
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Les méras sont essentiellement inactives (67% en moyenne & Phalempin). Celles qui
travaillent sont ouvridres (60,3%) ou employées (29,8%}.

2. La crise a dégradé Ia situation professionnelie des péres {1}

Pras de la moitié des péres denfanis placés & Phalempin sst sans aclivité en 1980
contre 1/3 seulement dans las années soixants. Cette croissance est essentisiiement
due & la montée du chomage ot des péres 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 péres et les ruptures familiales ont
pu conduire certaines mares a reprendre de l'activité. Elles sont 27% & avoir une
activité en 1980 contre seulement 18% en 1870, Les foris taux d'activité des années
50-60 s'expliquent par la taille moins importante des familles. Sans doute ces taux
staient & I'époque un signe de précarité, contrastant avec la norme familiale ol Ia
mére restait au foyer {le développement du travail féminin date en effet du début des

années 60).
(1} Nous ne disposons de cette informaiion que pour Phalempin. Et encore avons-nous des taux de
réponse faibles.
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TABLEAU N° 12
DERNIERE C.S.P. OCCUPEE PAR LA MERE

1948 1957 1968 1973 1978
2 a a a ] Moyenne
1955 1962 1972 1977 1981
Artirsn -
commereant...... 7.3 % 5,3 % 7.1 % 3,8 % [
Profession
intermédialre... 7,3 % 13 % 3,6 % 3.8% 5.3 %

Enployde.icsieense 51,5 % 21,9 % I7,6 % 28,6 % 27 % 29,8 %
OUYridre.coveeeses 48,5 % 63,4 % 65,2 % 60,7 % 65,4 X 60,3 %
TOTAL . v avsecnvnnsns 100 % | I00 % | 100 ¥ i 100 €| I00 | 100 ¥%
Inactive iotal.. | 53,5%| 60,2%{ 789%| 68,2%| 70,5% | 67,1 %

Source 13 C.R.F.5.0.F,

TABLEAUN° 13
DERNIERE C.S.P. OCCUPEE PAR LE PERE

1948 1957 1968 1973 1978 Nord
& 4 a [ [ Moyenne ?;)
1955 1962 1972 1977 1981
Agriculteur
exploitant,..... I1,1% I,2 % 0,5 % 5 %
Artiman -
commergant ., ... 3 % 1,1 % 1,2 % 7.5 % b I 4 6,1 %
Cadre supérieur... 1,1 % 1,2 % 0,5 % 7.1 %
Profession

tntermédintre... | 9,8%| 7,9%| 8 %x| 372%| 3 x| sas| n,1x
Ewployé..oevieness | 16,5 % | I36% | 1,5 % 6,2% ) 11,9 12 % | 12,8¢%
Ourrlerieeeecseses | 73,4 %) 77,3% | 78,2% | 86,22} 77,6 %) 78,6 % | 5u,9%
TOTAL.sesseseeasss | 100 %} 100 % | 100 % | 100 %x |10 % {10 %
Inactit/total..... 6 % 74%| su%|l 10 %} 13 x| 8 %

Source t C.R.F.S.Q.E.
(1) Répartition de la population active réglon Nord - Pam-de-Calain

Fnquéte Santé CREDOC 1980 - 1981



TABLEAUN° 14
SITUATION PROFESSIONNELLE DES PARENTS AU MOMENT DU PLACEMENT (e %)
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En activité,..
En retraits...
Au chimage, ...

Sans pro-
fenaglofeansy

Dhcldb, v eonuun
En priso®isnee

TOTALawsrssnnne

1948 & 1955 | 1957 A 1962 | 1968 & 1972 | 1973 4 1977 | 1978 & 1981 Moyenne
Pére  Nare | Phre Mirs | Pire Mbra | Phrs Mirs | Pirs MNire | Pire ke
63,41 32,1 | 67,9 | 35,5 | 69,6 | 18,7 { 55,6 ] 20,% | 52,7 | 26,6 | 61,8 | 25,5
2,71 0,91 09 - 8,9 - 5.2 0,8 2,7 - 2,51 0,3
L8 - 0,9 - - - .20 L6 5.4 o9] 271 05
9:8 | 45,3 S | BI,3 8,7 1 70,7 | 10,4 | 68 15,2 | 68,86 | 9,9 | 63,2
22,3 | 19,3 (18,8 [ 73| 19,0 [10,6 [ 20,91 9,4 22,3 3,71 20,2 9,9
- 1.8 6,3 - 1,7 - 2,6 - 118 - 2‘9 0,3
100 100 100 00 100 100 100 100 100 100 100 100

. Des familfes marqudes par P'alcovlisme et la délinquance

- B6% des entants placés & Phalempin vivaient au sein d'unse famille ol le pére etou
la mére étaient alcooliques, pourcentage relativement stable sur toute la periode(1).
Cependant, ce chiffre est sans doute surévalué en raison de limportance des

non-réponses qui peuvent correspondre & une situation de non-alcoolisme.

TABLEAUN" 156
ALCOOLISME DES PARENTS
{Phalempin)
1950 1960 1970 1975 1980
. En pourcentages
Pere | Mére | Pére | Mire | Pere | Msre | DPire | Mire {Pire | Mare
Aloool fame Régul fer .2 10.4 | 8.9 3.0 2.2 7.9 31.9 8.0 8.3 16.1
Alecoligme oocasionig) 25.3 73| U4 11.5 0.8 | 13.2 17.2 12,0 14.1 3.4
Pas d'atoool igm 25{ B31%7 § 95 | 00789 DI WL 76 | B
% ren néporee D54 35 N2 |0 |20 |90 17.2 1LO 00 | .0

- Les pourcentages de P'snquéle DDASS sont sensiblement moins élevés et
déeroissent régulidrement & pariir de 1965,

{1} Pourcentage moyensur toute Ia période calculd & partir de ensemble des dossiers ; it retfent les
enfants dont le pére ou fa mére ou le pére et ia mére sont alcooliques.
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TABLEAU N°16
ALCOOLISME DES PARENTS
{DDASS du Nord)

1950 1965 1975 1980

Pere | Mere | Pore | Mere | Pare | More Pére | Mére

Aleoolismeeesiunnsennns 10.2 1 10.2 [ 28.5 | 15.3 }22.5 1 19.5 }19.7 }10.6
Ron alcoolisme..vsse... 89.8 | 89.8 | 71.5 | 84.7 | 77.5 | 20.5 20,3 |89.4

. L'aleoolisme est fréquemment 11§ & la délinquance.. 70% des enfants placés &
Phalempin vivaient dans un milleu marqué soit par ialcoolisme, soit par la
délinquance des parents. La moitié des péres ayant eu des antécédents avec la police
sont atcooliques (respectivemant 37% des méres). 1/3 des maéres ayant su des
antécédents avec la police ont un mari ayant eu également des antécédents avec la
police et/ou étant alcoolique.

. Des familles vivant plutét en zone urbaine ; dans des communes de
plus de 10.000 habitanis

« Aussi bilen les enfants de la DDASS que les enfants de Phalempin vivent
relativement plus dans des communes de plus de 1 Q.OGG habitants que le roste de la
population ainsi que le montre le graphique suivant (1):

(1} La rdpartition des dossiers par nombre d'habitants des communes & é1é opérée & partir du
recensement de 1982. J est donc probable, comple tenu de Faugmentation de la taiffe des communes
depuis 1954, que le pourceniage de famitles habitant des communes de moing de 10.000 habitants soit
sensiblement sous-dvalué aux premidres dpoques (1950-1960) pour les dossiars de la DDASS et de
Phalempin.



GRAPHIQUEN° 9
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Cette constatation est confirmée par le tableau ci-dessous qui ne fait référence qu'aux

anfants de Phalempin et qui répariit des adresses en fonction d'une typologie {zones

urbaines, zones péri-urbaines, zones rurales) établie par la Direction Départementale

de FEquipement,

TABLEAUN° 17

LIEU D'HABITATION DES PARENTS DES ENFANTS PLACES A PHALEMPIN

1950 1960 1970 1975 1980 |peien Rt
Zone
urbaine 83.¢ 89.6 89.1 Bg.0 76.3 72.6
Zone
Ay imaba, 9.6 3.0 5.8 4.9 0.4 4.2
Zone
rurale 7.4 7.5 5.1 7.0 11.3 13.2




76

b) L'enfant placé, ses probldmes, sa famille

Les résultats précédents précisent les caractéristiques socio-économiques des
familles des enfants placés. Dans cette section, nous chercherons & mieux cerner le
profil des enfants a travers leur famille, certes,mais aussi leurs difficultés propres. On
s'attachera a révéler I'évolution de ce profil pour le mettre en rapport avec les
structures d'hébergement existantes. Nous utilisons les résultats de 'enquéte portant
sur les enfants placés au CAA Phalempin pour laquelle le nombre de dossiers permet
d'opérer des croisements significatits. Ces résuftats concernent donc des adolescents
de 14 a 18 ans placés dans un foyer de semi-liberté ; leur généralisation nécessiterait
des enquétes équivalentes sur d'autres centres et d'autres populations. Ces enquétes
font défaut a ce jour. Cette limite posée, notre analyse révéle plusieurs constatations.

. Des enfants de plus en plus difficiles

Il ressort de la comparaison des époques que les enfants placés correspondent a des
cas de plus en plus difficiles. Les adolescents placés aujourd’hui apppariennent a
des familles déséquilibrées, précarisées financiérement. lls sont ies derniers de
familles nombreuses ; plus souvent qu'aux autres époques, ils ont un pére inconnu ;
ils souffrent d'un trés fort manque d'affection de leur mére et connaissent dimportants
retards scolaires, obtenant peu de diplomes. Ceci, corrélé 2 la situation économique
générale, les conduit & trouver de plus en plus difficilement du travail a la sortie. La
dégradation de la situation de la famille améne celle-ci ou I'adolescent & demander le
placement. Le tableau ci-dessous et l'analyse factorielle n°1 (1) synthétisent ces
constatations qui posent plusieurs interrogations quant a leur interprétation.

(1) cf annexe 7, comment lire une analyse factorielie



TABLEAU N°18
QUELQUES EVOLUTIONS SIGNIFICATIVES

1950 1960 1970 1975 1980

Familles de 5 enfants

et plus 36.4 39.1 55.5 63.8 53.4

Rang de l'enfant >4 20.7 17.5 28.1 35.8 38.1

Parents séparés, divercés 34.5 8.5 31.4 33.8 39.4
Pare sans profession,

au chémage 11.6 6.3 8.7 15.6 20.6

Revard scolaire 34.2 19.4 27.8 53.7 42.7

A obtenu un dipléme 28.2 37.8 34.8 16.1 7.3

A obtenu un travail 27.9 8.1 43.2 28.7 18.7

Affection de la mére 46.6 47.5 31,9 19.2 17.4

Les parents ou un enfant
ont demandé le placement 5.9 4.6 4.8 43.% 81.1

Les juges de la DDASS
ont demandé le placement 4.1 1 75.4 72.2 56.1 48.9
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- Les enfants placés cumulent-ils effectivement des problemes de plus en plus

difficiles, accentués par la crise économique ?

- Ou bien le placement se concentre-t-il aujourd’hui sur les cas les plus difficiles, en
raison d'un filtrage opéré en amont par la prévention ? Ce qui signifierait que le
placement de beaucoup d'enfants dans les années 60 ne s'imposait pas.

- Ou bien encore, le directeur d'établissement dont la capacité a sélectionner les
enfants se serait réduite dans la derniére décennie en raison de la remise en cause
générale du placement et du CAA de Phalempin en particulier, aurait-il 6t6 amené a
accepter ces cas de plus en plus difficiles pour faire tourner le centre ?

Ces stratégies seront explicitées dans le chapitre suivant.

Le réle des carences affectives et de ['échec scolaire dans
I'identification d'une pathologle soclale de I'enfant

Le manque d'affection de la mére, souvent évoqué dans les dossiers & partir des
années 70, semble se traduire par des comportements introvertis de I'enfant. Par
contre, I'échec scolaire, qui apparait fortement dépendant de la taille de la fratrie et du
rang de l'enfant dans la famille provoque davantage chez l'adolescent des réactions
d'opposition et de rejet, et favorise lindiscipline et la délinquance, c'est-a-dire des
comportements extravertis. L'anaiyse factorielle n°2, qui croise les variables
concernant les caractéristiques des enfants avec elles-mémes synthétisent ces
différents résultats. Plus que les axes, ce sont les deux bissectrices qui sont sur
FAFACO 2 significatives.

. La bissectrice 1 est un axe "d’affection” : elle oppose les enfants soclables, gais,
aimés de leur mere, a ceux qui sont tristes, associables, et qui souffrent de
carences affectives. Ces derniers caractériseront plutot les derniéres périodes.

. La bissectrice 2 oppose les enfants qul connaissent des difficultés scolaires
(capacité intellectuselle faible, retards scolaires, indiscipline, école buissonniére), et qui
sont plutét des derniers de familles nombreuses, aux enfants qui n'ont pas de
difficulté dans ce domaine (plutét des ainés).
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La partie haute du plan regroupe I'ensemble des cas difficiles, soit extravertis (partie
droite), soit introvertis {parie gauche). Il est normal d'y retrouver les années 75-80.
La partie basse rassemble les dossiers d'enfants ayant apparemment moins
de problemes. (années 60-70).

. Le cumul des handicaps dans les mémaes families

Aprés avoir identifié les proximités de caractéres chez les enfants, on peut analyser
les proximités de handicaps dans les familles. L'analyss factorielle n°3, réalisée a
partir d'un tableau croisant les caractéristiques des familles avec elles-mémes, montre
clairement la concentration des difficultés sur les mémes familles (AFACO 3).

- Le quart supérieur gauche ragroupe ia piupart des variables négatives, révélant
aussi la proximité de celles-ci dans les mémes dossiers {antécédents des parents
avec la police, parents jsunes ou dont I'écart d'age entre le pére et la mére est
important, alcoolisme, chémags, parents séparés...)

- Le quart inférieur droit ragroupe les variables opposées a celles précédemmaent
citées.

- Le quart supérieur droit contient des modalités qui caractérisent la famille
monoparentale type {mére divorcés, active, 2 enfants).

- Enfin, la courbe formée des ditférentes tailies de fratries oppose presque exactement
ces deux ensembles, ce qui tendrait 2 montrer que le nombre d'enfants par famille
n'est pas, a priori, un facteur de précarité qui se cumule avec les autres (1).

Plus globalement, cette analyse semble faire apparaitre un clivage entre 2 types de
familles :

- Des tamilles structurellement handicapées, ot se cumulent précarité économique et
sociale, antécédents avec les services soclaux et la police... C'est en quelque sorte
une population pathologiquen nt marquée (gauche de l'axe 2).

- Des familles ol la survenance d'un événement, le plus souvent, une rupture dans
histoire familiale {divorce, mort de la mére), a provoqué un déséquilibre conjoncturel
{perte d'un salaire, d'une structure affective, éducative ou autoritaire stable) entrainant

le recours aux services sociaux et le placement de P'enfant {(droite de I'axe 2).

{1) Notamment en raison du fait que les familles desiructurées ont en moyenne moins d'enfants que les
i ,
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La proximité des époques avec l'origine des axes signifie la faible importance de
celles-ci dans la dispersion des modalités dans le plan, ce qui montre la permanence
des situations décrites.

Des analyses similaires ont 616 menées pour los dossiers DDASS. Bien qu'ils prétent
davantage a caution, Ies résultats observés rejoignent sensiblement ceux de l'engquéte

de Phalempin st distinguent les deux types de population.
d} Quelques conclusions

Les enquétes & partir de l'information contenue dans les dossiers d'entants placés
permetient de dégager plusieurs résultats.

- 1| existe effectivement des critéres socio-économiques qui définissent ou
favorisent des situations provoquant le placement de l'enfant. Bien sdr, ces
critdres sont aussi csux retenus traditionnellement par les travaiileurs sociaux pour
dépister les familles & risquse. Ceci peut provoquer une sur-représentation de ces
familles, et une sous-représentation des milieux apparemment non concernés.

- Ces analyses mettent l'accent sur le cumul des handicaps rencontrés sur
certaines familles et sur le r6le joué par la crise sur la systématisation de ces
handicaps. Ceci confirme combien les transformations du schéma familial, décrites
précédemment, traversent inégalement les classes sociales et n'ont pas les mémes

conséquences sur la place st le role de l'enfant.

Dans les milieux modestes, le modéle de réiérence reste la famille traditionnelie
composée autour du couple, des enfants, de la femme au foyer. Elle reste la seule
structure sécurisante qui permet de reproduire les conditions sociales et matérielles
d'existence. Davantage par nécessité que par choix, la vie matrimoniale apparait
comme l'un des seuls échappatoires au milieu familial d'origine. Pour les filles,
'unique fagon de quitter sa famille quand on m'a ni qualification ni emplel, c'est le
mariage. Aussi, les ruptures et les échecs dans la réalisation du cadre familial sont-ils
matériellement ef psychologiquement durement ressentis. D'autre part, ce décalage
entre la référence du cadre traditionnel et la place accordée & l'enfant dans les
nouveaux modéles familiaux, les médias, la société en général, peuvent-ils étre
source de conflits et de déstabilisation dans e processus de socialisation de l'enfant.
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Alnsl les familles irréguliéres” restent .les familles pauvres
"économiquement”. La notion de famille en difficulté se substitue & celle
d'senfance en difficulté.

- L'affinement de la connaissance psychologique de l'enfant et I'évolution de son
environnement complexifient ses problémes et les modalités de sa
réinsertion. En particulier, les carences affectives st tés retards scolaires jouent un
rble grandissant dans l'identification des troubles de I'enfant.

Enfin, ces enquétes mettent |'accent sur deux points qui permettent de mieux cerner
les besoins auxquels doit répondre le systéme d'Aide Sociale a I'Enfance et tout
particuliérement ses structures d'accueil.

. Les enfants accuelilis aujourd’hul semblent présenter des troubles plus
Importants qu’hler. Que cela s'explique par une plus grande sélection des enfants
placés, consécutive au développement des politiques préventives ou par un
affinement des enquétes sociales, il n'en reste pas moins que les établissements
devront disposer d'un plateau technique professlonnallsé pour espérer
répondre aux besoins de plus en plus complexes des enfants. Or, les équipements
d'hier n'étaient pas congus pour traiter ce type de problémes et reposaient sur des
grandes structures aujourd’hui inadéquates. L'inadaptation se révéle d'autant plus
que la carence affective apparait comme {'un des principaux motifs de placement des
enfants. Des lleux d'accueil plus conviviaux et plus petits s'imposent.

. Les établissements échouent devant l'objectif de réinsertion soclale des enfants.
Avec la crise, les difficultés pour trouver un emploi se sont accentuées et dans ce
marché du travail trés dépressif, les enfants sortant.d'établissements d‘accusil ont un
avenir professionnel bouché., Sont en cause les difficultés propres des enfants, mais
aussi le choix des formations dispensées dans les établissements, et |'artificielle
rupture administrative & 18 ans.

Aussi, les adaptations du systéme présentent une dimension qualitative autant que
quantitative. Les établissements d'accueil ne doivent pas se contenter d'une stricte
fonction d'hébergement mais doivent veilier & :

- reconstituer un univers stable dont l'insuffisance constitue précisément la cause du

nlacament des enfants.
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- rester proche du milieu nature! et s'ouvrir sur 'extérieur. Las établissements doivent
favoriser le retour dans la famile lorsque celui-cl s’avére possible. lls doivent intégrer
ies transformations socio-économiques, notamment dans le domaine de la formation
ot de l'emploi, de fagon a jouer pleinement leur réle de réinsartion sociale des enfant
accueiilis.

Ces voies du redéploiement qualitatit des établissements d'accusil trouvent déja de
nombreusss applications. elles seront développées dans le chapitre VII.

Le systéme de protection sociale de l'enfance est aujourd'hui confrontd & deux
contradictions :

- Commant porter reméde aux difficultés des familles, sources de probldmes pour
Fanfant et moyen de socialisation si on revient 4 un fonctionnement normal ; ce
d'autant que les familles défavorisées sont marquées par la difficulté de se conformer
4 un modgle. '

- Comment envisager [insertion sociale d'un adolescent, rejeté du systéme scolaire,
sans formation, pour qui I'accés a 'emploi est fermé compte tenu des critéres du
marché du travail 7

En sffet, Févolution des modéles familiaux et éducatifs et la crise de I'emploi dbranient
les méthodes et les projets éducatifs fondés précisément sur la famille et le travail. En
méme temps, elis accélére l'obsolescence des établissements créés apraés la guerre
{grands internats qui imposent des réglements stricts).

Si on admet que dans certains cas, le placement est souhaitable, la difficulté des
institutions & résoudre les problémes plus complexes des enfants qu'elies accusillent
conduiront a rechercher de nouvelles solutions (petites structures conviviales,
équipement de proximité, actions diinsertion..).

Enfin, bien que cette approche ait permis de mettre I'accent sur des aspects plus
qualitatifs du besoin, elle frouve ses limites dans ie filtre institutionne! par lequel passe
les informations disponibles. Le rble de ce filtre et les moyens dont il se dote restent &
définir.
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1.3 UNE APPROCHE NORMATIVE DES BESOINS DE L'AIDE
SOCIALE A L'ENFANCE

Dans la décennie 70, les évolutions démographigues, les transformations structurelles
des moddles familiaux et éducatifs et les modifications de Penvironnement
socio-&conomique portent des éléments de remise en cause du systdme d'Aide
Sociale & I'Enfance. Le niveau d'exigence collective a 'dgard de Ja protection de
Penfance se transforme. Conscient de ces évolutions, le pouvoir tutélaire interviendra
pour reconnaitre ces besoins st les consacrer en une demande sociale normalisée.

Nous analyserons comment ce processus de reprise en main fransforme la demande
a P'égard des établissements au point de redéfinir de nouvelles modalités de prise en
charge. Nous examinerons quel rdle joue & cet égard :

- fa mutation d'un discours sur is contrdle social fondé sur Fexclusion vers un discours
fondé sur l'intégration et 'autonomie (1.3.1} ;

- Fadhésion du pouvoir politique & des méthodes rationalisatrices et gestionnaires en
matidre de choix publics {1.3.2).

Cetle partie n'échappera pas & ambiguité de {a notion de besoin, puisque la
démonstration glissera insensiblement de la demande sociale aux normes de
production.

1.3.1 Evolution des conceptions et des modalités de [l'action
sociale en référence au discours sur l'autonomie et I'intégration

1.3.1.1 Une nouvelle phllosophie de l'action sociale
En réponse aux dvolutions structuralies de la société, une nouvelle philosophie de

action sociale émerge dans la décennie 1870 et contribue 3 redéfinir les objectils du
systéme d'Aide Sociale & I'Enfance.



88

L'action sociale est une fonction collective dont F'objectif est d'améliorer la qualite de
la vie (1). De fagon plus précise, en favorisant la conformité aux normss, I'action
sociale concourt & fa maitrise du processus d'exclusion et d'intégration ainsi qu'au
maintien de ia cohésion sociale (2).

L'importance de cette fonction s'explique par le fait que toute société se fonde sur un
systéme de valeur et de normes. L'inadaptation, 'anormalité, I'exclusion résulient tout
a la fois de 'omniprésence de normes et de la nécessité de se conformer & un modale
social. Dans ce contexte, souligne P.HUARD, “l'action sociale s'efforce de faciliter
'accession des exclus a une existence normaie (d'aprés les valeurs et les normes en
vigueur), en leur fournissant une aide que le contrdle primaire ne s'est par révélé en
mesure de leur donner” (3) .

Finalement, dans nos sociéiés, la normalisation sociale a suscité la multiplication
d'espaces spécialisés dans linadaptation et la constitution de réseaux d'exclusion (4).
La prise en charge de I'enfance "inadaptée" participe de ce processus qui fouche
également les personnes agées, les handicapés, les malades ... Or, la construction de
ces réseaux d'exclusion illustrés par la tendance lourde en faveur des équipements
collectits (cf 16re partie) est remise en cause dans les années 70.

Cette remise en cause s'inscrit dans les courants de pensée qui s'affirment au cours
de ces années : analyse en terme de conirble social, de segmentation et de
quadrillage des équipements collectifs de M. FOUCAULT et du CERFI, critiques
vigoureux ds "'hétéronomie” créée par les institutions {école, hdpital...) au détriment
de feur bénéficiaire.

(1) B.LORY, "La politique d'action soci~le”, Toulouse, Privat, 1975, op cit, p 15.

{2) P.HUARD, "Méthode de décision en matiére d'action sociale”, Revue Francaise des Affaires Sociales,
janv-mars 1977, (pop 15-55), p 23.

(3} ib idem, p 24.

{4} Cf J.BEAUCHARD, "L'Action Sociale : de rintégration & ia réduction des exclusions. Les nouveaux
réles du travafl social”, Actions et Recherches Saciales. Juin 1984, n°2.
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Les pratiques institutionnelles sont mises en accusation au profit d'actions visant a
assouplir la dépendance des populations prises en charge. La préférence pour la
"réinsertion” en milieu de vie “ordinaire”, "naturel”, et pour 'autonomie , s'affirme.

Paradoxalement, [I'Etat et ses institutions vont promouvoir ces nouveaux objectifs.
Partant des incohérences et des dysfonctionnements de I'action sociale, la démarche
engagée s'appuiera sur plusieurs pbles.

Les Commissions du Plan joueront un réle essentiel dans I'évolution des
politiques d'action sociale. Le Vié Plan (1971-1975) consacrera le passage de la
notion "d'équipement social" & celle de "fonction sociale™. L'équipement n’apparait
plus comme l'unique réponse aux problémes sociaux ; son hégémonie est remise en
cause. Une nouvelle conception de 'action sociale devra reposer sur la recherche de
'autonomie 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 le sens de la diversification des équipements et des
services ou de la rationalisation du systéme.

Tout au long de la décennie 70-80, des commissions d'experts vont s'exprimer
dans des rapports célébres parmi lesquels s'inscriront le Rapport BLOCH-LAINE(1)
et surtout les rapports DUPONT-FAUVILLE en 1972 et BIANCO-LAMY en 1978 (2)
pour I'Aide & I'Enfance. Réalisés a la demande du Ministére de la Santé Publique et
de la Sécurité Sociale, ceux-ci contiennent un ensemble de propositions irés
générales, soulignant les carences quantitatives et qualitatives du systéme, et la
nécessité d'améliorer sensiblement le sont des populations concernées.

{1} F.BLOCH-LAINE, "Etude du probléme général des inadaptations des personnes handicapées”,
Ministére de la Santé, La Documentation Frangaise ; l'annexe C "inadaptationsSociales” {Rapporteur C.
BAUDOT), traite de I'enfance en danger.

{2} A. DUPONT-FAUVILLE et J.. BIANCO ¢t L. LAMY, op cit.
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Pour atteindre cet objectif, quatre types de suggestions concrétes apparaissent.

- Minimiser 1a place de I'aide sociale dans le dispositif du fait des risques de
contréle que l'assistance fait peser sur lindividu et sa famille. Le constat que "trop
d'enfants sont retirés de leur famille sans qu'aient pu étre appportés tous les moyens
qui pourraient permettre & leur famille de les garder” est le point de départ du Rapport
DUPONT-FAUVILLE. Il propose donc comme objectif, le maintien de 'enfant dans sa
famille avec I'éducation et la promotion de celie-ci. Objectit repris sous le théme de
retour a l'autonomie des familles dans le Rapport BIANCO-LAMY. "Le premier objectif
de l'aide & l'enfance concerne les familles : c'est le retour & I'autonomie, le plus
16t 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 ia revalorisation
des allocations mensuelles. Quand le placement n'a pu étre évité, le mode de
placement privilégié doit redevenir le placement familial.

- Accroitre la dimension préventive de I'action sociale au sein du cadre de vie
habituel (famille, école, milieu social), auprés de groupes cibles (méres célibataires,
familles nombreuses ou précarisées).

- Améliorer I'hébergement sous des formes diversifiées et adaptées au
besoin de chacun. Cette amélioration passe par un rapprochement des lieux
d'hébergement par rapport a la résidence des familles ; par une transformation des
équipements en des unités plus légeres, plus souples et plus conviviales ; par la
recherche d'un personnel plus qualifié.

(1) J.L.BIANCO et L. LAMY, op cit, p 41, souligné par l'auteur.
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Ces orientations transversales a tous les domaines de l'action sociale, se traduisent
par la volonté de définir une doctrine (1) de M'Aide Sociale & 'Enfance opposée aux
pratiques institutionnelles traditionnelies et fondée sur les dichotornies suivantes.

Nouvelle Doctrine Actlon Soclale
de {'action sociale traditionneile
Autorormie Dépendance - Assistance
Continuté Rupture
Action globale Action parcellisée
Action coordonnée Action sectorielle
Action préventive Action curative
Milieu Quvenrt Placement

1.3.1.2 Le recentrage de la famille sur sa fonction de production -

Limportance accordée aux thémes de Fautonomie et de lintégration et la définition
d'une doctrine redéfinissent la place de la cellule familiale dans le processus
institutionnel.

L'histoire nous a fourni de nombreux exemples de glissements du champ de la
protection de l'enfance. Dans la décennie 1970, fa notion de famille en difficulté se
substitue a la notion d'enfance en difficulté, La famille doit &tre associée et non plus
ignorée dans le processus de réinsertion de lenfant. Les textes de lovis et les
clrculaires militent donc en faveur d'une promotion de la famille & travers ses droits &
Fegard de lenfant et des institutions.

Cette orientation est amorcée par la lol de 1970 sur Pautorité parentale. Elle remplace
fordonnance de 1958, dans un sens égérement restrictif quant aux pouvoirs des
juges sur la familie. Le juge est fondé dintervenir chaque fois que "la santé, la sécurité
ou la moralité d'un mineur non émancipé sont en danger ou si les conditions de son
éducation sont gravement compromiges”.

{1} 8elon la définition du Petif Robert, une doctring est un ensemble de notions gur'on affirme 8tre vrales
et par lesquelles on prétend fonder une interpréfation des fails, orienter ou diriger Paction
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L'introduction de ce nouvel adverbe doit restreindre les prises en charge
institutionnelles. Désormais, le juge doit s'efforcer de recueillir 'adhésion de la famille
a la mesure envisagée. Cette loi fait suite & la multiplication du nombre d'enfants
placés sous la responsabiiité 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 parachévent cette demarche.
- La loi DUFOIX du 6 janvier 1984 sur la reconnaissance des droits fondamentaux aux
usagers de I'Aide Sociale a I'Enfance. La reconnaissance de la responsabilité des
familles dans le sort des enfants et les conditions de la création d'un dialogue avec
'administration sont les deux préoccupations qui ont présidé a la reconnaissance de
ces droits. Ce texte fut voté a l'unanimité du parlement.

- La loi du 6 janvier 1986, qui consiste en une réécriture de la partie du code de ia
famille et de l'aide sociale concernant I'Aide Sociale a I'Enfance (titre 1f), V'intitule
désormais "Action Sociale en faveur de I'Enfance et de la Famille". Nous analyserons
ultérieurement ce texte.

Mais, plus fondamentalement, I'émergence d'une nouvelle philosophie de I'action
sociale fondée sur l'autonomie renvoie ia 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 XiXé siécle, 'Etat met I'accent sur te
resserrement des liens affectifs avec les parents, sur le développement de la
prévention et l'octroi d'aide en espéce pour enrayer les tendances inflationnistes du
systeme de prise en charge.

Aujourd’hui, ces évolutions s'inscrivent dans fa tendance qui renvoie la famille a des
services préalablement collectivisés (1).

(1) Cf sur ce point les développements de E.ARCHAMBAULT "Famille et Dynamique des services
personnels”, Dynamique des services et théories économique, Rencontre internationale, 30 janvier
1987, Université Lille 1., 10p.
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La période de prospérité a permis le transfert au marché ou aux institutions collectives
des activités de services auparavant offeries par la famille. En particulier les soins des
personnes dépendantes (enfants, personnes agées, malades, handicapés...} sont
passés aux mains des équipements collectifs. Or, cette tendance est aujourd'hui
renversée. Le systéme de la protection de I'enfance est exemplaire d'une remise en
cause de la sphére collective (1).

En eoffet, e transfert d'activité de la sphére collective a ia sphére privée se traduit par
un recentrage de la familie sur ses fonclions de production de soins et d'éducation
envers ses membres, d'une part, et, par le prolongement des solidarités familiales
quand les mécanismes d'insertion sociale et collective sont défaillants (cf le chémage
des jeunes), d'autre part. Par ailleurs, cette tendance s'accompagne de la création
d'emplois "périphériques” ou "de proximité" qui correspondent a la marchandisation
de travaux domestiques.

Le role accru des travailleuses familiales dans le soutien aux familles et des
assistantes maternelles comme substituts & la famille naturelle est exemplaire. Dans
les années 50, les assistantes maternslles avaient vu leur role éducatif contesté au
profit d'un savoir technique des éducateurs ; elles avaient vu choir leur importance au
profit de la prise en charge en établissement. Aujourd'hui, leur réle et leur place sont
revalorisés. Afin d'améliorer le volume et le recrutement des assistantes maternelles,
la loi de Mai 1977 leur fixera un statut (professionnalisation, salarisation, formation).
Par un transfert d'emplois qualifiés fortement protégés vers des emplois peu qualifiés,
plus marginalisés et moins protégés, ce processus modifie la structure des emplois
tertiaires.

Ainsi, comme dans le domaine de la santé, du handicap, de la garde de jeunes
enfants, dans le secteur de l'aide sociale 4 l'enfance, la crise de I'Etat-providence st
de son financement entraine la "privatisation” de certaines activités publiques et
intensifie la production domestique.

(2) Ct E. ARCHAMBAULT, "Travail domestique ou emploi tertiaire, Substitution ou complémentarité °, in
'L'Emploi du tertiaire”, op cit, chap 10.
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La recherche des solutions alternatives & I'hébergement en étabiissement portent des
éléments de remise en cause d'institutions et d'acteurs fortement structurés,désormais
concurrencés par des services et des emplois plus souples et plus précaires.

1.3.2 Ratlonalisation centralisée du systéme et émergence d'un
Etat gestionnaire

Dans la décennie 70, les évolutions de I'snvironnement, I'adhésion & une nouvelle
philosophie de I'action sociale commandent la définition de nouveaux objectifs et de
nouvelles modalités de I'action sociale. Dans le méme temps, se pose la question
d'une organisation du systéme conforme & ces orientations. Une nouvelle dimension
intervient dans la définition de la demande sociale et des normes de production : la
rationalisation de la gestion du systéme.

Pus fondamentalement, le processus engagé nous renvoie a 'un des thémes
privilégiés de la théorie économique des biens non-marchands : l'analyse de
I'activité d'affectation des ressources pour la production de biens publics.
L'objectif de cette activité est d'assurer la production optimale de certains biens et de
certains services a V'aide de ressources. L'Etat devient gestionnaire d'activités pour
lesquelles il mobilise des quantités d'inputs marchands (travail, capital,
consommations courantes) qu'il oriente vers la production de biens et services

non-marchands.

Mais si I'Etat se réserve un pouvoir d'affectation de-certains inputs, il ne procéde pas
toujours pour autant a la gestion directe des services. C'est le cas d'une partie des
activités du systéme d'Aide Sociale a I'Enfance gérées par des associations
gestionnaires. Quelle que soit la modalité de gestion, J.BENARD souligne que "la
gestion optimale de cette activité pose essentiellement des problémes d'efficacité
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comme pour toute production” (1). Tel est bien le probléme du systéme de protection
de l'enfance dans la décennie 70. Sa résolution aboutira & lintroduction de la
rationalité économique dans la gestion du systéme. Une nouvelle demande mue par
la recherche d'une allocation optimale des ressources est alors orchestrée par I'Etat
qui tente une reprise en main du systéme. L'affirmation de son pouvoir de tutelle
s'appuiera sur deux axes :

- L'utilisation de nouvelles méthodes pour promouvoir les objectifs du systdme afin
d’améliorsr sa connaissance et d'en dénoncer les dysfonctionnements.

- Le rationnement centralisé des moyens du systéme.

1.3.2.1 Les nouveaux moyens politico-institutionnels

Dans les années 60-70, les préoccupations gestionnaires traversent I'ensemble des
administrations publiques et imposent la quantification économique au champ
soclal (3). Statistiques, indicateurs, modéles et comptes sociaux se développent.
Parallélement, se pose la question de I'élaboration de nouvelles méthodes d'aide a la
décision en matiére de choix publics. La diffusion de la méthode dite
Ratlonalisation des Cholx Budgétaires (RCB) nourrit I'ambition d'y répondre (4).

(1) Nous l'avons rappelé en introduction, une classification des activités publiques a 6té introduite en
1959 par R.A. MUSGRAVE, "The theory of public finance", New-York, USA, Mc.G. W. HILL,, 1959. Cette
classification distingue les activités de redistribution, de régulation et d'affectation. Cf aussi les
développaements de J. BENARD, op cit, pp 27-28 et G.TERNY, pp 8-10.

(2} J. BENARD,op oft, p 27.

(3) Cf M.E.JOEL, "Pourquoi chiffrer le social ?", Projet, n°130, 1978 { i233— 1243 p).

(4) Les systémes étrangers analogues sont le PPBS (Planning-Programming -Budgeting System), le
budget de produit {output budgeting), le budget de programme (Programm budgeting) et le PAR
(Programm Analysis and Review).
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Notre propos n'étant pas ici de présenter une anaiyse fouillée des méthodes RCB,
nous en rappellerons sommairement quelques principes.Selon L WEBER qui propose
une approche des fondements théoriques de la RCB (1),
"Il s'agit d'une forme d'approche des choix en matidre de dépenses
publiques qui s'efforce de substituer dans la mesure ol cela est possible ou

justifier la rationalité économique du processus politique de recherche de
consensus”

De fagon plus pragmatique, PH.HUET et J.BRAVO (2) définissent la RCB comme :

"Une recherche méthodique, appliquée a l'action publique, et qui, utllisant
toutes les techniques disponibles d'analyse et de calcul, de prévision,
d'organisation et de gestion, vise & la définition cohérente et ordonnée, puis
la concrétisation efficace et fidale d'une politique” (3)

Le cycle de la RCB est schématisé comme suit par ces auteurs.

FORMULATION DU PROBLEME I

1
ETUDE / \

RECHERCHE RECHERS,‘HE
™| DES OBJECTIFS DES MOYENS
ET DES ACTIONS

Implications
CRITERES
DE
CHOIX

et conflrontation
DECISION

des objectils
ct des moyens

CHOIX
DES PROGRAMMES

Traduction budgétaire

GESTION

Réexamen
des objeculs
ct des programunes

GESTION

OBSERVATION

(source : PH. HUET, J. BRAVO)
(1) L. WEBER, "L'analyse économique des dépenses publiques - Fondements et principes de la
rationalisation des choix budgétaires”, Paris, PUF, 1978 (312p), p 23.
(2) Ces auteurs proposent une synthése qui demeure un document de base sur le sujet, cf PH. HUET et
J. BRAVO, "L'expérience frangaise de la rationalisation des choix budgétaires”, Paris, PUF, 1973, (294p).
(3) ib idem b.55.
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La RCB qui a prouvé aujourd'hui ses limites {incapacité & évaluer les effets induits
d'un programme), demeure dans les anndes 70 la méthode de référence en matidre
de choix publics, Sur ie terrain de I'Aide Sociale a 'Enfance, qui en sera l'un des
domaines d'application, la pénétration de la RCB sera plus tardive et ses techniques
plus sommaires que dans d'autres domaines (cf la Santé).

La démarche engagée par la Direction de 'Action Sociale repose alors sur :

-{& besoin d'améliorer la connaissance du systéme

-la nécessité de définir une combinaison optimale de moyens au regard des nouveaux
objectifs.

Aufroment dit, les Studes entreprises partiront des dysfonctionnements du systéme,
pour définir des moyens coordonnés et rationnels répondant aux nouveaux besoins
de la protection de I'enfance et aux impératifs de gestion.

Les deux rappporis ministériels fondamentaux publiés en 1972 et 1979 feront la
synthése de cette demande rationalisatrice.

Le Rapport DUPONT-FAUVILLE (1) réalisé en 1972 3 la demande du Ministare
de la Santé Publique et de la Sécurité Sociale en est le point de départ. Rédigé par
des experis parmi lesquels les médecins sont dominants, # se présents comme un
rapport technique. Ce texte souligne d'abord la responsabilité de I'Etat dans la
définition d'une doctrine de l'Aide Sociale 4 'Enfance. Il propose une réforme dont
{'objectif est le maintien de F'enfant dans sa famille ; puis soumet un certain nombre de
moyens parmi lesquels :

- multiplier et coordonner las travailleurs sociaux intervenant en miliey ouvert;
- transformer et reconvertir les établissements ;

- réformer le placement familial ;

- améliorer le traitement et ia formation des personnels :

- réviser les mesures relatives a l'adoption.

{1} A. DUPONT-FAUVILLE, op cit.
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Globalement, le rapport insiste sur la volonté politique nécessaire a cette réforme. En
effet, la Direction de I'’Action Sociale est faiblement relayée 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'entrainent
pas un effort financier considérable mais implique en revanche le changement assez
profond de certaines méthodes et la mise en cause de situations acquises".
Parallelement, la RCB apparait & la Direction de i'Action Sociale avec 'étude sur la
prévention des inadaptations sociales (1). On y trouve un chapitre consacré a I'ASE et
repris en annexe du Rapport DUPONT-FAUVILLE.

L'étude procéde a une analyse colt-efficacité d'une politique de prévention
des recuells temporalres. Pour cela elle part du constat de distorsions dans
I'évolution de cette catégorie d'enfants. Les recueils temporaires (RT) connaissent une
croissance notable (passant de 21.422 en 1946 a 73.910 en 1970) liée en partie a
I'allongement de la durée de séjour (multipliée par 4 entre 1946 et 1970). De plus, les
enfants de cette catégorie voient souvent leur prise en charge se prolonger par une
immatriculation dans la catégorie "en garde”.

Une enquéte portant sur un échantillon d'enfants admis au titre de RT pendant I'année
1972 a Lille, Bobigny, Montpellier st dans le XIVé arrondissement de Paris (soit 586
RT), révéle que 63% des cas étudiés ne nécessitaient pas de placement. Ceux-ci
auraient pu étre évités par un secours financier ou I'existence d'un mode de garde.
Fihalement, I'étude préconise une politique anti-recusil autour de deux axes :

- le développement des allocations mensuslles et de secours (revalorisation des taux,
simplification des dossiers) ;

- Le développement des travailleurs familiaux et des nourrices agréées de PMI.

On estime a 5.000 le nombre d'enfants pouvant bénéficier de cette politique.

Le Rapport BIANCO-LAMY en 1978 constitue I'aboutissement de cette recherche
rationalisatrice. La dimen.ion économique peu présente antérieurement
s'affirme ici.

(1) M.C. LODEON, "La prévention des inadaptations sociales ; études RCB," Ministére de la Santé
Publique et Secrétariat d’Etat, la Documentation Frangaise, 1973, (230p).
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L'administration centrale de V'Action Sociale mobilise alors de gros moyens
administratifs. Le Service Etudes et Financement de la Direction de ['Action Sociale et
le Service des Etudes Statistiques et Informatiques du Ministére sont créés a cette
époque. Des groupes de travail sont mis en place a fa Mission Service Unifié de
I'Enfance, a la Division Organisation des Méthodes Informatiques. Le Service Etudes
et Financement et l'inspection des Finances jousront un réle moteur dans le pilotage
de ce rapport, présenté comme une étude, qui adopte la méthode RCB {Analyse ---->
Propositions}) (1).

A la lumiére des dysfonctionnements du systéme, ce texte tente de recentrer les
moyens de I'ASE sur ces objectifs. Il s'interroge sur les sources de blocages du
systéme de prise en charge de l'snfance, & la suite des propositions du rapport
DUPONT-FAUVILLE restées en partie sans réponse. I dénonce péle-méle, la
concentration des efforts sur le placement, les procédures institutionnelles qui ignorent
les usagers, linadaptation des modes de financement des équipements, la dispersion
des responsabilités qui interdit toute rationalisation. Ce constat conduit alors a une
idée simple : "La complexité du systéme et le poids du'passé rendent illusoire toute
perspective de bouleversement radical, plutét que de reconstruire il faut
organiser” (2).

Les axes d'action restent identiques & ceux du rapport DUPONT-FAUVILLE, L'étude
insiste sur la priorité du traitement de Venfant dans son milieu d'origine et sur un
rapport coit-efficacité plus favorable aux structures d'accueil iégéres, de type
placement familial, qu'aux structures lourdes de type internat.

En outre, ce texte met 'accent sur:

- la priorité & accorder & la mise en place des Services Unifiés de 'Enfance, et dans ce
cadre, a l'organisation et aux méthodes de travail ainsi qu'a a la mise en place d'un
outil d'évaluation, le tableau de bord.

- La nécessité de réformer les établissements a partir d'une redéfinition de leur
fonction, de leur place et de feur financement; la nécessité de redépioyer le personnel.
-Une évaluation plus systématique des besoins et des actions.

(1} Cf Rapport BIANCO-LAMY, op cit, Annexe 20, méthode de I'Elude.
(2) b idem, p41, souligné par les auteurs.
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Il propose surtout un resserrement des pouvoirs autour des services départementaux
de tutelle, induisant par 1a-méme une redistribution des pouvoirs entre les différents
acteurs du systéme (DDASS, juge, travailleurs sociaux, établissements) (1)

Paralldlement, dés 1977, les rapports de l'inspectlon Générale des Affalres
Soclales (2) s'interrogent sur la réponse apportée par les établissements et les
travailleurs sociaux aux évolutions des besoins . lls mettent en évidence les
dysfonctionnements dus a ces acteurs.

Le premier rapport de I'GAS affirme ia nécessité de redéfinir le role des
établissements. Les critiques formulées a I'égard de ceux-ci, caractéristiques de
l'inadéquation des structures, portent sur :

- L'inégalité spatiale en matiére d'équipement en raison de I'absence de coordination
des initiatives et de I'évaluation des besoins. Ceci a pour conséquence des
placements éloignés du milieu d'origine et des ruptures importantes dans la vie de
l'enfant.

- La carence de projets pédagogiques et des possibilifés éducatives. L'internat qui
"crée ou accroit les inadaptations est de plus en plus contesté” ( 3). On y trouve une
grande confusion dans les enfants accusillis (inadaptés sociaux, handicapés
mentaux, physiques ou sensoriels).

- Une baisse des taux d'occupation et une hausse inquiétante des prix de journée.

Dans le second rapport de I''GAS, la méme démarche est appliquée aux
travallleurs soclaux. i s'agit de savoir "si la satisfaction des besoins doit
nécessairement passer par une augmentation des effectifs ou si ['amélioration
qualitative des professions ne permetirait pas une nouvelle redistribution des
taches st de ce fait, un ajustement plus adapté au.besoin réel".

(1) Cf J.J. BEAUMONT, "Enjeux et pouvoirs dans l'action sociale. 1960-1981", thése de 3é cycle -
Université Paris IX Dauphine, 1982, (295p)

(2) IGAS, "Les établissements sanitaires et sociaux”, rapport annuel 1977-1978 (430p) ; "Les professions
sanitaires et sociales”, rapport annuel 1979, (528p).

(3) Cf J. SIBILEAU, "Rdle de linternat aujourd’hui comme moyen d'éducation des enfants handicapés ou
inadaptés’, Revue Frangaise des Affaires Sociales, n°3, 1975, (12p).
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La décennie 70 semble marquée par une carence quantitative en personnel! (cf ies
prévisions des VI et Vilé Plans et du rapport DUPONT-FAUVILLE) , principalement en
raison d'un besoin appréhendé au coup par coup et inégalement couvert. Les
différences de statut, de rémunération, de conditions de travail entrainent, d'une par,
une désaffection de certaines régions, du secteur public, de linternat et, d'autre part,
une parcellisation des taches et la concurrence sentre travailleurs sociaux. Les
établissements sociaux de l'enfance demeurent marqués par un sous-encadrement et
une sous-qualification du personnel. Ainsi, les logiques en oeuvrs, qui induisent
instabilité et fragilité dans l'encadrement, ne s'avérent pas toujours compatibles avec
les objectifs définis.

Finalement, il ressort de ces différents rapports que les dysfonctionnements du
systdéme de prise en charge de I'enfance peuvent étre en grande partie résolus par le
développement de politiques préventives (devant aboutir 3 {'autonomie des familles)
au détriment du traditionnel placement (redéploiement des moyens et des objectifs) et
ce, grice & la réaffirmation d'un monopola de ia tutelle dans la régulation du systéme.

1.3.2.2 Les promlers éléments d'un rationement de 'Offre

Nous avons souligné (1.1) comment, dans le cas d'un bien tutélaire, on passait
insensiblement d'une définition normative des besoins au contrble des quantités
produites. Ainsi, pour réguler le systéme d'ASE conformément aux nouveaux objectifs
{autonomie des familles, gestion efficace), I'Etat affine sas moyens d'intervention.
Soucieux d'une allocation optimale des ressources, il tente de définir de nouvelles
modalités de contrble propres a impulser la rationalisation du systéme d'offre. Les
pouvoirs publics multiplieront les circulaires et les lois susceptibles de traduire sa
volonté réformatrice et tutélaire.

Ainsi se trouvent revalorisées les allocations mensuelles (1874} et redéfini le statut
des assistantes materneiles (1979). Ia circulaire BARROT du 23 janvier 1981 consacre
les orientations du Rapport BIANCO-LAMY. Paralidiement, des missions sont
chargées d'aider 'administration départementale & metire en ceuvre sur e terrain les
réformes. J.J.BEAUMONT (1} décrit le processus comme une véritable "démarche
marketing”. Le département du Nord illustre parfaitement ce processus. Dés 1978,

(1) J.J. BEAUMONT, op cit, p 36.
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sous l'impulsion de nouveaux responsables et des orientations et supports techniques
ministériels, une réorganisation profonde de la politique et des services
départementaux est engagée.

Enfin et surtout, la lol relative aux Institutions soclales et médico-sociales
(loi du 30 juin 1975 modifiée par les lois du 22 juillet 1983 et du 6 janvier 1986)
impose le controle sur l'initiative privée et traduit la reprise en main des pouvoirs
publics sur les associations gestionnaires d'stablissements et les travailleurs sociaux.

Cette loi fondamentale, et sans précédent, dont les prémices étaient contenus dans le
rapport BLOCH-LAINE, veut "organiser la collaboration des institutions publiques et
privées pour leur assurer une pleine efficacité et éviter leur double emploi”. Elle se

veut planificatrice.

La loi comporte trois parties :

- La coordination des institutions sociales et médico-sociales ;
- la création d'un service Départemental d'Action Sociale ;

- les établissements de formation des travailleurs sociaux.

Désormais, les "établissements recevant habituellement des mineurs relevant des
chapitres 1er et 2éme du titre I du Code de la Famille et de I'Aide Sociale et ies
maisons d'enfants & caractére social, ne peuvent étre créées ou recevoir une
extension importante qu'aprés avis motivé de la Commission Nationale d'Institutions
Sociales et Médico-sociales” (art.3 de la loi). Ainsi est introduite une procédure de
coordination sur intervention d'une commission. Elle devra se faire "en fonction des
besoins quantitatifs et qualitatifs de la population et compte tenu des équipements
existants ou prévus” (art.4).

Compte tenu de la complexité du domaine et de la difficulté a évaluer les besoins, la
loi renoncera & établir une "car.2 sociale” (identique a la carte sanitaire).

Afin de permettre une remise en ordre des divers régimes de rémunération, de
déroulement de carridre ou de conditions de travail, "Les Conventions Collectives de
travail et accords de refraite applicables aux salariés des établissements et services a
caractére social ne prennent effet qu'aprés agrément donné selon des modalités
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fixées par voie réglementaire” (art.16). De plus, cette loi-ouvre la voie (art.27 ) d'une
fixation réglementaire (taux directeur) des dépenses de fonctionnement de ces
institutions et de leur couverture sur la base de normes de personnsl et de prix de
journde. Ajoutons une disposition novatrice ; "les familles des mineurs et les
personnels sont obligatoirement associés au fonctionnement des établissements”.

Pour les établissements et services qui concourent a {a protection de 'enfance, ce
texte doit permettre une réduction des inégalités, une meilleure qualité de l'accuell, ia
maitrise des dépenses, et une esquisse d'évaluation des besoins.

Dans le méme esprit, un texte prévoit que le Ministére de la Justice pourra exercer
conjointement avec le Ministére de la Santé et de la Famille le contrbie des
établissements habilités 4 recevoir des mineurs placés au titre de l'assistance
éducative. La circulaire du 2 Janvier 1976 définit un modale de convention tripartite
entre le Garde des Sceaux, Ministre de la Justice, le Préfet et les Associations
concernées.

Ainsi le dispositif administratif se renforce & tous les échelons. Beaucoup voient dans
ces textes un renforcement du rble de I'Etat et une menace pour la liberté
d'association. En fait, ces orientations révélent la stratégie choisie par les pouvoirs
publics pour réguler le systéme d'Aide Sociale & I'Enfance. il s'agit pour sux de
récupdrer un pouvoir tutdlaire perdu dans la période précédente et d'imposer un
contrdle centralisé sur des mécanismes de décision décentralisés et dispersés entre
différents agents. On retrouve ici I'un des débats au coeur de la théorie économique
sur le dilemme centralisation-décentralisation, chers aux théoriciens de la planification

.

{1) Cf sur ce point les développements de M. MOUGEOT, op cit, chap 1,"La décentralisation des
décisions dans les systémes complexes”.
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Conclusion du Chapitre 1

On peut admettre sans équivoque que la protection sociale de I'enfance est un bien
tutélaire dont le besoin est défini de maniére normative. Si des besoins objectifs sont
identifiables a un moment donné, l'importance des normes at des discours demeure
fondamentals dans l'expression de ces besoins.

Dans la décennie 1970, I'environnemant des institutions de I'Aide Sociale a I'Enfance
se transforme profondément. Le pouvoir tutélaire sensible a ces évolutions redéfinit,
en rétérence a la nouvelle doctrine de I'action sociale d'une part, sous la contrainte
d'une allocation optimale des ressources d'autre part, les objectifs et les moyens de la
pratection sociale de I'enfance. Le pouvoir de iutelle se transforme alors en pouvoir de
monopsome a P'égard des établissements. L'Etat est le principal acheteur des
prestations offertes par ces derniers. Or, {a quantité et la qualité des saervices fournis
par les établissements sont mis en cause par I'administration de tutelle. Moains
colteuses et plus efficaces socialemsent, les mesures pééventives P'emportent sur les
mesures de placement. En conséquence, 1a demande formulée a V'égard des
établissements se restreint et ses débouchéds sont menacés. Par ailleurs, 'Etat met en
place des mécanismes de contréle ceniralisés du systéme d'offra et impose une
logigue gestionnaire aux institutions de I'ASE.

Ainsi sont posés les éléments d'une remise en cause d'un mode de régulation fondé
sur la croissance des équipements. Cetle remise en question se fonde sur :

- la reconnaissance de Iinadaptation de la réponse apportée a un moment donné par
le systémae,

- l'affirmation du réle souverain de I'Etat dans la production de normes définissant 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 structuré le sys.aome et acquis une certaine autonomie ? Autrement dit,
ne révéle-t-it pas les limites du concept de bien tutélaire dans l'approche de ce
systéme ? Pour répondre a ces qusestions nous anaiyéerons les adaptations des
différents acteurs du systéme aux nouvelies normes.
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CHAPITRE Il

BLOCAGES STRATEGIQUES ET DERIVES DU SYSTEME

En dépit d'une volonté réformatrice impulsée par 'Etat , ies anciens mécanismes
régulateurs persistent et accentuent les dysfonctionnements du systéme.
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 systeme
contre laquelle se heurte une volonté souveraine de I'Etat.

La succession des rapports et des circulaires révéle la difficile application des
mesures qui en découlent. Malgré la quasi unanimité des acteurs pour reconnaitre la
nécessité des réformes, le systéme n'évoluera pas conformément aux nouveaux
objectifs, ceci en raison de la non adhésion de ces acteurs & une logique imposée par

les pouvoirs publics.

Aprés une description des adaptations produites par le systéme d'offre : ses rigidités,
ses incidences inflationnistes (2.1), nous proposerons une analyse des facteurs
rendant compte des blocages du systéme (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 I'analyse de
'offre des biens publics (Analyse économique de la bureaucratie - Théorie du
Principal-Agent). Nous distinguerons : les facteurs structurels explicatifs des évolutions
tendancielles d'un systéme non-marchand et les facteurs institutionnels produits par
les comportements stratégiques liés & une assymétrie d'information entre les différents
agents.
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2.1 RIGIDITE DE L'OFFRE ET CROISSANCE INCONTROLEE
DES DEPENSES

Le systeme d'Aide Sociale a I'Enfance ne s'adapte pas aux nouveaux objectifs
(autonomie des familles, rationalisation). Il prodult au contraire des réponses
traditionnelles, connues et fortement structurées autour de quelques acteurs. La
permanence des équipements, le poids et la structuration du facteur travail constituent
l'une des premiéres manifestations de ['inertie du systéme (2.1.1). De plus, (‘absence
de flexibilité se double de dysfonctionnements et d'effets pervers entrainant une

croissance incontrélée des dépenses (2.1.2).

2.1.1 Rigidité de ['offre

2.1.1.1 Une balisse du nombre des enfants placés non compensée par
une baisse de la capacité d'accuell

a) Dans la décennie 1970, l'itinéraire institutionnel des enfants placés
connait des évolutions lentes mais favorables.

On note & partir de 1970, une inversion de la tendance a la croissance de I'sffectif total
des bénéficiaires.
GRAPHIQUE N° 10

EVOLUTION DE L'EFFECTIF TOTAL DES BENEFICIAIRES DE LA S E.
DE 1970 a 1984
{stocks au 31-12 . France Mélropolitaine)
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Cette baisse ne se répercute sur ia prise en charge physique qu'a partir de 1973. Les
enfants confiés au service par décision du juge (catégorie en garde) connaissent la

décroissance la plus forte.
GRAPHIQUE N° 11

EVOLUTION DES BENEFICIAIRES DE L'A.S.E. PAR CATEGORIE
DE 1970 & 1984
{stocks gu 31-12 . France Métropolitaine}
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Si 'on tient compte des mouvements démographiques, de la baisse de la majorité
civile & 18 ans (loi du § juillet 1975) et des recommandations faites sur cette période,
ces évolutions demeurent lentes. |l faut attendre 1975, pour enregistrer une diminution
des admissions d'enfants placés dans I'année (1) (forte pour la carégorie RT, trés
faible pour les "placements juge” et les enfants "en garde”).

GRAPHIQUE N° 12
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(1) L'étude du nombre d'admissions annuelles fournit une image beaucoup plus intéressante de lactivité
du service, cependart, cefte information n'est disponible que depuis 1973.
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La croissance des admissions au titre préventif s'amorce a cette méme 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 N° 13
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En revanche, les admissions au titre de secourus ne cessent de croitre depuis 1973.
GRAPHIQUE N° 14
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De toute évidence, la cohésion des pratiques quoique difficile & mettre en oeuvre,
tente de s'amorcer, les évolutions observées depuis 1973 I'attestent.
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TABLEAU N° 13
Evolution de la part du placement et de la prévention

(Bénéficiaires au 31-12 en % + Tx croissance%)
SR S )
( 1970 1975 1980 1982 75/70 : 82/75 )
S S P )
( : : : : )
( Placements.... : 44,0 : 43,7 : 38,8 : 34,7 : -11,7 : -26,0 )
( : : : : )
( Prévention.... : 56,0 : 56,3 : 6l,2 : 65,3 : -11,6 : +9,5 )

Mais de maniére plus fine, les résultats de I'enquéte auprés des dossiers d'enfants
placés a la DDASS (1.2.2.1, a) témoignent d'une amélioration dans la maniére de
gérer les placements dans le département du Nord.

. Les durées 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 N° 14
Evolution des durées de séjour selon les époques (en années)

( : : : )
( 1950 : 1965 : 1975 : 1980 )
( : : : . )
( : : : : )
( Séjours (1,3) : 11,4 : 14,3 : 19,1 : 40,1)
E Séjours (4,6) ' 16,4 216 26,8 " 23,4%
( Séjours (7,10): 22,8 : 14,3 : 18,7 : 12,0)
E Séjours > 10 49,4 | 49,8 35,4 24,5))
( )
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Toutes les catégories sont concernées par la réduction de la durée de séjour. Ainsi,
13% des pupilles et 28,3% des "en garde", connaissent aujourd’hui des durées de
séjour supérieures a 5 ans contre respectivement 54% et 76% en 1950-1965.

TABLEAU N° 15
Evolution des durées de séjour par catégorie

premiére admission: Pupille 1l @ Pupille 2: Gade 1 : Garde 2 : 1 RT 2
P e85 0 7m0 | s065 7580 065 . 7580
:;Nbre % szre % ::Nbre % Nbre % Nore % Nore %

3% ‘a1 siesy e Tl awingsm a3l s e
42 53,9: 13 :13,3:101 :75,9: 54 :28,3: 8 : 78,7 : :38,9)

&

—

( TOTAL " 78 f1007 @8 ‘100 T133 f10 Co1e1 P10 ‘18 T 100 144 oo

. Le nombre de placements par enfant décroit

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 1965 (1) a 15% en 1980. (cf graphiques
page suivante).

Par ailleurs, les motifs et les modalités de placement semblent de plus en plus
harmonisés avec la catégorie juridique de l'enfant. Surtout I'analyse des motifs de
sortie tend a montrer que le service de pro.ection de I'enfance offre plus
rapidement des solutions de réinsertion sociale aux enfants accueillis.

(1) 5% dossiers & cette époque mentionnent un nombre de placements supérieur & 15 et 5% des
dossiers concernent des enfants placés plus de 10 fois.



GRAPHIQUE N° 15
Evolution du nombre de placements
pour la catégorie "pupllle”
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GRAPHIQUE N° 16
Evolution du nombre de placements
pour la catégorie “en garde”
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Le pourcentage d'adoptions et de réintégrations dans la famille augmente
sensiblement entre 1950 et 1980. De moins en moins d'enfants atteignent I'age de la
majorité (1).
TABLEAU N° 16
Motlfs de sortie par catégorie d’admission

PUPILLES : EN GARDE ' RECUEILLIS TEMPORAIRES
‘ 50-65 | 75-80 ' 50-65 ' 75-80 ' 50-65 .  75-80
* Nore % * Nore % “Nore % *‘Nore % * Nore % * Nore %
Majarité $29 :3,2: 11 11,7 @ 73 :95,3 64 36,2 @ 47 :45,2: 27 :20,4
Meriage - Insertion . . . | S D ) L )
sociale ‘14 ‘179" 0 0 P19 taa 7 P39 8 P77 8 (e
doptien ‘20 ‘meissm ‘e,7 6 45 7 739 7 14 ‘135714 ‘106

A
Réintégration famille : : : : : : : : : : :
Placement famille élargie S : 6,4: 13 : 13,3 : 16 :12,1 :29 :16,4 : 15 :14,4: 33 :25,0

P e e e N S s I I R Ny
e N N N e e S e e et et et o S et et Nttt St

Autres 1 71,371 Y111 o e Taat o4 P38 3 27

Toujours présent dans | . . . . . . . . . . .

le service Yo o ‘1070670 o ta izmal oo o fz ‘04

Non réponse Po o 1 ot 114 fz0 T16 P90 f s Y1547 2 15
TOTAL “7s fa0 Taa fao Tame fi0 Y177 P10 Tims Ti0 Y1 fam

Ces évolutions apparaissent assez conformes aux otientations définies par la doctrine
de I'ASE. Elles sont les résultats d'une meiileure 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 ‘ampleur de ia
reforme souhaitée.

b) La capacité d'accueil de 'ensemble des établissements concourant a la protection
de l'enfance (2) semble atteince son maximum en 1970 pour décroitre ensuite.

(1) Cette diminution est d'autant plus notable que I'4ge de la majorité a été abaissé de 21 a 18 ans,
accroissant la probabilité de ne pas sortir du service avant cet 4ge.

(2) I est difficile d'avoir une image quantitativement exacte de I'évolution des établissements. A ce four, le
fichier FINESS reste trés incomplet dans le domaine de fa protection de l'enfance (on procéde alors par
estimation).
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Cependant entre 1970 et 1980, alors que Ia prise en charge physique
décroit d'un tiers, on n'enregistre qu'une réduction de 15% de la
capacité d'accueil. Cetie diminution est suriout sensible pour les sections &
caractére social de pouponniéres (-13%), pour les hotels et maisons maternels
{-25%).

TABLEAU N°17

Evolution du nombre et de la capacité des établissements
de ia protection de I'enfance de 1970 & 1984

2 1970 : 1975 P jem0 P yo84 i
{ CATEGORIE N - : T ' T )
{ D*ETABLISSEMENTS : MNorbre @ Copacitdé @ Nobre @ Cmpocit®é @ Nombre Copacité s Nombwe :Cgpacité )
{ : : : s : 3 H 3 3
{ B : : : B s : 2 }
{-Sectxmsé_w‘actémscc\al: 0 ¢ 3o ¢ oawe 3 &0 P Csao | oes Y0 H
{ de poupormidres H B H H H H : H ;
{ B : s 3 H : : 3
{ ~ Foyers de 1'enfance T M0 1010 ¢ 1 ER S Q.1 ] 143 080 @ 18 : 9N}
{ : s : ' : ' ! : }
{ - Maisors d'enfants 3 P - T H00e): - 1 35 000(e) @ 50(e) 130 00(e):) } }
{ comotir soial S D5 hoes Jae)
- Erblissenents rivis : : ; ; : ; )
§ rebilités justice ; - : 17 80 . x8{e) ;17 SH0{e) - 30{e} ;17 o00{e) ;} } i
{ Lo : : : : : : B : }
- Htels, saisons, centres ‘ . . . PO, . . .
§ e 1s i 3 80 126 3100 : 2 a0 9% 3000 ;
{ T ¥ s : : : : s }
{ EXSEMBLE DES ETABLISSEMENTS P Y0 : 7150 : B340 16330 )
{ : : B : : : : : )]

{e) estimation

Source : Fichier FINESS

£n 1986, on observe un changement de nomenclature : les maisons dlenfants 3 caractdre social et les Etablissewents habilités
justice sont regroupés dans la sime catégorie {ce sont les étsblissements 3 double tutelle). On dénomdre Egalesent en 1984,

159 établisseaents publics du Ninistdre de la Justice {soit une capacité d'accueil de & 700) destinés 3 la protection de
{*tenfance, ce qui porte la capacité d'agcueil total & 68 000.

GRAPHIQUE N° 17
Evolution de ia structure de la capacité d’accuell
établissoments soclaux de 'enfance
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L'inertie apparait surtout dans Ia stucture des modalités de placement. Le placement
familial qui selon le rapport DUPONT-FAUVILLE devait étre le mode d'accueil a
privilégier ne cesse de décroitre. Maigré la Loi de Mai 1977 qui fixe le statut des
assistantes maternelles (professionnalisation, salarisation, formation) et qui devait
contribuer & améliorer 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 N° 18

EVOLUTION DE LA STRUCTURE DES DIFFERENTES HODALITES DE  PLACERENT
DES PUPILLES ET ASSIMILES
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———— b —— "I,,\“
5 ( eresereem Bt \\\_;’::ﬂ—-\& (3)
=~ (4
. —X T -
70 75 80 Anngées
Placements familiaux(1)
_____ Maisons d'enfants & caractdre social {(2)
e FOyers de 1'enfance et pouponnigres (3)
——-— Internats scolaires (4)
—~—Etablissements d'education spéciaiisee (5)

(1) Cf SESI, "Les assistantes maternelles de I'aide sociale a 'enfance. Evolution 1976-1981", Santé et

Sécurité Sociale. Statistiaues et Commentaires n°2. 1982.
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La diminution de la part des placements familiaux au profit des établissements et
précisément des maisons d'enfants & caractére social est encore plus marquée dans
le département du Nord.

GRAPHIQUE N° 19
Structure des différentes modalltés de placement des pupilies ¢t assimiiés
{France-Nord)
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L'une des conséquences de linertie de ia capacité d'accueil se manifeste a travers
des taux d'occupation trés bas des établissements de 'enfance en difficulté (inférieur
a 90 %), les plus bas de 'ensemble des établissements sociaux {en moyenne 95 %).
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2.1.1.2 Explosion des effectifs et transformation de la structure des
professions sociales : des ambiguités

La décennie 70 marque un nouveau tournant dans la consécration des professions
sociales ; la nouvelle philosophie de l'action sociale joue un réle important a cet
égard. C'est véritablement & cette époque qu'apparait le vocable "travailleurs sociaux”
sous lequel se rassemblera une quinzaine de professions. La visibilité puis
I'ascension sociale de ceite catégorie marqueront les années 1880 (cf introduction).

L'évolution du volume et de la structure des travailleurs sociaux tente alors de
répondre aux orientations souhaitées :

- amélioration des normes gualitatives et quantitatives d'encadrement ;

- developpement des activités de prévention .

Elle comporte cependant des facteurs de rigidité et de contradictions.

a) La reconnaissance de nouveaux diplémes et la croisssance du nombre de
diplémés.

La création de dipldmes consacrant de nouvelles professions prend une ampleur
importante et constitue une nouvelle phase dans la structuration de ia branche.

- La fonction éducative, traditionnellement assurée par I'éducateur spécialisé
s'ouvre a 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 connait une vaste diversification.
Les assistantes sociales en perdent le monopole. S'y ajoutent en 1971 les aides-
ménageéres ; en 1974, les travailleuses familiales, dont la profession est réorganisée,
et les conseillers en économie sociale et familiale ; en 1977, les délégués a la tutelle
dont la formation est définie, .¢s assistanies maternelles a qui I'on reconnait un statut.

- La création d'un dipléme d'animateur en 1979, consacre la fonction d'animation.
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- Enfin deux formations de cadre sont mises en place :

. Le dipldme supérieur en travail social en 1978 (formation destinée aux travailleurs
sociaux justifiant d'une formation initiale, d'une expérience professionnelle d'au moins
cing ans et de responsabilité d'encadrement, de formation et de recherche) ;

. La formation des directeurs d'établissements sociaux et médico-sociaux contrblée

par I'Ecole Nationale de la Santé Publique en 1985.( L'accent est mis volontairement
sur 'aspect administratif et financier de la formation).

Pour les formations dont nous connaissons les flux annuels de diplémés, on observe
un accroissement spectaculaire des diplémes délivrés au cours des années 70, puis

une stabilisation voire une régression a partir de 1977-78. Les formations aux
fonctions d'aide & la famille paraissent moins affectées par cette diminution

GRAPHIQUE N° 20
Flux annuel des diplémés pour quelques professions du travail social

sources : Ministére de la Santé, T. Lambert op. cit.
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b} Une croissance soutenue des effectifs

Une analyse de I'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’hétérogéne et de résiduel (1), semble mieux traverser |'épreuve de

la crise économique que le secteur industriel et continue d'étre créateur d'emploi. La

poussée 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 l'ont été dans la santé (2).

TABLEAU N° 18

PROFESSIONS SOCIALES ET L'EVOLUTION DE L'EMPLO! PAR SECTEUR 1970-1980

EFFECTIFS EN MILLIERS Variation 1970 - 1980 Taix de
croissance

anmuelle

1970 1760 Effectifs L moyenne

Tatal £ Tatal L en milliers 1980/1970

[ AGRICULTURE ET 8TP 4741 22.7 37 17.0 - 1019 - 21.5 - 201
INDUSTRIE 5839 28.0 9597 26.0 - 242 - A - 0.4
TERTIAIRE 10276 49.3 12364 57.0 + 2088 +20.3 + 2,04
Dont ~ SANTE 734 3.5 1289 6.0 + 995 +75.4 + 4.0 %
~ PROFESSIONS SOCIALES (1) 282 1.3 408 2.0 + 124 + 1.5 + 4.5
TOTAL 20854 100.0 | 21483 | 100.0 + 827 + 4,0 + 0.4 7%

(1) Séries reconstituées & partir des données du S5ES1, de J. 10N et J.P. TRICART, op. cit,
tes chiffres sont des minima et restent approximatifs

(1) INSEE, "Le tertiaire insaisisable”, Economie et Statistiques,n°146, juillet Aout, 1982.

(2) M.LKERLEAU, J.L.LANOE, M.LE VAILLANT, "Structure et évolution de I'emploi sanitaire sur la période
1975-1982" Vié journées d'Economie Sociale, Lille les 25-26 septembre 1986.
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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 4,5% par an entre 1970 et 1980 contre un taux de
2% pour le secteur tertiaire (tableau précédent).

Malgré le manque de fiabilité des statistiques disponibies; 'ensemble des professions
sociales connait une croissance de ses effectifs en activité.

TABLEAU N° 19
PROFESSIONS SOCIALES
EFFECTIFS EN EXERCICE EN 1970, 75, 80, ET 84
TEAH »

1970 197 1980 1984 ¢4
fducateurs spécialisés 44000 7 19480 25100 38752 + 1?.5
Educatenrs de jeunes enfanis 8300 5800 7 8000 7 3448 ———
Honiteurs éducateurs 2500 7 149460 17000 17148 + 3.4 17584
Educateurs techniques spécialisés 1500 ? 3000 4500 34661 + 10,2
fides médice-psycholagiques — —— 4400 (e} 4800 -
Aninateurs 2500 hine 25000 (e)| 34000 + éO
Assistants de service social 18921 25102 29307 31526 + &7
Conseillers techniques en
écanonie sociate et faniliale 2300 310 4000 7 3000 -
D8légués 4 1a tutelle — 800 1200 1200 -
Travailleuses faniliales - 8370 59%0 8143 8937 v 42
pides nénagbres - 40000 7 58000 83974 + 1.2 (80-84)
Assistantes maternelles 230000 ? 230000 7 220000 220000 ? -
{Dont agrées ASE) . 47000 54000 54000 % -

(e) Estimations
SOURCES : 1DM, TRICARY, THEVEMED, SESI, op. tit,

7 Estination incertaine

% Hous aveas caloulé g tanx de croissance anauelle sayen
sur les années statigtiquement fiables
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Pour les profassions dont la connaissance statistique est la plus fiable (soulignée par
le tableau ci-dessus), les taux des croissance annuels sont supérieurs & 7% de leurs
effectifs ; iis ont plus que doublés depuis 1970 (1). En outre, la période récente ne se
traduit pas par une inflexion des rythmes de croissance contrairement & l'ensemble
des emplois tertiaires voire méme aux emplois sanitaires. La croissance de 14% l'an
de l'effectif des éducateurs spécialisés entre 1980 et 1984 semble illustrer ce
dynamisme.

¢) Des ambiguités
. Spécialisation croissante et parcellisation des tdches

L'adaptation aux exigences multiformes de I'action sociale entraine la muitiplication
de catégories de travailleurs destinées & y faire face. Les professions sociales
s'organisent autour de fonctions renvoyant & des besoins sociaux ou des populations
cibles. Cependant, cette "classification" reposant sur une qualification par titre et
non par poste de travail, laisse la voie ouverte a de nombreux chevauchements
dans les pratiques professionnelles. Autrement dit, la division du travail fait référence a
ces clivages historiques et impose une "cohérence” aprés coup.

La disparité des régimes professionnels s'ajoute au foisonnement des
professions. Le contenu, les durées, les organismes de formation sont trés divers. La
multiplication des statuts entraine une différenciation sensible des rémunérations et
des conditions de travail.

Cette disparité existe entre institutions publiques et privées. Surtout, la mise en place
des fonctions de prévention conduit a la définition de nouveaux statuts moins
homogenes, moins structurés que lors de la consolidation d'une fonction
d'’hébergement (dans les établissements sociaux de l'enfance en 1983, 60% du
personnel est rattaché 2 la con.ention collective nationale de 1966 et 25% au livie 9

{1} of D.FOULON, "Les effectifs des professions sociales éducatrices ont plus que doublé en 10 ans”,
Solidarité et Santé Etudes Statistiques, n°1987, Mars, avril. pp 51-56.
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des hdpitaux publics). Les activitds de prévention sont dispersées entre de nombreux
organismes (DDASS, CAF, MSA, associations...) entre différents services (AEMOQ,
travailleuses familiales, secours...)

. Modification de la structure des emplois : réduction de la qualification

La rationalisation de I'action sociale entraine une modification des structures d'emploi
et une remise en cause des "pionniers-techniciens”. La création de nouvelles
professions opeére un transfert vers :

- des emplols peu qualifiés ou périphériques (nous en avons exposé les
fondements dans le § 1.3.1), La plupart des formations reconnues a partir de 1970
sont d'une durée plus courte, d'un niveau de recrutement plus bas qus ceux des
formations traditionnelles. La nouvelle génération des travailleurs sociaux se
caractérisera par le rajeunissement des effectifs, Ila dispersion sociale du recrutement
ot une féminisation accrus (1}. Marguées par un contenu moins neble (importancs des
taches domestiques et du maternage), ces professions réduisent fimage technicienne

du travail social.

- des emplols quallfiés en gestion, administration, organisation, propres a
remettre en cause lefficacité des techniciens (2).

La dynamique en osuvre s'inscrit alors dans le processus de transformation des
structures d'emplois des branches tertiaires décrits ci-apres.

(1) Cf T. LAMBERT, op cit.

(2) I serait intéressant de voir comment évolue la part du personnel affectée aux fonctions deg direction et
d'administration au sein des élablissemnts et services soclaux de l'enfance. Nous connaissons cette
répartition pour les années 82-83 : 7% des personnels {en équivalent temps pisin} occupent la fonction
de direction, 30% la fonction administration et services généraux, 55%, {a fonction animation, éducation,
enseignement-iravall, 8% Ia fonction soin.
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PROCESSUS DE TRANSFORMATION

DES STRUCTURES D'EMPLOI DES BRANCHES TERTIAIRES

I
EMERGENCE DES CAUSES

i
MISE EN (EUVRE

DE TRANSFORMATION DE LA TRANSFORMATION

Pression de la concurrence

Produits substituts

11

EFFETS
DE LA TRANSFORMATION

| Disparition du service

i

Difficultés de financement e

public

Standardisation

{Réduction de 'empioi)

Secondarisation de

du service

Demande pour un service
de masse

Investissements

I'organisation du travail

{parcellisation du travail, réduction
de la qualification moyenne, dis-
qualification des compéiences
anciennes)

Personnalisation renforcée

de productivité

du service

{maintien ou accroissement de la
qualification)

Sources : Emploi du Tertiaire, op cit, p.17.

Une partie des services est réintégrée au sein de la production domestique

{autonomie des familles). La parcellisation des taches et la réduction des

qualifications sont introduites. Enfin, un profil gestionnaire se dégage. Mais si ces

mécanismes tendent a casser les monopoles, ils ne sont pas aptes a rompre les

rigidités.

L'éclatement produit par cette dynamique s'avére contraire a la logique de laction

sociale globale. Il impose des stratégies corporatistes voire une concurrence aigué

entre les travailleurs sociaux au niveau des populations prises en charge. Cela se

traduit par la multiplication des interventions sur les mémes familles avec les ruptures

que cela provoque (1).

{1} Cf P.VERDIER, "L'enfant en miettes”, Paris, Privat, 1978.
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La croissance et la diversification des professions sont, 'de plus, incompatibles avec
une stratégie de redéploiement, fondée sur le potentiel existant et la polyvalence,
prénée par les options ministérielles. L'éclatement et I'explosion des fonctions
d'éducation sont de ce point de vue anachroniques et illustrent la permanence des
mécanismes régulateurs antérieurs. Les professions lides aux fonctions
d'hébergement et aux fonctions de prévention se développent paralldlement sans que
les secondes ne se substituent aux premiéres.

La réponse de l'offre (équipements, travaillours sociaux) illustre les rigidités du
systdme. Les blocages produisent des dysfonctionnements et engagent une
croissance incontrélée des dépenses.

2.1.2 Une croissance incontrblée des dépenses d'Aide Sociale &
I'Enfance

Les dépenses d'Aide Sociale & I'Enfance (co(t des prestations d'aide sociale a
l'enfance, dépenses de fonctionnement du service) s'inscrivent au budget des
dépenses d'aide socials a la charge des collectivités publiques (1), Ces dernidres
sont elies-mémes incluses aux dépenses de prolection sociale financées par
fensembie de la collectivité.

Le budgst consacré a I'Aide Sociale a 'Enfance durant les deux dernidres décennies
s caractérise par :

- son rythme de croissance dans les dépenses sociales de I'Etat,

- fimportance des dépenses d'hébergement,

- la part occupée par le facteur travail dans le co(t de fonctionnement de ces
institutions.

{1} Appartenant au groupe | des diverses formes d'aide sociale avant la décentralisation, elles sont
financées & 90% par I'Etat et 10% par le Départemsnt. Cf A THEVENET, L'Aide Sociale aujourdhui”,
Paris, ESF, 1984, chap.8, organisation financiére de FAide Sociale.
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2.1.2.1 Les dépenses d'Alde sociale & l'enfance dans les dépenses
soclales de I'Etat

Au lendemain de la seconde guerre mondiale, I'Etat-providence s'impose dans la
société frangaise comme dans la plupart des pays occidentaux. Les dépenses
sociales, encore marginales dans la production nationale, vont occuper une place
majeure. Les dépenses de type économique passent de 47,7% des dépenses totales
de I'Etat en 1948 a 22,3% en 1971, tandis que les dépenses plus spécifiquemnt
sociales passent pour les mémes années de 12,8% a 38,4% (1). Le renversement de
tendance s'opére en 1960 ; il est d'autant plus significatif qu'il s'effectue en période de
forte croissance des dépenses publiques, elles-mémes soutenues par la croissance
économique. Dans les années 70, l'entrée en crise des pays occidentaux ne
parviendra pas a enrayer la hausse persistante des dépenses sociales.

Les travaux de C.ANDRE et de R.DELORME sur I'évolution des dépenses publiques
(2) mettront en évidence la contribution de I'action socjale (3) & la croissance des
dépenses de I'Etat depuis 1960.

(1) Ct M.E. JOEL, op cit, p.1235.

(2) C.ANDRE et R.DELORME, "L'Etat et I'économie”, Paris, le Seuil, 1983 ; leurs travaux sur l'évolution
des dépenses publiques depuis un siécle constitue dans ce domaine une référence essentielle.

(3) Le poste action sociale comprend ici les dépenses de santé, de protection des travailleurs, de sécurité
sociale, d'action d'aides sociales et aux anciens combattants.



TABLEAU N° 20

CONTRIBUTIONS DES DIVERS DOMAINES A LA CROISSANCE
DES DEPENSES TOTALES DE L'ETAT (EN %)

1950-1958 1859-1874 1974-1979
Poyvolirs publics 1.4 13.1 13.4
Agriculture 4.1 3.6 2,7
Commurco @t indus- 12.8 6.7 a8
trie
Trensports 6,9 8,5 5.8
Logemant, urbs- 2 a.?
nieme ... 10.5 5.
Educstion 15,8 21,9 23.9
Action sociale 8.1 12,0 15.5
Anclens combat- 5.0 1,3 1.0
tants
Oé&fense 20,2 17,3 16,3
Datte 5.1 3.0 2,8
Divers non

a1 7,4 7,1

ventilés ’

100.0 100.0 100,0

( source : C. ANDRE, R. DELORME, op cit, p. 66 )

Les dépenses d'Aide Sociale a 'Enfance participent & cette dynamique ; elles passent
ainsi de moins de 1 milliard de francs en 1950 & plus de 12 milliards en 1984 (francs
constants 1980). Aprés une accélération trés rapide dans la décennie 1360 {22,2%),
le taux de croissance annuelle ralentit dans la décennie 1970 (10,4%) mais demeure
conséquent.

GRAPHIQUE N° 21

EVOLUTION DES DEPENSES D'AIDE SOCIALE A L'ENFANCE
EN FRANCE DE 1949 A 1984*
millions de frcs {en francs conslants 19B0)
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La baisse des effectifs pris en charge & partir de 1969, contrebalancée par la

croisssance du co(t par bénéficiaire ne se traduira pas par une diminution
consécutive des dépenses.

GRAPHIQUE N° 22

EVOLUTION DES DEPENSES D'AIDE SOCIALE A L'ENFANCE
PAR BENEFICIAIRE

francs EN FRANCE DE 1949 A 1984*
25000 (en francs constants 1980)
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GRAPHIQUE N° 23

EYOLUTION DES DEPENSES D'AIDE SOCIALE A LENFANCE
EN FRANCE DE 1949 A 1984%

indices (en francs conatants 1960 —indice 100 en 1969)
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Dans le méme temps, la part des dépenses d'Aide Sociale 4 'Enfance dans les

dépenses d'aide sociale totales passe de 16% en 1949 a 37% en 1984. Dés 1961,
elle en devient le premier poste .



GRAPHIQUE N° 24
Part des dépenses d'Aide Soclale & I'Enfance
dans les dépenses totales d'Alde Soclale
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Aujourd'hui, la crise de I'Etat-providence met l'accent sur le désajustement entre une
faible croissance du PIB et le caractere inflationniste des dépenses de protection
sociale. Pour ['Aide Sociale a I'Enfance, le désajustement est encore plus manifeste.

GRAPHIQUE N° 25
Evolution comparée des dépenses de Protection Sociale,
d'Aide Sociale, d'Aide Sociale a I'Enfance et du PIB,
de 1959 & 1985 (ind. 100 en 1959).

(4chelle logarithmiqus)

1000 "' alde soclale
4 l'anlance

protection soclale

alde

l6penses
sociale

" "
T

1858 &1 63 65 67 69 g 73 75 7 79 G} a

années

Source : SESI, 1987, les dépenses de Protection Sociales (1959-1985)
SESI, 1986, les dépenses d'Aide Sociales.
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2.1.2.2 Une évolution des colts marquée par la prise en charge physique

L'incompressibilité des dépenses at le colt croissant de la prise en charge par
bénéficiaire semblent imputables & la part croissante des dépenses d'hébergement.
L'étude par poste des dépenses d'Aide Sociale & I'Enfance dans le département du
Nord depuis 1870 Tillustre. L'évolution des dépenses d'ASE dans le Nord est assez
conforme a celle observée au niveau national, malgré un léger écart & partir de 1976.

GRAPHIQUE N° 26

EVOLUTION COMPAREE FRANCE/NORD DES DEPENSES TOTALES
DAIDE SOCIALE A L'ENFANCE
francs coastents 1680-indice 100 1969

& Dépenses tolales SASE dans le NORD

< Dépenses totates SASE en FRANCE

o 4 " b " " n " $ + PR 4 " " ")

9 0 N TS M TS MW M W W W b B2 M MBS
Anndes

Entre 1970 et 1985, les dépenses consacrées & la prise en charge en établissements
{établissements sociaux de l'enfance, établissements d'éducation spécialisée)
passent dans ce département de 130 & 387 millions en francs constants {1880), soit
une multiplication par trois. Ces dépenses représentent en 1970, 60% des dépensss
d'Aide Saciale a 'Enfance (les placements familiaux 24%, les secours et allocations
mensuelles 14%, les clubs et équipes de prévention 20%). En 1980, ces
pourcentages passeront respectivement & 70%, 22%, 6% et 2%, et consacreront le
poids des dépenses d'hébergement. Le début des années 80 semble enfin marquer
une légére 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 les dépenses d'hébergement.
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GRAPHIQUE N° 27
EVOLUTION DE LA STRUCTURE DES DEPENSES
D'AIDE SOCIALE A L'ENFANCE DANS LE NORD
{en francs constants 1980)
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2.1.2.3 La croissance inéluctable des frais de personnel

Pour metire en évidence cette croissance, nous avons étudié les budgets de quatre
établissements de I'Association Départementale du Nord pour la Sauvegarde de
FEnfance et de I'Adolescence (ADNSEA), qui gére 21% de la capacité d'accueil en
foyer de semi-liberté en 1985 dans le Nord : Le Centre Artisanal d'Apprentissage de
Phalempin, le Centre d'Observaiton et de Triage de Lambersart, les Foyers de Roost
Warendin et le Foyer Chez-nous. Cette analyse révéle une forte hausse des frais de
personnel.

GRAPHIQUE N° 28

Répartition des dépenses reélles des établissements
de Phalempin, Lambersart, Chez Nous, Roost-Harendin
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; Postes 80-63-64 : Hatidres consommées, travaux, fournitures extérieyres, transport
i et déplacement

+ ") Postes 61-62- 69 : Frais de personnel, Inmpdis et taxes, participation des eaployeurs 3 la formation
des personnels spécialisés

‘| Postes 86-867-68 : Frais divers de gestion. Frais financiers. Dotation de l'exercice aux amortisse-
ments
Postes 65 : Vie sociale
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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
trés directement la croissance du budget total. En 1984, ces dépenses représentent
66% des frais de fonctionnement des établissements étudiés.

GRAPHIQUE N° 29
EVOLUTION COMPAREE DES DEPENSES TOTALES, DES FRAIS DE PERSONEL, ET DE
L'INDICE DES PRIX POUR LES ETABLISSEMENTS DE PHALEMPIN, LAMBERSSART,
ROOST-WARENDIN ET CHEZ NOUS DE 1971 4 1984

737 -
347
Echelle
Eemi~logarythmique
100 >
8u
Indice des prix
.x--.-x.. Frais de personnel
. Dépenses totales

L'inéluctabilité de la croissance des dépenses de personnel & qualité de service égal
limite 'ampleur des compressions budgétaires souhaitées et jouent un réle moteur
dans limportance prise par les dépenses de fonctionnement. Ces évolutions se
traduisent par une régression des dépenses d'investissement, ce qui menace a terme
l'adaptation des établissements aux évolutions de leur environnement et la mise en
place de stratégies de restructuration. (1)

{1) C.ANDRE et C.DELORME soufignent le réle de la croissance des codts de fonctionnement dans ia
hausse persistante des dépenses sociales depuis 1970. Ce phénoméne est repéré clairement sur les
dépenses civiles de I'Etat.
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Une approche descriptive des adaptations produites par les principaux acteurs de
I'offre de protection sociale de I'enfance met en évidence les rigidités du systéme.

Défini en période de croissancs, le systéme était congu pour croitre. Bien que remis en
cause, ces mécanismes ne seront pas enrayés. Une inflexion lente et partisile en
faveur des politiques préventives ne se traduira pas systématiquement 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 finalités propres, sans que la
logique de l'un se substitue a l'autre. L'importance prise par la consommation de
I'input travail dans les dépenses , déplace finalement I'enjeu des politiques sociales
au niveau du fonctionnement des équipements. Ces constatations faites, une analyse
des logiques qui sous-tendent ces processus reste a effectuer.
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2.2 DES FACTEURS EXPLICATIFS ; LES OUTILS DE L'ANALYSE
ECONOMIQUE

A un moment ol se pose la question du financement et de I'efficacité des institutions
non-marchandes, les blocages et les dérives du systéme de I'Aide Sociale a I'Enfance
conduisent & s'interroger sur les facteurs explicatifs de la croissance et de la
structuration des dépenses dans ce domaine.

Plusieurs théses dont la célebre loi de WAGNER, tentent de fournir une explication de
la croissance a long terme des dépenses publiques. Nous en exposerons les
fondements et les prolongements a travers V'effet de déplacement de PEACOCK et
WISEMAN, la thése de la productivité inégale de BAUMOL, enfin la thése de
Capitalisme Monopoliste d'Etat. Aprés 'examen de la valeur explicative de ces théses
pour le domaine de I'Aide Sociale a I'Enfance (2.2.1), nous {enterons une approche
micro-économique des comportements institutionnsls et stratégiques des différents
agents de ce systéme (2.2.2).

L'analyse économique nous propose & 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 modélisation des comportements
bureaucratiques ;

- d'autre part, des débats sur la théorie de la planification et I'étude des procédures de
décentralisation des décisions en matiére d'affectation des ressources. Nous
retiendrons ici les travaux récents formalisés sous le nom de théorie du
Principal-Agent (LAFFONT. 1982, MOUGEOT 1986). lis reposent sur la définition des
procédures incitatives (théorie des jeux) visant a contrecarrer les imperfections
dinformation et les réactions stratégiques aboutissant a des situations sous-optimales.
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2.2.1 Croissance a long terme des dépenses publiques selon
quelle loi ?

Il n'est pas un ouvrage d'économie publique qui ne consacre un chapitre aux facteurs
explicatifs a long terme de la croissance des dépenses publiques. (1). Nous
proposerons donc un survol des différentes théses en présence.

2.2.1.1 La lol de WAGNER

Dans la seconde moitié du XiXé siécle, AWAGNER, éminent représentant de I'école
économique allemande, fut I'un des premiers économistes a justifier I'intervention de
I'Etat par les dysfonctionnements du libéralisme. En outre, cet auteur a pressenti
I'extension de I'économie publique en énongant ia loi qui porte son nom. Selon cette
loi , la part des dépenses publiques dans lg produit national croit avec le revenu par
téte. Autrement dit, I'élasticité-revenu des dépenses publiques serait supérieure a
f'unité. Cette loi semble a priori vérifiée puisque dans tous les pays développés
occidentaux le rapport de la dépense publique au produit national (G/Y) n'a cessé de
croitre bien qu'a des rythmes divers tout au iong du siécle (1870-1980) (2).

WAGNER avance trois catégories de dépenses dont la croissance est en relation
directe avec celle du revenu par téte et donc du développement économique (3).

- L'industrialisation entraine une complexification accrue de l'activité économique
nécessitant une intervention de I'Etat pour réduire les tensions sociales qui en sont
issues. Parallélement I'urbanisation croissante entraine un accroissement des
dépenses liées aux fonctions d'administration généraie et de police.

- L'élévation du niveau de vie résultant du progrés économique implique une
augmentation des dépenses consacrées aux fonctions de la culture, de
I'éducation et de I'action soclale.

- Enfin, la poursuite de lindustrialisation nécessite d'importantes mutations
technologiques et implique des Investissements trés lourds que seul I'Etat ou les
monopoles privés sont en mesure de réaliser.

Ainsi, WAGNER voit dans une conjonction de certains facteurs concernant l'offre et la
demande de biens publics, I'explication de la croissance de l'activité étatique.

(1) Cf C. ANDRE (1985), TERNY (1971), WEBER (1978}, VESSILLIER (1977), op cit
(2) Cf C.ANDRE et R.DELORME, op cit.
(3) Ib idem.
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Les travaux de C.ANDRE et R.DELORME (1) ot du CEPREMAP (Centre d'Etudes
Prospectives d'Economie Mathématique Appliquées & la Planification) ont permis de
tester ot de véritier les propositions de la loi de WAGNER sur 'évolution des dépenses
publiques frangaises depuis un sidcle. lis révelent en ouire un glissement progressif
dans le temps des fonctions prises en charge par FEtat. Durant la période 1872-1912,
le budget de I'Etat est principalement consacré 2 trois grande fonctions : les Pouvoirs
Publics, ta Défense, la Dette Publique. L'entre-deux guerres orientera I'ensemble des
dépenses publiques vers la reconstruction nationale des équipements et batiments
déiruits pendant la guerre. Aprés le second confilit mondial, FEtat renforcera son action
dans la spheére économique, puis & partir de la décennie 60, la décroissance de la
fonction défense sera compensée par la croissance des fonctions d'éducation, de
culture et d'aide sociale. L'évolution des dépenses d'Aide Sociale a I'Enfance s'inscrit
dans cette derniére phase (2.1.2.1). Entre 1958 et 19883, la part des dépenses d'Aide
Sociale & 'Enfance dans le PIB est multipliée par 3, progression supérieurs 4 celie de
la part des dépenses de protection sociale dans e PIB {x2) et de la part des dépenses
d'aide sociale (x1,4). L'émergence et la croissance des dépenses d'Aide Sociale &
'Enfance sembient donc vérifier les propositions de la loi de Wagner.

Aujourdhui, cette loi fait I'objet de contestations de la part d'auteurs qui cherchent &
élucider 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
rdle joud par la croissance du revenu national et la consommation privée sur la
dépense publique (2).

Cependant, nous nous intéresserons davantage ici aux justifications théoriques sur
lesquelies reposent aujourd'hui cette loi. Ces justifications ont principalement éi6

racherchées du c6té de f'offre ; elles reposent sur des fondements historiques,
économiques, institutionnels et politiques.

2.2.1.2 L'effet de déplacement de PEACOCK st WISEMAN
Dans leur ouvrage de 1967 sur "La croissance de la dépense publique au Royaume-

(1} Ct C.ANDRE et R.DELORME, ap cit.
(2) Cf J. BENARD, op cit, pp 13-16.
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Uni 1890-1955", PEACOCK et WISEMAN (1), ont découvert "l'effet
déplacement."L'hypothése avancée par ces auteurs repose sur le constat que la
croissance des dépenses publigues en longue période ne suit pas un rythme
constant. Le rapport dépenses publiques / revenu national augmente par sauts
coincidant avec les périodes de bouleversement politique, économique et social, et
séparés par des paliers au cours desquels ce rapport varie peu. La demande de
services collectifs serait toujours supérieure au niveau toléré des pressions fiscales
qui jousnt comme une contrainte d'offre de ces services. Le verrou constitus par cette
contrainte saute lors des périodes de bouleversement (guerre ou crise).... Aprés
chacune de ces périodes, les dépenses publiques atteignent un niveau d'extension
supérieur au niveau précédent et s'y maintiennent approximativement jusqu'au
bouleversement suivant.

On peut en effet admettre que les guerres ou les crises économiques ont entrainé des
changements structurels profonds des objectifs et des modalités de la fonction de
protection sociale de l'enfance. Cependant les propositions de PEACOCK et
WISEMAN restent trop générales et floues pour y lire I'évolution des dépenses d'Aide
Sociale a 'Enfance. Elies reposent exclusivement sur des facteurs exogénes (guerres,
crises), bien que ces auteurs aient admis plus récemment [importance des
éléments de négociations des choix publics (2)

2.2.1.3 La thése de la productivité inégale de BAUMOL

En 1967, W.BAUMOL (3) a la suite de Colin CLARK, observe que le secteur public
(ayant une productivité plus intense en travail qu'en capital), voit sa productivité croitre
moins vite que celle de I'économie marchande. Cependant le taux de salaire y évoiue
comme celui de I'économie marchande de sorte que le colt relatif augmente. Cette
analyse a 6té reprise par BACON et ELTIS en 1978 pour expliquer le déclin de

(1) A.T PEACOCK et J. WISEMAN, " The Growth of Public Expenditure in the U.K. 1880-1955", London
Allen et Unvin 1967, cité par J BENARD, op cit, p 513.

(2) A T.PEACOCK et J.WISEMAN, "Approaches to the Analysis of Government expenditura growth",
Public Finance Quaterly, vol 7, n°1, janv 1979 ;op cit.

(3] W.JL.BAUMOL, "Macroeconomics of unbalanced growth. The anatomy of urban crisis", American
Econormic Review, vol 57, pp 415-426,
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'économie britannique depuis la seconde guerre mondiale {1).

La formalisation proposée par la loi de BAUMOL peut étre résumée dela fagon
suivante : I'6conomie se divise en deux secteurs, un secteur progressif et un secteur
non-progressif.

-L'activité du secteur non-progressif est fortement utilisatrice de main-d'oeuvre et
la productivité des travailieurs est stagnante. Le nombre d'heures de travail par unité
produite est constant (voir négatif) et une diminution de ce nombre d'heures aboutit &
une perte de qualité du produit ou du service rendu.

-Le secteur progressif se caractérise par d'importants gains de productivité , et
l'intensité capitalistique y est forte. Cela lui permet d'offrir a ses salariés des

rémunérations croissantes.

Or, dans les pays développés , le principe d'équité d'une part, le jeu des
négociations collectives , d'autre part, entrainent & pius ou moins bréve échéancs, la
diffusion des hausses de salaires dans le secteur non-progressif. Celui-ci voit alors sa
marge bénéficiaire se restreindre jusqu'a atteindre le seuil de rentabilité. Trois
solutions sont alors envisageables :

- l'augmentation des prix ;

- lo déficit ou la subvention ;

- la disparition.

Mais, outre augmentation automatique des frais de personnel, liée a I'absence de
gain de productivité (Baumol), les établissements subissent une augmentation des
frais liée a "amélloration qualitative du service rendu. La prestation s'est en
offet significativement améliorée depuis 1970 en termes d'encadrement,
d'hébergement, de vie sociale. Non seulement la productivité est stagnante mais on
peut méme dire dans un certain sens qu'slle est régressive puisqu'il faut aujourd'hui
plus d'éducateurs pour encadrer e méme nombre d'enfants. Et, de surcroit, ces
éducateurs ont un niveau de qualification supérieur. (2.1.2.3)

L'évolution des ratios d'encadrement et de qualification de personnel éducatit
observée au centre d'Apprentissage Artisanal de Phalempin illustre ces deux
facteurs.(cf tableau}

{1) R.BACON et W. ELTIS, "Britain's Economic Problem : foo few producers®, Macmillon, 2nt ed, 1978,
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ENCADRENENT ET QUALIFICATION DU PERSONNEL EDUCATIF

TABLEAU N° 22

DU C.A.A. DE PHALEWPIN

Persoanel éducatif (1) en poste| Nomwbre | Ratios d'encadrement
ANNEE d"enfants
Effectif | Hombre de] X de présents fotal { En person-
total | diplémés | diplénés | aun 31-12 ) nel de di-~
plinés (3)
1969 18 7 38.8 0 0.00 0.0
1973 25 g 36.0 93 3.72 10.5
1975 25 ? 36.0 72 3.48 10.2
1974 25 ? 36.0 9 3.4 10,4
1977 ¥ 9 3.0 87 3,95 2.6
1978 3 1 35,9 bAl 2.93 8.2
1979 29 10 34.9 79 2.72 7.9
1520 24 12 50,0 85 3.54 7.0
1981 3 14 45,4 87 2.80 4.2
1982 31 14 45,1 81 2,81 57

(1) Educatenr spécialisé, moniteur Aducateur

(2} Effectif d’enfants présents ay 31-12 dans 1'établissement / Personnel é&du-
calif en poste, soit le nombre d’enfants accueillis par une personne en
poste & fonction éducative

(3} Effectif d’enfants présents au 31-12 dans 1"établissement / Personnel édu-
catif dipléné, s0it le nonbre d’enfants acocueillis par ume personns dipié~
née en poste A fonction éducative
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Ces facteurs accélérent la croissance des dépenses en général, et des dépenses de
personnel eon particulier. Paradoxalement, I'amélioration de la qualité des
établissements 8t services devient une priorité essentielle dans un contexte de remise
en cause de leur financemsni. L'aggravation des troubles psychologiques des enfants
accueillis ou suivis (1.2} requiert une qualification plus forte. Il y a ici une contradiction
a résoudre. Par ailleurs, pour des raisons d'éguité et de fidélisation dans un secteur
ol la mobilité intra-professionnelle est importante (1), les employeurs doivent pouvoir
proposer des augmentations de salaire & leur personnel. Ces augmentations se
traduisent alors par une hausse des colis supérieure 2 celle du codt de la vie.

Les établissements de 'ADNSEA, dont nous avons retracé précédemment I'évolution
des budgets (2.1.2.3), n'échappent pas aux conséquences inéluctables énoncées par
la loi de BAUMOL. Compts tenu d'un pourcentage normal d'évolution des colts,
contraindre I'évolution des budgets & celle du colt de la vie aboutit 2 terme , aprés
une bréve période de déficit du poste frais de personnel, a une dégradation du service
rendu. La loi s'applique ici d'autant mieux que les &tablissements de 'ADNSEA
adhérent & la convention collective de 1966 qui institue des régles avantageuses de
progression des salaires (pouvoir d'achat, ancienneté, tschnicité).

Malgré lintroduction de nouvelles professions moins stables et moins structurées,
I'évolution du secteur semble vérifier les propositions de BAUMOL qui énoncent une
loi tendancielle vérifiable sur longue période. A terme plus court, les siratégies des
agents importent plus ou autant dans I'évolution du secteur. L3, ast sans douts f'un
des apports et 'une des revendications de I'analyse dconomique de la bureaucratie ;
nous aurons l'occasion de i‘anviéager plus en détail uliérieurement.

Aujourd’hui, l'une des difficultés & évaluer la part revenant a l'effet BAUMOL dans la
croissance des dépenses publiques des secteurs non-marchands réside dans
'ambiguité de la notion de productivité appliquée a ces sectsurs, comme le

(1) Cf TLAMBERT, "Les éducateurs spécialisés. Etude démographique de leurs origines sociologiques
ot de leurs devenir professionnel”, Paris, CTNERHI, 1981, 2éme partie.
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souligne C.LE PEN (1) :

"Le paradoxe, c'est qu'en dépit de ces enjeux et en déplt d'études frangaises et étrangéres
relativement abondantes, la notion de productivité appliquée aux services publics non
marchands reste en falt mal définie au plan théorique et mal connue au plan empirique”.

Ainsi, le ratio "enfants accuelilis / personnels éducatifs” présente d'importants défauts.
It ne prend pas en compte Ia diversité des pathologies et n'intégre pas les facteurs
qualitatifs (2). Ce ratio constitue davantage uns mesure d'activité qu'une mesure de
productivité qui impliquerait la saisie de donndes concernant lissus du processus
productif, en l'occurence en termes de réduction éventuslle des inadaptations.

Finalement, la difficulté d'apprécier le poids de la loi de Baumo! réside dans
'ambiguité de la notion de production d'un établissement. Celle-ci doit-elie étre
appréciée a travers le nombre d'enfants accueillis (indicateur de stock]}, ou bien pluttt
a travers un indicateur de flux correspondant a la différence entre la situation de
f'enfant & son entrée et & sa sortie de I'établissement ?

2.2.1.4 La thése du Capitallsme Monopoliste d'Etat (CME)

La thése du CME réfute les analyses contemporaines précédemment citées qui se
limitent & une approche purement économique des dépenses publiques (reposant sur
l'existence de facteurs exogénes ou technico-économigues). Elle s'appuie sur la
théorie marxiste de I'dtat selon laquelle I'Etat n'est autre qu'un produit de la sociéts,
un des moyens de la classe dominante pour maintenir sa domination sur la classe
exploitée (3). Les théoriciens modernes du CME (4) donnent & celui-ci Ie role essentiel
de contrecarrer les phénoménes de suraccumulation du capital et de Dbaisse

(1) C.LE PEN, "La productivité, ses services publics non-marchands @ quelques refioxions
méthodologiques”, Revue d’Economie Politique, n°5, 1986, (pp 476-489), p477.

(2) A cet égard, cf les travaux du Laboratoire d'Economie Sociale se rapportant au domaine de la santé et
an particulier "Analyse de Femploi tertiaire : recherche méthodologique”, Convention d'Etude Ministére
du Travall, LES, Université Paris |, 1980

{3) Pour un survey des analyses marxistes de I'Etat, of X.GREFFE, "Economie Publique”, op cft, 3eme
partie, "L 'analyse matérialiste de I'Etat et critique de I'Economie Pubfiéue. ot F.DE LAVERGNE, op Cit, PP
213-243.

{4)Cf P. BARAN, P.SWEEZY, "Le capitalisme Monopoliste d'Etat”, Paris, Ed. Sociales,
1970.,P.HERZOG, "Politique Economique et planification en régime capitaliste”, Paris, Ed.Sociales, 1970
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tendancielle du taux de profit. Dans cette optique, la puissance de I'Etat et celle des
monopoles sont réunies en un mécanisme unigue (1).

Autrement dit, au stade CME, l'intervention étatique dans le cycle de reproduction des
capitaux de ia fraction dominants, les monopoles, devient une nécessité permanents ;
la croissance des dépenses de I'Etat résulte de la pression des intéréts privés.

Dans cette optique, les dépenses d'Aide Sociale & 'Enfance peuvent étre analysées
comme l'un des éléments participant a la reproduction de certains rapports sociaux st
a la normalisation d'une fraction de la population. Surtout sans une intervention de
I'Etat dans ce domaine, les conséquences des mutations impliquées par
lindustrialisation {marginalisation, précarisation, dissociation familiale) ne seraient
pas socialement acceptables. L'anaiyse historique de ia protection sociale de
I'enfance semble pouvoir justifier certains de ces arguments dont la pertinence reste
taible pour la compréhension de ce secteur.

Cette analyse comporte sur le fond des ambiguités et des limites. Sa vision
instrumentaliste et fonctionnaliste du rble de I'Etat réduit lindividu & une existence
purement déterminée. Au total, une telle analyse comme le constate Y.BAREL ne fait
que "ramener la vie sociale 4 un mécanisme de fonctions sans sujet” et on est ainsi
privé "de la possibilité de tenir compte du rdle joud parmi les contradictions sociales,
par {es individus concrets et les fonctions sociales quiils remplissent"(2). Or, dans le
domaine de I'Aide Sociale a 'Enfance, ce rble s'avere fout & fait fondamental .

En conclusion, ces analyses globalisantes comportent des éléments explicatifs de la
croissance des dépenses publiques sur longue période. Cependant elles restent
partielies dans l'explication de la croissance des dépenses d'Aide Sociale a
PEnfance, et ce, & double titre :

- Elles reposent sur I'étude d'un agrégat qui renferme des facteurs hétérogénes. Une
étape fructueusse serait franchie si on parvenait & isoler la fonction Aide Sociale a

(1) P. HERZOG, op cit, p.73.
{2) Y.BAREL, "La reproduction sociale”, Paris, Anthropos, 1973,p52.
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I'Enfance dans les dépenses publiques sur longue période. On pourrait alors espérer
éventusllement trouver des lois plus significatives.

- Elles reposent sur des explications tendancielles et globales qui gomment les
stratégies des acteurs. Cette limite renvoie a la recherche de facteurs explicatifs dans
le court terme fondée sur "analyse de comportements pius micro-économiques.

2.2.2 Les facteurs Institutionnels et la stratégie des acteurs

Dans les années 1970, le constat d'inefficacité du systéme de protection sociale de
l'enfance aboutit & reformuler ses objectifs et ses moyens. Devant la difficulté
d'entreprendre la coordination d'actions et de décisions dispersées, I'administration
centrale entreprend une rationalisation (centralisée) du systéme qui échouera.

L'Aide Sociale & I'Enfance fait intervenir une multitude d'acteurs. ldentifié par sa
fonction ou son institution, chaque intervenant acquiert une légitimité propre. Chaque
stade de la prise en charge institutionnelle résulte de la décision d’'un de ces acteurs
compte tenu de l'information spécifique détenue par celui-ci. Dans ce processus, les
agents acquierent une relative autonomie. Ceci se traduit par des situations de
monopole ou le développement de comportements stratégiques incompatibles avec la
réalisation des objectifs du systéme définis de maniére centralisée ou tulélaire.

Pour illustrer ces dysfonctionnements, nous utiliserons les apports récents de
I'analyse économique néo-classique de I'offre de biens publics. Principalement deux
types de théses semblent pouvoir proposer une grille d'analyse des mécanismes en
osuvre dans le systdme d'Aide Sociale a I'Enfance.

2.2.2.1 Les nouveaux apports de I'analyse économique de l|'offre de
biens publics

a) Depuis une dizaine d'annéss, un certain nombre de travaux, issus essentiellement
de I'école américaine du "Publlic Cholce", se sont attachés & renouveler
Fanalyse de I'offre publique. En particulier les modéles de comportement

bureaucratiques



143

proposés en 1971 par W.J.NISKANEN (1) ont joué sans conteste un réle primordial
dans le développement de I'analyse économique de la bureaucratie (2).

A partir de la théorle du Marché Politique, ces travaux consistent en une
"tentative de réintégration des réalités Institutionnelles” propre a I'Etat "(3). Hs
reposent sur la mise en évidence de comportements discrétionnaires comme source

d'inefficacité.

La théorle des drolts de propriété constitue le second fondement de I'analyse
économique de la bureaucratie. Elle postule la supériorité de la propriété privée sur
toutes les formes de propriété ol le contréle de I'activité est nécessairement dégradé.
Si le premier type d'approche (théorie du marché politique) aboutit a la mise en place
de contréle sur ['activité bureaucratique, le second (droit de propriété) prone le retour

a 'é6conomie de marché.

En résumé, deux traits distinguent l'organisation bureaucratique.

- D'abord, ses propriétaires ne sont pas autorisés a s'approprier directement, sous
forme de revenus personnels, le surplus généré par le fonctionnement de
l'organisation,

- Ensuite, I'essentiel des ressources de cette derniére provient d'une dotation
budgétaire allouée par une instance de tutelle et de controle et non de la vente d'un
bien ou d'un service sur le marché. L'instance tutélaire est donc "le propriétaire” de
l'organisation bureaucratique au sens de la théorie des droits de propriété” (4).

On retrouve ici les traits caractéristiques des établissements de I'ASE.

(1) W.J. NISKANEN, "Bureaucracy and Representative government, Chicago, Aldine-Atherton, 1971.

(2} Pour une présentation de la théorie de la Bureaucratie, se reporter a C. LE PEN,"Les fondements
théoriques de f'analyse économique des institifons a but non lucratif”, thése de 3¢ cycle, Université Paris
1, 1980, 350 p, et X. GREFFE, "Analyse économique de la bureaucratie”, Paris, Economica, 1981, 233p.
(3) C. LE PEN, "Un modéle de comportement bureaucratique”, Revue d'Econamie Politique n°2, 1982,
pp 203-220

(4) W.J.NISKANEN, repris par C.LE PEN, op cit, p207.
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Le probléme dont traite I'analyse économique de la bureaucratie concerne alors les
distorsions qu'sntraine le mode de fonctionnement des organisations bureaucratiques
par rapport aux normes que lui fixent les autorités de tutelle. Tout particuliérement
cette analyse s'intéresse au monopole d'information acquis par les bureaux et & leur
capacité A s'octroyer des marges d'actions discrétionnaires (surcolt, surproduction,
surqualité).

b) Des travaux plus récenis se sont développés sur la base d'une approche
tormalisée des caractéristiques et conséquences économiques de
I'lmperfection de I'Information (1). Appliqués & la gestion des biens publics, ces
travaux s'inscrivent dans le prolongement des analyses de la théorle de la
planitication décentralisée (2). La réalisation décentralisée de l'allocation
optimale des ressources peut s'effectuer soit par le marché (régulation par les prix)
soit par la planifieation {régulation par un agent central). La théorie de la planification
décentralisée s'intéresse A cette derniére situation dans laguselie I'agent central
recherche a coordonner les choix des décideurs périphériques sans imposer ses
propres préférences. Le probldme réside alors dans la coordination des décislons
prises par des agents dispersés. Rien ne garantit & priori cette coordination et
nombreuses sont les situations dans lesquelles l'intérét collectif, représenté par la
fonction objectif d'un décideur central, ne coincide pas avec celui des agents
décentralisés. De plus, celte divergence d'intérét s'accompagne d'une dispersion de
information qui induit des comportements stratégiques vis a vis de cefte information.
La liftérature a retenu deux types de comportements stratégiques reposant sur une
assymétrie d'information entre le centre et la périphérie : la sélection adverse
{comportement induit par i‘inobsérvabi!ité au niveau central de [information détenue
par l'agent périphérique), le risque moral {induit par linobservabilité par le
planificateur de l'effort des agents ). Pour aviter les inefficacités et ies codts induits par
ces comportemants, des schémas Incltatifs doivent étre mis en place.

{1) Ce type d'approche a été récemment développé et appliqué au systéme de Santé par MMOUGEOT,
op cil.

(2) Cf principalement les travaux de E.MALINVAUD sur les procédures de décentralisation de l'optimum
parétien avec biens collectifs, résumé par J.BENARD, op cit, chap IV.
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Le concept de sélection adverse a 6té introduit dans la littérature par G.AKERLOF
(1) & propos du marché des voitures d'occasion. Sur ce marché, l'assymétrie
d'information résulte de la meilleure connaissance qu'a le vendeur du véhicule par
rapport & 'acheteur. En conséquence, le prix se forme indépendament de ia qualité.
Ce concept s'applique & de nombreuses situations dans le domaine de la
planification. La décentralisation de l'information et les intéréts propres des agents se
traduisent par la non-observabilité du co(t des unitds périphériques ou des
préférences des agents.

Le concept de risque moral a 6té introduit dans la littérature par K.J.ARROW en
1963 (2) a propos des assurances maladie et désignait le risque de surconsommation
médicale créée par I'assurance en décourageant les activités d'auto-protection. La
théorie principal agent a essentiellement développé cette approche en introduisant
dans les modeles de planification une variable non observable par le principal
{I'agent central) exprimant l'effort des agents (décentralisés).

Ces approches en terme de princlpal-agent sont essentisilement appliquées & la
gestion des entreprises publiques . Utilisant les résultats mathématiques de la théorie
des jeux, ces travaux s'intéressent a la définition de contrats optimaux susceptibles
d'éliminer les comportements stratégiques de rétention d'information aboutissant a
des situations sous-optimales (3).

Ces deux courants de "analyse économique de l'offre de biens publics donne une
grille de lecture des comportements et des mécanismes d'ajustement en oeuvre dans
le systome d’Aide Sociale a !‘Enfance. Nous analyserons leurs apports et leurs limites
dans la compréhension des décisions a trois stades de la prise en charge
institutionnelie de l'enfance :

- la décision de prise en charge institutionnelle

-Poffre de prise en charge

- le contrble de la prise en charge.

(1} G.QAKERLOF, "The market for lemons : quality uncerlainly and the market mechanism’, Quartely
Joumal of Economics, vol.74, aolt 1870.

(2} Cf KJARROW, "Uncertainty and the Welfare Economicis of Madical care”, American Economic
Review, vol.iil,n°5, 1963,

(3) cf travaux de J.J. LAFFONT, "Information impariaite et économie publique”,Paris, CGP, 1984 (123p).
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2.2.2.2 Une analyse des processus décisionnels dans le systéme d'Aide
Soclale a V'Enfance.

a) L'existence d'un comportement de risque moral du coté de l'usager ? "L'effet
Rousseau™.

Selon le concept de risque moral, la non-observabilité du niveau d'autoprotection
crée une assymétrie d'information qui favorise les actions stratégiques des agents
usagers vis-a-vis du principal.

Pour la protection sociale de I'enfance, il y aurait risque moral dans le sens ou le
systéme ne pourrait observer les quantités des biens préventifs utilisés par les
bénéficiaires. Ceci reviendrait & admettre que I'ASE, en proposant un systéme de
protection, réduit ia capacité d'autonomie des familles et favorise des comportements
d'assistés. Le cas typique de risque moral serait iliustré par fa logique qui soustend le

comportement de ROUSSEAU lorsqu'il abandonne ses enfants:
" Puisque c'est f'usage des pays on peut le suivre (...} s'il mexistait par pour eux un asile je ferais
mon devoir {...) Tout pesé, je choisi pour mes enfants le mieux de ceque je crois 8tre. J'aurais
voulu, je le voudrais encore avoir été élevé et nourri comme iis l'ont ét€."(1)

Ces arguments qui alimentent le discours libéral sont-ils vérifiés dans les faits ?
L'histoire de la protection sociale de I'enfance est jalonnée d'exemples tendant a
montrer que, dans certains cas, le systéme de protection sociale de l'enfance a
encouragé I'abandon d'enfants et le transfert & la charge de 'Etat de leur éducation.
Les débats sur le tour (2), au XIX# siécle, consistaient ainsi & savoir si la facilité de
labandon liée & I'anonymat garanti par le tour n’entrainait pas un accroissement du
nombre des abandons {comportement de risque moral type). Aujourd'hui, les
allocations mensuelles d'aide sociale a I'enfance, initialement congues pour lutter
contre F'abandon de I'enfant et prévenir des situations d'enfance en danger, se
transformeraient en complément de ressources que les familles chercheraient a
obtenir en négligeant volontairement certains aspects visibles de I'éducation de leurs
enfants.

{1) J.J. ROUSSEAU, "Les Confessions" kivreViHll, éd. La Pldiade, 1959, 1ére éd.(1782-1789), pp 357-358
{2} Le tour est un cylindre incrusté dans le mur, de ia taille d'un nouveau-né, et qui  pivote sur lui-méme
permettait 2 la mére d'y abandonner son enfant tout en lui garantissant anonymat.
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Cependant, ces comportements apparaissent relativement limités dans ce secteur. A
I'époque du tour, le choix des familles se posait en terme d'abandon ou de mort de
Penfant. De surcroit, l'accroissement du nombre d'abandons pouvait 8ire encouragé
par tinstitution, pour fournir soit des soldats pour les armées, soit de la main d'oceuvre
pour les entreprises. Le tour apparaissant alors comme un outil de cette stratégie.

Aujourd’hui, la précarisation des familles et 'échec du dispositif social traditionnel
justifient que des systémes compiémentaires tels que 'ASE viennent au secours des
familles. A cet égard, on peut se demander si une telle dérivation doit-8tre analysée
comme un effet pervers ou comme la marque de la souplesse du dispositif d'aide
sociale face & des problemes de pauvreté dont chacun reconnait la
multidimentionnalite. Cette question conduit au débat sur lnstauration d'un revenu
minimum (1).

L'existence de comportements stratégiques {(2) du c6té de [l'usager renvoie
invariablement & linstitution. L'usager de la protection de l'enfance échappe au libre
arbitre du consommateur ; il n'a aucune autonomie de décision. Son entrée dans le
systéme de protection de 'enfance s'opére par lintermédiaire du systéme d'offre qui
définira litinéraire institutionnel (la filiére) & suivre. La responsabilité des
dysfonctionnements incombe principalement aux comportements stratégiques
identifiables du c6té de l'offre.

b) Limpact des comportements stratégiques au moment de Ia prise de décision : le
placement en établissement , un cas typique d'aversion pour le risque
(3).

(1) Sur ces débats, cf les développements de X.GREFFE, “Iimpdt du pauvre : nouvelles stratégies et la
politique sociale, Paris, DUNOD, 1978 {324p).

(2) Les familles bénéficiaires de I'ASE sont dans une position de précarité telle que tout comportement
stratégique de leur part peut sembler légitime.

{3) Dans ce paragraphe, nous nous inspirons des travaux de MMOUGEQT qui propose une jecture des
dysfonctionnements du systéme de santé & partir des théories de la planification décentralisée, décrites
ci-dessus. L'ASE comportant des divergences et des spécificitds par rapport au systéme de soin,
fanalyse de Mougeot n'est ici que partiellement transposable.
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. Rappel du processus de décislon de la prise en charge

L.es mécanismes décisionnels et la circulation de linformation au sein de l'aide
sociale & l'enfance s'inscrivent dans un systéme complexe défini autour d'une double
protection de l'enfance, administrative et judiciaire. Les deux institutions en présence
ont un réle dautorité, plus marquée toutefois pour le judiciaire. Aucune commission
ne jous un role régulateur lors des admissions (cf CDES et COTOREP, pour les
enfants et les adultes handicapés). L'administration de tutelie définit 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 liberté semblent
pouvoir étre préservés au moment de la décision.

Plusiours acteurs participent, avec des degrés divers d'autonomie, & une décision de
prise en charge. Celle-ci transite généralement par les travailleurs sociaux de
circonscription, spéciaﬁsés ou en polyvalence de secteur, dont la tiche est d'analyser
la situation des familles rencontrées (4 la suite d'un signalement, lors d'une
permanence). Pour cela, ils procédent & des investigations diverses (entretiens,
enquétes) qui permettent de définir les donnédes psychologiques, économiques et
sociales de fa situation observée. Un diagnostic est établi, il permet d'évaluer les
besoins spécifiques de la famille concernée. Un tfraitement est élaboré a lintérisur
d'un éventail de choix possibles. Cette premiédre décision induit [itinéraire
institutionnel de I'enfant. Trois cas de figure se présentent :

1. La décision n'entraine pas l'immatriculation au service.
~ aucun traltement n'est envisagé.
- soutien psychologique et sulvi de l'entant dans sa familie.

2. La décision est soumise & I'approbation de l'inspecteur de la DDASS.

- Octroi d'une aide financiére (il existe dans cerlains cas des commissions d'attribution des allocations
mensualfes) .

- Intervention d'un éducateur spécialisé {AEMO} ou d'une travalileuse familiale auprés de la famille.

~ Demande d'un recueil temporaire de fenfant auprés d'une institution ou d'uns assistante maternsefle.
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3. La décision fait intervenir le juge pour enfant.

- Tutelle avec prestations familiales.

~ AEMO judiciaire.

- Garde de I'enfant par le Service ASE et placement auprés dune institution ou d'une assistante
materneile.

Ces décisions correspondent aussi & trois stades successifs de la prise en charge.

. Incidences financidéres des décisions et responsabilité des acfeurs.

Les incidences financiéres varient fortement d'une décision a l'autre. Le département
du Nord propose en 1987 les ordres de grandeurs suivants:

- Un enfant placé en établissement cotte 500 francs par jour.

- Un enfant placé chez une assistante maternelle colite 140 francs par jour.

- Un enfant suivi en AEMO judiciaire ou administrative colte 30 francs par jour.

- Une famille aidée par allocation mensuelle colte 15 francs par jour et par enfant.

- Une famille aidée par une travailieuse familiale colte 100 francs par jour.

- Une famille accompagnée par un acteur social colte 20 francs par jour.

Mais le critére financier intervient peu dans les choix des agents davantage influencés
par:

- les objectifs du systéme (retour & l'autonomie des familles).

- la situation de l'enfant et de sa famille (durée de prise en charge, importance du
maintien d'une relation avec ia famille).

- les caractéristiques de I'enfant (personnaiité, milieu social, sexe, age, handicap...}.

- furgence de la situation.

- les opportunités du systéme d'offre.

- la personnalité des agents et & travers elle leur comportement face au risque.

Le prix ne joue a aucun moment un réle dans le choix des agents. Les
décisions reposent sur les travailleurs sociaux, les inspecteurs et les juges qui
représentent en quelque sorte une “demande secondaire” {concept appliqué au rdle
de la médecine de ville dans e systéme de santé) (1).

{1) CIMOUGEOT, op cit, p 33.
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Mais aucun de ces décideurs ne sont les payeurs. Les missions et les enjeux d'un
service public de protection de l'enfance justifie cette situation. A [instar de
Pexpression "la santé n'a pas de prix", on peut admetire que Péquilibre affectif et
physique d'un enfant n'sn a pas non plus. Cependant, celte organisation expose le
systéme & d'importants dérapages inflationnistes. Le probléme de la tutelle est alors
de trouver des moyens de persuader des agents relativement autonomes de tenir
compte du colt des décisions qu'ils prennent en méme temps que des objectits
généraux. Or, les différents agents ne partagent pas nécessairement les objectifs de
retour A l'autonomie des familles ot de maitrise des dépenses.

Les juges, garants de lintérét de Fenfant et des droits familiaux, ont une mission
d'autorité. Leurs décisions s'expliquent & lintérieur des régles de droit. Si le juge
recherche 'efficacité sociale d'une mesurs, il n'est pas pour autant guidé par la
recherche d'une allocation optimale des ressources (1).

En outrs, dans un Etat de droit, leur fonction requiert une totale indépendance. A la
sulte du rapport Bianco-Lamy, les magistrats eurent 'occasion de réaffirmer leur
position clé dans le systéme de protection sociale de I'enfance st les modalités de leur
indépendance.
"Nous insistons beaucoup sur le respect de l'autonomie des moyens d'investigation offerts
aux juges ou mis A leur disposition” (2.
i faut que te juge alt les moyens de metire en osuvre une réponse qui ne solt pas liée parle
type de réponse que souhalte obligatolrement le Ministére de la Santé” (3}

Les décisions des travallleurs soclaux et des Inspecteurs s'inscrivent a
lintérieur des regles administratives. Cependant la référence & une certaine
déontoiogie de l'action sociale confére uns sorte d'immunité & leur décision.

(1} Cf les développement de A HANNEQUART et X.GREFFE, "Economis des interventions sociales”,
Paris, Economica, 1985, chap IX, "La nature des décisions judiciaires”.

(2) ANDES!, "Débat Santé-Justice®, journées d'études, juin 1980, La marge n°39-40, mars 81,
intervention de M.DUPUIS, représentant la Direclion de I'Education Surveiliée, p96.

{3} Ib idem, intervention de M. ROSENCZVEIQ, juge pour enfants, représentant du syndicat de la
Magistrature, p 99.
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Les travallleurs soclaux du terrain ont une bonne connaissance des familles ainsi
que des équipements et services de proximité. ls représentgnt un relais solide sur
lequel s'appuient juges et inspecteurs dans le processus de décision. Fondée sur une
relation individuelle et commandée par P'urgence, leur pratique professionnelle fait
passer au second rang les objectifs généraux de maitrise des dépenses.

La mission des Inspecteurs s'inscrit dans la tradition tutélaire. Ce dernier assume la
responsabilité des décisions prises au nom du service a I'égard de I'enfant. Risn ne
les oblige & 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 contréle de leur
décision,

Finalement, la principale contrainte des décideurs est une contrainte
moralie. lis chercheront la solution qu'ils jugent la meilleure pour I'enfant et la moins
risquée pour celui-ci et pour sux-mémes. En effet, on pourra difficilement critiquer leur
décision pour le colt qu'slle ocecasionne. En revanche, que la décision d'un juge, d'un
travailleur social soit a la source d'un drame familial et la presse se jettera sur
événement pour dénoncer la légéreté d'une décision estimée responsable du drame.
Une telle constatation peut conduire les juges, les travailleurs sociaux et inspecteurs a
prendre des décisions limitant ce risque, traduisant un comportement d'aversion pour
le risque,

. Aversilon pour le risque et choix du placement

L'aversion pour le risque se traduira par un souci de muitiplication des diagnostics et
des enquétes (tendance prononcée dans le systéme de soin). Mais les limites de ces
enquétes en terme de réduction de risque pourront aboutir & choisir une solution sare

et coliteuse : le placement.

- La multiplication des enquétes.

La part du subjectif dans les décisions de prise en charge institutionnelle est élevée
puisque la décision engageant les dépenses est liée & I'appréciation en termes de
prebabilité subjective du risque encouru pour 'enfant. La santé, I'éducation, ia
moralité de Penfant étant en jeu, les demandeurs "secondaires” ou les offreurs
peuvent avoir un comportement généralisé d'aversion pour le risque.



152

lls surévaluent les conséquences néfastes des décisions. Le processus

d'investigation, d’enquéte est influencé par cette attitude :

"Nous pensons, compte tenu de ce que le juge regoit des signalements de la DDASS qu'll
est indispensable que le juge des enfants ait un recul suffisant par rapport & ces
signalements, et, par conséquent, soit 8 méme de demander des enquétes sociales, des
consultations, des investigations, d'une maniére générale, & des services qui traitent de
l'aide sociale & l'entance, qu'lls solent publics ou privés” (1)

Mais a l'inverse de ce qui se passe dans le systéme de soin, ces investigations, dont
les méthodes restent incertaines, jouent un réle moindre dans la minimisation
du risque. Dans I'état actuel de la science, il s'avére plus facile de déceler des
déraglements physiques ou mécaniques que psychiques. L'aléa et la subjectivité
demeurent et l'opportunité d'une décision difficile & apprécier. Dans le doute, le
placement en établissement apparait comme un comportement prudent (ou sur-

protecteur )(2) voire un cas typique d'aversion pour le risque.
- Le choix du placement : révélateur de I'aversion pour le risque.

Les agents prescripteurs sont les seuls a parvenir a évaluer la probabilité de risque
pour I'enfant et la famille. Le risque semble évalué dans ses manifestations les plus
voyantes : conflit avec la famille, conflit avec I'administration. Ce sont bien les
problémes d'enfants battus, d'enfants abandonnés, les situations conflictuelles qui
sont portés sur la place publique et qui affectent I'image du travailleur social ou d'un
service. Les risques les plus insidieux, les conséquenses affectives, psychologiques
ou la perte d'autonomie, plus difficlement observables, peuvent étre secondairement
pris en compte. A cet égard, le choix du placement en établissement peut présenter
plusieurs garanties.

. Il soulage des difficultés, des conflits, des doutes que comportent une décision de
maintien dans la famille.

. Il offre une protection immédiate, physique et morale a i'enfant, renforcée par ie
soutien pédagogique et thérapeutique d'un personnel qualifié.

(1) ANDESI, op cit, intervention de M.DUPUIS, Direction Education Surveillée, p96.
(2) Le Rapport Bianco-Lamy dénonce les comportements surprotecteurs qui se traduisent par des

gaspillages ou une surmédicalisation de Iz prise en charge
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. il @st mieux accepté par les parents naturels qu'un placement tamilial.
. C'est la réponse traditionnelle et la mieux connue.

- Justification du choix, sélection adverse ef risque moral.

1@s agents décideurs seront donc tentés de choisir le placement des enfants en raison
F'un comportement d'aversion sour le risque. Cependant face & Pobjectif affirmé de la
iutelle de retour & Fautonomie, ils devront justifier leur choix. Cela peut s'avérer assez
simple.

Bour l'adminisiration, 1 demeure difficile de conirbler I'nformation détenue et
véhiculée par les uns et l'efficacité de la déciston prise par les autres. Ce sont
srécisément dos domaines ol il n'y a pas de consensus sur les méthodes
¢investigation cu d'action & adopter. Ainsi la justification des choix n'est pas
giificile pour deux raisons :

. Sinfonnation provient presque exciusivement des travailleurs sociaux (mandatés ou
nen par i@ ‘uge;. s pourront gélectionner {'Information de itelle sorie gue le choix
¢ placeme. | apparaisse comime e meilleur.

. | n'existe pas d'intervention type dans les familles, chacune est spécifique. De plus,
les méthodes sont inceriaines et aléatoires. On ne pourra pas dvaluer Peffort fait
par ie travailleur social pour trouver une solution dans la famille.

Cn observe donc des phénoménes de sélection adverse (inobservabilité de
Finformation) et de risque moral (inobservabilité de l'effort).

i résulte en ouire de cette aititude commune face au risque , une {endance a la
formation de coalitions spontanédes d'offreurs. Elles peuvent apparaitre entre le
travailleur social et linspacteur ou entre le iravailleur social et le juge ; les seconds
minimisent Jes risques sn multipliant les travaux d'snquéte qui renforcent le réle des
premiers. L'enjeu de coalitions est surtout trés net entre les agents prescripteurs et les
structures d'offre (établissements ot services), dont ils sont les principaux pourvoyeurs
de clientéle.
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En particulier le secteur privé gestionnaire d'établissements a tout intérét a
s'intéresser & la fonction du juge puisque celui-ci est le garant de sa propre existence
(au XIXé siécle, il s'agissait de son existence institutionnelle, aujourd'hui de son
existence financidre). Ces coalitions feront l'objet d'une analyse ultérisure.

En conclusion, le systdéme d'ASE permet d'identifier un cas typique d'aversion pour le
risque générateur de comportements stratégiques et solrce diinefficacité pour le
systéme, La systématisation de ces comportements reste cependant a tester.
L'indépendance des agents praescripteurs peut avoir des limites (excepté pour le juge),
ils ne sont en effet pas protégés par le méme prestige que le milieu médical. Enfin,
loeur charge de travail est souvent trés lourde et l'inefficacité peut résulter de la
pauvreté financidre ou technique des moyens dont ils disposent et de l'univers
administratif et bureaucratique a l'intérieur duquel iis doivent agir. En conséquence,
l'environnement peut lui-méme imposer des comportements d'aversion pour le risque.

2.2,2.3 Offre d'sccueil - Comportement bureaucratique et perversité du
prix de journée.

Le comportement d'aversion pour le risque décrit ci-dessus, favorise les placements
en établissement. Décision prudente, c'est aussi la plus col(teuse et la plus
inflationniste.

Toute décision de placement se traduit par une demande adressée aux structures
d'offre d'accueil. Gérés & 80% par des associations privées & but non lucratif (loi
1901}, les établissements de I'ASE sont financés & partir de budgets départementaux
d'Aide Sociale & I'Enfance {dépenses remboursées a 80% par I'Etat avant ia
décentralisation) et sur la base d'un prix de journde.

La nature et le financement des établissements de I'ASE font apparaitre deux types
d'obstacles a la réalisation des objectifs du systéme : les comportements
bureaucratiques et les mécanismes de prix de journée,
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a) Biais bureaucratiques et maximisation de l'activité

Ces établissements sont des institutions non-marchandes qui répondent aux
caractéristiques des entreprises bureaucratiques ; leurs propriétaires ne peuvent
dégager de profit, leurs ressources proviennent d'une dotation budgétaire allouée par
la tutelle financiére en échange d'une activité globale {ct définition de Niskanen
rappelée plus haut). lis vérifient en particulier I'hypothaése selon laquslle le contrble de
Factivité de production des établissements est reldché en amont et en aval. Cela se
traduit par la possibilité de dégager un budget discrétionnaire pour la maximisation de
activité.

. Le reldchement des coniréles

Ces relachements existent en amont et en aval de I'activité des établissements :
en amont, les controles sont reldchés sur les budgets et sur l'activité

- Le contréle sur les budgets

En premier lieu, le principe du financement croisé selon lequel les dépenses
engagées par le département (service de I'Etat sous l'autorité du préfet) étaient
remboursées & 80% par I'Etat, afténualt le souci de contrdle de I'administration locale
qui ne supportait pas las conséquences financiéres de ses décisions. Ce principe a
616 remis en cause par la décentralisation. {cf chap {ll}.

En saecond liey, la tutelle financiére (les services de la DDASS) na dispose pas des
moyens d'investigation suffisants {techniques et humains) pour entreprendre un
contrble efficace des budgets. Pendant longtemps, 'absence de contrainte financiére
n'a pas justifié de déploiement de ces moyens et les établissements ont acquis une
situation dominante dans la négociation des prix de journée.

Lorsque la croissance des dépenses est devenue préoccupante, la tutelle a du
constater la difficulté d'un contréle réel. En effet, les procédures de négociation
budgétaires entre établissements et tutelie relévent typiquement d'une probiématique
de sélection adverse. Les gestionnaires d'établissement ont un quasi monopole sur
l'information portant sur les colts et l'activité de I'établissement.
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De plus, la malléabilité des mécanismes comptables rend la présentation des comptes
arbitraire et manipulable. En conséquence, les colits réels sont inobservables par
tautorité de tutelle (1). L'opacité des comptes est encore renforcée lorsqu'une
association-mare gére plusieurs établissements.

Dans le Nord, & la fin des années 70, plusieurs associations gestionnaires
d'établissements renforcent leur siége par l'acquisition de nouveaux locaux, par
femploi de directeurs et de personnels permanents salariés. Ceci apparait clairement
dans la part prise par le poste frais de gestion a partir de 1978 dans les budgets des
établissements de 'ADNSEA (cf annexe 8). En conséquence, le siédge n'est plus une
fiction juridique, ses membres représentent les établissements auprés de la tutefle. lls
sont e vecteur d'une stratégie d'ensemble. Les établissements, ainsi regroupés 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 financiére des établissements et des mécanismes de compensation, surtout
la comptabilité sera encore plus floue. '

Enfin, la difficulté de contréle est renforcée par fe fait que chaque établissement
possede une structure unique. Il cherchera a valoriser ses spécificités (mixité, fratrie,
proximité, service de suite, diversité et qualification du personnel...) afin d'étre le moins
substituable possible a une autre institution. Tout particulierement les nouveaux
objectifs du systéme d'Aide Sociale & I'Enfance qui favorisent les équipements de
proximité peuvent renforcer les monopoles géographiques. En outre, une répatrtition
spécifique des postes, fondée sur la division des taches et la diversité des
qualifications, peut jouer dans le sens de la spécialisation d'une institution et de la
consolidation de son budget. Les établissements jouiront ainsi d'un pouvoir
discriminant sur les prix.

- Le contréle 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
FASE, sans référence aux colts des établissements d'accueil. Le volume de

(1) L'application de ces concepls a la négociation budgétaire dans le cas de Ia tarification hospitaliére au
prix de journée est développée par MMOUGEOQT, op cit, pp116-121.
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I'activité échappe donc au contrdle des financeurs. De surcroit, les
établissements disposent d'une large marge de manoeurvre quant aux durées de
séjour des enfants accueillis. Le seul contrdle réel réside en fait dans les normes
d'habilitation des établissements définissant 'age et les caractéristiques des enfants.
Avant 1986, rien ne prévoyait la révision sytématique (tous les 6 mois) d'une situation
de placement. Aujourd'hui, les moyens dont disposent juges et travailleurs sociaux
pour un tel contréle s'avérent largement insuffisants. Quant au contréle de l'efficacité
des établissements, il s'avére quasiment impossible.

Un établissement recoit de la tutelle une habilitation en fonction de normes de sécurité
et d'encadrement minimal et aprés approbation de son projet pédagogique. Si la
tutelle peut vérifier le respect des premiéres, il est rare que le contrle porte sur la
conformité du projet pédagogique {gage d'une certaine qualité). Plus exceptionnelle
sncore est la remise en cause d'une habilitation. Par contre, les juges, les inspecteurs
at les travailleurs sociaux peuvent sanctionner la qualité de Vactivité d'un
établissement en cessant d'y placer des enfants. La qualité peut alors étre appréciée
par le dynamisme et le projet d'une équipe pédagogique ou par la capacité d'un
établissement & réduire les inadaptations d'un enfant . Dans les faits, l'activité des
juges rend le controle de la qualité aléatoire.

- La visite ponctuelle des établissements, qu'autorise leur fonction, permet difficilement
d'évaluer la qualité du service sauf au coup par coup et & travers des critéres trés
négatifs ou subjectifs (dégradation des locaux, fugues, morosité ou agressivité des
enfants)

- Le nombre de dossiers traités se traduit par des placements en urgence la ot des
places sont disponibles st par I'impossibilité de suivre I'évolution d'un entant 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 l'objet de [I'évaiuation. Il n'y a pas de consensus ni sur ce que produit un
établissement de la protection sociale de 'enfance (hébergement, insertion,...}, ni sur
la mesure de cette production. Ceci conduit a privilégier des critéres d'activité
quantitatifs {(nombre d'enfants, nombre de lits,...).



158

D'autre part, on n'a jamais réussi a définir une combinaison optimale dinput. On peut
s'étonner en particulier de I'absence des normes quantitatives et qualitatives
d'encadrement pour ces établissements. Seules existent des normes quantitatives de
fait ou des minima définis il y a trente ans pour I'accueil de mineurs en collectivité.
Tout le monde les reconnait inadaptés aujourd'hui.

En aval de l'activité des établissements, les usagers bénéficient gratuitement des
services rendus. Surtout, 'admission a I'Aide Sociale a I'Enfance se traduit par une
consommation contrainte (volume-qualité). Le droit des usagers et leur
participation aux décisions sont des idées tout a fait nouvelles et encore, a bien des
égards, vélléitaires.

. Les stratégies discrétionnaires des établissements

Les relachements de controle permettent aux établissements de dégager un budget
discrétionnaire. Selon les théoriciens de la discrétion managériale, de nombreuses
variables entrent dans la fonction d'utilité du gestionnaire : le salaire, le pouvoir, la
réputation. Ces variables vont dépendre de la taille de I'établissement (capacité
d'accusil), de la qualité du service rendu (associée & une bonne gestion et au
personnel qualifié) et de la qualité des relations avec l'environnement (salariés,
conseil d'administration, tutelle).

Des stratégles de surquantité ont pu étre adoptées dans les décennies 60-70, ol
la renommée des équipements passait par leur taille et ce, quelque soit le domaine
d'activité. Les directeurs d'établissements de I'ASE n'échappérent pas a cette logique
et utilisérent en partie les budgets discrétionnaires & augmenter la capacité d'accueil.
Ceci apparait trés nettement dans la logique du développement des établissements
dans le Nord. Aujourd'hui les critéres de notoriété se sont modifiés et 'ensemble des
acteurs est attentif & la qualité du service rendu.

Des arguments de survivance (1) peuvent également induire une stratégie de

(1) AHANNEQUART, X.GREFFE, op cit, p45.
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maximisation de l'activité. La survie de l'activité de I'établissement peut apparaitre au
premier rang des stratégies discrétionnaires dés lors que ses moyens, sa légitimité,
sa notoriété sont menacés (rationnement, concurrence).

Les salariés de l'association et le conseil d'administration influencent de maniére
significative la permanence d'un budget discrétionnaire. Les salariés y voient la
garantie de leur stabilité d'emploi et la possibilité de promotion. Pour e conseil
d'administration, marqué par la présence de ia notabilité locale, un institut florissant
sert la réputation de ses menbres. Le gestionnaire en place ne parviendra a se
maintenir que s'il répond A des attentes élevées, fonction de la maximisation de
l'activité.

Les stratégles de surqualité onl 6té déployées ces derniéres années (1).
L'établissement utilise la marge de manoeuvre délivrée par le budget discrétionnaire
pour améliorer le service rendu. Plutdt que d'agrandir sa capacité d'accueil, il
préférera la maintenir avec un service de qualité supérieure. Cette stratégie est
maltheureusement fortement compromise par le systéme des financements par prix de
journée qui induit presque automatiquement une stratégie de maximisation de
l'activité.

Cependant, avant de développer les biais occasionnés par ce mode de financement, il
convient de tracer les limites de I'analyse de la bureaucratie dans ce domaine.

- D'une part, celle-ci ne répond pas au probléme du choix du manager bureaucratique
entre surquantité et surqualité. Sa fonction de préférence est considérée comme
donnée, alors qu'elle est ici fortement déterminée par I'environnement (fonction de
préférence de la tutelle, des juges, du mode de financement).

~ D'autre part, les pratiques discrétionnaires sont généralement analysées sous
'angle des gaspillages.

{1) Les biais de surqualité ont été dénoncés pour un certain nombre d'institutions non- marchandes.
-Pour la santé, les travaux de J.P.NEWHOUSE, "Toward of theory and non profit institutions : an
economic models of an hospital®, American Economic Review, n°60, p 64-74, Mars 1970.

~ Pour f'opéra, les travaux de X.DUPUIS, "La surqualité : le spectacle subventionné malade de la
bureaucratie” Revue Economique, vol 34, Nov 1983, pp 1099-1115,
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Or, dans les établissements de I'ASE, les gestionnaires ont un profil assez particulier.
D'une génération issue des mouvements pionniers de jeunesse et d'éducation
populaire, leurs pratiques militantes sont mues par des idéaux, par des convictions
pédagogiques et philosophiques. Ces idéaux priment souvent sur les pratiques
gestionnaires et discrétionnaires. Sources d'inefficacités économiques certes, ces
comportements ne se traduisent pas systématiquement par un échec des objectifs de
linstitution. Les pratiques discrétionnaires doivent donc étre analysées avec
beaucoup de prudence.

En fait, 'existence et l'utilisation de budgets discrétionnaires sont souvent la contre-
partie de la modicité des moyens octroyés (en dépit de la part relative des dépenses
d'hébergement dans les dépenses totales d'ASE), de la rigidité du systdme de
financement et plus récemment, du rationnement des dépenses.

Contrairement aux hypothéses des théoriciens de la bureaucratie qui analysent les
biais discrétionnaires en termes de gaspillage. on constate finalement de nombreux
cas {1) oli les comportements discrétionnaires assurent le dynamisme et la qualité de
Finstitution ou tout simplement le maintien de son activité (surtout mesurés en termes
de niveau d'emploi).

Ainsi, dans un systeme marqué par la pénurie relative, le budget discrétionnaire peut
jouer un rble régulateur portant tantét sur la qualité du service, tantst sur le maintien
de linstitution. Cependant, lorsque les moyens financiers sont rationnés, le risque
n'est-il pas de voir basculer [utilisation du budget discrétionnaire en faveur d'un
objectif unique, la survie de I'instétutéon et le maintien de 'emploi au détriment de toute
amélioration qualitative ? A travers l'évolution des budgets de 'ADNSEA, on constate
que les compressions budgétaires en fin de période se répercutent sur les postes
matiéres consommées et vie sociale, c'est-a-dire les dépenses qui touchent
directement l'enfant (cf annexe 8 et 2.1.2.3).

(1) Cf a co sujet les travaux conduits par le Laboratolre d'Economie Sociale de tUniversité de Paris | sur
les Maisons de Jeunes et dela Cuiture et les Bureaux d' Aide Sociale, cité par X.GREFFE, "Analyse
économique de ia bureaucratie”, op cit, pp 185-190.
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Enfin, une question reste posée : la substitution des directeurs militants par des
directeurs gestionnaires ne va-t-elle pas entrainer la systématisation des stratégies
discrétionnaires et des logiques institutionnelles ?

b) Prix de journée et renforcement des biais bureaucratiques.

Les établissements de I'ASE sont financés par le systéme dit du prix de journée . Ce
systéme qui repose sur un indicateur simple & controler (le nombre de journées)
présente de nombreuses ambiguités comme le soulevait le rapport Bianco-Lamy.

" Les choix de gestion sont faussés parce que les recettes dépendent du nombre de
journdes, Le prix de journée entretient une double iflusion :

- Hlusion qu'une discussion budgétaire a 6té bien conduite lorsqu'on a soigneusement
étudié le nombre prévisionnel de journées, alors qu'slle devrait traduire le rapport entre un
projet pédagogique et les moyens nécessaires pour le réaliser ;

- Hluslon que le prix de journde représente le prix d'un service, alors que les charges
proportionnelles au nombre de pensionnaires ne représentent que 10 & 15% du co0t total"{1}.

Economiquement, ce mode de financement peut conduire & des effets pervers :
- la maximisation du coefficient de remplissage et l'allongement des durées de séjour;

- l'exclusion des cas difficiles.

. Maximisation du coefficient de remplissage et I'allongement des durées
de séjour.

- La iogique économique

Le systéme du prix de journée peut conduire ['établissement & maximiser son
coefficlent de remplissage. En raison de l'importance des frais fixes (87% des
dépenses au CAA de Phalempin), le co(t marginal d'un enfant placé, c'est-a-dire le
surcroit de dépense occasionné par l'accusil d'un enfant supplémentaire est fortement

décroissant .

(1) J.L. BIANCO, L. LAMY,0p cit, p58.
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Mécanisme du prix de journée.

La premiére élape dans la délerminallon du prix de journée consiste & évaluer ls nombre de
journées que I'stablissement dilisera;

Soit N, le nombre de journées théorique:
N = 365 jours x nombre de lits autorisés de I'dtablissement:

nombre de journées réellement réalisées
Soit ix, e taux d'occupalion: tx =

nombre de journées théoriques
Soit txm, le taux d'occupation moyen:

txm = moyanne des taux d'occupation des trois derniéres anndes.
f.e nombre de journées prévisionnel de l'année, JPn, est délini par le produit txm x N.

Il se peut que le nombre de journées prévisionnel soit supérieur au nombre de journées réel et Ca, parce que le
taux d'occupation réef aura été supérieur au laux évalus,

La construction du budget prévisionnel de f'année n constitue la seconde élape dans I'élaboration du
prix de journde L'établissement se référe au budget da l'année précédents et au taux d'augmentation prévu par
circulaire ministérielle. La section d'exploitation du budget prévisionnel, dont la somme das dépenses
permetira d'estimer ls prix de ravient, se compose comme suil:

- poste 60: Matidres consommées;

- poste 61: Frais de personnel;

- poste 62: Impdts et taxes;

- poste 63: Travaux - Fournitures et services extérisurs;

- paste 64 Transports el déplacements;

- poste 65: Vie sociale;

- poste 66: Frais divers de gestion;

- poste 67: Frais financiers;

- poste 68: Dotation de I'exercice aux amorlissements;

- poste 69: Parlicipation des employeurs a la formation des personnels spécialisés

Lo total représente les dépenses de fonctionnement ,

Les receties (par exemple, remboursement des repas pris par le personnel a la restauration de I'élablissement}
viennent an alténuation des dépenses de fonctionnement, ce qui donne les dépenses nelles.

Le prix de revient unitaire prévisionnei s'obtient en divisan! le montant des dépenses nellss par le nombre de
journédes prévisionneiles.

-5i 'établissement réalise un déliclt Fannée n, celui-ci es! repris automatliquement sn compte l'année n+2, par
incorporation au prix de journée. .
-Si I'établissement réalise un excédent 'année n, les 2/3 de cet excédent viennent en alténuation du prix de
journée de l'année n+2 etle 1/3 restant est affecté au fond de  roulement de l'année n+2.

Afin d'assurer aux établissements une marge de liquidité sullisante, un montant compris entre 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 a fautorité  de controle.

- colles-ci reliennent comme base le nombre de journées prévisionnel proposé par I'établissement {dans la
limite fixée par le taux d'occupation qui ns doit logiquement pas excéder 100%);

- olles examinent les propositions budgétaires formulées par I'élablissement;

- compte tenu des remarques des services de conlrdle, elles acceplent ou reclifient le montant des dépenses
nettes proposées {dépenses brutes - recetles en atténuation);

- Ie prix de révision prévisionne! s'établit en divisant le montant reclilié des dépenses nettes par le nombre de
journéas prévisionnel.

1l s'agit afors du prix de journée officiel fixé par arrété préfectoral. Toute contestation de farrélé est ensuite
réglé par voie contentieuse,

!i'esl ‘cinir que ni les dépanses, ni la nombre de journées, na peuvent slre prévuss exactement par
Fétablissement ot les auvlorités da taritication, Cependant, le budgst alloud a Pélablissemant sera égal au
nombra de journdes eflectivement réalisé, multiplié par fe prix de journés pubiis (prévisionnat)
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Or les racettes sont, elles, rigoureusement proportionnelles au nombre d'enfants
accueillis. Il existe donc un nombre de journées N, en dega duquel |'établissement
n'équilibre pas son budget, tout dépassement de N entrainant au contraire une marge
bénéficiaire ; le schéma suivant illustre ce raisonnement.

SCHEMA N°1
a R
recettes
couts 8
1

B 7,
!
i
+
Al !
t
¥
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'
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'
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'

' oy

N2 N N1 ngwbre de journées i

réalisées

C: La courbe de colt, est égale & Co (frais fixe), lorsque aucun enfant n'est accueilii (nombre de
journées = 0). Les colits croissent ensuite en fonction du nombre de journées & assurer. La pente de la
courbe C est négative {colt marginal décroissant).

A : La courbe de recette, est proportionnelle au nombre de journées.

Au point §, les recettes sont égales aux dépenses. Pour un nombre de journdes N1, 'excédent réalisé par
'établissement est égal a Ia partie hachurée 1AB. A linverse, pour un nombre de journées N2, le déficit est
égal & la surface IA'B".

Quels sont alors les intéréts respectifs de l'autorité de tutelle et de I'Etablissement

dans la négociation du prix de journée ?

- L'autorité de tutelle cherche a connaitre le plus précisément possible la fonction de
colt de I'établissement, de telle sorte que le prix de journde proposé corresponde au
fonctionnement de I'établissement en capacité optimale (taux d'occupation de 100%).
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- L'établissement a intérét, quant 2 lui, & surestimer sa fonction de colt de telle sorte
que le prix de journée fixé par l'autorité de tutelle permette I'équilibre de
I'établissement pour un taux d'occupation inférieur au taux optimal (ici 100%). Un taux
d'occupation de 100% permettra alors de dégager un excédent qui pourra étre utilisé
& 'amélioration du service rendu, & 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 élevé. D'ol un biais possible consistant a maximiser le
coefficent de remplissage.

- Quelles stratégies pour maximiser le coefficient de remplissage ?

Cette maximisation passe soit par des stratégies de collusion avec les agents
pourvoyeurs d'enfants, soit par un allongement des durées de séjour.

. Collusion avec les demandeurs secondaires

Le volume d'activité des établissements dépend principalement des décisions prises
par le juge ou l'inspecteur (orientdes dans leur décision par les travailleurs sociaux).
Les établissements peuvent donc étre incités & connaitre au plus prés la fonction
d'utilité de ces agents et a mener une activité promotionnelle auprés d'sux. En
particulier, le juge (indépendant de l'autorité de tutelle) est un garant précieux de
l'activité de I'établissement (2) . Les collusions entre juges et établissements ont
souvent été mentionnés lors de nos entretiens dans le départemant du Nord. Le passé
révéle de nombreux exemples de ces alliances en raison d'une communauté d'intérét
entre institutions privées et juge des enfants.

L'établissement peut également rechercher des collusions avec la tutelle. Avant
la décentralisation, la tutelle est représentée par son administration au niveau local et
par le politique au niveau central.

{1) Rappelons que les établissements de placement sont gérés par les associations a but non lucratif. Le
seul moyen de bénéticier des excédents dégagés est donc de les réintroduire dans les colts. Sinon, les
deux tiers de l'excédent sont perdus pour I'établissement (régle d'affectation dss déficits et excédents).
(2} En 1984, 70% des établissements de 'ASE ont une double tutelie {aide sociale, éducation surveilide),
financée par la DDASS, ils peuvent recevoir des enfants par décision du juge ou de linspecteur.
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Sur un plan local, le maintien d'un niveau d'activité pour les établissements garantit
aussi l'activité des fonctionnaires. D'autant que les établissements appartiennent pour
beaucoup a des associations fédérées au plan national qui constituent des groupes
de pression importants.

. L'allongement des durées de séjour.

Nous avons vu l'extréme difficulté pour la tutelle de mesurer l'effort réel des
établissements & la réinsertion des enfants accueillis. Or pour un établissement , cette
réinsertion peut apparaitre a-économique. Supposons qu'un établissement souhaite
développer son projet sur une réinsertion 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 dépend en partie des moyens
humains et financiers consacrés. Paradoxalement, 'octroi de ces moyens est fonction
de la maximisation de I'activité obtenue par le maintien des enfants dans l'institution
ou l'allongement des durées de séjour.

On comprendra alors que les établissements lors des restructurations cherchent a
préserver leur capacité d'accusil , principal garant de leur budget futur, De fait, un
établissement qui se consacrerait strictement a I'objectif de réinsertion serait pénalisé.
Les mecanismes de prix de journée sont de ce point de vue trés pervers.

De surcroit, le prix de journée étant un prix moyen, I'allongement des durées de séjour
permet de dégager des excédents si le colt de la prise en charge est plus élevé en
début d'internat qu'en fin de séjour. C'est souvent le cas des établissements de I'ASE
en raison du soutien psychologique et scolaire qu'exige I'enfant a son arriveée dans un
établissement.
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Pour chaque enfant, il existe alors une durée de séjour J en dega de laquelle son colt
de prise en charge reste supérieur au prix de journée, comme [illustre le shéma

suivant :
SCHEMA N°2
recettes
et coitts T
B
Rm
B 1 L,
| s P
E 13
| _J . A Cm‘
___________ ————— - = = — o~ — ool
| . hd telien
' |
n J 72 dunce de
séfoun

Cm = |a courbe de colt marginal est décroissante. Elle repose sur Fhypothése que le codt d'un placement
diminue avec l'allongement d'une durée de séjour jusqu'a se rapprocher du codt hatelier.

Rm = La courbe de recette marginale (égale au prix de journée) est indépendante de la durée de
placement.

1'établissement atteint I'équilibre en J2 lorsque la surface {AB est égale 2 la surface IA'B".
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L'établissement a donc intérét a prolonger les durées de séjour des entfants dans
I'établissement, seul moyen, paradoxalement d'améliorer la qualité de séjour (1).

Pour remedier a ces effets les administrations de tutelle entreprendront & partir de
1980 une application plus sévére des taux directeurs. Ceci se traduit sur le schéma
suivant par une relative stabilité de la courbe des recettes R alors que la courbe des
colts 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 & N.

Ainsi l'application de normes de progression peut exacerber les biais du prix de
journée, c'est-a-dire les stratégies d'aliongement de durée de séjour et de
maximisation du coefficient de remplissage. On est alors dans une situation de plus en
plus contradictoire avec une amélioration qualitative du service.

SCHEMA N°3

recettes T

et coals o

C
Cs
Co

NN nombre de fournées
néalisées

(1) Ce biais a déja éié dénoncé dans le domaine de la santé en ce qui concerne les hopitaux, pour
lesquels l'allongement des durées de séjour permeitait le financement d'équipements codteux.
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« Prix de Journée et sélection des enfants

Le prix de journde repose sur le caicul d'un coldt moyen par enfant. Certains enfants
accueillis ont donc un colt inférieur & celui correspondant au prix de journsde, et
d'autres un coiit supérieur. Ces colits dépendent en partie de la nature de l'enfant.

Tous les enfants ne requidrent pas la méme attention ni le méme encadrement. Un
enfant souffrant d'un lourd handicap nécessite un taux d'encadrement élevé, a besoin
d'éducateurs qualifiés, ce qui peut nuire a la qualité des prestations fournies aux
enfants souffrant de troubles plus mineurs. On comprend alors la tentation d'un
directeur d'établissement, soucieux de respecter les normes de progression
budgétaire fixées par les autorités, d'utiliser son pouvoir de sélection des enfants qu'il
accueiile pour éviter les "cas difficiles”. Force est de reconnaitre que ce phénomeéns
d'éviction a 6té maintes fois dénoncé. Mais lorsque les taux d'occupation des
établissements diminuent les directeurs deviennent aussi moins sélectifs,

2.2.2.4 Les stratégies de la tutelle

Comment réagit la tutelle face aux développements des comportements stratégiques
précédemment décrits ?

Trois moyens pourront éire utilisés :

- lamélioration de son information;

- une politique de concertation;

- la consolidation de son pouvoir de marché.

a) L'amélioration de l'information

Si la tutelle a les moyens de se doter d'information concernant I'aspect quantitatiif
{taux d'occupation, évolution des codts), il lui est plus difficile d'exercer un contrdle sur
la qualité du service rendu ({évaluation des besoins, évaluation de V'efficacité du
service rendu).
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Au niveau départemental, I'administration de tuteile peut se doter de moyens pout
mieux apprécier la fonction de codt des établissements et son évolution. La référence
aux années antérieures ou aux établissements de méme catégorie permet de déceler
les augmentations abusives. La tutelle peut par exemple calculer un colt de
fonctionnement moyen par catégorie d'établissement. Cela peut étre néfaste aux
établissements dont les caractéristiques induisent des fonctions de colt trés inégales.
La tutelle peut aussi multiplier les enquétes et les inspecteurs ou exiger des
établissements des documents et des statistiques sur leur activité.

Le plus souvent, ces stratégies de contréle 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 veliéité des intentions (dépenses
remboursées par I'Etat). Ces stratégies se heurtent a l'opacité de linformation sur la
qualité de l'activité des établissements, c'est-a-dire 1a ot ces derniers disposent d'une
marge de manoeuvre importante. Dans les deux cas (aspect qualitatif ou quantitatif) le
colt d'une information transparente et d'un contrdle efficace (nouveaux services,
multiplication de personnel) apparait prohibitif pour une administration dont les

moyens sont eux-mémes 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 le systéme et ses rouages a un moment donné (cf 1.3.2).

b} Politique incitative et contractualisation des objectifs

Faute de pouvoir imposer le contréle de l'activité des établissements , la tutelle peut
rechercher 'adhésion aux objectifs fixés par des incitations diverses , ou formaliser
cette adhésion par des contrats.

Par exemple, dans le Nord a partir de 1978, une réorganisation des services, la
nomination de nouveaux cadres conduisent & la définition d'une politique
départementale dans laquelle devront s'insérer les établissements. La DDASS
entreprend une étude sur les besoins spécifiques (quantitatifs) en placements par
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arrondissement, et redéfinit leur role par rapport aux autres moyens de prise en
charge institutionnelie.

A la recherche d'une cohérence entre les différents acteurs, la tutelle tentera de
sensibiliser voire d'intéresser les établissements a leur adaptation. La DDASS
participera par un soutien technique a 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
ost {a contractualisation de ces objectifs. Outre les engagements réciproques
qu'impose un contrat, la difficulté réside aussi dans la définition méme de ces
objectifs. La réflexion devrait tout particuliérement porter sur ce point avec la
décentralisation (cf chap.lll).

Par ailleurs, si la collaboration des juges est souhaitée, la recherche de mesures
incitatives est quasiment impossible compte tenu de feur autonomie revendiquée.

¢) 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 I'administration de tutelle au profit du pouvoir de monopole du
bureau. A. BRETON et R.WINTROBE (1) mettront l'accent sur I'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 relachement du contrble en faveur des établissements, la tutelle reste la
ptincipale acheteuse de l'activité de I'établissement (activité dont le volume lui est
imposé et dont le colt 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 lgs travaux de D.SAGOT DUVAUROUX sur le théatre subventionné, en particulier "Le

marché de la subvention au théatre : du monopsone au monopole”, colloque Cuitural Economics,
Avignon 1986, (16p).
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. Une politique de prix discriminant.

La tutelle pourra développer une politique de prix discriminant entre les
établissements de fagon & s'approprier la majeure partie du surplus du producteur.
L'administration cherchera a fixer un prix par établissement tel qu'il soit juste
au-dessus du prix plancher en dega duquel I'établissement ne pourrait plus produire.
Le prix de journée sera d'autant plus prés du prix plancher que le pouvoir de
monopole de 'établissement sera faible. On peut ainsi expliquer les assez fortes
différences de prix existant entre des établissements de méme nature.

TABLEAU N° 22

PRIX DE JOURNEE DES ETABLISSEMENTS SOCIAUX DE L'ENFANCE

414 o 171-7867 ! 405 7 174-596 r o= 2.2 %

EN 1984 ET 1985
¢ 1984 : 1985 )
{ s + Taux de )
{ :Prix ae journée: Dispersion: Prix de : Dispersion @ croissance )
{ : moyen : : journée mo-: : B84/85 }
{ : : yen : )
( )
2 MECS : 383 Yo171ea7s Y 386 P 183-490 0 4+ 0,8 % ;
{ FSL : 417 i 182-533 409 t 174-524 t -1,9% )
E Foyers de ' 290 Poa3e-767 ¢ 463 P 370-506 - 5,8 % ;
( 1tenfance : : : . )
§ Maisons 365 : - 3 ; - o % ;
( Maternelles . . ; : }
( )
( }
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L'autorité de tutelle pourra également utiliser son pouvoir de fixation du prix de
journée pour inciter des établissements a suivre les objectifs fixés. Les établissements
s'employant & réaliser ces objectifs bénéficient alors d'un prix de journée plus
important : un tel usage du prix de journée peut étre interprété commse une forme de
contrat incitatif.

. Le rationnement autoritaire

L'utilisation du prix de journée a des fins stratégiques reste pourtant trés marginal.
Devant les difficultés de controler I'activité et les budgets des établissements, les
autorités ont préféré utiliser leur pouvoir de marché en imposant un rationnement
autoritaire. Ainsi s'interpréte linstauration des taux directeurs fixant une norme de
progression des dépenses des établissements de I'ASE dés 1980. De méme que
larrét des créations de postes et le contingentement des capacités d'accueil.

. Les limites

Le caractére atrophié du pouvoir de monopsone de la tutelle et I'échec des politiques
de rationalisation centralisées s'expliquent certes par la spécificité des établissements
de I'ASE et 'existence d'une demande secondaire. Mais ils s'expliquent également
par le caractére non homogéne de la tutelle. Avant la décentralisation, la tutelle était
composée de quatre sphéres de pouvoir :

- Le pouvoir législatit représenté par les élus nationaux

- la tutelle administrative centralisée (direction de I'action sociale)

- la tutelie administrative extérieufe (les directions départementales)

- les élus départementaux.

Entre la décison des élus nationaux de développer une politique d'autonomie des
familles et de maitrise des dépenses et 'application de cette politique par des
établissements de statuts privés, le chemin est long et se préte a beaucoup de détours
bureaucratiques. Si la liaison élus nationaux / administration centrale parait étroite, la
liaison administration centrale / administration décentralisée est déja beaucoup plus
lache. Il est connu en effet qu'il existe autant de politiques d'Aide Sociale a I'Enfance

qu'il existe de départements et cela avant méme la décentralisation. Quant a la
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relation administration déconcentrée et établissements, tous les développements qui
précédent traduisent sa nature ambigtie.

La décentralisation en supprimant pratiquement les deux premiéres sphéres de
pouvoir dans le champ de I'ASE devrait permettre une plus grande clarification des

choses.

En conclusion, la régulation des activités des établissements parait en
grande partle échapper & la tutelle. Elle est assurée principalement par
les Juges et les travailleurs soclaux ainsi que les établissements

eux-mémes.

Les quantités sont fixées par les juges et les travailleurs sociaux en ce qui concerne
le nombre d'enfants accueillis , par les établissements en ce qui concerne les durées
de séjour. Les prix sont le résultat d'une confrontation bilatérale entre tutelle et
établissement ou le pouvoir de monopole du second I'emporte sur celui de

monopsone du premier.

En l'absence de technique d'évaluation et de controle satisfaisant, les voies a
rechercher pour une régulation pertinente du systéme reposent, outre la réduction du
nombre d'intermédiaires, sur la contractualisation d'objectifs et la mise au point de

procédures telles que les établissements aient intérét a suivre ces objectifs.
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Conclusion du chapltre Il

La volonté réformatrice qui traverse le systéme de protection sociale de {'enfance dans
la décennie 70 et les exigences de transformation qui s'imposent, sont suivies de peu
d'effets. La réponse produite par le systéme reste marquée par la croissance des
équipements et s’avére structureilement inflationniste.

Un certain nombre d'analyses portant sur les aspects structuraux {exogénes ou
endogénes) de la production de biens publics ou non marchands permet de
comprendre ces évolutions. Parmi les facteurs explicatifs avancés, il convient de
retenir I'importance joude par I'amélioration qualitative du service rendu en relation
avec des objectifs fondamentaux de service public. lci la croissance des dépenses et
des moyens est d'autant plus significative que le systéme est parti d'un niveau trés bas
et quil n'a pas encore atteint un niveau de qualité optimal.

Par ailleurs le décryptage des contradictions du systéme conduit & s'interroger de
fagon plus précise et plus systématique sur le comportement des différents agents.
L'analyse des mécanismes décisionnels aux différents stades de la prise en charge
institutionnelle met en évidence un certain nombre de comportements stratégiques et
de situations de monopole souvent dénoncé par les théories positives de I'offre de
biens publics. Certes, les comportements d'aversion pour le risque, les stratégies
vis-a-vis de linformation, les biais discrétionnaires sont & l'origine de la non
réalisation des objectifs du systéme. Mais il convient de se garder d'une congclusion
trop hative sur [inefficacité des institutions non marchandes, a laquelle aboutirait
'analyse libérale de I'offre de biens publics.

Ici, le systéme est complexe, la référence a l'entreprise privée concurrentielle est
réductrice des spécificités et des logiques qui animent les services de la protection de
Penfance. Si les institutions et les agents sont en cause dans la production de
logiques contradicloires, c'est aussi en raison de l'univers dans lequel ils évoluent.

Certaines contradictions pourraient étre dépassées. L'évaluation de Factivité, la
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circulation de l'information, la contractualisation des objectifs , sont autant d'étapes
pour y parvenir. Ces logiques ne peuvent en outre aboutir sans la définition d'un
nouveau mode de financement qui puisse intégrer ces stratégies d'adaptations voire

d'innovation.

Enfin, le systdtme de I'ASE nous enseigne qu'un pas pourrait étre franchi dans
l'analyse économique des biens publics, si les relations entre les différents agents
étaient analysées en terme de jeux stratégiques intégrés a la logique de bien tutélaire.
En effet, I'échec du pouvoir étatique dans I'impulsion de nouveaux objectifs conduit &
remettre en cause I'hypothése d'un bien tutélaire défini par la fonction d'utilité ou de
préférence d'un état souverain (1.1.2). Les objectifs et les moyens du systéme (ou bien
tutélaire) ne peuvent étre compris que si la tutelle est analysée comme un
conglomérat (1), c'est-a-dire comme "une organisation sans fonction de
comportements stables (...) mais ol l'on peut dégager des situations de jeu, de
stratégie et donc des fonctions de réaction des principaux joueurs et, parfois des
équilibres en résultant”. On est donc proche de situations oligopolistiques. L'enjeu
pour I'ASE réside alors dans l'intégration et la compatibilité de la stratégie des
différents acteurs aux objectifs de redéploiement. Avec la décentralisation, la tutelle
passe de I'Etat au département ; nous tenterons d'analyser les vertus et limites de

cette réforme par rapport a la taille de I'enjeu.

(1) Concept proposé par J.BENARD, op cit, p 26, en référence a la théorie de I'équipe de Th. GROVES,
"Incentives in team" Econometrica, July 1973.
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CHAPITRE Il

LE REDEPLOIEMENT OU LES CONDITIONS D'UN NOUVEAU
MODE DE REGULATION

Face au resserrement des contraintes budgétaires, I'objectif de redéplolement
s'Impose aux institutions de I'Aide Sociale a I'Enfance. La régulation fondée sur la
croissance des équipements persiste quoique définitivement condamnée ;
l'adéquation ne devrait plus se faire entre besoins sociaux et croissance des
équipements mais entre besoin et potentiel d'action soclale existant. La marge
de manoeuvre est étroite. Il s'agit de définir un mode de régulation, ou le freinage des
dépenses face a une demande sociale croissante ne se traduira pas par une montée
des logiques économiques ni par une menace pour la cohésion sociale.

Le décryptage des contradictions antérieures et des mécanismes inflationnistes
constitue une premiére étape de cet enjeu. La seconde conduit a proposer les
adaptations souhaitables voire indispensables & la réalisation du redéploiement. Les
facteurs conditionnant ces adaptations seront recherchés successivement :

- Dans la mise en place de mécanismes et d'objectifs propres a faire évoluer les
comportements stratégiques en faveur de l'efficacité du systéme. Quel est & cet égard
le role de la décentralisation et donc du pouvolr politique local ? (3.1).

- Dans la restructuration des établissements : comment s'adaptent-ils aux
nouveaux objectifs et a2 une nouvelle tutelle, quels sont les stratégies déployées et les
alliances recherchées pour intégrer ce nouvel environnement ? (3.2).

- Dans la mise en place d'instruments indispensables & la régulation des pouvoirs. Il
s'agit de définir d'une part un mode de financement compatible avec les stratégies
d'innovation et l'observabilité de l'activité ; d'autre part, un mode d'évaluation et
d'action repasant sur la contractualisation des objectifs (3.3).
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3.1 LA DECENTRALISATION : LA REGULATION PAR LE
POLITIQUE

La crise des institutions de I'Etat-providence conduit & rechercher de nouvelles
rationalités. Face a I'échec de I'Etat central & réguler I'activité d'institutions publiques
décentralisées, deux types de réformes sont envisageables.

- Redonner pius d"économicité” au systdme en introduisant des mécanismes de
régulation concurrentielle (entre institutions ou par les prix). En France le systéme de
santé semble insidieusement s'orienter vers cette tendance dont on connait les
menaces a terme pour les principes de service public et de solidarité (1).

- Rapprocher le pouvoir politique des institutions et des usagers ; charge a la
collectivité locale de définir les mécanismes de régulation et de contrdle efficaces. Ici,
les perspectives de réforme reposent sur la recherche d'une plus grande cohésion
entre los différents acteurs locaux, la recherche d'une réponse mieux adaptée aux
besoins, enfin la démocratisation de la société civile. De nombreuses voies restent

ouvertes dont certaines sont perverses (clientélisme, marginalisation de minorités...).

Les lois de décentralisation de Juillet 1983 et Janvier 1986, orientent 'ASE sur cette
deuxieme voie.

Aprés un bref rappel des fondements et des mécanismes de la décentralisation dans
le domaine de 'ASE (3.1.1), nous étudierons limpact du recéntrage du pouvoir
politique (en terme de pouvoir de monopsone) sur les objectifs et les moyens du
systéme ainsi que sur les comportements stratégiques (3.1.2). Ceci afin d'identifier les
scénarii envisageables pour les politiques départementales d'ASE.

(1) L'expérience des HMO américains a déja prouvé les échecs et les risques de cetfe voie.
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3.1.1 Rappel sur les enjeux et le nouveau cadre défini par la
décentralisation dans I'ASE

3.1.1.1 Une réponse & la crise des politiques sociales

A ia fin des années 70, la crise économique enferme le systéme de protection sociale
dans un étau. D'un cbté, elle impose une sévére maitrise des dépenses, de l'autre,
elle crée de nouvelles précarités a la source de nouvelles prises en charge. Par
ailleurs, la réponse du systéme de protection sociale centralisé et bureaucratique
s'avére de plus en plus inefficace.

L'un des enjeux de la décentralisation est de porter reméde & cette crise de
{'Etat-providence. J.P. WORMS (1) définit ainsi ses objectifs :

"il 'agit tout & la fols par une globalisation et une relocalisation de F'action soclale de réunifier
to champ de la vie sociale, de réunifier le soclal et 'économique, de mieux ajuster les
réponses aux besoins, de responsabiiiser les individus et les collectivités de base, de recréer
un espace (non formalisé) de solidarité, d'échapper & la logique folle de 1a prise en charge
administrative, avec la multiplicité de ses effets pervers et d'enrayer la croissance des colts
financlers".

L.es ambitions de la décentralisation sont donc considérables.

La profonde mutation qui traverse le systéme de protection sociale n'a finalement
touché que tardivement I'Aide Sociale & 'Enfance. La place de I'enfant dans la société
occidentale rend délicate toute politique de rationalisation et la baisse ds ia natalité a
masqué la croissance du colit de la prise en charge. Cependant, le resserrement des
contraintes financidéres accélérera les réformes du systéme a partir de 1983. Apres le
relatif échec de 'ambitieuse entreprise rationalisatrice de la fin des années 70, I'Etat,
n'‘arrivant visiblement pas 3 réguler 'ASE, transfére au Département ce fardeau.

{1} J.P. WORMS, “Pour déceniraliser I'aclion sociale”, Futuribles, n°56, Juin 1982, p.87.
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Alnsl les élus locaux dolvent reprendre la réflexion sur la politique de
protection de I'enfance et trouver les moyens d'une tégulation locale du
systome. L'objectif premier de la décentralisation est de parvenir & une plus
grande efticaclité des prestations offertes en les adaptant aux asplrations
de la population et aux spéclificités locales.

3.1.1.2 Un nouveau cadre pour les politiques d’'alde soclale a 'enfance

Deux lois fondamentales organisent le nouveau cadre des politiques d'Aide sociale a
IEnfance :

- la loi du 22 juillet 1983 sur le transfert des compétences de I'Etat au Département,

- 1a loi du 6 janvier 1986 qui fixe le cadre juridique de l'action sanitaire et sociale
départementale.

a} la loi du 22 juillet 1983 : compétences et pouvoirs du Conseil Général

La décentralisation n'introduit pas directement de nouveaux acteurs dans le jeu des
politiques sociales locales mais redistribue les compétences et les pouvoirs. Le
Conseil Général se voit conférer un rble déterminant en matiére de protection et
d'action sociale. ll a désormais la charge des principales prestations d'aide sociale et
devient responsable du financement du service de I'Aide Sociale & I'Enfance, du
Service Départemental d'Action Sociale, et du Service de Protection Maternelle et
Infantile.

. Le partage des compétences (cf tableau ci-joint)

L'échelon départemental s'est trés vite imposé dans le domaine de la gestion de I'aide
sociale . A cet égard, la décentralisation a remplacé une déconcentration déja trés
avancée caractérisée par l'autonomie gouvent soulignée des DDASS. La pertinence
du niveau départemental a été récemment rappelé dans le rapport Bianco-Lamy et
dans la circulaire du 23 janvier 1981, en ce qui concerne I'Aide Sociale & I'Enfance.
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REPARTITION SIMPLIFIEE DES CATEGORIES D'ETABLISSEMENTS
ENTRE LE DEPARTEMENT ET L'ETAT

Financeur Principal

Cateégories d'établissements

Depatrtement

Maisons d'enfants a caractére social -
Pouponniéres a caractére social -

Foyers de I'enfance - Services d'AEMO
- Clubs et équipes de prévention - Services de
placements familiaux - Centres maternels

. Maisons de retraite et foyers-logements - Foyers
pour handicapés - Services d'aide ménageére -
Foyers-restaurants

Financement conjoint

. Etablissements et services de protection de
l'enfance (double tutelle : ASE et Education
Surveillée)

Financement mixte

. Maisons de retraite et foyers-logements avec
section de cure médicale - Centres et unités de
long séjour

Etat

-Aide Sociale

-Sécurité Sociale

-Justice

Centres d'aide par le travail - Centres
d'hébergement et de réinsertion sociale

. Etablissements hospitaliers - Maisons d'accueil
spécialisé - Centres de rééducation
professionnelle - Etablissements médico-éducatits -
Services de soins a domicile pour personnes
agées

Consultations et orientations éducatives -
Services d'observation en milisu ouvert -
Etablissements d'éducation surveillée
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Ainsi la présence des DDASS et la volontéd d'assurer la continuité du service fut
Fargument principal en faveur de I'échelon départemental. Cependant, les principes
qui guideront le partage des compétences entre I'Etat et ie Département souléveront
des contestations. Les textes qui expriment le critére de ces partitions ne dépasseront
gusére le niveau des grands principes :

"L'Etat conserve la charge d'un nombre limité de prestations ; celles dont les bénéficiaires ne
peuvent &tre rattachés avec certitude & une collectivité locale, celles dont le montant est lié
automatiquement & des prestations de sécurité sociale ; enfin celles qui relévent directement
de la solidarité nationale® (1).

Les débats parlementaires ne clarifieront pas ces concepts et I'on a souvent prétendu
au critére suivant ; "& P'Etat toutes les prestations en régression, aux Collectivités
Locales toutes les prestations en colteuse inflation”™ (2). Alnsi aprés la
décentralisation, la partition des compétences entre les différents établissements et
services sanitaires et sociaux restent complexes.

Les établissements et services financés par P'alde soclale du département passent sous la
compétence exclusive du président de Consell Général. Cela conceme :

- I'heébergement des personnes agées (maisons de retraite, foyers-fogement), Phébergement des
personnes handicapées {foyers-logement), les établissements et services de protection de I'enfance
{foyers de I'enfance, cenires maternels, maisons d'enfants 3 caractére social, pouponniéres & caractére
soclal, services AEMO, services de placements familiaux, les clubs et équipes de prévention), les services
d'aide ménagére et les foyers-restaurants.

- Les établissements financés par 'alde soclale de 'Etat ou par la sécurité sociale restent sous
la compétence de I'Etat : les centres d'aide par le travail, les centres de rééducation professionnelle, les
centres d’hébergement et de réadaptation sociale, les instituts médico-pédagogiques, les instituts
médico-éducatits, les maisons d'accueil spécialisées. Les établissements et services financés
exclusivement par le ministére de la Justice (consultation et orientation éducative, services
d'observation en milieu ouveri), les établissements hospitaliers.

{1} Argumentaire établi par le ministre de Fimérieur et de la Décentralisation pour avant-projet de loi, mars
1982, cité par G.GONTCHAROFF, "La décentralisation de l'action sanitaire et sociale”, Paris, Syros-Adels,
1985, p 80.

{2) G. GONTCHAROFF, op cit, p 85.
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- Enfin sont sous la compétence mixte de I'Etat et du président du Consell Général : los
établissements et services de t'entance qui se voient confier des enfants par le juge {ordonnance de
1945); ot sous leur compétence conjointe : les maisons de retraite avec section de cure médicale, les
centres et unités de long séjour.

Ainsi, les établissements concourant a la protection globale de l'enfance peuvent
relever de la compétence du Conseil Général, de 'Etat ou des deux .

. Les nouveaux pouvoirs du Consell Général

Les lois de décentralisation donnent au Département le pouvoir de s'administrer
librement par les conseils élus et transfére le pouvolr exécutlt des Préfets aux
Présidents des Conseils Généraux qui voient leur pouvoir considérablement renforcé.
L'Etat garde des contrats avec les Collectivités Locales.

L'octroi de ces nouvelies compétences s'‘accompagneront d'un transfert de
moyens {services, personnsis et locaux) et d'un transfert financler . Ainsi est mis
fin au systéme du financement croisé dans lequel les Conseils Généraux
engageaient des dépenses qui, elles, étaient couvertes par I'administration centrale.
Désormais, le Conseil Général engage et couvre les dépenses d'Aide Sociale a
'Enfance avec I'appui d'une subvention globale de décentralisation versée par 'Etat.

La loi du 7 janvier 1983 prévoit une compensation financiére sous deux formes :

- La compensation par transfert de fiscalité : Pour faire face a leurs nouvelles
charges, les Départements bénéficient des recettes procurées par la vignette
automobile, les droits de mutation et la taxe de publicité fonciére, auparavant pergus
par I'Etat.

- La compensation par transfert budgétaire. La Dotation Générale de
Décentralisation constitue le deuxiéme mécanisme de compensation prévu par le
législateur. Au cours d'une période transitoire de 3 ans (jusqu'a fin 1986 d'aprés la
loi), la dotation générale de décentralisation est une variable d'ajustement. Elle a pour
fonction d'assurer la compensation intégrale des charges au fur et & mesure qu'elles
sont transferées, en finangant le solde qui ne serait paé compensé par le iransfert
d'imp6ts.
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Aprés la période transitoire, c'est la flscalité qul devient la variable
d'aJustement. S'il est dvidemment trop tot pour déceler les conséquences de ce
nouveau mode de financement de ['aide sociale, on peut déja envisager certaines
évolutions possibles.

Compte tenu des lois structurelles de croissance des dépenses d'aide sociale
évoquées dans le chapitre précédent, il est probable que le rythme de croissance de
la dotation globale de décentralisation sera inférieure au rythme de croissance du
systéme d'ASE, si celui-ci reste inchangé. Deux solutions se présentent alors aux
Conseils Généraux :

- soit ils augmentent la fiscalité locale (nouvelle variable d'ajustement) et s'exposent a
une sanction électorale.

- soit ils diminuent les dépenses d'ASE dans un premier temps par une rationalisation
des services et équipements existants, dans un second temps par une réduction de
l'effort en faveur de 'ASE.

L'enjeu est d'importance lorsque l'on se rappelle que les dépenses d'ASE
représentent environ 20% du budget départemental 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 départementaux et 3000 travailleurs sociaux pris en charge
indirectement par le budget départemental ainsi que 370 établissements sous tutelle
départementals.

D'autre part, a linstar de ce qui a été constaté dans le domaine hospitalier, les
départements semblent avoir tout intérét a engager une surenchére de dépenses
dans la période 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'étre figées, chaque département voyant sa dotation
augmenter au méme rythme que celle des autres.

b) La loi "particuliére” du 6 janvier 1986 : la modernisation de ['action sanitaire et
sociale

La lol dite "particulidre” votée le 6 janvier 1986 fixe les régles d'un nouveau cadre
juridique pour l'action sanitaire et sociale départementale.
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Ses objectifs demeurent :

- La nécessité d'adapter la législation aux transferts de compétences opérés au profit
des départements par la loi du 22 juillet 1983,

- le souci d'assurer la cohérence des actions sociales et sanitaires,

- la maitrise des dépenses d'aide sociale,

- le maintien des garanties des usagers et des partenaires.

Elle concerne I'Aide Sociale & 'Enfance 3 doubls titre.

. Le titre I, qui modifie la loi du 30 juin 1975, regroupe les dispositions relatives
aux Institutions sociales et médico-soclales.

Des adaptations noloires sont prévues en ce qui concerne les procédures de
concertation, de planification, de création des équipements soclaux et de farification
des prestations.

- Dans chaque département est créée une Instance de conceriation : le Consell Départemental de
Développement Soclal, qui participe & 'élaboration du schéma et du réglement départemental d'aide
ot d'action sociales (1) ;

- un schéma précise dans chaque département la nature des besoins soctaux, leur évolution compte
tenu des besoins et ressources offertes par d'autres départements ;

- au niveau régional est créée une Commission Régionale des Equipements Sanitalres et
Soclaux, qui donne son avis sur les créations, extensions et transtormations de I'ensemble des
établisernents sanitaires et sociaux ;

- Fautorisation pour créer, transformer ou étendre un établissement est accordée par le
Président du Conseil Général ou le Préfet, si l'opération envisagée répond au besoin quantitatif et
qualitatif de la poputation. L'habititation et Vautorisation peuvent étre refusées lorsque les
conditlons de fonctionnement apparaissent trop colteuses ou sont susceptibles
d'entrainer des charges excessives pour le budget des collectivités publiques ou des organismes
de sécurité sociale. En revanche, la fermeture d'un établissement ou d'un service, quelque soit la
collectivité dont il reléve, appartient au représentant de I'Etat.

{1} L'articie 2.1 autorisant la création des Conseil Départementaux de Dévsloppement Social a é1é abrogé
par la Loi du 29 Aodt 1986.
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- L'agrément ministériel des conventions collectives est maintenu ainsi que Popposabilité
de celles-ci aux tinanceurs ;

- Lo Président du Conseil Général pourra fixer une dotation globale de financement au lieu du prix
de journée pour les prestations fournies par ies Slablissements et services de la compétence du
Département.

La loi particulidre tente ici d'opérer un équilibre entre les différents partenaires
sociaux. Elle précise les nouveaux pouvoirs du Président du Conseil Général.
Cependant lo légisiateur semble avoir 6té attentif aux revendications du secteur
associatif et des professionnels en leur garantissant quelques garde-fous (ct
procédure de fermeture, conventions collactives), au prix, peut-on penser, d'une
réduction des marges de manosuvre des élus. La loi définit fes moyens institutionnels
de la coopération mais les procédures restent parfois flouss. Elle met 'accent sur les
modalités d'évaluation des besoins et de mailtrise des dépenses.

. Lo titre 1, rassemble des dispositions relatives a l'aide sociale dont une partie a
trait & une réécriture de la partie du code de la famille et de I'aide sociale
consacrée a I'Alde Sociale & I'Enfance, elle adapte la législation 2 la réalité et
aux missions actuellement exercées par le service de I'Aide Sociale a I'Enfance et
financées dans le cadre du transfert des ressources au département.

Les articles 30 a 47 du titre 1, intitulés "action sociale en faveur de I'enfance et
de la famille” donnent une définition précise et rénovée des missions et prestations
de V'Aide Sociale a I'Enfance. L'accent est mis sur les prestations d'aide a domicile
{intervention des travailleurs sociaux et prestations en espéce). 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 particulirement détaillé pour définir la mission et l'organisation de 'Aide
Sociale & 'Enfance, il reste discret sur la prise en charge des familles (et reste centré
sur l'enfant), sur les modalités de coordination des différents intervenants sociaux, sur
les actions de prévention aux inadaptations sociales.
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De toute évidence, ce texte n'inspire pas de nouvelies orientations pour une
politique d'action sociale. i adapte I'action santitaire et sociale & I'enfance au cadre de
la décentralisation. Cependant, cette "version minimum®” laisse la porte ouverte a
t'innovation, a la négociation ; la coordination et la concertation reléveront alors de
Finitiative sur le terrain.

Les lois de décentralisation rapprochent les différents acteurs des politiques d' ASE
(instance de décisions, financeurs, administration, établissements et services,
usagers). Ainsi sont posées les modalités d'un nouveau mode de régulation reposant
sur ia responsabilisation de ces différents acteurs. Cependant la recherche de
nouveaux équilibres dépendra du Conseil Général qui acquiert une position centrale
dans le dispositif départemental d'aide sociale.

Le législateur a mis l'accent sur les missions & assurer, les objectifs & poursuivre,
laissant une grande latitude aux élus pour la définition des moyens a mettre en oeuvre
pour y parvenir. A cet égard, les textes ont laissé deux vides importants :

- Les textes ne fixent aucune obligation de moyens aux Conseils Généraux, rien ne les
oblige & prendre en charge ['ensemble du dispositif sauf en ce qui concerne les

dispositions du magistrat.

- En outre, rien n'oblige les élus & mettre en place des mécanismes de concertation.
De ce point de vue, il est dommageable que l'article de la loi du 6 janvier 1986 qui
prévoyait la création d'un conseil départemental de développement social ait été
abrogé en Aolt 1986. Ceci revient a supprimer un maillon essentiel de la réforme,
c'est-a-dire un lieu de décision concertée entre les différents partenaires
politico-institutionnels. La mise en place d'une commission consultative et sa
composition appartiendra a l'initiative des Conseils Généraux.



188

3.1.2 Le renforcement du pouvoir politique et ses stratégies

Comme nous venons de le voir, la décentralisation change assez sensiblemsnt
l'organisation du systdme d'Aide Sociale a I'Enfance :

- elie rapproche le pouvoir politique de son administration et donc des établissements
et services de I'ASE,

- le pouvoir politique (le Conseil Général) a désormais une double responsabilité.
Une responsabilité financiére: c'est a lui de combler la différence entre la dotation
globale de décentralisation et les dépenses engagées. Une responsabilité
d'organisation : les objectifs généraux de I'ASE sont certes définis par la loi mais le
Conseil Général organise librement le systeme de I'Aide Sociale Départementale.

Cette responsabliité accrue s'opére dans un contexte ou, comme nous
l'avons rappelé :

- le Département n'a aucune obligation de moyens, sauf en ce qui concerne les
décisions du juge ;

- Il n'a non plus aucune obligation de concertation.

Aussi bien la décentralisation donne au pouvoir politique les moyens d'une meilleure
rationalisation du systdme grdce a un contréle plus étroit et une information plus
précise (3.1.2.1), en méme temps que ['imprécision des textes laisse la place a
l'arbitraire et au développement de comportements stratégiques. (3.1.2.2.)

3.1.2.1 Le resserrement du contrdle tutélaire

Nous avons analysé précedemment comment , face au relachement du contrdle de
l'activité des établissements le pouvoir de la tutelle en tant que principale acheteuse
(monopsone) de l'activité de I'établissement était réduit. La décentralisation opére un
reéquilibrage des pouvoirs en faveur de la tutelle . Le resserrement du controle

reposera sur plusieurs mécanismes.
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a) La réorganisation et la responsabilisation administrative

La décentralisation opére un transfert de moyens et de ressources de ['Etat au
Département. Ce processus élimine deux sources de reldchement de
contréle :

- Avant la loi de 1983, les services extérieurs de 'Etat (DDASS) engageaient des
dépenses dont ifs n'avaient pas la charge (biais du financement croisé). Inversement
avec le transfert des compétences, "le Conseil Général est devenu le principal payeur
at le principal décideur . il est actuellement soucleux avant tout d'une mellleure
maitrise des dépenses” (1). Désormais les élus doivent définir leur politique
{objectifs et moyens) dans le cadre d'une enveloppe budgétaire déterminée et se
rapprocher de l'allocation optimale des ressources.

- L'autonomie des services exiérieurs par rapport a i'administration centrale marquait
i'organisation de ['action sociale. Ainsi les objectifs définis au niveau central
{circulaire, réglementation, rapport) étaient rarement suivis d'effet au niveau local. La
décentralisaiion en rattachant les services administratifs locaux (DDASS) au
Sépartement (nouvel employeur) peut réduire les biais bureaucratiques produits par
la situation antérieure (rétention d'information, collusion). A cet égard, la partition des
DDASS {(Etat-Département) a suscité des conflits et des inquidtudes au sein des
services extérieurs. Eile a parfois entrainé la remise en cause d’'acquis (statut,

formation} et un regard plus étroit sur I'activité des fonctionnaires.

Ainsi, pour maitriser la croissance des dépenses, les Collectivités Locales peuvent
accroitre les contrbles portant sur la bonne utilisation des fonds, rechercher une
meilleure efficacité des actions entreprises et une rationalisation des modalités de
gestion. Ces exigences porteront a un double niveau, les services administratifs, les

sarvices subventionnés.

{1} G. GONTCHAROFF, "La décentralisation, I'action sanitaire et sociale : les difficultés d'adaptation”,
Paris, SYROS-ADELS, 1985 {266p), p17.
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b) la redistribution de l'information

Le rapprochement de l'autorité de tutelle (amont) et les nouveaux droits des usagers
{aval) remettent en cause le monopole d'information acquis par les équipements et les
services de I'ASE. La connaissance des élus sur les acteurs et les besoins locaux
constitue un premier élément de contréle en amont de l'activité des
établissements. Surtout 'impératif de maltrise des dépenses rend I'obligation
d'information plus stricte et plus immédiate.

Pour renforcer ce dispositif, les Collectivités Locales pourront mettre en oeuvre
des outils de révelation des besoins, d'évaluation de I'activité et d'investigation des
colts. Le Conseil Général du Nord, par exemple, manifeste une volonté délibérée
d'améliorer sa connaissance des rouages du systéme d'ASE par le financement de
recherches (1), l'organisation de journées d'étude (2) , la réalisation d'enquétes. En
1984, les services départementaux ont procédé a une étude statistique comparative
des prix de journde par type d'établissements. En 1987, ces services lancent une
enquéte auprés des établissements de la protection sociale de l'enfance sous la
tutelle du Département. Le questionnaire envoyé porte sur le flux d'activité (entrées,
sorties d'enfants), sur l'origine géographique des bénéficiaires et sur 'ordonnateur du
placement (juge, DDASS, autres). Cela permettra de localiser les besoins et
d'imposer des redéploiements géographiques d'une part, de mieux identifier et de
décseler les comportements stratégiques, d'autre part.

En outre, la décentralisation dote ie Département d'un outil d'évaluation des besoins
et des ressources existantes: le schéma départemental. Arrété par le Conssil
Général, il jous le role de planification indicative. Contrairement a la carte sanitaire, il
est dénué d'effet d'opposabilité et révisable a tout moment. Ceci lui confére a
priori

{1) En 1985, pariicipation au financement d'une étude sur I'histoire de la protection de I'enfance depuis
1945 dans le Département (op cit), en 1987-89, financement de {'élaboration d'une banque de données
sur l'environnement des politiques sociales.

(2} Coiloque du 13 novembre 1986, associant tous les partenaires départementaux sur le theme "Quelle
politique sociafe pour le nouveau Nord ?"
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plus de souplesse (1). Actuellement peu de schémas ont vu le jour, celui du
Département du Nord, paru en novembre 1987, fait apparaitre un important travail de
mise a jour exhaustive des structures existantes et de clarification de 'ensemble du
systdme d'aide sociale.

Enfin le rapprochement de la tutelle a multiplié les obligations d'Information
sur l'activité dos établissements et tout particulidrement sur leur colt. Les
documents a fournir pour la négociation des budgets prévisionnels requiérent une
information de plus en plus dense (multiplication des documents annexés aux
comptes d'exploitation, comparaisons avec les exercices antérieurs) et exigent de plus
en plus de transparence dans la gestion (production des bilans d'établissements et
d'associations).

Si linformation détenue au niveau local est pius pertinente, elie s'avére encore
partielle. Les moyens techniques d'une meilleure connaissance et 'expérience de ce
domaine demeurent souvent en décalage avec -les outils et la reflexion
pluridisciplinaire expérimentée depuis plusieurs décennies au niveau central. Ainsi,
les sources d'information sont un enjeu important ; elles psuvent entrainer plus
ou moins de partialité.

La décentralisation met également l'accent sur les droits fondamentaux des
usagers de I'ASE. Ces droits reconnaissent la responsabilité des familles dans les
choix effectuds pour leurs enfants ; ils peuvent favoriser un resserrement de contréle
en aval de l'activité de I'établissement. Cependant une sanction des usagers parait
encore peu probable. L'expression de leur droit se heurle encore & une longue
tradition assistantielle, au caractere autoritaire du service et a la marginalisation des
familes (pauvretd économique, sociale et culturelle).

(1} Les gestionnaires et les usagers ne peuvent se prévaloir d'une prévision du shéma pour exiger
fautorisation de créer un équipement.
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¢) La redéfinition de l'activité des institutions bureaucratiques.

Les élus acquidrent le pouvoir de définir les moyens institutionnels de la protection de
Penfance. La contrainte de redéploiement admise, de nombreux Conseils Généraux
tenteront d'orienter la fonction de colit et de production des établissements de 'ASE.

Les Présidents de Conseils Généraux affirmeront leur volonté (1) de s'intéresser de
plus pras :

- au prix de joumnée. Les taux directeurs sont appliqués de plus en plus sévérement &
quelques exceptions prés. Les prix de journse ont suivi la ligne recommandée par les
circulaires économiques de I'Etat (2}. Par ailleurs, le passage a la dotation globale est
a P'ordre du jour et apparait comme un moyen de responsabiliser les gestionnaires.

- & la création des établissements et services sociaux : "une maitrise réelle et durable
des charges passant par la maitrise de la croissance des capacités, ainsi
éventusllement que par la reconversion et la fermeture d'établissements devenus
inutiles " (3). 32 départements sur 53 estimaient qu'une renégociation des conventions
passées avec les DDASS serait de nature & mieux maitriser 'évolution des budgets.
17 procédaient réellement A des révisions.

D'autre part, le rationnement budgétaire impose des exigences d'efficacité. Les
conseiliers généraux peuvent donc remettre en cause les établissements ne
répondant plus aux besoins pour privilégier les réponses les plus efficaces et les
moins colteuses (structures légéres polyvalentes, placements familiaux, allocations
financiéres).

Cependant, ie contrble de Pactivité de I'établissement se heurte encore a deux
limites essentielles : 'autonomie des juges et la nature de I'activité. Bien
que les textes de décentralisation recommandent d'associer les magistrats a {a
concertation départementale, les conflits qui opposaient les juges et la tutelle se sont
aiguisés avec le transfert des compétences aux élus. La protection sociale de
Penfance conserve un caractdre dual.

(1) 56éme congrés des présidents de Conseils Généraux, Orléans, sept 1985, in APOTTIER, op cit.
{2) APOTTIER, "Les établissements dans la décentralisation : pas de panigue 1" ASH n°1445,5 -4- 1985.
{3) A.POTTIER, "La décentralisation de Paction sociale :on récolte les premiers bilans" ASH n°1471, 11-85
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Le probléme posé par la nature de l'activité renvoie aux efforts & entreprendre dans le
domaine de I'évaluation et peut trouver sa solution dans la contractualisation des
objectifs. Les lois de décentralisation soulignent l'importance a accorder & ces
procédures. Qutre améliorer Il'information, elles peuvent permetire une meilleure

régulation du systéme.

Enfin, l'autorité de tutelle représentée par le Président du Conseil Général, n'est ni
neutre, ni natursllement bienveillante. Elle peut produire ses propres comportements
stratégiques et définir dans son optique les nouvelles régles du jeu (moyens
institutionnels, fonction d'utilité des bureaucrates...)

3.1.2.2 Les stratégies du pouvolir politique

La décentralisation donne aux Conseils Généraux les moyens d'une meilleure gestion
du systéme de I'ASE. Cependant, elle laisse la place a des stratégies discrétionnaires,
compte tenu des trois postulats suivants :

1/ le Département définit sa politique dans le cadre d'une enveloppe budgétaire
déterminée en partie par limp6t ;

2/ le Département n'a aucune obligation de moyen sauf en ce qui concerne les
décisions du juge ;

3/ te Département n'a aucune obligation de concertation.

Plusieurs stratégies peuvent étre envisagées. Ce sont des scénarios fictifs batis a
partir de comportements plausibles des pouvoirs politiques et imaginés a partir du
bilan encore partie! de 1a déceniralisation. Ces stratégies ne sont pas exclusives les

unes des aufres.

a) Stratégies électoralistes

Elles peuvent prendre trois formes.

. Le rationnement des dépenses dans le but de maitriser voire de réduire la fiscalité
locale.

. La recherche de consensus avec les groupes bruyants.

. La promotion d'expérisnces pilotes servant I'image de marque du Département.
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. Le rationnement des dépenses

Deux facteurs incitent les Conseils Généraux a se désengager financiérement de
I'ASE.

- Les usagers appartiennent a des familles défavorisées, marginales, non solvables et
non directement soutenues par des groupes de pressions ; fes élus préféreront mettre
laccent sur la politique & I'égard des personnes Agées, des aduites handicapés,
souvent mieux représentés et formant un électorat potentiel.

- Désormais, I'équilibre entre recettes et dépenses s'opére par la fiscalité locale. Or,
on connait limpact électoral d'une baisse de la fiscalité (et d'une hausse). Les élus
pourront étre tentés, 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 da rationnement sa sont traduits :

- soit par le désengagement du financement de certaines activités de prévention,

- soit par le glissement des prises en charge vers des institutions de la compétence de
'Etat.

. Le désengagement de certaines activités de prévention

Beaucoup de Conseils Généraux se sont désengagés du financement des clubs et
équipes de prévention. Ces activités en milieu ouvert (actions de quartier) effectuées
en dehors d'une prise en charge institutionnelle, ont une efficacité ditficilement
appréciable et surtout un impact électoral trés faible par rapport & l'attribution d'une
prestation financiére. La faiblesse des infrastructures rend en outre leur suppreassion
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 compétence de I' Etat et compétence du Département ne sont pas
toujours claires ou reposent sur des critéres psu pertinents dans la pratique sociale.
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Ces ambiguités conduisent les administrations, qu'elles soient nationales ou
départementales 2 tenter de faire porter sur l'autre tutelle certaines charges qu'elles
supportent. Plusieurs exemples de ce conflit entre Département et Etat nous ont été
relatés.

. Un Département a refusé la participation des travailleurs sociaux de'circonscription aux activités de lutte
contre f'lilettrisme dans le cadre d'une opération de développement soclal des quartiers sous prétexte
qu'lt s'agissait d'une "tAche Etat"...

. Pour diminuer te polds financier de I'hébergement, certains Départements 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 financiére de I'Etat (enfance inadaptée, handicapée ocu délinquante ). Le transfert des
enfants vers des secteurs plus durs ou en aval (handicap, incarcération} pourra avoir des conséquences
gravissimes et constitue une menace pour la notion de "protection de l'enfance". Ces stratégles
contraignent indirectement certaines assoclations gérant plusieurs établissements relevant de
compétences différentes, & faire financer les dépenses d'investissement Incombant au Consell Général,
par le Budget d'un établissement financé par I'Etat...

- Une association ayant créé une structure d'accuell permanent 24h sur 24 de jeunes en difficults, s'est vu
diminuer de moitié sa subvention de fonctionnement de la part du Département lorsque celui-ci s'est
rendu compte que ia moltié des adolescents accuelllis avait plus de 18 ans (Compétence de I'Etat).

On le voit a travers ces exemples, les choix effectuds renforcent les clivages et les
cloisonnements et développent un esprit contraire a une action globale et préventive.

. La recherche de consensus avec les groupes bruyants

Les Conseils Généraux pourront préférer privilégier des groupes bruyants plutét que
I'intérét de l'usager. Dans ce secteur, les travallleurs soclaux apparaissent
comme un groupe particulidrement revendicatif, qui peut directement sanctionner la
politique départementale. Par ailleurs, ils ont une influence électorale non négligeable

dans les classes moyennes.

Les assoclations gestionnaires d'établissements représentent des lobbies
importants au niveau départemental par la présence d'élus, de notables influents au
sein des conseils d'administration.
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Dans certains cas, les représentants de grandes associations gestionnaires font
méme remonter leur revendications au niveau central , plagant ainsi en porte a faux
les tutelles locales.

La recherche de consensus avec les groupes de pression se traduira par un statu-quo
sur leur activité (stratégie de survivance) au délriment des groupes les moins bruyants
{usagers, petites associations, activités de prévention) et de I'objectif de retour en
famille.

. Une action d'image de marque

Les stratégies électoralistes peuvent conduire le Conseil Général a financer des
expériences pliotes ou des opérations médiatiques qui valoriseront leur image
de marque.

Les établissements dont le projet présente un caractére expérimental, novateur ou les
garanties d'un service de qualité, séduisent parfois le financeur. Ces activités, bien
que plus colteuses, ont plus d'impact pour promouvoir la politique départementale
que des activités traditionnelles. Ceci peut entrainer des comportements stratégiques
de surqualité du c6té des établissements;

L'opération médiatique faite autour de ia fondation, J.L. LAHAYE illustre parfaitement
cette stratégie. Fin 1986, ie chanteur de variétés , ancien de I'Assistance Publique
lance un appel & la charité (entreprises, particuliers, collectivités publiques) pour
financer des centres d'hébargémanis "pilotes”. De nombreux Conseil Généraux
répondront & cet appel sans qu'une cohérence avec les besoins et les activités
départementales soit recherchéde.

Ces stratégies conduisent donc & financer des équipements en fonction
d'opportunités, de relation de gré a gré, sans articulation avec l'existant (voire au
détriment de cet existant).
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De plus, Les Conssils Généraux peuvent profiter de leurs pouvoirs nouveaux pour
favoriser le développement d'équipements qu'ils gérent directement et s'an servir
pour impulser leur politique. Dans te Nord, en décembre 1982, le Conseil Général
crée 'EPDSAE (établissement public départemental de soins, d'adaptation et
d'éducation) en regroupant 15 établissements existants {rattachés a des hopitaux et
sans personnalité morale de droit public).

A travers 'EPDSAE, le Conseill Général entend marguer son action sur le terrain de
I'hébergement de {'enfance en difficulté essentisliement occupé par finitiative privée.
Cetta création permet de moderniser et d'harmoniser les établissements de secteur
public devenus obsoldtes (éclatement des foyers de Lille). C'est ainsi l'occasion de
programmer de nouveaux équipements publics; ces vitrines de l'action du Conseil
Général seront importantes et font aujourd'hui de ces établissements les plus coliteux
du Département.

La stratégie du politicien passe encore ici par les équipements collsctifs ; elle est une
variante de la stratégie d'image de marque. Cependant, faire entrer la gestion directe
dans une siratégie électoraliste demeure un peu abusif. Elle peut traduire une volonté
de mieux maitriser P'action sociale en faveur de Penfance et une forme de
resserreament du contrdle. Pour reprendre 'exemple de 'EPSAE, le Département voit
a travers ces établissements le moyens de promouvoir certains axes de la politique
départementale ; en 1987, les équipements de l'enfance de 'EPSAE ont expérimenté
le budget global.

Les difiérentes stratégies électoralistes (comportements plausibles ou observés) ne
sont pas nécessairement malveillantes mais elles comportent des risques dans c¢e
secteur. Les contraintes budgétaires imposent des désengagements financiers ; les
coupes sombres pourront s'effectuer plus facilement sur des activités préventives, des
associations mal représentées dont I'efficacité sociale et électorale n'est pas
immédiate. Par contre psu de départements ont souhaité réduire la masse financiére
consacrée aux allocations mensuselies. Cependant en remettant en cause les services
annexes (action éducative} & une aide financiére, les élus réduiront la portée
préventive de ces aides.. Dans fous les cas de flgure, les établissements
restent protégés soit parce qu'ils représentent des groupes bruyants, soit
parce qu'ils servent directement I'image de marque des élus.
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Ainsi, les meilleures conditions ne sont pas réunies pour répondre a l'objectif de
réinsertion de I'enfant dans sa famille. Pire parfois, la décentralisation introduit de
nouveaux cloisonnements et menace les politiques préventives et globales. Seul le
respect d'une mission de service public et le maintien de la paix sociale pourront
limiter & terme les dérapages des stratégies électoralistes.

b) Les stratégies bienveillantes.

Les stratégies électoralistes n'excluent pas une attitudes bienveillante. Celle-ci est
confirmée quand les élus prennent l'option ‘d’'une régulation concertée du
systéme.

Le probléme ancien des politiques de protection sociale de I'snfance repose sur un
équilibre & trouver entre structures d'accuseil et activités préventives. Aujourd'hui, le
redéploiement redéfinit les termes du probléme, les moyens offerts par les structures
d'accueil devront servir une activité globale et préventive . La solution devra intégrer
les stratégies des différents agents et trouver les moyens de les associer a la politique
définie.

Conscientes de I'enjeu, certaines Collectivités Locales sont prétes a accorder plus de
responsablité aux associations qui ont une grande capacité d'adaptation, avec en
retour, la possibilité d'évaluer leur activité. Quelques Départements profitent de
l'occasion de I'élaboration du schéma départemental pour engager un partenariat
local. Cette concertation est d'autant plus méritoire que rien ne I'oblige et le schéma
n'est pas opposable au Déparfement. Dans tous les cas, elle est profitable a la
cohésion de la politique départementale et ouvre les voies de la contractualisation. La
régulation concertée renvoie donc & la nécessité de trouver des outils d'évaluation de
l'activité des institutions (a postériori ou contractée) et lance un défi au secteur
associatif.
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Le transfert des compétences de I'Etat au Département en matiére d'Aide Sociale a
I'Enfance opére un resserrement du contrdle sur I'activité des établissements. Les
effets immédiats de ce contréle ont pu‘étre observés sur I'évolution des dépenses
d'ASE dont le rythme de croissance a ralenti depuis 1983. Cependant ce
ralentissement semble davantage imputable & une politique de rationnement plut6t
qu'a une meilleure efficacité du systéme.

En introduisant un nouvel agent dans la régulation de I'ASE, la décentralisation
occasionne de nouveaux comportements stratégiques. Les stratégies déployées
dépendront des rapports de force locaux et seront trés variables cohpte tenu des
diversités départementales. La décentralisation peut donc comporter des risques
majeurs (1). En laissant la voie ouverte au traitement inégal des problémes de
l'enfance, ne vide-t-elle pas de son sens les principes d'égalité des chances et de
solidarité nationale ? A moins que ne soient mis en oeuvre des outils reposant sur une

bonne observabilité de I'activité et des comportements de chacun ?

(1) Un dernier rapport de I'NGAS sur l'enfance maltraitée, en novembre 1987, et rendu public le 29-1-1988
aux Journées Techniques Nationales de 'ASE, dénonce aux termes d'une enquéte éffectuée dans 5
départements, les "déficiences préoccupantes”, constatées dans la prise en charge de l'enfance
maltraitée, comme l'une des conséquences de la décentralisation et de la multiplication des intervenants

dans ce domaine.
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3. 2 LA RESTRUCTURATION DES ETABLISSEMENTS DE L'AIDE
SOCIALE A L’ENFANCE.

Au cours de la derniére décennis, I'environnement des établissements de ['Aide
Sociale a I'Enfance se transforme profondément.

- Les besoins d'accuell de l'enfance en difficuité évoluent tant d'un point de vue
quantitatif (baisse de la population de moins de 20 ans, développement de structures
alternatives a I'hébergement) que quaiitatif (amélioration des thérapies rééducatives
ot complexification des pathologies de l'enfant). Ces nouveaux besoins obligent les
établissements a redéfinir leur objectifs, leur méthode et leur structure.

- les restrictions budgétalres réclament des adaptations. Les circulaires
économiques {concernant ls financement de secteur) posent le redéploiement, ja
redistribution des moyens, la reconversion, comme objectifs. Dans tous le cas, il s'agit
d'adapter, de transformer les structures existantes pour dégager les moyens
nécessaires aux évolutions du secteur.

- Enfin, en rapprochant la tutelle des établissements, la décentralisation impose de
nouvelles exigences d'efficacitéd. L'ambiguité des adaptations reposera alors sur
la stratégie des élus a I'égard des structures d'accusil.

Les transformations sociales, économiques et politico-administratives lancent donc un
défi aux associations gestionnaires d'établissements. Le secteur associatif a témoigné
dans le domaine d'une imporiante capacité de souplesse ; son institutionnalisation
dans les décennies 60-70 a parfois remis en cause cet atout. Cependant pour
maintenir sa légitimité, le secteur associatif tentera d'intégrer de nouvelles données. Il
pourra entreprendre une rationalisation de son activité pour 'adapter aux nouvelles

exigences de son environnement.
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Ainsi, le champ des restructurations s'édlargit a I'ensemble de ractivité
dconomique et soclale. Comme pour le secteur industriel, des contraintes
d'adaptation s'imposent aux institutions non marchandes. Les modalités des
restructurations des établissements d'hébergement ne sont pas trés éloignées de
celles observées dans le secteur industriel (1). Ces établissements chercheront a
réorienter leur activité pour faire face aux évolutions de la demaﬁde et pour atteindre
de nouveaux segments de population. S'il est éloigné des familles, s'il est situé dans
des zones de surcapacité d'accusil, I'établissement devra modifier son implantation
géographique. Des équipemaents légers et modernisés devront se substituer a des
structures lourdes et désuétes. Les prestations spécialisées et standardisées
d'hébergement, laisseront place & des formules polyvalentes et adaptées (voire
individualisées} aux problémes de chacun. Ainsi des unités flexibles et délocalisées
prennent le pas sur des unités centralisées de production en grande séris... Quelques
soient les modalités, les restructurations pourront traduire des attitudes défensives ou
offensives.

Dans cette optique nous analyserons les potentialités offertes par les structures
d'accueil sachant que le redéploiement de leur activité sera envisagé a trois niveaux :
I'établissement, I'association et le systéme d'ASE (3.2.1). Nous identifierons ensuite
fes blocages pouvant freiner les adaptations : les blocages techniques {emploi,
réglementation, financement), les blocages stratégiques (collusion, identification de la
fonction d'utilité de la tutelle) (3.2.2.).

Pour mener & bien notre reflexion, nous avons procédé en 1987 a deux types
d'investigation au niveau du département du Nord :
- Une enquéte sur la base d'entretiens semi-directifs auprés :
. de 6 associations gestionnaires représentant 26 établissements, soit plus de 80%
des établissements financés par I'ASE en 1986 dans le département. Deux
associations géraient un seul établissement ;

des responsables de la tutelle décentralisée (inspecteur de I'ASE, inspecteur de
tutelle des établissements, responsables du service famille-enfance).

(1} Cf Revue d'Economie industriells, "Les restructurations de l'industrie frangaise”, n° spécial, ter
trimestre 1985 (280p) et M.H.Tamisisr, "Les restructurations marquent la vie des entreprises et des
groupes®, Economie et statistiques, n° 15, 1983.
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- Une élude des rapports d'activité de la Commission Régionale des Institutions
Sociales et Médico-Sociales (CRISMS) de 1977 a juin 1987. Depuis ia loi de 1975 sur
les institutions sociales et médico-sociales, pour tout projet de création, d'extension,
de transformation, d'agrément, les établissements doivent déposer un dossier (étude
de besoin, budgst prévisionnel, descriptif de 'établissement et du projet). Compte tenu
de l'avis émis par la CRISMS sur F'opportunité du projet, I'autorité compétente pourra
autoriser ou refuser les propositions. Depuis 1877, sur 132 dossiers concernant les
élablissements accueillant des mineurs, 24 émanaient des établissements de 'ASE.

3.2.1 Les adaptations a de nouveaux objectifs : les scénarios du
redéploiement.

La restructuration de I'activité de établissements peut 8tre envisagée a trois niveaux
ol s'inscrit et se définit 'action ds cette "unité de production™.

3.2.1.1 L'établissement : la rationalisation del'activité

Quels que soient les arguments ou les protagonistes , un consensus est aujourd'hui
admis sur la fonction de production des établissements. La loi du 6-1-1986 le
rappellera. A 'hébergement en internat se substitue un accuell thérapeutique de
court terme dont 'objectif est la réinsertion rapide de I'enfant dans son
milleu soclal et tamiilal. Cet objectif doit s'inscrire dans un projet défini dans
Fintérét de 'enfant avec sa famille. Autrement dit, la prise en charge institutionnelie ne
doit plus étre une fin en soi mais un stade du processus rééducatif.

Ainsi, les établissements devront intégrer leur activité dans un processus plus large
{en amont, prévention et en aval, service de suite} qu'une simple fonction d'accueil. lis
devront s'ouvrir sur I'extérieur et se rapprocher géographiquement et structureilement
de fa cellule familiale et des lieux de vie ordinaire. Enfin la spécialisation ayant prouvé
ses limites dans bien des domaines (rejet, dépendance}, des qualités de polyvalence
et de souplesse seront exigées.
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Plus récemment de nouvelles données compléxifient 'objectif a atteindre. La
destructuration familiale et I'dchec scolaire accentuent la difficulté de définir un projet
a 'égard de l'enfant. Les enfants sont pergus comme des "cas de plus en plus
difficiles”. Surtout les problémes posés par la formation et l'insartion professionnelie
des jeunes réduisent encore les probabilités de réinsertion de l'adolescent en
difficulté. Dans tous les cas le soutien (psychologique, scolaire) apporté & l'snfant
sera ranforcé et justifiera un certain niveau de technicité.

Pour répondre a ces objectifs, compte tenu des contraintes d'efficacité économique et
sociale, les activités connaissent divers degrés de transformation.

a) La respatialisation et la modermisation de i'activité

Dans le département du Nord, ia restructuration de la capacité d'accueil a d'abord
répondu a deux objectifs.

- Lo rééquilibrage géographique de l'activité

- Uhumanisation et I'éclatement des structures d'accusil.

Les adaptations alors requises sanctionnant une baisse de I'activité, ont souvent été
imposée de l'extérieur.

. La délocalisation de I'activité

Das la fin des années 70, les services du Département constatent que :

- les structures d'accueil sont inégalement réparties sur le territoire départemental au
profit du littoral et au détriment du sud.

- Il existe une contradiction entre des placements éloignés (ruraux et extra
départementaux) et la nécessité de rapprocher les enfants de leur milieu familial et
social.

Ces exigences, aujourd'hui renforcées par le réle planificateur du schéma
départemental, entraineront la délocalisation de l'activité de certains établissements
vers les centres ville ot vers les arrondissements ol les besoins sont mal couverts.
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Certains établissements 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 'ensemble du département (cf carte). Les
placements hors département sont quasiment résorbés (458 en 1985 contre 1.224 en
1979).

. L'humanisation et I'éclatement des structures d'accueil

Les équipements hérités du passé sont souvent lourds et vétustes. Leur architecture
repose sur la vie collective et une conception disciplinaire de la prise en charge. Quels
que spient les gestionnaires depuis une dizaine d'années, la fonction d'hébergement
connait de profondes mutations : elle se transforme en fonction d'accueil et met
faccent sur 'amélioration des lieux de vie, la réorganisation de la vie sociale,
l'apprentissage de I'autonomie. Deux tendances sont dominantes :

- I'éclatement des établissements en petites unités autonomes de 8 & 12
enfants, chaque unité comportant sa cuisine, sa salle & manger et ses chambres.

- L'extériorisation de la fonction d'hébergement. De nombreux centres
achétent ou louent une maison ou des appartements en centre urbain ol sera placé
un petit groupe d'enfants ou d'adolescents. L'établissement peut alors conserver une
fonction thérapeutique ou d'apprentissage opérant une césure avec les lieux
d'hébergement qui sont désormais des “"antennes”, des "satellites", des "unités
éclatées”.

Dans les deux cas, I'enfant accueilli dans une structure de vie ordinaire sera moins
marqué (socialement et psychologiquement) par la prise en charge institutionnefie.

Les enfants en compagnie d'éducateurs doivent assurer 'essentiel des travaux
domestiques {cuisine, entretien) et ont une certaine maitrise de leur emploi du temps.
Suivant ia situation, différents ages et différents degrés d'autonomie sont représentés
dans un méme groupe. Les expériences doivent favoriser l'insertion des enfants et
adolescents par un apprentissage gradué de 'autonomie,
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Ces évolutions modifient souvent I'organisation du travail au sein des
structures d'accueil. Elles réduisent la part des tdches domestiques et d'entretien
traditionnellement assumées par le personnel de service dans une structure collective
{environ 30 & 35% du personnel d'un établissement), au profit d'une réintégration des
ces activités dans le projet pédagogique. En outre, la multiplicaﬁon des lieux de vie
augmente l'importance de l'encadrement éducatif. 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 & un enrichissement des
taches. Le personnel de service associé aux expériences devient "un maitre ou une
maitresse de maison” responsabilisé aux {Aches éducatives. Le personnel éducatif
patrvient & mieux cerner et évaluer sa propre activité. li peut assurer un soutien plus
suivi et plus efficace des enfants. L'éclatement des structures d'accueil n'a jamais
entrainé une augmentation du colt de fonctionnement dans les établissements
rencontres.

ta délocalisation et la modernisation de l'activifé constituent les deux formes de
rationalisation de I'activité indispensables a la prise en compte des besoins ou a la
survie de linstitution. Elles décrivent plutdt des stratégies défensives.

b} L'élargissemnent du champ d'activité ou le développement de la polyvalence

La nécessité de privilégier les équipements de proximité, remet en cause la
specialisation de I'activité (1). Le souci de réduire les ruptures avec le cadre familial
exige au contraire une certaine souplesse 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 & rechercher la polyvalence et
élargir leur activité dans plusieurs directions.

(1) Ceci a été particuliérement bien mis en évidence par une étude sur I'hébergement des personnes
dgédes, of D.BOUGET, HNOGUES, J.TYMEN et alii, "Politique d'hébergement collectif et médicalisé des
personnes dgées dépendantes”, CGP,CEBS, Nantes, 1986, (445p).
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. L'élargissement des populations clbiées

De nombreux établisements obtiennent des modifications d'agréments autorisant ia
mixité et le recul des limites d'age (1 dossier sur 3 passé en CRISM), ceci permettant
P'accueil des fratries. D'autres élargissent 'accueil aux jeunes majeurs ou aux
méres avec leurs jeunes enfants (moins de 3 ans). Pour fes jeunes majeurs
deux types d'arguments sont invoqués :

- pallier les problémes d'insertion fiés a la recherche d'un logement en I'absence
d'emploi

- prolonger la solidarité collective a I'égard des adolescents au dela de 18 ans,
conformément & V'aliongement du temps de cohabitation aujourd’hui observé dans les
familles.

L'accueil des meres avec leur enfant permet d'éviter certaines ruptures néfastes a

lavenir familial.

. La multiplication 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 a des cas individualisés. Ainsi
l'accueil en externat, & temps partiel ou péri-scolaire s'zjoute ou se substitue a
accueil traditionnel en internat. De nombreux lits supprimés sont reconvertis en lits
d’accueil d'urgence.

. L'élargissement amont et aval de l'activité

Certains centres tentent de développer des activités soit en aval soit en amont de
Yhébergement. Bien que ces expériences soient marginales quelques établissements
s'ouvrent sur l'extérieur et offrent un service de permanence d'accueil pour les
adolescents de quartier, jouant un réle de prévention en milieu ouvert. Le
développement de "service de suite” est beaucoup moins rare, cette activité
permet d'accompagner durant quelques temps la réinsertion de I'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.
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L'ensemble des nouvelles activités décrites apparaissent comme un prolongement
nature! de I'activité des établissements. Elles se développent de fait et sont entérinées
par la tutelle. Ces activités font rarement I'objet d'un financement supplémentaire ou
de la création de nouveaux postes. Les investissements occasionnés sont financés
par les fonds propres, I'amortissement ou 'emprunt, jamais par une subvention.

¢} Le développement d'activités annexes

Pour faire face aux problémes de réinsertion et élargir leurs sources de financement,
certains établissements accueiliant des adolescents, développent des activités de
réinsertion par I'économique. Ces activités ont souvent pris la forme d'entreprises
intermédiaires dont lobjectif est de permettre aux personnes en situation
d'inadaptation sociale et économique d'acquérir les capacités professionnelies
nécessaires pour engager des recherches sur le marché du travail. Les activités
développées 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 été supprimé en 1986, ces activités reposent
aujourd'hui sur des montages associatifs et peuvent étre subventionnées au titre de la
circulaire du 10.09.1979, relative a I'organisation du travail des handicapés sociaux.

Le redéploiement de ['activité & I'échelle de I'établissement a permis une
medernisation sensible des structures d'accueil dans le Département du Nord. Les
adaptations imposées ont rarement occasionnées des attitudes de repli. Seuls, les
établissements publics, en grande partie lourds et obsolétes, ont connu une
diminution importante de leur capacité d'accueil ; pour les foyers de l'enfance, elle
passe de 910 en 1980 & 750 en 1985 soit une diminution de 260 places. Dans le
secteur associatif, les restructurations (reposant sur une modernisation et un
élargissement de l'activité) ont permis d'éviter une baisse du volume d'activités (et des
recettes) et de maintenir 'emploi tout en répondant aux objectifs du systéme.
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3.2.1.2 L'assoclation gestionnalre : la diversification des activités.

L'existence d'une association gestionnaire regroupant plusieurs établissements (entre
5 a 10 établissements pour 4 des associations rencontrées} a permis de développer
des stratégies de restructuration offensive.

Quelques solent les associations, ces stratégies ont reposé sur la consolidation des
sidges dont les moyens st I'activité ont é16 accrus . Cette étape préalable traduisait
deux préoccupations.
- la volonté de concevoir une politique cohérente et de favoriser un label propre a
association ;
- |8 souci de resserrer les liens et les solidarités entre établissements a travers :
. Une gestion centralisée et concertée (assembide collégiale de directeurs
d'établissements) des décisions d'investissements et de décisions stratégiques
pour l'association.
. Une gestion uniformisée et simple de 'emploi, le contrat de travail et la garantie
d'emploi n'étant plus rattachde 3 I'établissement mais & I'association.

Cette premidre &tape réalisée, les politiques de restructuration, se sont développées
selon deux axes :

- la diversification de l'activité au sein des filidres de prise en charge institutionnslie,

- la diversification de activité en dehors du champ institutionnel.

a) La diversification de 'activité au sein des filiéres de prise en charge institutionnslles

Les associations répondant & cette stratégie ont un cheminement assez semblable.
Apras l'ouverture d'une maison d'enfant a caractére social (MECS) puis d'un institut
médico-éducatif (IME) dans les années 60, l'association promeut tous azimuts de
nouveaux équipements répondant & la diversification des handicaps et aux
vieillissements de la population accusillie. Ces stratégies ont parfois accentué
lesprocessus de filiére institutionnslle, les activités créées se situant toujours en aval
des activités précédentes. Dans certains cas la décentralisation constituera un
aboutissement de cette politique, les élus exigeant la reconversion des activités
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initiales, en centre d'accueil pour aduites polyhandicapés ou en maison de retraite. Le
shéma ci-dessous illustre sommairement cette évolution.

MECS Foyers d'adolescentsJ-—v Foyers de jeunes L s/ Maisons de

~

hi S~ travailleurs ' retraite

IMPRO vIJ CATJI —+| centre d'hébergement
pour polyhandicapés

b) La diversification de I'activité en dehors de la prise en charge institutionnelle

Cette stratégie répond a une volonté délibérée de développer des activités autonomes
et de rompre les filisres de prise en charge institutionnelle. Ainsi V'association
développera en paralldle deux types d'activité. La premiére repose sur la
diversification et la modernisation de P'activité Initiale et traditionnelle. La
seconde se déploie autour d'entreprises de I'économie soclale (entreprise
imtermédiaire, entreprise de travail temporaire & caractére social), d'activités de
formation... Ces structures traduisent la volonté d'inscrire I'action de I'association dans
le champ de ['insertion sociale des jeunes indépendamment des réseaux traditionnels.

{0 schéma ci-dessous peut illustrer cette stratégie.

o
Etablissements de 'ASE Lentreprises de 'Economie socia)e_l
FSL IMP FJT autres entreprise 'entreprise' " centre de
intermédiaire  intermédiaire formation,
X Y réinsertion
s

L'ADNSEA est le cas typique de ceite stratégie qui fut enrichie par une politique
d'image de marque ; {'évolution ,en dix ans, de 'organigramme et des plaquettes de
présentation de 'association en témoignent.
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Quelle que soit la politique engagée, la diversification s'est accompagnée du
développement d'activités connexes de recherche, d'étude et de formation
. Par ailleurs, une stratégle de communlcation, valorisant l'activité et les
orientations de I'association aupras de ses différents partenaires, a 6té un des supports
de ces politiques.

3.2.1.3 Le dispositit d'aide soclale : le redéplolement de l'activité

Ce dernier niveau pourrait constituer le niveau idéal du redéploiement de l'activité.
Cependant il représente encore aujourd'hui un scénario hypothétique. |l repose sur une
démarche prospective et une adaptation continuelle de I'ensemble du dispositif d'ASE
a I'évolution des besoins sociaux. Aujourdhui, les perspectives démographiques et la
diffusion de discours sur l'intégration (chap. 1) commande un rééquilibrage des moyens
de l'action sociale. Pour les institutions de 'ASE cela suppose deux types d'adaptation.

- L'extériorisation d'une partle de l'activité vers d'autres secteurs de [l'action
sociale ol les besoins restent mal couverts (personnes agées, adultes handicapés).
Nous l'avions souligné précédemment les associations soucieuses de maintenir leur
activité s'engagent dans cette voie.

- L'harmonisation interne de U!activité du systéme. L'objectif, outre
Famélioration de la qualité du service, devrait atteindre un rééquilibrage des moyens de
I'ASE en faveur des activités préventives.

Depuis plusieurs siécles, les débats autour de la protection de I'enfance ne parviennent
4 déboucher sur l'idée simple d'une complémentarité entre action préventive et curative
. Fortes de leurs expériences et de leurs influences idéologiques, les structures
d'hébergement orientent le systéme autour d'une action curative. En marge, les
activités préventives se développent de maniére paraliéle voire concurrente aux
structures d'accusil. Elles sont promues en dehors des institutions traditionnelles de la
protection de I'enfance et autour de nouvelles professions.
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Aujourd’hui, les exigences économiques et sociales posent le probléeme de l'articulation
entre hébergement et prévention en terme de flexibilité (de I'activité et des structures) ;
ce qui implique la levée des cloisonnements institutionnels et fonctionnels existants
pour favoriser une réallocation des moyens.

La question 2 résoudre demeure l'insertion des établissements dans le dispositif local
de la prévention. Les structures d'accueil collectif constituent a travers les moyens et les
compétences quelles concentrent, un outil privilégié des politiques départementales
d'action sociale. Ces moyens et ces compétences, orientés traditionnellement vers des
prestations d'hébergement, pourraient éire mobilisés pour des prestations de service
sur l'extérieur.

Le redéploiement de I'activité des établissements pourrait suivre les étapes suivantes :
- L'extériorisation et I'éclatement de la fonction d'hébegement au sein de I'habitat
ordinaire.

- L'ouverture de I'équipement existant sur le secteur d'action sociale et le
développement de formules souples et diversifidées (accueil de dépannage; accueil de
jour ou périscolaire; espace de loisir, de formation, de socialisation...)

- La mise & disposition du personnel tachnique aux équipes de circonscription agissant
en milieu ouvert.

- La réalisation d'actions communes st concertées avec les différents services de
prévention.

Tout en maintenant un niveau d'emploi, I'établissement se transformera
progressivement en un plateau technique offrant, dans son rayonnement
géographique, des prestations de services diversifides sur F'extérieur.

Actuellement rien n'oblige ou n'incite les différents intervenants & souscrire a un tel
scénario. Les niveaux de redéploiement précédents (établissement, association) nous
enseignent que les structures d'accueil offrent d'importantes potentialités dont celle
d'innovation et de souplesse. Cependant leur restructuration est rarement réalisée en
dehors de leur champ d'activité traditionnel ou institutionnel. Au prix de contradictions,
la fonction d’hébergement reste le seul garant de leur activité. Ainsi, la réalisation d'un
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scénario de redéploiement au niveau du systéme d'Aide Sociale 4 I'Entance impose
qu'un certain nombre de contraintes institutionnelles, humaines et financidres soit levé
(c'est ce que nous nous proposons d'analyser).

3.2.2 Des blocages a lever

Aprés avoir défini les formes et les niveaux de redéploiement envisageables , plusieurs
types de blocages apparaissent : des blocages techniques et des blocages
stratégiques. Le degré de contrainte imposé par ces blocages augmente avec le niveau
de redéploiement.

3.2.2.1 Les blocages techniques

Des lors qu'une entreprise aest confrontée & fa rationalisation, {a restructuration, le
redéploiement de son activité, elle rencontre un certain nombre de contraintes liées a
son activité initiale (marché, volume et structure de 'emploi} . Pour une entreprise non
marchande dont la production est soumise a un contréle tutélaire, les contraintes 4
lever sont en plus souvent lides A la complexité, a la rigidité et au cloisonnemnt
institutionnels.

a} Les contraintes réglementaires

La diversification, la transformation de l'activité ou la recherche de polyvaience
entrainent une modification de l'agrément délivré par l'autorité de tutslle voire une
demande d'agréments muliiples. Le cas le plus complexe reste celui ou la
transformation de l'activité concerne plusieurs autorités compétentes ou conduit a
investir des champs en dehors de l'action institutionnelle. Le défi sera ensuite d'intégrer
la spécificité réglementaire et juridique propre a chaque activité (financement,
convention collective).
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En outre, la procédure a engager lors d'une demande d'agrément est souvent lourde et
longue : constitution d'un dossier, passage en CRISMS (1) (la commission se réunit
tous les 2 mois), arrété pris par V'autorité de contrdle. Les dossiers a constituer
requiérent une argumentation solide et motivée (étude des besoins, plan de
financement...} sur le bien fondé de la demande. Bien que soumise a des
obligations techniques et réglementaires, I'agrément définissant & la fois un champ
d'activité, un champ de compétence et des financeurs, son autorisation tient des plus en
plus compte de I'argument financier.

Les procédures imposent des redéploiements au coup par coup. Ceux-ci gagneraient
on cohérence si les obligations réglementaires s'intégraient dans une démarche
globale définissant les priorités et homogénéisant les procédures. Or, actusliement,
'Etat définit par des circulaires annuelles les impératifs du redéploiement pour I'Aide
Sociale a sa charge . Le Conseil Général a travers ses orientations et avec 'appui du
schéma départemental definit les priorités départementales. La concertation et la
définition de conventions type Etat - Département (bien que prévues) sont rarement
envisagées.

b) Les contraintes humaines

Dans le secteur de I'action sociale la prédominance du facteur travail (3.2.1.3),
accentus les contraintes liées a l'emploi lors de la redéfiniltion de l'activité de
production.

Queis que solent les interiocuteurs rencontrés, les problémes posés par 'emploi et
!‘adaptation des personnels sont I'un des freins essentiels de l'évolution ou du
redéploiement de 'activité (2)

(1) Les lois de décentralisation prévoient une nouvelle commission : La Commission Régionale des
Equipements Sanitaires et Sociaux (CHRESS). Cefle instance unique remplacera la Commission Régionale
des Institutions Soclales et Médico-Sociales (CRISMS) et la Commission Régionale des Equipements
Sanitaires (CRES).

{2) Cf aussi fe rapport réalisé par un groupe d'étude sur les "Problémes posés par la reconversion des
établissements du secteur social et médico-sacial® CTNERHI, FParis 1982 (145p).
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. L'objectif de maintien du niveau de I'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 linadaptation des
structures est admise, les revendications portent sur la permanence de I'équipement
(préservé ou transformé) et utilisent plus volontiers la terminologie d'adaptation
que celle de reconversion. Enfin f'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 a I'établissement conditionne la qualité du service et surtout le budget
octroyé. A une époque ou les tutelles n'autorisent plus la création de nouveaux
postes, la défense des emplois acquis est primordiale. Par ailleurs, 'activité de
I'établissement s'insére dans un environnement socio-économique qui pése sur les
choix & effectuer en matiere d'emploi (2). Dans centains cas, ces établissements
maintiennent une activité nécessaire & 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'empioi. 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 a son poste. un
compromis a souvent été obtenu par le non rempiacement de départs en retraite, ie
réaménagement des horaires, surtout la reconversion de postes d'entretien en postes
éducatifs a I'occasion de départs.

. La contrepartie de I'objectif de maintien de I'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, n°52,pp
2-38 ; Position des centrales syndicales sur le probléme de la reconversion des établissements ,
pp17-21.

(2) Cf TACHON," Les établissements de f'enfance inadaptée et les contraintes de I'environnement
socio-économique : Analyse de cas dans le sud du département de la Dréme”, CTNERH!, 1980, 136p.
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La concertation, la formation, 'harmonisation des statuts peuvent constituer des

vecteurs essentiels de I'adaptabilité du personnel.
- La concertation

Notre enquéte auprds de quelques établissements fait apparaitre que la concertation
a quasiment 6té exclue de toutas les opérations de rationalisation et de restructuration
de l'activité. Dans aucun des cas, les salariés n'ont 6té associés aux décisions prises
par e conseil d'administration et la direction et/ou imposées par l'autorité de
tarification. Il en résulte inévitablement des situations de blocage et de condlit.

- La formation

La formatlion Initiale des travailleurs sociaux, tout particulidrement 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 doublé d'une importante mobilité géographique (1). Cependant, cette
capacité d'adaptation rencontre des limites : inadéquation des formations,
cloisonnement institutionnel et statutaire.

Pour le personnel autre que le personnel éducatif (soins, service administratif) les
rigidités aux changements (postes ou lieux de travail) sont beaucoup plus fortes en
raison d'une qualification trop pointue ou absents.

La formation permanente représente un bon moyen d'anticiper ou d'accompagner
ces restructurations. Or, [a formation continue est envisagée comme une action
personnelie 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 envisagbe, ia redéfinition des objectifs et des contenus de formation
constitue aujourd’hui un préalabie indispensable permettant aux équipes de faire face
a un changement plus ou moins prévisible de I'activité.

(1) Cf T. LAMBERT, op cit.
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- L'harmonisation des statuis

LU'harmonisation des statuts demeure la condition sine qua non d'un redéploiement au
niveau de 'ASE et de louverture des établissements sur 'extérieur {3.1.3). Cependant
les employsurs et leurs représentants, les salariés et leurs syndicats, les pouvoirs
publics, ont institutionnalisé un systdme de relation professionnelle qui a su des effets
majeurs sur la structure ot la formation de la branche. Aujourd’hui, fa multiplication des
professions et des statuts est l'un des principaux facteurs de rigidité du systeme
(2.1.1.2).

En 1987, dans le champ de l'action sanitaire et sociale on compte 25 conventions
collectives. Plus d'une dizaine concerne directement d'Aide Sociale a 'Enfance . Les
tentatives d’harmonisation orchestrées par le Ministére du Travail dans les années 70,
puis de 1985 & 1987, se sont traduites par des échecs (1). Comme dans la plupart des
champs d'activité économique, on constate I'impossibilité de définir une convention
collective de branche. On est en présence de conventions collectives d'entreprises
fédérées (stablissements et services pour personnes inadaptées,"organismes d'aide
maintien & domicile”, "Foyers de jeunes travailleurs”, etc...), de convention collectives
d'entreprises (croix rouge, UNAF, efc...) ou de métiers (assistantes matemelles....). La
logique des employeurs associée A celle des salariés est décisive dans la
construction et la segmentation de Pactivité. Si la confusion n'sst pas levée et
'harmonisation atteinte, les logiques corporatistes l'emporteront, condamnant ie
redéploiement et un certain nombre d'semplois. L'échec des tentatives d'unification
constitue certainement une menace pour 'avenir du systéme.

¢) Les contraintes financiéres

Le mode de financement des établissements de 'ASE et le rationnement budgétaire
freinent la restructuration des établissements et le redéploiement de leur activité.

{1)Cf A.LRUGO,"Les relations professionelles dans le champ  social en France : quelques résultats d'une
recherche historique de 1936 & 1987°, Vilé Journées de 'Association de I'Economie Sociale. Aix en
Provence, sept 1987, (12p.).
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- En raison des blais occasionnés par la tarification au prix de journée
(2.2.2), les restructurations sont paradoxalement conditionnées par le maintien ou la
croissance du niveau d'activité. Garantie d'un niveau de ressource, le nombre de
journées conditionne 'amélioration de la qualité du service rendu mais limite a terme
les capacités du redéploiement de I'activité. En outre, le prix de journée est de moins
en moins adapté aux prestations offertes par I'établissement (accueil d'urgence,
externat...).

- La modernisation de I'activité nécessite aujourd’hui des Investissements. Or,
linvestissement, en grande partie supporté par les dépenses de fonctionnement
( amortissement ) ou dégagé sur des fonds propres a souvent été négligé et traité au
coup par coup par les gestionnaires et les financeurs rendant aujourd'hui plus

difficiles les opérations de restructuration.

- Les cloisonnements institutionnels, la muitiplicité des modes de tarification
{prix de journée, dotation globale, forfait...} et des financeurs (Etat, Département,
Sécurité Sociale...) complexifie la diversification et {a reconversion d'une activité. Tant
que la politique sociale départementale ne sera pas définie de maniére concertée par
ses différents financeurs, le financement multiple se traduira paradoxalement par des
contraintes supplémentaires (contriles multiples, négociations multiples, démarches
administratives multiples) dans ia gestion des associations.

- Surtout, les tutelles refusent d’augmenter les colts de fonctionnement
au-dela du taux directeur et de supporter le colt financier d'une nouvelle activité. Les
activités de prévention, les services de suite, I'ouverture sur l'extérieur sont vus
comme le prolongemsent de l'activité des établissements, pour lesquels ces derniers
devront trouver eux-mémes le financement. En conséquence, aucune contrepartie
financiére ne peut inciter les établissements au redéploiement de leur activité vers le

milieu ouvert,

Ainsi, la logigue du redéploiement (réallocation des moyens existants) pose avec
urgence la nécessité de définir un mode de financement compatible avec cette
logique et des moyens incitatifs pour que les établissements adhérent & I'objectif du
redéploiement.
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Les blocages techniques ne sont pas minces. ils pourraient étre levés par des
réformes impuisant I'harmonisation, la concertation, linnovation, mais se heurtent a
des logiques et des intéréts divergents voire concurrents, a des attitudes
traditionnelles et de repli . De surcroit, les blocages techniques peuvent se cumuler a

des blocages stratégiques.
3.2.2.2 Les blocages stratégiques

Pour compenser certaines contraintes précédemment citées, les associations peuvent
déployer des stratégies permettant de maintenir, voire d'augmenter, leur niveau
d'activité, sans adéquation avec les besoins de redéploiement. Ces stratégies
consistent a rechercher un élargissement des "marchés” d'un établissement. Elles
peuvent reposer :

- sur des investigations permettant de connaitre voire d'influencer les fonctions de
préférence de la tutelle;

- sur une diversification des activités autour de différents financeurs.

a) "Marketing stratégique” et fonction de préférence de la tutelle

Il est étonnant de constater I'intérét et I'audience qu'acquiérent les thémes du
marketing et de la communication dans le secteur non-marchand. Il n'est pas un
colloque, une journée d'étude sur le secteur associatif qui n'aborde ces questions (1).
Les ouvrages et articles se multiplient et font écho de cette nouveauté (2). Enfin les
formations du secteur sanitaire et social intégrent ces dimensions a leur programme.
Cet engouement pour des méthodes traditionnellement utilisées par les "chevaliers
modernes” de I'industrie productrice de biens de grande consommation, ne
comporte-t-il par de risques ?

(1) Cf le colloque sur le théme "Rentabilité et efficacité du secteur social® organisé les 28 et 29 novembre
1986 & Bruxelles par une association de service conseil-technologie-diffusion, le Forum des Associations,
Paris, les 12-13-14 nov. 1987, au Congrés National de 'UNIOPSS, les 2-3-4 déc. 1987, I'atelier marketing
communication regroupe plus d'un tiers des participants.

(2) Cf les travaux de J.P.FLIPO, "Le Marketing des organisations & but non lucratif", Revue Frangaise de
Gestion, janvier-février 1985, p 73-79 ; de B.DUBOIS, "Le marketing management hospitalier’, Paris,
Berger-Levrault, 1987, 377p.
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Dés 1976, Guy SERRAF propose de définir un véritable marketing des problémes

sociaux :

" Le marketing social est fe concept le plus récent issu de Fapprofondissement du
concept général du marketing, avec une prise de conscience de ses applications au-dela
du seul profit financler. C'est I'application de la méthode marketing aux problémes
sociaux, aux organisations qui ont le soudi de leur insertion dans ia société et de leurs
rapports avec les groupes et les publics de leur environnement,aux services publics et
aux collectivités. Donc faire du marketing social , c'est tenir compte de Ia totalité d'une
situation intéressant un  ensemble de groupes sociaux pour dégager des besoins et
construire une solution qui ait pour bénéficiaires ces mémes groupes” (1)

Cependant, si le marketing présente des atouts, orientation vers le "client”, qualité du
produit, valorisation, il ne constitue pas pour autant une garantie quant & F'adaptation
de l'offre aux besoins. J.P.FLIPO, en définissant le marketing comme " un instrument
de pouvoir d'une organisation, utilisé par celle-ci sur son environnement, afin
d'atteindre un objectif concret et précis” , mettra I'accent sur les dimensions
stratégiques des techniques de marketing . "Nous sommes donc fondés & appeler
"marketing”, toute action organisée poursuivant un but défini, toute stratégie visant,
pour une organisation, & modifier ses rapports avec les différents éléments de son
environnement”(2). Poussant plus avant sa réflexion, il proposera pour les
organismes & but non lucratif d'établir une hiéraichie des partenaires en fonction de
leur pouvoir sur la réalisation des objectifs de linstitution. Selon J.P FLIPO, "on
désignera sous le nom de client, le partenaire situé en haut de cette hiérarchie” (3).

Pour les établissements de I'ASE, une telle démarche revient a désigner comme
premier partenaire le financeur, principal acheteur de I'activité, puis les juges et les
travailleurs sociaux, principaux pourvoyeurs de ['établissement, le pouvoir

stratégique des bénéficiaires étant quasiment nul.

{1} Cf C. SERRAF, cité par B.DUBOIS, op cit, p 31.

(2} JP.FLIPO, "les paradoxes du marketing”, Revue Frangaise de Gestion. sept-oct, 1982, p 79
(Pp79-84).

(3} J.P. FLIPO, F. MAYAUX, "Le marketing des assodiations : vers des stratégies muitidimensionnelles ",
Article & paraitre dans la Revue Frangaise de Gestion
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Dans cette logique, les gestionnaires d'établissement chercheront & développer des’
actions correspondant aux fonctlons de prétérence de la tutelle. Si ces
préférences ne sont pas fondées sur une analyse des besoins, le risque est de voir
se perpétuer le développement d'équipements au coup par coup. Le soutien exprimé
par certains Conseils Généraux aux expériences pilotes ou aux structures d'accueil
pour personnes agées, favorisant leur image de marque, incitent un certain nombre
d'établissements & s'engager dans ce sens.

Au contraire, face au désengagement du financeur, I'établissement pourra
développer des stratégies de marketing auprés des juges, des travailleurs sociaux
(voire des usagers). Ces derniers constituent par leurs décisions une garantie du
niveau de ['activité de I'établissement (2.2.2.2).

La décentralisation a incité les associations & développer une politique de
communication aupras des élus et autres partenaires. Une telle stratégie n'est pas en
soi condamnable. Les associations ont parfois une expérience irremplacable, elles
sont aussi porteuses d'innovation et de projsts sociaux quiil importe de valoriser.
L'ADNSEA, dont nous avons explicité la stratégie de diversification autour d'activités
d'insertion par 'économique a promu l'originalité de son action par une démarche de
communication auprés de ses partenaires.

Si le marketing peut enrichir les pratiques associatives, le risque est aussi de voir
dévier ces pratiques en faveur du maintien ou de {'axtension arbitraire d'un niveau
d'activité. Abusivement présentées comme la clé de tous les problémes du secteur
associatif, les techniques de marketing ne risquent-elles pas de conforter les
logiques de l'offre dans un secteur ol le principal absent est l'usager ?
N'induisent-elles pas des comportements propres & maintenir et produire des
besoins sociaux ?

b) La multiplication des financeurs

La décentralisation multiplie les partenaires potentiels d'une association ceuvrant
dans I'action sociale. Les activités soumises a des financeurs différents sont aussi
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soumises a des logiques différentes. Face aux restrictions budgétaires, une
association gestionnaire pourra partiellement protéger son activité en diversifiant ses
sources de financement et en ne les soumsttant pas a un seul financeur.
Paradoxalement, les gestionnaires joueront dans certains cas des cloisonnements
créés par la décentralisation.

Face & une transformation profonde de l'environnement (redéfinition des besoins
d'accueil, restriction budgétaire, nouvelle tutelie}, les établissements de I'ASE
rationalisent, modernisent et restructurent leur activité. Paradoxalement, ces
restructurations se traduisent depuis la fin des années 1970 par la recherche d'un
élargissement des champs d'activité et des populations cibles. Orchestrées dans
certains cas par le sidge de 'association dont les moyens et les pouvoirs sont
renforcés, les restructurations entrainent une diversification de I'activité et
'engagement dans des activités d'insertion par I'économique.

Cependant, quelques blocages majeurs freinent le redéploiement harmonieux des
activités d'accusil vers des activités préventives ot la transformation progressive des
établissements en "plateaux techniques” offrant des prestations de services
diversifiés d'accueil et d'animation, dans un rayonnement géographique restreint.

Les différentes sources de blocages sont subordonnées a la nécessité de maintenir
un niveau de financement lié a I'activité quantitative. Produits par des contraintes
techniques et des comportements stratégiques, les blocages pourraient étre en partie
levés par la clarification des objectifs et par la définition d'un mode de financement
permettant aux établissements de répondre aux objectifs auquels ils sont assignés.
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3.3 LES INSTRUMENTS INDISPENSABLES AU REDEPLOIEMENT

Le redéploiement impose une réflexion sur les politiques d'Aide Sociale & 'Enfance et
leurs modes de gestion. Dans le méme temps, la décentralisation bouleverse les
régles du jeu et les stratégies de chacun. Elle conduit a s'interroger sur la recherche
de nouveaux équilibres et de nouveaux instruments indispensables a la régulation du
systéme.

Une analyse du comportement des acteurs du redéploiement (tutelle décentralisée et
associations gestionnaires) fait apparaitre la sensibilité et les potentialités de chacun
d'eux a I'égard de ces nouvelles exigences. Cependant l'introduction de I'élément
politique et la mobilisation du secteur associatif ne garantissent pas pour autant le
passage a un nouveau mode de régulation. Des contradictions persistent :

- le mode de financement n'est pas compatible avec les objectifs du systéme et une
politique de redépioiement ;

- lindétermination 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 systéme 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 'ASE.
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3.3.1 D'un nouveau mode de financement a un nouveau mode de
gestion

Les développements antérieurs ont mis en évidence (2.2.2.3) les effets pervers du prix
de journée sur la gestion et les objectifs des structures d'accusil. Ces effets pervers
brisvement rappellés (3.3.1.1), nous étudierons les potentialités d'un nouveau mode
de financement, le budgst global {ou dotation globale de financement), & travers son
expérimentation dans certains domaines (hdpital, centre d'aide par le travail, centre
d’hébergement et de réinsertion sociale) (3.3.1.2). Nous rechercherons enfin des
systémes de tarification alternatifs adaptés aux nouvelles missions de I'ASE (3.3.1.3).

3.3.1.1 Le prix de journde : un mode de financement de prospérité mis en

cause

Pendant fort longtemps, le systéme de prix de journée fut le mode de financement
privilégié par les autorités de tutelle pour financer les établissements sanitaires et
sociaux dont la prestation de service reposait en partie sur 'hébergement de l'usager

(1.

Aujourd'hui, la transformation de I'environnement des structures d'accueil commande :
- d'une part une plus gnande maitrise des colts sociaux et donc de la gestion des
établissements ;

- d'autre part, le redéploiement des structures existantes et le développement des
services alternatifs a 'hébergement.

(1} L'origine du prix de journée remonterait & la Révolution Frangaise. Cette notion apparait pour ia
proemiére fois lorsque les hdpitaux ont pu percevoir pour I'hébergement des militaires le remboursement
d'une contribution journaliére par le Ministére de la Guerre . Le décret du 7 germinal de I'an XV1i, confirmé
par finstruction du 8 février 1824, imposera aux établissements hospitaliers e calcul d'un prix de journde
mais ne fixe aucun moyen précis d'opérer e caicul. {au milieu du XIXé siécle, le prix de journde varie de 1 &
30 selon les hdpitaux). Ce systéme fut ensuite appliqué par les établisements pour réclamer aux
communes voisines le paiement des frais d'hospitalisation des indigents (1851), puis aux départements,
les frais de séjour des enfants assistés (1869). Cf JIMBERT, "Les hépitaux en France”, op cit, pp 44 et
83.
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a) Le mécanisme du prix de journée s'avére inadapté a ces deux exigences et induit
de nombreux dysfonctionnements.

- Le prix des Journée est Inflationniste. Il opére un ajustement des recettes aux
dépenses, elles-mémes fonction du nombre de journées. Ce mécanisme favorise une
surestimation de la fonction de colt et des stratégies de maximisation du coefficient

de remplissage, la recherche de collusion avec les demandseurs.

- Le prix de journée est un co(t moyen. Il ne permet pas le calcul du coGt de
revient d'une pathologie, d'un traitement, d'un type de prise en charge. Le prix de
journée est une somme forfaitaire. Il ne distingue ni les colts fixes, ni les colts
variables et inclut les dépenses d'hébergement, de soins, de financement de
I'amortissement, de l'investissement. Il rend impossible le suivi du codt réel d'un
malade , d'un enfant en difficulté et de I'amélioration de la productivité de service. La
rétérence a un colt moyen favorise en contre partie I'allongement des durées de
séjour et I'dviction des cas difficiles.

- Le prix de journée repose sur un Indicateur quantitatif de l'activité : ie
nombre de journées. Il se préte mal & {"évaluation qualitative du service rendu. De
plus, les établissements ne peuvent obtenir des moyens supplémentaires pour

améliorer la qualité du sevice ou restructurer leur activité en fonction de cet indicateur.

- Le prix de Journée est une unité de facturation et non de gestion. li
alourdit par la-méme les formalités administratives et les colts de gestion.

Le prix de journée n'apparait donc pas comme un mode de financement adapté. Ii
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 maitrise des
dépenses. Surtout ses incidences sur les stratégies des gestionnaires conduisent a la
non réalisation des objectifs sociaux du systéme d'ASE : linsertion rapide de I'enfant
dans la famille.
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b) Pour limiter I'effet Inflationniste du prix de journée sur V'évolution des
dépenses publiques, une premiére étape a consisté en I'application de normes
de progression (1).

.'application stricte des taux directeurs, calculés en fonction d’hypothéses
économiques sur les prix et les salaires, (1979 pour les hdpitaux, 1981-1982 pour les
Stablissements de I'Aide Sociale), a en partie limité la croissance des dépensss, par
un effort de gestion sur certains postes. Elle a, par conire, engendré certains effets

pervers.

- -'application de normes de progression géle les disparités entre les établissements.
- @8 rastrictions budgétaires s'effectuent au dépens des postes les plus facilement
compressibles, vie scciale et investissement, condamnant par la-méme, la capacité
d'innovation et de restructuration de I'établissement.

- Enfin, I'encadrement des dépenses renforce les tendances a la maximisation des
coefficients de remplissage et l'allongement des durédes de séjour, seul moyen

désormais de voir son budgst accru.

La maitrise des dépenses publiques et I'amélioration de I'efficacité des systémes
sanitaires et sociaux ne semblent pouvoir se contenter d'une politique de
rationnement. Eiles imposent davantage uns réflexion sur la recherche de nouveaux

modes de financement fondant un nouveau mode de gestion.

{1} L'encadrement du prix de journée se fait au départ par application del'ordonnance du 30 juin 1945,
relative au contréle des prix. Jusqu'aux envirens des années 77-78, le contréle s'effectue en limitant la
hausse des prix de journée par circulaires dites “économiques™. Aprés cetle période, le contréle
s'effectue par limitation des masses budgétaires, en liant la croissance des dépenses a I'évolution du PIB.
Depuis trols aspects du contrdle sont privilégiés.

- Les créations d'emplois

- Les recettes

- Las surcodts liés aux opérations d'investissement,
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3.3.1.2 Le budget global : mode de financement de "pénurie" ou
nouveau mode de gestion ?

a) Principe, expérimentation et extension du champ d'application du budget global

L'application aujourd'hui du budget giobal dans un certain nombre d'établissements
sanitaires et sociaux (traditionnellement financés au prix de journée) est consécutive 2
I'expérimentation de deux formules alternatives de financement a partir de 1978 (1) :

- le prix de journée éclaté,

- la dotation globale.

La tarification au prix de journée éclaté consiste a facturer au malade :
- un forfait d'admission pergu une seule fois par séjour,

- un prix de journée hételier,

- un prix de journée de soin,

- les prestations individualisées (prothéses, médicaments colteux).

Le prix de journée éclaté consiste donc en une tentative d'instituer des budgets
flexibles. Il a l'avantage de faire apparaitre le colt réel des prestations. Il laisse
toutefois intacte la relation entre les dépenses de I'assurance maladie et 'activité
hospitalidre mesurée en journées. Pour casser cette relation, le légisiateur de 1983 a
opté pour la dotation globale.

Le budget global consiste en une dotation globale de fonctionnement, attribuée en
début d'année et versée par douzidme mensusel pour la partie financée par la sécurité
sociale. Le calcul de la dotation est le suivant :

Dofation Total des charges d'exploitation - Recettes prévisionnelles
globale inscrites au budget général et annexe atténuatives ou accessoires

(1) Cf M.O. LEROY, "Le budget global hospitalier et le rdle des caisses d'assurance maladie” Mémoire de
DESS, "Economie et Gestion des systémes de santé”, 1986, Université de Paris i (118p. et annexes).

C. STEPHAN-COYAUX, "Réforme de financement et réforme de la gestion des hépitaux publics”, Revue
Droit Sanitaire et Social , n°23, juiliet - septembre 1987, pp 402-421.
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Le budget global doit s'appuyer sur une comptabilité analytique qui distingue trois
grands groupes de services (logistiques et économiques, hospitaliers,
médico-techniques) découpés eux-méme en centres de responsabilité (unité
autonome et homogéne dans son activité et ses objectifs). Pour chaque centre de
responsabilité, les dépenses sont regroupées par postes principaux : dépenses de
personnel, dépenses médicales, dépenses hételidres, dépenses diverses. La somme
des moyens mis en oeuvre dans les centres de responsabilité est égale au total des
charges d'expioitation.

En rompant avec la référence au nombre de journées et en introduisant plus de
responsabilité dans la gestion, le mécanisme de la dotation globale sembilait pouvoir
répondre aux objectifs de maitrise des dépenses et d’amélioration de la gestion.

La loi du 19 janvier et le décret du 11 aolt 1983 substituent donc ie budget global au
prix de journée pour le financement des établissements hospitaliers publics ou privés
a but non lucratif. En janvier 1984, 29 centres hospitaliers régionaux sont concernés.
Au ler janvier 1985, le budget global est étendu & la totalité des hopitaux.

De fagon consécutive & ces expériences, I'application de la dotation globale
g'étend aux établissements soclaux et médico-soclaux sous compétence
Etat (1). Les centres Aide par le Travail, et les Centres d'Hébergement et de
Réadaptation Sociale constituent dés 1985 une premiére étape de cette extension (2)
{22 otablissements en 1985, la fotalité en 1986). En 1988, la réforme devrait
s'appliquer aux établissements financés par I'assurance maladie conventionnés avec
I'Aide Sociale (IME, IMPRO, Maisons d'accueil spécialisés). L'extension du dispositif
aux établissements sous compétence départementale reste en projet.

(1) M.JAEGER, "La réforme du systéme de tarification des établissements sociaux et médico-sociaux”,
Echanges n°41, sept. 1985, pp 5-10.

{2} Adaptés aux établissements médico-sociaux, les mécanismes du budget global sont en partie
identiques & ceux définis plus haut.
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b) Objectifs et limites de la réforme

. Les principaux objectifs de la réforme sont les suivants :

- maitriser 'évolution des dépenses,

- accroitre la responsabilité économique des gestionnaires et des praticiens,

- instaurer de nouveaux rapports dans les négociations budgétaires fondés sur la
transparence et la circulation de l'information.

On peut également percevoir les objectifs suivants :

- adapter et moderniser les systémes sanitaires et sociaux,

- réduire les disparités de moyens & llintérieur et entre les établissements,

- simplifier les procédures administratives en supprimant la facturation individuelle aux
prix de journée,

- améliorer la trésorerie grace & une garantie de recette.

Enfin, la globalisation du financement présente deux atouts, dés lors que le nombre de
journées ne sert plus de base au calcut de prix .

- Elle procure une sécurité par rapport a une baisse de 'activité et peur favoriser par ia
méme I'amélioration qualitative du service et I'innovation.

- Elle nécessite que des outils nouveaux (systémes d'information, indicateurs) soient
mis en osuvre pour mesurer le niveau d'activité de I'établissement.

Un premier bilan de cette réforme dans le secteur hospitalier, et beaucoup plus
partiellement dans le secteur social, fait apparaitre la difficulté & atteindre ces
objectifs et laisse entrevoir les premiers effets pervers de cette réforme.

. Une maitrise artificlelle des dépenses

La dotation globale Inverse la problématique du prix de journée.
Désormals, les dépenses dolvent s’adapter aux recettes. Les recettes
contenues dans une enveloppe globale sont indifférentes aux variations d'activités. Hl
existe donc un nombre de journées, une quantité de soins ou de services N, au-dela
desquels 'établissement n'équilibre pas son budgst {(IAB). Toute activité inférieure a N
entraine au contraire un excédent (IA'B").



SCHEMA N°4
necettes
coiits T
¢
8'//
B! T il
il °
[ [ A
{
1
i
Al \
i
¥
H
]
N1 N NZ nombre de journles
activité

C = la courbe des colt croit avec I'activité
R = {a courbe de recette indifférente & Factivité est horizontale.

Le contexte du rationnement des dépenses a d'emblée abouti & faire de ce systéme
un mode de gestion contraint par les ressources. L'application stricte des taux
directeurs et la multiplication des contraintes (1) réduisent la marge de manoeuvre des
gestionnaires. La globalisation du financement permet dans un premier temps une
rationalisation de l'activité, une baisse des durées de séjour et des taux d'occupation,
enfin la recherche d'économie. Elle a fait apparaitre 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 dautres structures (secteur privé, secteur social) ou des actes
médicaux (radiologie,actes pré et post-opératoires} vers la médecine ambulatoire.

{1} L'application de ia dotation globale dans les élablissements médico-sociaux est assortie de lapplication
dun mécanisme rigide 'approbation préalable par I'autorité de contrdle, du budget, des variations
deffectif, des dépenses dinvestissement, c'est-a-dire pour toutes les dépenses ayant une incidence sur
les dépenses de I'Etat.
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Les mémes contraintes obligent les CAT a trouver davantage de ressources dans
leurs activités commerciales. Le risque n'est-il pas & terme, la perte de la
vocation sociale du CAT. Le glissement des objectlfs soclaux du CAT vers des
objectifs économiques, le rapprochant de l'atelier protégé, risque d'exclure des
travailleurs handicapés ne répondant plus aux critéres de rentabilité,

Ainsi le budget global n'exciut pas les comportements stratégiques. li
exacerbe au contraire les comportements d'éviction. Il peut également favoriser les
biais de surqualité.

Si les financeurs sont bénéficiaires des économies réalisées, ces économies
s'avérent artificielles, la collectivité devra supporter le colt économique et social
(risque de marginalisation) des transferts de charge.

. Le malntien des disparités

L'enveloppe globale est définie dans la période transitoire & partir du budget de
fannée précédente. Ce mécanisme conjugué a celui du taux diracteur fixant des
contraintes identiques pour tous, fige les disparités. |l pénalise les établissements qui
avaient fait (avant Ia globalisation du financement) des efforts de gestion et ne permet
pas d'assainir les situations antérieurement détériorées {en particulier gestion de
trésoreris).

. Une réforme partielle

Dans le systéme hospitalier la participation du corps médical sera beaucoup plus
limitée que prévu. Les médecins et les gestionnaires restent des sphéres de pouvoir
opposées, rendant les arbitrages particuliérement difficiles et le redéploiement délicat.
A défaut de concertation, ce systéme a renforcé le contréle de la tutelle sur les
établissements.
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Malgré la mise an place de nouveaux indicateurs d'activit, les groupes homogénes
de malades (1), la mesure du produit hospitalier repose sur des variables d'activité
traditionnelles (nombre de journées, entrées, sorties). Les GHM présentent cependant
un double intérét, la possibilité de décrire I'activité médicale hospitaliére et d'évaluer
des colts moyens par pathologie. L'utilisation de ce nouvel indicateur, outre les
moyens qu'elle implique (logistique, informatique) se heurte 4 l'absence de
coopération du corps médical qui y voit un moyen de contrble de son activité.

Dans le secteur social, les professionnels s’associent plus facilement & la mise en
oeuvre de nouveaux indicateurs. Cependant, la nature de l'action sociale rendant sa
mesure complexe et aléatoire, les indicateurs privilégiés restent le nombre de
journédes et les flux d’entrées et de sorties (2).

Enfin, en favorisant un objectif strictement financier de maitrise des dépenses, la
réforme de financement semble sacrifier les autres objectifs. L'amélioration de la
gestion, 'amélioration qualitative du service restent des défis.

3.3.1.3 Un systéme alternatif adapté aux missions de I'Aide Soclale a
I'Enfance

Pour les structures d'accueil de 'ASE (compétence départementale) la réforme du
mode de financement n'est pas encore engagée mais reste a 'ordre du jour. N'est-ce
pas 'occasion, en tirant partie de I'expérimentation de budget global, d'imaginer un
systeme de financement précisément adapté aux missions de la protection de
I'enfance.

(1) Cette démarche s'inscrit dans le Programme de Médicalisation du Systéme d'Inforrnation mis en oeuvre
dans les hépitaux. Les GHM sont construits & partir des résumés de sorlies standardisés comportant des
informations administratives et médicales par malades. ils ont donc une double homogénéitd (ressources
mises en oeuvre, pathologie).

Cf A.HATCHUEL et alii, "Budget global et groupes homogénes de malades”, Revue Politiques et
Management Public, vol 3, n°4, déc. 1985, pp 99-114.

(2) Revue Echange, "Nouvelle mesure de Factivité et projet d'établissement”, n°41, septembre 1985, pp
49-54.
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Le probléme consiste ici & trouver un mode de financement qui permette aux
structures d'accuell :

- de répondre aux objectifs d'insertion rapide de I'enfant dans la famille sans que les
moyens de 'établissement soient sanctionnés ;

- de redéployer leur activité et de trouver des formules innovantes.

Le budget global semble pouvoir contribuer au premier objectif puisquil ne
sanctionne pas en principe la baisse d'activité (mesurée en journée}. Cependant, il
peut présenter plusieurs biais dommageables au principe d'un service public de
protection de 'enfance, biais accentués en période de rigusur budgétaire :

- 'éviction des cas difficiles ou complexes vers des structures plus lourdes ou plus
carcérales {éducation spécialisée, justice)},

- le plafonnement de l'occupation au strict taux d'accueil, I'Stablissement ne
s'adaptant pius & des situations d'urgence ou transitoire ;

- un accusil sélectif mais de qualité pour queliques pathologies,

- un retour trop rabide des enfants dans leur milieu naturel sans qu'une solution soit
trouvée.

Avec le budget global, les structures d'accueil peuvent donc connaitre les effets
inverses du prix de journée. Bien que la mission du juge et des tutelles reste le
garde-fou de telles stratégies, on peut tenter d'imaginer des systémes corrigeant

certains de ces effets psrvers.
a) un systéme mixte

- Les frais fixes, facilement évaluables (salaires, charges locatives}, seraient
financés par une dotation globale, assurant une certaine garantie des moyens du
service a rendre et réduisant par 14 méme, les stratégies de surqualité.

- Les frals varlables {liés au nombre et & 1a nature des enfants) seraient financés
par un mécanisme de prix de journée. Pour limiter les stratégles d'éviction et
mieux connaitre 'activité des structures d'accueil, ce prix pourrait refiéter au
plus prés un co(t par pathologie. Les techniques mises en osuvre et les populations
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accueillies sont relativement moins complexes que dans d'autres domaines (santé,
handicaps mentaux ou physiques). Il semble assez facile de calculer des colts

standards de prise en charge.

Ce systéme peut procurer une certaine souplesse de gestion en atténuant les effets
stratégiques du prix de journée et du budget global. Cependant, il comporte le danger
de faire apparaitre de nouvelles classifications qui, 2 un moment donné, seront jugées
arbitraires ou porteuses de rigidités. La difficulté & mesurer I'activité peut également

conduire a retomber dans les travers des prix de journée.
b) un systéme éclaté

Ce systéme reposerait sur I'idée de privilégier la fonction de plateau technique
(3.2.1.3) et ne lierait plus les financements (voire le financeur) a I'entité structure
d'accuseil. Ce systéme pourrait donc reposer sur un multi-financement. L'entité plateau
technique recevrait :

- une dotatlon globale ou subvention pour une fonction d'hébergement
extériorisé (appartement, pavillon) et une fonction de prévention ou d'animation sur
une aire géographique.

-un financement & la prestation de service pour les activités diversifiées

répondant aux fonctions polyvalentes.

Ce systéme pourrait introduire une grande souplesse dans la gestion de I'activité. Tout
en garantissant la permanence des moyens humains, il peut faciliter les
redéploiements et I'éclatement 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'avérerait un échec). En outre, sa viabilité appelle la
contractualisation des objectifs et la signature de convention pluri-annuelle
avec les financeurs pour assurer une certaine cohérence et pérennité a I'action

entreprise.

Aujourd'hui difficile a concevoir en raison des cloisonnements et des principes qu'il
met en cause, ce systéme éclaté permet de poser la question suivante : Le prodult
de I'ASE et son flnancement dolvent-lls encore étre congus comme liés a
une structure d'accueil ? C'est peut-étre dans cette question que réside
en partie les blocages du redéplolement.
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Réalistes dans leur principe, ces modes de financement le sont beaucoup moins dans
leur mode d'application. Leur existence impose un niveau de technicité et de
précision qui dépasse le cadre de notre travail et de notre compétence. 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 , dépendant en partie des hodalités de financement qui
s'offrent a elle.

Ainsi, compte tenu de la difficulté actuelle a définir un systéme de tarification idéale,
suffisament incitatif pour orienter les différents acteurs vers un méme obiectif et compte
tenu de la nécessité de faire évoluer le systéme, il apparait avant tout nécessaire de
pousser plus avant la reflexion sur I'évaluation de I'activité et la définition de contrats

incitatifs.

3.3.2 Mode d'évaluation ou mode d'action

Sous le double coup de la rigueur et de la décentralisation, des exigences d'efficacité
s'imposent aux établissements de 'ASE. Le contrdie ou la preuve de cette efficacité
impose la recherche de nouveaux critéres d'évaluation (3.3.2.1). Cependant,
I'absence de consensus sur les méthodes évaluatives dans un secteur ot la nature du
produit reste imprécise devra conduire a privilégier les démarches contractuelles,

garantes des objectifs et de la régulation des pouvoirs stratégiques (3.3.2.2).

3.3.2.1 L'évaluation a la recherche de méthode

a) Une problématique récente en évolution

L'intérét porté au theme de I'évaluation est récent et consécutif a la mise en cause du
financement des institutions de I'Etat-providence. Rapidement, I'évaluation des

politiques publiques en général, et des politiques sociales en particulier, est apparue

comme une exigence indiscutée .
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La multiplication des études sur ce théme témoigne d'une boulimie évaluative (1). La
discipline de "I'évaluation des politiques publiques” se situe dans la continuité de
I'effort amorcé par le RCB dans les années 70 (1.3.2), visant a penser l'action publique
en termes de résultats et non seulement en termes de moyens. Moins lourde et plus
pragmatique que le RCB, la démarche évaluative repose sur une analyse des
effets (2) des politiques publiques. Les travaux récents du Commissariat Général au
Plan retiendront ces définitions :

- "L'évaluation, c'est I'analyse systdmatique des effets d'une politique et F'appréciation de la
conformité de ces effets réels aux effets attendus” (3)
- "Evaluer une politique publique, c'est reconnaitre et mesurer ses effets propres” (4).

Cette méthode impliquera donc de repérer les objectifs, de recenser les
moyens mis en osuvre, puis d'identifier les effets obtenus.

Le besoin d'évaluation a gagné trés rapidement le terrain de I'action sociale.

- la suspicion a I'égard de linefficacité du travail social a fait naitre chez les
professionnels l'obsession de légitimer leur politique par des procédés d'évaluation
irréfutables. (5)

- Le souci de maitriser les masses financiéres conduit les tutelles a exiger plus
d'information et de transparence sur les activités subventionnées. Malgré certaines
réticences, la nécessité de mesurer l'efficience et |'efficacité des institutions, de les
positionner les unes par rapport aux autres, impose I'évaluation. Le dernier rapport de

{1} J.P. NIOCHE, "De I'évaluation & l'analyse des politiques publiques”, Revue Frangaise de sciences
politiques, vol 32, n°1, fév.1982, pp 34-45, J.P. NIOCHE, R.POINSARD, "l'évaluation des politiques
publiques”, Paris, Economica, 1984. CGP,"Evolution des politiques saciales”, La Documentation
Frangaise, Revue Recherche Economique et Sociale, n°13-14, 1985 (303p.).

(2) G. TERNY voit dans la multiplication des études portant sur 'évaluation, "le développement progressif
d'une théorie des effets induits”, cf "I'efficacité des politiques sociales®, Congrés annuel, Association
Frangaise de Science Economique, 15 juin 1982, Revue d'Economie Politique n°3, 1983, Avant Propos.
(3} J.C.RAY, J.M. DUPUIS J.P.TRICART, "Les politiques sociales transversales : une méthodologie
d'évaluation de leurs effets locaux’, CGP, La Documentation Frangaise, déc. 1986, 162 p.

(4) M. DELEAU, "Evaluer les politiques publiques”, CGP, La Documentation Frangaise, Mai 1861, (181p).
(5} Cf GREP, "L'évaluation du pouvoir”, Revue POUR, n°107, juin 1986, 127p, CRLEAI - Université de
Nancy I, "L'évaluation en travail social”, colloque National, 8-9-10 oct. 1986, Nancy.
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I'lGAS (1) en témoigne ; "aujourd'hui, fe besoin d'évaluation est ressenti par tous,
méme si tous n'en font pas encore une obligation”. Enfin, la loi du 6 janvier 1986
adaptant la législation sociale aux transferts de compétences consacre officiellement
la notion d'évaluation au fonctionnement des établissements. Le schéma
départemental des équipements sociaux doit prend're en compte "les critéres
d'évaluation des actions conduites” et I'habilitation a recevoir des bénéficiaires de
l'aide sociale dépend de I'appréciation du service rendu.

Un consensus ambigu se forge donc sur I'évaluation . Admise comme une nécessité
par tous, elle représente des attentes opposées. Moyen de contréle ou moyen de
valorisation, elle reste marquése d'ambivalence.

Ainsi, le théme de I'évaluation progresse mais rencontre des réticences, des
réticences politiques (nous venons d'en souligner les enjeux), mais aussi des
réticences "scientifiques”. Il existe des acceptations fort diverses du concept de
I'6valuation et les méthodes demeurent imprécises et approximatives. Or, la réussite et
'avenir de I'évaluation semblent conditionnés aujourd'hui par la capacité a définir des
techniques évaluatives.

b) La recherche de méthode

La mise en osuvre de méthodes évaluatives renvoie & la capacité de cerner les
objectifs, ies 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 stratégiques). Dans le domaine de I'ASE, les objectifs sont trop
généraux (épanouissement d’'un enfant, insertion sociale), le choix des méthodes
n'est pas unanime et la mesure des effets (I'épanouissement ou l'insertion) pose des
problémes d'évaluation quasiment insolubles.

Face & cette difficulté, les techniques se multiplient et s'affrontent (audit interne,

(1) IGAS, "Tutslle et contrdle dans le domaine social”, Paris, La Documentation Frangaise, Rapport 85-86
(433p).
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audit externe, expertise, évaluation par la gestion, auto-évaluation) sans qu'une
méthode type ou pertinente n'émerge (1). L'attitude des chercheurs reste la prudence.
lis refusent de définir un "modéle” dont les choix méthodologiques, en projetant un
systéme de valeur, conditionnaraient la lecture des résultats. Faute de proposer une
méthode standard, ils préconisent un code de conduite de I'évaluation. Les deux
récents rapports du Plan sur ce théme, propose pour Fun "un guide de bon usage de
I'évaluation ™{(2), pour I'autre, une "déontologie de I'évaluation” (3).

Cependant, si I'on souhaite que P'évaluation ait des effets sociaux positifs, il est
nécessaire de définir des outils connus de tous. Devant tant de confusion et
d'hésitation, le risque est de voir triompher des approches budgétaires largement
privilégiées dans le mode d'exercice de la tutelle. La question de savoir si la définition
d'une méthode reposant sur d'autres approches est possible, reste ouverte.

. Deux méthodes émergent dans le domaine de l'action soclale.

La nécessité de privilégier des approches autres que budgétaire, n'échappe
finalement ni aux tutelles, ni aux établissements, ni aux chercheurs. Deux méthodes
émergent (4) et semblent retenir de plus en plus I'attention des acteurs du secteur
social : La méthode dite "programme d'analyse de systéme et de service”
(PASS) et I'évaluation des effets des pratiques soclales, méthode mise au
point par le GECEPS (Groupe d'Etudes Coordonndes des Effets des Politiques
Sociales) (cf encadré).

(1) Par contre, de toute évidence, I'évaluation devient un marché, les cabinets consultants offrent leurs
services aux DDASS et aux associations, une profession d'évaluateur émerge.

{2)J.C. REY et aliiop cit.

(3} HDELEAU et afi, op cit.

{4) L'exposé de ces deux méthodes s'inspire en partie des deux articles : D.LALLEMAND, "évaluer lo
social, les chercheurs affutent lsurs outils”, ASH, n°1524, 5-12-1986, pp11-12; J FERAGUS,
“Tévaluation de l'action sociale : De I'énoncé a la pratique”, Revue Frangaise des Affaires sociales, n°2,
Avril juin 1986, pp 41-51.
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Deux méthodes d'évaluation
1) Programme d'Analyse de Systéme et de Service (Pass)

- Le Pass introduit en France en 1983 & lnitiative de la DRASS et du CREAI de
Basse- Normandie, vient du continent nord-américain (1).

Selon les initiateurs (en dépit de certaines difficultés & adapter cette méthode aux
cas frangais), ia ditfusion du PASS en France a pour but "de faire connaitre une
méthode performante et de suciter la réflexion débouchant sur la construction
d'outils d'évaluation adaptés” (2). Elle est donc présentée comme une démarche
pragmatique garantie par des outils scientifiques. Entre 1983 et 1985, 50
établissements ont expérimenté le PASS.

La méthode se situe dans ie champ de l'analyse institutionnelle. Instrument
d'évaluation externe, le PASS cible la qualité des services rendus par une
institution. Précisément il évalue "I'état de fonctionnement de la structure en
cause au regard des concepts de respact de la personne, efforts d'intégration
sociale, normalisation, démarche de désinstitutionnalisation” {3).

Ces valeurs admises par linstitution demandeuse, une équipe d'évaluateurs se
rend dans linstitution et se familiarise avec le "site" (voisinage, direction,
personnels, usagers). A l'aide de critéres et de lignes de conduite bien définies,
l'institution est évaluée selon une nomenclature codifiée et cotée en point. Ceci
permet d'établir des scores positifs ou négatifs indiquant la pertinence du service
rendu dans l'institution. Un guide d'interprétation, le manuel PASS permet de
porter une appréciation sur les actions "tolérables " ou "inacceptables”.

Le schéma de cohérence du modale sert & valider les observations recueillie en
fonction des usagers, de leurs besoins, des actions entreprises, du personnel
concerné.

Le résultat de cette analyse met en évidence le service rendu par [institution et
'écart qui le sépare du mandat officiel attribué par les conditions d'agrément.
L'évaluation se déroulant sur une période trés courte, on obtient un flash
extremement rapide qui révéle les points forts et les points faibles de [l'institution
par rapport & l'objectif d'intégration sociale.

(1) Cet outil fut créé dans les années 60, pour répondre a une demande de décideurs politiques de
I'Etat du Nebraska (USA), qui cherchait des critéres pour distribuer des enveloppes budgétaires a
des institutions accueillant des déficients mentaux en vue de leur intégration sociale. Obédissant au
début & des préoccupations de gestion publique, les professionnels du terrain se sont trés vite
appropriés cet outil. La derniére version PASS 3 vient de Finstitut Canadien de ia déficience
mentale, géré par l'association pour l'intégration cormmunautaire,et daté de 1975, cf intervention de
M.GOULEY, colloque de Nancy, op cit, commission Outils et Techniques.

(2M.FERAGUS, op cit, p 43,

(3} ib idem.
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2) Evolution des effets des pratiques sociales (méthode GECEPS)

- Depuis 1982, I'équipe du GECEPS réalise & 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 |'évaluation.

Le GECEPS propose une démarche expérimentale, c'est-a-dire une
observation minutieuse et précise des faits constatés par 'expérience. (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 I'action sociale puis
de décrire ces actions et leur logique propre, permettant de les quantifier et
de les qualifier” (2).

Ce procesus d'evaluation se déroule avec la coopération des acteurs du
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 l'action. Les courants de pensée que l'on
aura décidé ainsi de valider, permettront d'élaborer les outils de I'évaluation et
de définir des "descripteurs d'effets"” et des "descripteurs de modes
d'action”, adaptés a linstitution 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
I'établissement. Les items varieront en fonction de la volonté de chacun et de la
représentation mentale du systéme 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 contréle.Chaque usager (de groupe témoin ou non) passant les
descripteurs de modes d'action et d'effet avant et aprés I'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, maitrise du temps et des rythmes, anticipation,
pouvoir...). On pourra enfin évaluer le rapport colt-avantage en terme
d'intégration sociale.

Finalement, ce processus réinterroge systématiquement le mode d'action. Le
schéma ci-dessous résume le cheminement.

i I
———» mode d'action — | effets
l

A

(1) J.M. DUTRENIT, "Evaluation et méthode expérimentale en travail social", POUR, op cit, pp 103-107.
(2) L. LALLEMAND, op cit, p 11.
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Une comparalson des méthodes PASS et GECEPS fait apparaitre, malgré des
sources d'inspiration trds différentes (courant nord-américain pour I'une, courant
sociologique frangais humaniste pour l'autre), des similitudes assez grandes :
observation des fails en référence a l'objectit d'intégration,moyen d'évaluation externs
enrichie d'une réflexion simultanée sur le fonctionnement interne, etc....

La ditférence princlpale réside probablement dans le parti pris par le GECEPS ds
la négociation des valeurs avec les acteurs de terrain alors que la méthode PASS
considére comme acquises les idéologies sous-jacentes. De méme, les items sont dans
un cas définis en fonction des idéologies retenues, dans l'autre sont a créer. Une autre
différence réside 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 liberté et d'apport
personnel est donc plus grande dans le systdme frangais, mais la comparaison
interinstitutionnelle parait difficile, alors qu'elle est aisée avec le PASS du fait de la

stabilité des items,
Essai de comparaison des systémes d'évaluation

Les élémuents
principaux

Sysleme

PrASS, CECERS,

1. Base de l'é-
valuation,

Les faits, Les faits.

2. Leréferent. | Les concepts de : Les ihéordmes démontrés de

~ normalisation;

~ désinstitutionnalisation;
~ hntégration suciule;

~ respect de la personne,

Le manuel P.ASS,

psychologie sociale ¢t de socio-
logie des organisations.

La recherche de In définition
des valeurs des acteurs suciaux,
des  bénéficiaives par  eux-
mémes.

linés & dus personnes {enfunts,
adultes, personnes agées)

3. Les items | Définis pur Ja grille prééwblic | A définir por les intéressés en
dePévalua- | en Haison avec le point 2. linison avee le puint 2, ils re-
tion. Aetens les modalités instito-

vnnnelles du service.

4o Les resul- | Confrontation des observations | Comparaison des scores de per
tais. de chucun des évaluatenrs éta- | formunce  des  clients avant/

blissant une grille, puis réalisa. | aprés le traitement.
m;n ddunﬁ‘ g““‘{ ““‘?““ D] Corrdtation avec les scores de
sultat du consensus obtenu, mudes daction.

5. Les objets | S'applique quel que soit le ser- | Organisation sy institutions se
delévalua- | vice humain ¢ c'est-d-dire serr | prevccupent d'action sociale.
tion, vice, institutions diverses des-

source : J. FERAGUS, op cit, p 48
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Ces deux méthodes ont des atouts certains, elles sont opérationnelles, elles ont le
mérite de se départir de la position de principe qu'on ne peut mesurer ce qui est de
l'ordre de I'humain, du qualitatif. Elle apportent une nouvslle vision de l'activité des

établissements et elles sont adaptées aux divers secteurs de I'action sociale.

Cependant, elles n'échappent pas a certains écueils (1) :

- la méthode PASS comporte des risques de subjectivité liés aux options
institutionnelles et normalisatrices et & une observation extérieure. Elle a le mérite
d'étre rapide et de pouvoir étre standardisée mais présente toujours le risque d'un
jugement flgé et partlel de [linstitution. Elle offre des possibilités de
comparalson et les administrations la préférent.

- La méthode de GECEPS, essaie des laisser le moins de prise possible a I'idéologie,
mais c'est une méthode plus lourde qui suppose une mobilisation importante des
acteurs. Moins opérationnelle en terme de contrdle, elle privilégie I'introspection de
I'Institution et fait I'adhésion des travailleurs sociaux.

Finalement, ces deux méthodes révélent des divergences quant aux préférences de
chacun en matiére de méthodologie d'évaluation. Ces divergences reposent sur des
stratégies (contréle, valorisation) et des options (vision égalitaire, normalisation / vision

libérale, personnalisation du service) opposées.

Force est d'admettre que ces choix méthodologiques conditionnent la lecture des
résultats et qu'en dernier ressort, il est question de choix politiques. La décentralisation
ne clarifiera donc pas le débat. Au dela de ces choix se pose la question du coit de
I'évaluation, celui-ci pouvant apparaitre supérieur aux colits occasionnés par certains

biais stratégiques.
. La question insoluble de la fonction de production

Les impasses des méthodes évaluatives renvoient finalement aux limites des concepts
de I'analyse économique pour mesurer l'activité des institutions sociales et intégrer leur

spécificité.

(1) N'ayant pas connaissance d'une évaluation de ces méthodes, nos commentaires sont trés partiels.
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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 d'années (indicateurs, études RCB, études statistiques,
comptabilités sociales), sans doute trop ambitieuses, ont prouvé leur iimite et leur
difficulté & intégrer le social dans le champ de l'analyse économique (1). Les méthodes
évaluatives, bien que plus pragmatiques, renvoient aux mémes impasses.

En effet, la mesure des résultats d'une institution sociale supposerait 1a connaissance
d'une "fonction de production” qui, 2 partir de moyens mis en oeuvre, aboutirait &
l'obtention d'un produit. Or l'existence et la connaissance de cette fonction de
production des services sociaux pose de sérieux problémes . La nature du produit (par
exemple la protection de I'enfance) rend souvent insoluble ie probléme de sa mesure et
de la standardisation des résultats {2).

Pour les structures d'accueil de 'ASE, le produit , est-ce un nombre d'enfants
hébergés, les prestastions offertes (heures de travail du personnel, hébergement),
lacquisition de 'autonomie, la réinsertion sociale ? Tantét la mesure est erronée, tantdt,
elle est impossible. Pour I'objectif dinsertion sociale en particulier, la mesure pourrait
étre le nombre de retours en famille, l'acquisition d'une formation ou d'un emploi, la
constitution d'une familie. Ces mesures sont toutes relatives a la nature de I'enfant et au
contexte social.

Difficile & cerner, le produit empéche aussi de définir "un processus de production”,
c'est-a-dire les colts etles quantités de facteurs & metire en oeuvre. Nous avons pu
remarquer combien ils variaient selon les structures et les conceptions du service.

(1) Cf E. ANDREANL, "Quantification sociale et évaluation des politiques sociales " Revue d'Economie
Politique n°3, 1983,pp 362-376, et M.E. JOEL, "Chilfrer le social”, op cit.

{2) E.LEVY fait une analyse perlinente de ce probléme pour le secteur de fa santé dans "La mesure de
r'efficacité dans Pévaluation des politiques sociales : fexemple de Ia santé”, Revue d'Economie Politique,
n°3, 1983, pp 377-387.
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Les taux d'encadrement, les coefficients de quaiification, I'équipement , les
projets pédagogiques, les prix de journée sont forts disparates pour des prestations
parfois semblables.

Des indicateurs simples et univoques ne parviennent donc pas & émerger. ils sont
fonction des exigences, des acteurs, des délais, de 'environnement... Les efforts
engagés dans la définition d'indicateurs témoignent de cette difficuité (PMSI, PASS,
GECEPS).

En conséquence, pour apprécier I'efficacité des institutions sociales, on rencontre des
difficultés dont I'importance croit au fur et & mesure que I'on passe d'un objectif unique
et clairament défini, & une pluralité ou une indétermination des finalités puis a une
occultation de celles-ci & cause d'obstacles idéologiques ou stratégiques. Dans
certains cas, ne pourrait-on pas alors privilégier I'articulation des moyens et leur
cohérence Interne sans qu'il soit nécessaire de faire référence au but poursuivi ?
‘On touche 1A & ['obstacle majeur : tant que lon n'sst pas en mesure de
comprendre les véritables fonctions d'une institution , rien ne sert de se
lamenter sur son inefficacité apparente, puisque aussi bien les moyens mis
en oeuvre ne sont pas faits pour concourir a la réalisation des finalités
officieiles (...) Dans certains cas en effet, point n'est besoin d'identifier les

finalités poursuivies pour mettre en évidence Fincohérence des moyens
mis en oeuvre” (1)

Cette proposition faite par G.WORMS semble finalement assez satisfaisante. Pour
'ASE, ie bon sens permet de se rendre compte si ia formation offerte par un
établissement est adaptée, si la qualification des personnels correspond aux
pathologies des enfants accusillis. On pourrait donc aboutir & un procédé assez
simple. Faute de pouvoir obliger les établissements a la réalisation de certains
objectifs (le contexte et la nature de I'enfant ne s'y prétant pas forcément) dont la
mesure sera finalement toujours arbitraire ou subjective, on pourra exiger de lui la
mise en osuvre d'un certain nombre de moyens (heures de soutien scolaire et
psychologique, activités sur 'extérieur, participation des parents) jugés conformes a

{1} G.WORMS, "Cohérencs, optimalité et effats pervers des politiques sociales, une application & la
politique familiale”, Revue d'Economie Politique, n°3,1983,p349.
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lobjectif d'insertion sociale. La question de la formalisation de ces obligations de
moyens reste posée.

Face aux écueils de Iévaluation et & la nécessité de clarifier le role de chacun quand
se posent des impératifs de redéploiement, il nous semble primordial de privilégier
une démarche contractuelle, cette démarche ayant I'avantage de combiner Ia
définition des modes d'action et leur observabilité.

3.3.2.2 En guise de conclusion : les perspectives de Ia
contractualisation. ‘

L'ASE est un systéme complexe ou les comportements stratégiques jousnt un rble
primordial dans sa régulation. La difficultéd & atteindre un objectif peut s'expliquer par :
- Les incertitudes sur l'objet du systéme (la protection de I'enfance), sur la qualité et le
résultat du service,

- 'absence de marché pour coordonner les choix.

L'évaluation n'apporte que des réponses partielles a Fambiguité sur les finalités du
systéme. Par ailleurs, le colt occasionné par la mise en oeuvre des méthodes
évaluatives peut s'avérer supérieur aux colts de certains biais stratégiques et donc
dissuader les autorités de contrdle de sa mise en oeuvre.

Les mécanismes de marché, qui permettent de faire I'6conomie de telles méthodes,
ne sauraient se substituer & un service public de protection de f'enfance dont les
usagers ne sont pas solvables, d'une part, et sans faire courir de risque a l'intérét de
Penfant, d’'autre part. Deplus, ia décentralisation ne saurait garantir a elie seule, une
meilleure coordination des choix locaux.

Un compromis semble & rechercher dans la définition de quelques objectifs
simples, garants de I'intérét collectif, et de mécanismes visant & rendre observable
ia réalisation des objectifs par chacun (et donc a contrecarrer les comportements
stratégiques). La régle contractuelle nous apparait comme un moyen d'équilibrer
les jeux stratégiques et de les faire coincider avec I'objectif retenu.
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Dans le systeme d'ASE, la procédure contractuslle, rare, peut apparaitre comme un
instrument indispensable a la régulation du systéme, en particulier quand se pose le
probiéme du redéploiement.

En effet la fixation d'un contrat lie la tutelle et une institution pour un certain nombre
d'obligations réciproques dont la non réalisation peut entrainer des pénalités. Par ce
mécanisme, la tutelle s'engage a verser une somme donnée (subvention, budget
global) & un établissement en échange de prestations dont les modalités sont fixées
par les termes du contrat.

Les obligations de I'établissement peuvent porter sur la mise en oeuvre de
moyens traditionnels {accueil minimal) conjugués & des actions plus ponctuslles
ou plus spécifiques sur une population ou sur un quartier {(activité de prévention,
d'insertion, de soutien scolaire ou psychologique). Le contrat peut définir de fagon
plus ou moins souple les moyens a mobiliser pour la réalisation de ces activités : mise
a disposition de personnel, ouverture et transformation de la structure, quota dheures
consacrées a des activités de soutien, actions coordonnées avec d'autres
services...(Sans étre lié par le contrat, le juge peut collaborer a la définition de ces
moyens). L'obligation de résultat reste toujours difficile & contractualiser (ces actions
pouvant étre appréciées par une baisse du nombre d'enfants hébergés, des situations
de risque, de la délinquance, par I'obtention d'un dipléme, d'un empiloi...). On peut par
contre imaginer le suivi de l'expérience par un groupe d'évaluation constitué autour
du projet financé et associant les différents partenaires.

La non réalisation des obligations d'un c6té ou de l'autre peut étre assortie de
sanctions : non-renouvellement du ou d'une partie du contrat, recours contre la tutelle.
En fait, la solution optimale consisterait & trouver des contrats Incitatifs comportant
des clauses motivantes (1). Par exemple actuellement rien n'incite les établissements
a s'orienter vers des activités de prévention.

- Le nombre d'enfants hébergés conditionne les ressources de I'établissement.

- L'annualité du budget rend velléitaire l'innovation et le redéploiement.

(1) Cf les développements de M.MOUGEOT, op cit, pp 66-786, sur les travaux d'application des contrats
incitatifs aux assurances maladies, aux monopoles publics, au marché du travail.
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Le probiéme est donc d'imaginer un contrat par lequel les établissements trouveront
un intérét (financier, matériel, pratique) & la réalisation d'activités préventives. La
réforme du mode de financement pourrait 8tre un premier éiément de réponse. Dans
'optique contractuelle, on se rapproche d'une "subvention™ versée en conire-partie
de la réalisation d'une sorte de cahler des charges. Surtout, le principe d'un
conventionnement pluriannuel pourrait garantir la stabilité et la cohérence des
moyens octroyés et de ['action entreprise.

Paralldlement, se pose le probléme de trouver des mécanismes incitatifs par lesquels
la tutelle décentralisée aurait intérét & financer ces activités préventivés {valorisation
des activités, colts-avantages).

Finalement is contrat peut offrir un double avantage ; en fixant préalablement un
certain nombre d'obligations réciproques et négociées, il réduit les comportements
stratégiques par rapport a l'information et permet d'observer les efforts engagés pour
la réalisation des obligations.

Ces quelques pistes, imprécises et imparfaites, ont pour seule ambition, de metire
'accent sur la nécessité de réfléchir & de nouvelles modalités de gestion des
institutions des 'ASE. Faute de cette réflexion, le risque n'est-il pas de voir d'une part
triompher des approches purement budgétaires ou économiques st d'autre part
apparaitre un traitement inégal ou contraire a l'intérét de I'enfant.
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Concluslon du chapitre 11

Le redéploiement impose un ajustement des comportements et des stratégies de
chacun sans que le systéme atteigne une nouvelle cohérence.

- La décentralisation de la tutelle n'apporte pas la garantie d'une coordination des
choix locaux en faveur des besoins de I'enfance en danger et le développement
d'activités préventives. Le transfert de ressources & priort limitées et le poids du
politique font craindre les arbitrages ol prédominent les préoccupations budgétaires
et électoralistes.

- Les établissements contraints pour maintenir leur activité d'intégrer les nouvelles
donndes de i'snvironnement, modernisent, rationalisent leur fonctionnement. Ces
nouvelles données font passer, pour certains, I'objectif de survie au premier rang des
préoccupations, pour d'autres, la consolidation des sidges des associations permet de
dégager les moyens nécessaires (financiers, rapports de force) & la diversification de
'activité. Mais outre les contraintes liées a I'emploi et aux cloisonnement
institutionnels, I'un des obstacles majeurs a la mise en service de cet outil de I'action
sociale en faveur d'une politique préventive, réside dans les mécanismes de

financement.

Le redéploiement exige donc la découverte de nouveaux instruments de régulation et
tout particulidrement de gestion des institutions traditionnellement tourndes vers
'hébergement. Le mode de tarification au prix de journée produit des blocages
techniques et stratégiques. Le principe de budget global devrait lever ces blocages.
Cependant les ambitions d'une réforme d'un mode de financement sont restreintes
par les contraintes budgétaires et par |'absence d'indicateur satisfaisant de l'activité.
Les pratiques évaluatives qui se heurtent a la difficulté de cerner la fonction de
production des institutions sociales, n'apportent que des réponses incertaines et
divisées. Dans un tel contexte, la contractualisation d'objectifs assez simples
comme la mise en oesuvre cohérente st négociée (a partir de conventions
pluri-annuselles) de certains moyens d'action, semble pouvoir clarifier le role et les
actions de chacun et les faire coincider avec un redéploiement progressif des activités.
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CONCLUSION

QUELS SCENARIOS POUR L'ASE ?

"Dans ce domaine comme dans tous les autres, la reconquéte du sens par le
développement de la connaissance est déterminante”, affirme M. CROZIER (1) a
propos du systéme "assistanciel”. Cette affirmation s'applique trés précisément a
I'Aide Sociale a I'Enfance. Notre démarche s'inscrit dans cette voie. La
compréhension de la dynamique du systéme et le décryptage du comportement
stratégique des agents multiples permettent, au terme de ce travail, d'esquisser

quelques axes de réflexion.

L'analyse de I'évolution du systéeme de protection sociale de I'enfance démontre les
difficultés qu'éprouve tout systéme non-marchand a changer de mode de régulation.
Les années de prospérité ont favorisé les logiques inflationnistes et le
développement de nombreuses sphéeres 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 systéme d'Aide Sociale a I'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
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La régulation par le redéploiement sous-entend une réforme des modalités de
gestion du systéme d'ASE, prenant en compte plusieurs évidences.

- L'avenir de 'ASE exige une amélioration qualitative des moyens existants plutdt qu'
un élargissement des équipements.

- Linitiative privée a but non lucratif a joué un réle moteur dans la promotion de
solutions innovantes et dans la structuration du systéme. Elle a donc acquis une
légitimité et une compétence dans la gestion des institutions participant a la
protection sociale de I'enfance; elle regoit des moyens financiers en contrepartie de
la reconnaissance de cette Iégitimité et de cette compétence. Elle ne peut étre
écartée de tout projet de réforme de I'Aide Sociale a 'Enfance. ‘

- La collectivité publique, a travers I'Etat puis les élus départementaux, garantit le
principe d'une protection sociale de F'enfance; elle définit, finance et controle Jes
moyens nécessaires & la réalisation de cette mission d'intérét général.

Bien que ces évidences soient admises par tous, observateurs et acteurs, depuis
plusieurs décennies, les questions de cohérence et d'efficacité sociale du systéme
restent posées, les modes de contrdle ou les méthodes d'évaluation de la production
des établissements et services de I'A.S.E. demeurent inadaptés et insatisfaisants, les
relations contractuelles inexistantes. Un constat s'impose : le systéme n'a toujours
pas su trouver un mode de régulation intégrant les contraintes et les responsabilités
de chacun des partenaires. Aujourdhul deux solutions se dessinent et sont
contradictoires.

- La premiére solution consiste a revenir & un mode de régulation monopoliste.
Face a l'acuité et & l'urgence des problémes, il s'agit de redonner les pleins pouvoirs
& un agent supposé agir pour le bien de tous. Cette stratégie sous-entend soit le
soutien de tous les acteurs a 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 révélent souvent exemplaires de cette stratégie et du
colt social qu'elle implique (extériorisation de certaines fonctions, affaiblissement du
pouvoir syndical, remises en cause du droit du travail, ...).Les tentatives actuelles de
nombreux Conseils Généraux de reprendre en main le fonctionnement de 'A.S.E.
départementale relévent de cette stratégie. Les limites de cette stratégie
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apparaissent rapidement. A la rationalisation globale du systeme se substitue le
rationnement des moyens pour affronter l'inertie que provoque cette méthode
autoritaire chez les gestionnaires des structures d'accueil. La logique
économique devient 'unique cié 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 les
gestionnaires privés. Bien que les ressources finangant l'activité des établissements
et services soient déja limitées a priori par le financeur, les mécanismes de contréle
budgétaire se renforcent encore et prennent le pas sur toute autre forme d'évaluation

de lactivité. Ces options réduisent l'autonomie associative , la responsabilité
des gestionnaires et la mobilité professionnelie nécessaires & la dynamique du
redéploiement.

Cette stratégie de I'autorité de contréle condamne les associations gestionnaires &
une attitude de repli. La survie de linstitution et le maintien de l'emploi priment sur
Pamélioration qualitative de ['activité alors que l'efficacité du systéme 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 éléments, combinés aux effets pervers du
financement au prix de journée, empéchent 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 & développer
des voles de sortie en amont et en aval du systéme (cf la représentation
schématisée en introduction du systéme de protection de 'enfance). Les sorties en
amont vers la sphére privée familiale peuvent sembler efficaces et constituent
l'objectif du systéme ; les sorties en aval vers la sphére collective financée par I'Etat
orientent les usagers vers des systémes plus curatifs (éducation spécialisée) ou plus
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répressifs (éducation surveillée) et mesurent au contraire linéfficacité du systéme
préventif de protection sociale de I'enfance. Pourtant, si ces choix s'appuient
exclusivement sur des impératifs économiques, en référence a 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 a
I'ASE. Dans les secteurs des personnes agées et des adultes handicapés, secteurs
pourtant prioritaires, le désengagement des financeurs publics renvoie a la sphére
privée familiale (1) ou commerciale, la mettant en concurrence aved les systémes
collectifs traditionnels. La percée du secteur commercial fait craindre dans ces
domaines le développement d'une prise en charge a deux vitesses entre usagers
solvables et usagers de ['aide sociale. Enfin, les financeurs invitent les associations,
quel que soit leur champ d'activité, a se tourner grace 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'intérét général. C'est bien pourtant ce type de constat qui
fonda notre systéme 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 a la dérive du systéme de
protection sociale de I'enfance bien que telle ne soit pas lintention des décideurs

publics.

- La seconde solution consiste & tenir compte de la nature conglomérale du
systéme dans la recherche de nouveaux mécanismes régulateurs. Plutét que de nier
le réle les différents agents, il s'agit de concevoir un mode gestion du systéme tenant

(1) les exonérations fiscales ou de charges patronales liées & I'emploi d'une tierce personnes pour le
maintien & domicile des adultes handicapés ou des personnes dgées des lors la personne employée
n'est pas salariée d'une association de travailleuses familiales ou d'un service d'aide a domicile ont rendu
la concurrence entre le secteur associatif et le milieu familial trés aigtie .
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compte des responsabilités et des compétences acquises par chacun. Cette stratégie
repose sur l'élaboration de régles incitatives contractuelles associant les
différents acteurs a la prise de décisions en contre partie du conirble et de
I'évaluation de l'action de ces dits acteurs. Dans I'Aide Sociale a I'Enfance,
linstitution de conventions pluri-annuelles liant le financeur et les associations
gestionnaires sur des objectifs, des moyens, et des modes d'évaluation va
dans ce sens.

Le choix d'une politique contractuelle impose ici ia définition d'un mode de
financement compatible avec le bon fonctionnement de ces régles ; un mode de
financement non plus repérable a une activité identifiée par une structure
d'hébergement et mesurée par un nombre de journées mais & une activité identifiée
par un projet et la mise en oeuvre de moyens contractualisés. La logique
économique apparait alors comme une condition incitative parmi d'autres.

La décentralisation, dont nous soulevions par ailleurs les dangers, apparait sous cet
angle comme un atout. L'échelon départemental peut faciliter la mise en place de
commissions ou de régles de fonctionnement susceptibles d'organiser Ila
concertation et le partenariat. On constate que les secteurs décentralisés, tout en
contenant I'évolution des dépenses, ont permis davantage de négociation et de
souplesse que les secteurs sous compétence financiére de I'Etat ol le rationnement
s'est imposé a tous sans discernement, mettant en péril un certain nombre d'activités.
De ce point de vue la décentralisation semble avoir répondu a ses objectifs.
Cependant les Conseils Généraux éprouvent encore beaucoup de réticence a
s'engager sur des choix partenarials et contractuels. L'imprécision des méthodes
évaluatives autres que budgétaires et la suspicion qui pése sur la gestion associative
(absence de transparence, manipulation de Iinformation) en sont causes, mais
également la difficulté a mettre oeuvre ces choix lorsque différentes sphéres de
pouvoirs s'affrontent. Ces réticences et ces obstacles surmontés, les autorités
départementales pourront établir des relations personnalisées avec chaque
association et négocier collectivement un redéploiement harmonieux.

La réalité oscille donc entre un scénario pessimiste et un scénario optimiste en forme
de plaidoyer. Quels que soient les segments de politique sociale auxquels on
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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 pésent en faveur du premier scénario.

L'exemple de L'Aide Sociale a I'Enfance témoigne sous cet angle de I'ambiguité des
analyses économiques sur les systémes non-marchands. Construites en référence a
I'économie de marché, les analyses du "non" marchand ignorent les réformes de
gestion intégrant la spécificité et la nature de I'activité. L'analyse économique doit
éviter I'écueil du déterminisme économique et son attention doit s'attacher a la
compréhension des mécanismes qui régulent un systéme dans un environnement
donné afin d'aider les décideurs a opérer des choix pertinents. Les solutions
proposées ne devront pas ignorer la fatalité des couts de certaines activités dont
dépend la cohésion sociale.
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ANNEXES
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ANNEXE N° 1
Repéres historiques sur I'ASE

1363 ¢ Haopital du Saint-Bspait en Grdve {pour orphelins),

1531 ¢ Hopital des Enlants rouges.

1545 1 Hopital de la Trinité,

1638 : création par saint Vincent de Faul de '(Euvie des Enlants trouvés,

1746 ¢ reconstruction de In Mudson de In couche,

1793 1 obligation pour Ia nntion de se charger de Pdducation des enfants
abandonnés,

1804 : Cade civil.

1810 1 Code pénal (minoritd péuale — vagabondage de mincws).

18U ¢ déaiet impérin! sur le service des enfants assisids,

1835 1 Ia Petite Roguelte, Etablisscment public d'éducation correctipunele.

1838-1839 : colonie apgricole de Rethuy.

22 mars 1841 : foi réglementant Femploi des enfamts dans fes fabiigues.

1865 @ les enfants en dépot.

1872 ¢ colonje péoitentiaire (Belle-He-en-Mer).

Loi du 28 mars 1882 : inseuction obligatoite de 6 & 13 ans.

Loi du 15 juillct IBBY : eréution des bataillons &' Afrique pour le service
militaire des jeunes délinguants,

Lot du 24 juiliet 1BRY : protection judiciaire des enfants maltinités ot
moraiement abandonnés (dite Lui Roussel).

Loi du 1Y avril 1898 sur la répression des viofences, voies de [aits, actes de
cruauid cf atlentuls commis envers dos onlants,

Lot du 27 juin 1904 : service des enfanis assisiés,

Loi du 28 juin 1904 relative A U'éducation des pupilles difficiles ou victeux de
U Assistance  publique.

Loi du 12 aveil 1904 fixant da majorité péoale 3 21 ans,

Lot du 22 juillel 1912 @ création des tribunaux pour enfants et adolescents et
ta Bbeité sarveilide.

f.oi du IS5 novembre 1921 1 déchiéance particlle de fa puissance paternelle,

Décret-lai du 30 octobre 1935 sur la cotrection paternelic ot sur Passistance
dducutive.

Osdonnance du 2 féviicr 1945 @ protection materuelle et infantile.

QOrdonnance du 2 novembie 1945 sur Penfance délinquante.

1946 : tutcile aux allocations {amiliales.

Déciet du 24 janvier 1956 ¢ cade de la Gamille ¢f de Paide soeiale.

Gudonnance du 2) décembre 1958 ¢ prolection judiciaire de Fenfance en
danger.

Décret du 7 junvicr 1959 1 protection suciale de Peufance en dunger,

31 juilict 1964 1 crémtion des noass,

Loi du 11 juittet 1966 @ réforme de Padoption.

Lot du I8 nctobre 1966 5 tutelle aux prestations suciales.

Lot du 2B décomlue 1967 ¢ régulation des aaissances.

Lot du 4 juin 1970 @ awtorité pacentale.

1972 ¢ rapport Dupont-Fauville,

Loi du 3 junvier 1972 1 rélorme de fa filintion,

Anété du 4 juillet 1972 @ chubs el équipes de prévention.

Instruction du 21 mars 1974 1 scevice wnilié de Feanlance,

Lot du 5 juilict 1974 1 mnjorité X 18 ans,

Lot du 17 janvier 1975 @ imtcisuption volontaire de grosscsse.

Lob du 30 juin 1975 en laveur des pessonnes handicapées.

Loi du 30 juin 1975 ¢ tustitutions sociales ef médico-sociales.

Loi du b1 juillet 1975 ¢ réforme du divorce.

Péciet du 2 déccmlne 1975 aide sociale sux jounes majedrs.

Lob du 17 mai 1977 @ statut des nesistantes materoedles.

Lol du 6 janvier 1978 1 infounatigue, fichicrs ct liberté,

Loi du 17 juillet 1978 @ amdcliveation des relations adwministration-public.

Loi du 13 juillet 1979 sur L motivation des actes administratils,

TYBU 1 rappurt Bianco-Lamy,

Circulnite du 23 janvier 1981 : nouvelle politique de Paide socinle 3
Fenfance,

Loi du 2 mars 1982 1 chroits ed ibertés des communes, des départements et
des répions (décentralisation).

ot du 22 juillet 1983 1 sépariition des compéicnces.

Lai du 6 juin 1984 1clative aux droits des Tamittes dans lews rapposts avee
Tes services charpés de ke prateetion de fa Iamille et de Fendance et au
statut des pupilles de PE

Loi du 6 janvier 19BG adapiant T Wegishtion sanitaire ct sociale aux
Bansferts de compétonces en matigre daide socinle et de smfé.

(Source : P. VERDIER, op. cit.)
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ANNEXE N° 2 Une grille de lecture de I'Histoire de I'ASE
(Source : P. VERDIER, op. cit.)
Qui parie pour
Période Grands événements Penfant ? Effets de cetlte
législatifs Qui apprécie politique
son intérét?
Ancien Droit quasi absolu |Dépendance
régime du ptre. familiale,
Initiatives privées
isolées pour sup-
pléer la famille
L'assistance 1789 : assistance Le tribunal de Augmentation des
publigue obligatoire grande Instance effectifs
1804 : Code civil L'administration Diversification des
1889 : protection «substitut des cas regus
des enfants mal- puissances pater-
traités nelles»
L'aide a 1945 : st — €du- [ Le juge spécialisé | « Croissance protéi-
I'enfance cation survcillée | L'inspecteur forme» du

1958/59 : protection
sociale et judi-
ciaire

1964 : pDASS

1970 : autoriié
parcutale

spécialisé

nombre d’enfants
pris en charge

« Malaise (des tech-
niciens) dans la
bienfaisance »

La prévention

1970 : rapport

Les techniciens.

Baisse des effectifs

de l'enfant

mation et
motivation dcs
actes administra-
tifs, acces aux
dossiers

1980 : rapport
Bianco-Lamy

1982 : Icttre de Ni-
cole Questiaux

1984 : droit des
familles

1986 : réforme du
Code

sociale Dupont-Fauville |C'est la période des | Mais coupure du
1972 : clubs de ¢quipes pluridis- scrvice par rap-
prévention ciplinaires, des port & ['opinion
1972 : service unifié | indicateurs publique
de I'enfance de risques,
1975 . — instituts des réunions de
sociaux synthese, de la
: — handicapés| prévention
1977 : assistante médico-sociale
maternelle
| Les droits 1978/79 : infor- L'enfant Elfets recherchés :

¢t sa famille

— professionna-
lisation,
— restauration
de la famille,
— développement
des solidarités,
— banalisation de
I'ASE




ANNEXE N° 3

Evolution du nombre et de la structure des Bénéficiaires de I'ASE
en France de 1945 a 1984* (Source : SESI)

EVOLUTIONDE L” EFFECTIF TOTAL DES BENEFICIAIRES DE L'A.S.E.
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Annexe n® 3 suite

EVOLUTION DE LA STRUCTURE DES
BENEFICIAIRES DE L'ASE PAR
CATEGORIE JURIDIQUE

71945 1958
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1%

B pupniis
B encanpe

RECUEWLS
TEMPCRAIRES

£ secourus
{3 surveiLies

*Estimalions



260

Annexe n° 3 suite

Evplution des bénéficiaires de 1'ASE

par catégorie de 1945 3 1984 (FRANZE}

{stocks au 31.12 de l'année)

s TOTAL
ANNEE PUPILLES GARDES ?;;ggéixngs SECOURUS | SURVEILLES| oo oo voiees
1945 110093 10349 20758 66210 0 205410
1946 104409 10711 21422 72154 1} 208696
1947 99519 11267 20618 68523 0 199927
1948 95049 12255 19593 £6992 0 193885
1949 91314 23245 19495 66412 ] 200466
1950 89396 14219 20634 76462 0 200711
1951 85414 15111 21726 78060 0 200711
1952 81221 16111 21926 93121 0 212379
1953 79660 17126 24508 121764 0 243058
1954 76161 18792 26935 144396 0 264284
1955 70161 20272 26712 154004 37095 308244
1956 88134 121295 29517 165771 36860 321577
1957 66357 23617 30292 177971 36473 334710
1958 63868 26824 31706 179699 34788 336885
1959 62473 30750 35458 186065 37479 352725
1960 61775 37868 37906 195878 43669 377096
1961 57712 46116 43337 198457 56725 402408
1962° 55152 55000 50716 193860 75766 430494
1963 53344 63412 52835 192542 90885 453018
1964 52782 73617 55188 200392 92903 474882
1965 50574 81401 59413 218812 106158 516368
1966 49590 89960 63735 224632 116644 544561
1967 47787 96976 68053 222080 121587 556483
1968 46413 102548 72048 249120 156474 626603
1969 45587 106745 73110 240599 - 172998 639039
1970 43955 107587 73910 231297 162473 619522
1971 42447 108857 76803 231344 166487 625938
1972 41152 111136 75475 228577 171803 628143
1973 38051 113801 72611 221854 150410 596727
1974 32436 110647 68707 188508 157658 557847
1975 28132 96511 68952 194750 155976 544321
1976 25755 92718 64475 202488 155078 540514
1977 26055 89496 63513 205179 152974 535217
1978 23158 84156 60553 183524 150094 501685
1979 21769 80787 58594 180783 148116 490059
1980 ! 20623 71455 57338 215292 145202 515910
1981 ! 18722 75609 56199 219516 1446627 514676
1982 ! 16804 70602 54189 226412 145254 513261
1983 14787 67530 53027 233000 148012 516356
1984« 12854 63478 55905 260000 148626 515670

* estimations

Source :

Ministdre des Affaires Sociales - op cité
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Evolution du nombre et de la structure des Bénéficiaires de 'ASE
dans le département du Nord de 1959 & 1985
{ source : DDASS du Nord})

RECUEILS Q1AL DES
AHHEE PUPILLES — 1EHPORAIRES SEcounUs SURVEILLES BEREFICIAIRES
1959 2691 1156 4313 6892 1770 13982
1960 2851 2493 864 7233 2000 15461
1961 2680 2844 1346 6984 2304 16158
1962 2641 3288 1701 7071 2016 16717
1963 2477 3643 1911 6803 2904 17738
1964 2599 3797 2129 9509 3081 20LES
1965 2516 4396 2621 13598 3275 26206
1966 2491 4742 2741 14135 3451 27560
1967 2482 5074 1044 15808 3528 29936
1948 2369 5924 3413 16262 3561 31649
1969 23%0 5891 3138 15085 4276 30780
1970 2376 6285 3i12 17099 2803 31675
1871 2611 6747 2941 20261 2753 35113
1972 2424 7049 2847 15239 2876 30440
1973 2377 7239 2756 -15374 0382 38161
1974 1817 7283 3107 14896 9745 36848
1975 1821 6387 2560 17702 9753 38223
1476 1697 6545 2516 18931 9961 39650
1977 1688 6382 2301 12213 9768 32352
1978 1766 614l 2193 10489 9269 29858
1979 1769 5751 2240 11307 9198 30265
1980 1722 6058 2152 12442 8828 31202
1981 1600 5160 2580 12678 5515 30533
1982 1363 4546 2273 13188 7275 33645
1983 1350 4579 2730 24834 5809 39293
1984 1370 4901 2499 31798 5132 45700
1985° 1294 4401 073 29062 6474 43304

* estimations
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ANNEXE N° 5

Evolution des dépenses totales et par bénéticaire d'ASE

1) en France de1949 a 1984 (source : SESI, Ministére des finances)

DEPEHSES HEIIES IGTALES DEPERSES PAR SEMCFICIAIRE

€N HILLIERY €4 KILLIERS | 1wDICE 1nolcE

DE FRANCS | O FRARCS | 100 U 1959 EN FRANCS 100 €N 1969

COURAHTS |  CONSIANIS FRANCS CONSTANTS FRANCS
ANNEE 1980 consIANTS 1980 CONSTANTS
1943 90240 670670, 16 3345, 51
1950 99370 687905, 16 3427, 52
1951 115520 6968136, 17 3672, 53
1952 146090 769316. 18 3622, 55
1953 157810 823329, 20 3387, 52
1954 182650 950406, 23 3596. 55
1955 199260 | 1024650. 25 3324, 51
1956 230883 1135390, 27 3531. 54
1957 251711 | 1173360, 28 3506, 56
1958 293848 | 1224830, 29 3636. 56
1959 367525 | 1368900. 33 3881, 59
1960 369320 | 1405560. 34 3727, 57
1961 479777 | 1766200, &2 4389. 67
1962 559012 | 1964270, 47 4563, 70
1963 668410 | 2208780, 53 4876. 75
1966 793330 | 2516050, 60 5298, 81
1965 899907 | 2778010, 66 5380. 82
1966 1030100 | 3090300, 74 5675, 87
1967 1161290 | 3375880, 81 6066. 93
1968 1347760 | 3759790, 50 6000. 92
1969 1597600 | 4181360, 100 6543. 100
1970 1827290 | 4526850. 108 7307. 112
1971 2130560 | 4992430, 119 7976. 122
1972 2694130 | 5500770, 132 8757, 134
1973 2930910 | 6000440, 164 10056. 154
1974 3827010 | 7047500, 169 12633. 193
1975 4308190 [ 6997920, 167 12856. 196
1976 5183960 | 7665020, 183 16181, 217
1977 5879500 | 7972240. 191 14895, 228
1978 7118910 | 8820820, 211 17587, 269
1979 8209420 | 9212790, 220 18799. 287
1980 9264910 | 9244910, 221 17920. 274
1981 10891000 | 9743250, 233 18931. 289
1982 12765000 §0135300. 262 19747, 302
1983~ 14293000 0364500, 248 20072, 307
1984 R 16614000 11230900, 269 21771, 333

* eslimations
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Annexe n° 5 suite

2) dans le Nord de 1969 & 1985 (source : DDASS du Nord)

DEPENSES TOTALES .
DEPENSES PAR DENEFICIAIRES
INOICE 100 EN FRANCS INDICE 100
EN FRANCS EN FRANCS ::A:lzgo CouranTs U:n:.zgg

ANNGE COURANTS CONSTAHIS 1980 CONSIANTS 1980 CONSTONTS
1969 86806400 | 227196000 100. 7381. 100.
1970 98773400 | 264697000 108. 7725. 105.
1971 118119000 | 276782000 122. 7883. 107.
1972 137921000 | 304183000 136. 9993. 135.
1973 179855000 | 368217000 162. 9649. 131.
1974 206152000 | 379632000 167. 10303. 140.
1975 2649285000 | 404921000 178. 10594. 1644 .
1976 365685000 | 540703000 238, 13637. 185.
| 1977 389858000 | 528623000 23). 16340. 221.
1978 450028000 | 557615000 245, 18676. 253.
1979 540853000 | 606957000 267. 20055. 272.
1950 596344000 | 596344000 262. 19112, 259.
19€1 696343000 | 622959000 274, 20403, 276.
1982 828434000 | 657763000 290, 19550. 265.
1943 949685000 | 688662000 303, 17526. 237.
1984 10276460000 | 696554000 306, 15198. 206,
1985% 1066480000 | N1 oLSLe0 Jou. 15180. 2(3.

* prévisiomel
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ANNEXE N° 6

Caractéristique de I'échantillon ( dossiers DDASS)

$tructure de 1'Echantillon par Categorie & fdnission

//}//7/ 7
// en Carde, /
A\ ki 5‘“

Repartition des diffeventes categories &' adwission / fnnees

Vo) Pupilles
& En Gapde
Recueilli Tewporaire (R.1.}

Lisd R.T. Mageup




Nombre de dossiers par classe d'fige

Ty

8-5 ans
ooy 6-9 ans
P 18-13 ans
Cog 14 ans et 4

Structure par 8ge des enfants placés a la
DDASS depuis 1950

£33 8-3 ans 40.5155.4]49.3140.6
MIRES 16.4193.7]16.0] 111
et 18-13 ang 17.7]12.3;w.3]8.2
Do 14 ans et 4 125.3]97.4]24.3}40.7
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1963 1388

EVOLUTION DES TYPES D PLACEMENT PAR TATECORIE

f Popgenis ¢ puPItiES 0 GARDES | caanes g
% P 1950 - 1965 © 1975 . 1900 11950 . 1865 © 1975 - 1860 ;
{ #ffectidy X cEffectily X cAffectifa % cfffeetifs; X}
i B 3 ¥ B B 1 3 : 3
{ Placemont en famille : : H : H t : H
{ nourricidre o1 Asa L 36 3L0 3 e, A7 20 3
§ H3lmon aufant fas Ta63t w4 Tz fas P28 s Pase ;
§ carnctdre sacial N N N . N . N 3
{ Foyer de Y'esfance : 4Y ¢ 51,1 @ 29 : 250 : 60 : 35,9 : S8 : 5.4}
{ H bt i i H t T + H
{ Pouponnidre B & 0+ 8,7 X9 16,3 &4 : 2.4 27 D 2.3}
{ H B : : s : : : }
{ Auytpan : 8 : 87 % :15.5:28 ;5.8 : 35 t 15,9 )
{ 3 : : : : s H




ANNEXE N°7

Comment lire une analyse factorielle des correspondances
Lianalyse factorielle des correspondances est la représentation
graphique d'un tableau croisé. Elle permet, quand ce dernier est formé
d'un nombre important de lignes et de colonnes, de mettre en évidence
les variables {colonnes) qui distinguent le plus les objets observés
{Yignes). Aussi, dans 1'exemple ci-contre, les objets observés sont les
anndes de placement {1950, 1960, 1970, 1975, 1980). les variables sont

tes informations contenues dans les dossiers {soit 115 variables).

Chague ligne et chagque colonne sont représentées par un point
sur le plan. Par souci de listbilité, on ne reproduit pas tous les
points (ici 120). '

Dans un premier temps, on repire le positionnement des objets
observés {ict les années), On distingue ensuite, ) l'aide de tableaux
d'interprétation . les variables {ict caractéristiques des
enfants et des familles, motifs de placement, durées de séjour, etc...)
qui expliquent le mieux ce positionnement.

« Pourguoi, par exemple, les dossiers des anndes 1950
s'opposent } ceux des années 1980 ?
~ En quoi ces derniers se rapprochent de ceux de 1975 7 etc...

Lz proximité des variables et des objets sur le plan obtenu
permet précisément d'avoir une visualisation graphique des différences
selon les années.

Ainsi dans 1'exemple des analyses factorielles 1 % , on peut
constater que :

Le motif de placement pour délinguance caractérise plutdt les
années 50, tandis que les carences affectives sont plus fréquemment
mentionnées pour les années 75, que les séjours semblent plus longs dans
Jes périodes anciennes que dans les périodes récentes (le point séjour >
3 ans est proche du point année 1350}, etc... )

I1 est alors facile et nécessaire de repérer et d'isoler dans
le tableau croisé dont est issue 1'analyse factorielle, Jes colonnes
significatives quant 3 1'étude des é&volutions des caractéristiques
d'enfants placés depuis 1950 (cf tableow 18)

Ainsi, le tableau 18 construit A partir de 1'analyse
factorielle, permet d'isoler B variables sur tes 115 du tableau initial,
qui différencient particylidrement les époques. I1 est clair qu*il
aurait été tres difficile de repérer directement ces variables 2 Ja
seule lecture du tableau croisé initial {5 Yignes - 115 colonnes)



ANNEXE N° 8

Evolution des postes budgétaires des établissements de I'ADNSEA de

indice 100=
1971
24002

2300-

2200

1500 4

1400 +
1300 4

1200 |
1100

1000 1
900

800
700
600
500 |
400 -
0 4

200
100

1971 4 1984

Etablissements da:
~Phalenpin
~Roost-Warendin
~Lanbersart

~Che= Nous

{Francs courants)

-mematitres consomnées fpaste 60}
wm moe frais de personnels {poste 6}
wsrwe travaux, fournitures, services extérieurs {poste §1)
..... it sociale {poste 653

e feain divers de gestion {poste 66}

e indice des prix

61

-

‘\~63

60
65

s
~ .
. -;_/_’—;.ut.

Pl

tik, Pour l'année 1980, nous ne disposnng pas de données concernant te COT de Lambersart

AUy G4 75 36 77 35 39 B0 B1 82 83 B3 anndes
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ANNEXE N° 9

Transfert de ressources de I'Etat au Département avec la
décentralisation

UN EXEMPLE :

«~ Département [impdts locaun....... eacaane s res e ne e eeeernereannaee 36,75 %

~ Communaes {1} {contingent d"sids socisle - impdts locaux) .
-~ Bigl: — wensferts liscaux {vignetts auto, droits de mutation
pour su moins 25 %
-~ dotation générale da décentralisation {0.G.0.}
calculds suf la base das comptes adminisiratils

5
dos D.D.A.5.5. 1983 — actuatisable aulemstiquemant 47.50 %
sur le produit net da la T.V.A. pour lg roste.

& AVANT LE TRANSFERT DES COMPETENCES {1983}

DDASS =

15.75 % — contingont canmmunsl. .....coeeiiieis e eeriinn reeraarer 95,0 millions do F
36,75 % ~ pant départemantals {autolinancement un quolqus sortel. 222 3 inillions de F
47,50 % — part £iat [P [T 287.0 millions de F

Soit un tatal de o 804,3 millions do F

SME,S IREHeRs Ve

® APRES LE TRANSFERT DES COMPETENCES (01.01.1984] :
® DDAS.S duconseil gdndral =

14,80 % — contingent communal......... NN ettt rrrpentenne et reans 100.0 millions do F
36,20 % —~ rasscurces dépariementales
{sufofinancemont an quelque soelel.. o vverenimiannn 244,7 millions do F

transiarts fiscaux:

i compensation — wvignetis automobile 76,7 mullions da F
S~ - varsde por ~ dioits da mutation 37,0 millions do
49 % {Etat DGO i teraeen 68,1 millions do F

port totale
do FEtag soit un 10181 do v s 536,5 millions do F
® DDASS deifat = 149.0 miliions ds F
{ 0.0.A.58.5. fconseil géndral + D.D.AS.S./Etat = 575,5 millions do F,

soit environ 12 % do plus qu’en 1983,

{1} Ls moyenna nationsio o 14 fixds & 15,3 % par srebid drisl du 23 1984 {20, du

30 sovembash
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ANNEXE N° 10

”

LES CATEGORIES JURIDIQUES DE PRISES EN CHARGES
{ source : A. THEVENET "L'Aide Sociale aujourd’hui, avec la décentralisation

Ed. ESF 1984, p, 145)
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Les catégories juridiques ci-dessus sont celles en vigueur lors de notre enquéte

dans le département du Nard ; elles ont été modifiées par fa loi du 8 janvier 1886,
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