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durée : trois heures
coefficient : 1

A LIRE ATTENTIVEMENT AVANT DE TRAITER LE SUJET

Ce dossier comporte 34 pages, y compris celle-ci.

Ni dans votre copie, ni dans les documents éventuellement & joindre a votre copie vous ne
devez faire apparaitre de signes distinctifs tels que paraphe, signature, votre nom ou nom
fictif.

Seules les références (nom de collectivité, nom de personne, ...) figurant le cas échéant
sur le sujet ou dans le dossier peuvent apparaitre dans votre copie.

Seul 'usage d’un stylo soit noir, soit bleu est autorisé (bille, plume ou feutre).
L'utilisation d'une autre couleur pour écrire ou souligner, sera considérée comme un signe
distinctif, de méme que l'utilisation d’un surligneur.

Les feuilles de brouillon ne seront en aucun cas prises en compte.

Le non respect des régles ci-dessus peut entrainer Pannulation de la copie par le
jury.




EPREUVE DE NOTE -

A partir d’un dossier portant sur le domaine suivant : I'action
sociale des collectivités territoriales.

Durée 3 heures — Coefficient 1

SUJET

Vous étes rédacteur territorial a la Direction de la Solidarité départementale du
Département de X. '

A partir du dossier joint, le Directeur vous demande de présenter a son attention
une note relative aux dépenses sociales.

A cette fin, vous disposez des documents suivants :

Document 1 : Dépenses sociales : un effet domino pour les départements (8
pages).
Document 2 : Le social, c’est de I'argent. Localtis.info (2 pages)

Document 3 : Les changements économiques dans les pays industrialisés : les
ajustements de 'Etat-providence (5 pages).

Document 4 : L'Etat-providence en débat: L'Etat-providence, quel équilibre
entre assurance et assistance ? (6 pages)

Document 5 : Les politiques sociales face aux réformes. Le cinquiéme risque : le
défi du financement (7 pages).

Document 6 : La cohésion sociale : de I'Etat social a I'Etat d’investissement
social (4 pages).
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LIRE AUSS]

M Le rapport de Pigrre
Jamet, publié dans le cahier
détaché de «La Gazette»

du 18 mal 2010. ]

m Analyses concordantes. En octobre 2009,

le président (UMP) du Sénat, Gérard Larcher, salar-
mait de la situation financiére des départements:
une quinzaine d'entre eux, dont UIndre, a Creuse

et la Lozre, seraient menacés d'un «quasi-depdt de
bilan» lié au colit de la dépendance des personnes

“ agées. En janvier 2010, selon la Direction générale

des collectivités locales, ce sont les deux tiers des
conseils généraux qui pourraient avoir des difficultés
4 boucler leur budget & Lhorizon 2011. lAssemblée

. des départements de France (ADF), réalisant le

méme constat, a dés lors écrit au Premier ministre,

quia sollicité le directeur général des services du

Rhéne, Pierre Jamet, pour la rédaction d'un rapport
sur la question. Le document, rendu le 22 avril,
rejoint les analyses précédentes.

M Effet de ciseau. Cette sitvation n'est pas nou-
velle ou, tout au moins, elle était prévisible, car leffet
de ciseau ne cesse de s'accroitre entre les dépenses
d'aide sociale transférées par | Etat depuis 2002

- APA, RMI-RSA, PCH (1] - et leur mode de finance-
ment. Le rapport de la Cour des comptes reconnais-
sait, d’octobre 2009, que ces charges «n'ont pas été
compensées dans la durée», La couverture finan-
ciére «est figée pour le RMI, obligeant chague année
3 des abondements qui s'avérent toujours insuffi-
sants» et «les dépenses dAPA ne sont couvertes
qu'au tiers par [ Etat»,

m Sous-évaluation. Ce décalage était inscrit dans
la nature méme des financements alloués: évolu-
tion de la taxe intérieure de consornmation sur les
produits pétroliers est loin d'étre aussi dynamigue
que celle des dépenses liées au RMI (2); et, pour
[APA et la PCH, Lapport de la Caisse nationale de
solidarité pour lautonomie dépend de la conjoncture.
En outre, le rapporteur du budget, Gilles Carrez,
reconnaissait au Sénat le 4 mai, que, lors des trans-
ferts, «ces prestatiens orit été consciemment sous-
évaluées». A cela s'gjoutent tous les «transferts
rampantss, au fil de normes nouvelles. *

M Résistance. Ceites, tous les conseils généraux
ne se trouvent pas dans une situation dramatique

et quelques marges de manceuvre demeurent. Pour
autant, «cette grande diversité ne doit pas cacher
les difficultés» de ceux déja étranglés, estime Gilles
Carrez. «La guestion est tellement grave que nous
devons la traiter rapidement.» Le Premier ministre
doit rencontrer FADF, le 1% juin, pour affiner les
propositions du rapport «Jamet», Un abondement
exceptionnel de 'Etat pour les conseils généraux
les plus fragilisés est demandé. Mais une réponse -
conjoncturelle ne suffit pas. Et ADF envisage de
saisir le Conseil constitutionnel. =

[1] Allocation personnalisée d'autonomie, re‘vanu minimum d'insertion-
revenu de solidarité active, prestation de compensation du handicap.
{2) Elle a méme diminué de 3,6% en euros constants, entre 2004 et 2008.

Dossier réalisé par Marion Cabelfic et Catherine Maisonneuve

. Gazetts _ 24 mal 2010
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1\ L'attribution d'une partie de la TIPP etles abondaments . Transférée en 2002, UAPA ost financée par des versements
du fonds de mebilisation départementsia pour Uinsertion ne dela Caisse nationale de solidarité pour autenomie [CNSA).
suffisent pas a financer te RMi etle RSA, versés depuis2004et2009.  Avecuntauxde couvertura de 30% en 2008, la « dettess de Etat
Pour 2008, 541,6millions manguent aux dégartements. s'éléve 4 3,255 milliards d’euras pour cette seule année.
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e , S Seton UABF, Uapplication ' Les dépenses lices 4 la PCH, transférée en 2004 et financée par
des nouvelles normes.dans les secteurs sacial et médico-socialcolite 1z CNSA, montenten puissance. Sans effat de substitution aves
imillfar? d’eures. A elle seule, ld mesure d’accompagnement social.~ Uallacation compensatrice pour fierce personne qu'elle remplace.
personnalisé atteint 38 millions d’eurgs, En 2008, 18millions d’euros n’ant pas été compenses.




La «dette » de I'Etat sur les trois
prestations explose: a qui la faute?’

Pour [a seule année 2009, ifficile de comparer les situa-
tions financiéres des dépar-

[Efat devrait aux :
départements 4,2 milliards tements. Pourtant, tous affi-
d'euros au titre des chent, plus ou moins ouvertenent,

un déficitde compensation de I'Etat
pous les trois prestations sociales
que sont le RMI-RSA, PAPA et la
PCH. Depuis le transfert de celles-
di, ce sont 182 millions d’enros qui
manquent 4 IAude, 249 millions
au Val-de-Marne, 81,5 millions au

- Cantal, 154,5 millions & laMeurthe-
et-Moselle ou encore 144 millions
pour les senls APA et RMI-RSA 2 1a
Seine-Maritime et 54 millions 2 I
Sadne-et-Loire.

prastations sociales.

Et 3,8 milliards en 2008.
Aux causes conjoncturelles
s'ajoutent des raisons
structurelfes.

Facteurs conjoncturels. La crise
économique 2 aggravé les choses
et «ce sont les départements ru-
ralix et ceix. comportant des zomes
sensibles qui en patissent le plus»,
analyse Claude Soubeyran, secré-
taire général et directeur général
adjoint (DGA) chargé de I'anima-
tion des terxitoires de la Saéne-et-

e COnCOliTs d& l'llL?t-‘ l"

Des recettes de fonctionnement peu dynamiques
T ten miltards delirost ) o e P
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I,J_MTO i droit de mqtaiiun'é titre onéreqx;'TlPP +taxe intérieure de consomimation sur
I&s produits pétrolfers: TSCA : taxe spéchale syr i85 conventions d'assurarice.
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Réforme fiscale. Le dynamisme des DMTOa caché I'inaﬁé’quation entre les
dépenses sociales ef leur financement. En outre, fes départements doivent

composer aujourd’hul avec une stagnation des dotations et la réforme fiscale.

-Loire. Eric Bobichon, directeur des
- finances et de Iévaluation des ges-

tions au sein de Iz collectivité, pré-
cise: «En 2009, 1 y a eu un double
effet. Tout d’abord, le RSA consti-
tuant un amortisseur social, les
dépenses qui y sont liées ont aug-
mentélourdement. Ensuite, concer-
nantlAPA, lefonctionnement dela
Caisse nationale de solidarité pour
Pautonormie [CNSA] a alourdilasi-
tuation: comme son budget dépend

" des cotisations sociales et qui ont

baissé en 2009, la masse financitre
a diminué.» Par exemple, en Seine-
Maritime, un département txés in-
dustriel et frappé de plein fouet par
Ia crise, les dépenses de RMI-RSA
progressent de 2,5% par mois en
moyenne depuisle début del'année.

Pansement budgétaire. Certes,
la croissance des dépenses d’aide
sociale peut étre imputée, en partie,
4 un manque de contrdle rigoureux,
des somumes versées. Néa.nmoigs,'
nomibre de départements ont misen
ceuvre des mesures en ce sens. Dans
T Aude, Maithé Aveza (lire son témoi-
gnage p. 31), directrice des finances
et de la programmation, note ainsi
que bien que le département attire
un grand nomibre de personnes
Agées, les dépenses ' APA se tassent,
en raison des plans de modulation
Faides menés depuis 2005.

Deuxitme facteur conjoncturel: la
baisse des droits de mutation a titre
onéreux (DMTO). Diminuant de
28% en 2009, ils laissent apparaitre
combien leyg. progression — de 8%
par an en moyenne entre 2004
et 2007 = comstituait un «panse-
ment budgétaire», tandis que les
dépenses sociales de RMI-RSA et
&’APA croissaient de 4% par an.
Or les DMTO représentaient alors,

dd
Rujoisidhii; (€ tiagriostic
est partagéet des
sofutions & moyen ferme
sont proposées.
Mais qu'en est-il du
courf terme?

' Claudy Lebireton, président de [Assemblée
tles départements de France

en moyenne, 12,6 % des recettes de
fonctionnement des départements.
Et ces dernitres doivent maintenant
subir Iz stagnation des concours de
V'Etat et]a réforme dela taxe profes-
sionmelle (voir linfographte).
Le constat est aujourd’hui partagé:
leprobléme "avére avant tout struc-
turel Bt ce, essentiellement & cause
de Yinadéquation entre les recettes
versées et les dépenses des presta-
tions sodiales. La dernitre étude (1)
 de la Direction de la recherche, des
études, dé Pévaluation et des stafis-
tiques (Drees), publiée en janvier,
est sans appel: « Dans le cadre du
: RMI, les dépenses transférées de-
puis 2004 aux départements ont
' augmienté & un rythme plus élevé
que les ressources de TIPP allonées
en compensation du transfert.» Par
ailleurs, comme le note le consul-
tant en finances locales Michel
Klopfer (2), «4 Pintérieur du RSA,
Cest e socle correspondant & lan-
clen RMI qui explose, sans pour au-
tant donner lien 4 compensation de
['Etat, celle-ci n*étant prévue jusqu'a
fin 2010 que sur la part correspon-
dant auxandiennes dépenses delal-
Iocation de parentisolé». .
Concernant PAPA, financée par Ia
CNSA, le constat est similaire. Le

taux de couverture, est passé de

* Lo Gazette _ 24 mal 2010
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Dans son rapport commandé par le Premier
ministre, le DGS du Rhéne, Plerre Jamet (¥),

sociale. Pour 2010 et 2011, cela «permettrait

- des quelques départements en situation fragile
et de déséquilibres. Une réponse qui ne peut
constituer gu’un pansement, en attendant
une solution plus pérenne et structurelle, selon

ne pouvons pas les traiter par la péréquation.

tion des transferts rampants. Nous devons &tre
plus rigoureux.»

des départements de France, Claudy Lebreton,
porte également cette demande de réforme du

a une mise en ceuvre dés cette année. L’associa-
tion prépare actuellement une proposition de loi
afin de reconnalire l'existence d'une atteinte

Plusieurs solutions sont avanc
propose notamment de créer un comité de suivi de

Uexécution budgétaire des dépenses d'intervention

8 UEtat d'abonder & titre exceptionnel les recettes

le président du Comité des finances locales, Gilles
Carrez: «Ce sont des guestions nationales et nous

Ily a urgence 3 prendre des mesuresimmédiates,
mais cela ne doit pas empé&cher une réforme plus
globale, notamment sur la dépendance. En outre,

il faut passer & un stade supérieur dans l'interdic-

Proposition de loi. Si le président de lAssemblée

. «cinquiéme risque », il se montre sceptique quant

au principe de compensation par Ueffet cumulatif

UADF prépare une proposition de loivisant
: a fixer les medalites de prise en charge

ées |

des lois de transferts, et de fixer les modalités de
prise en charge des compétences déja transférées
et avenir. Par ailleurs, VADF milite toujours pour
U'attribution d"une part de CSG aux départements.
L'une des solutions serait donc d’affecter des res-
sources.dynamigues, en adéquation avec le niveau
de dépenses des prestations sociales.

A

Facteur respensabilisant. Autre pigtei te finance-

ment pourrajt &tre assuré & 100% par V'Etat. «Mais
guel serait U'intérét pour les départements de
devenir des guichets, des administrations décon-
centrées 7» s'interroge un directeur financier,
D'autres craignent une hausse de ces dépenses,

3 linstar de Philippe Adnot, président (DVD)} du
conseil général de UAube, qui plaide pour linstau-
ration d'un «ticket modérateur, qui empécherait
les dérives et serait un facteur responsabilisant».
Une derniére solution, dénoncée'_par beaucoup,
pourrait laisser aux collectivités la possibilité de
meoduler le montant des prestations, Ce qui serait
en contradiction avec le principe républicain d’éga-
lité, «Je n'ose m'imaginer le jour ol les départe-
ments fixeront des prestations variables selon les
finances et les politigues de chaque territoira...»
soupire Michel Dinet, président [PS} du conseil
général de Meurthe-et-Moselle.

{*} Lire aussi interview de Pierre Jamet, p.15

des compéltences déja transféraes eta venir,

50% en 2004 & 28,7 % en 2010, en
moyenne. Quant & la PCH, si son
niveau de compensation est da-
vantage en adéquation avec Jes dé-
penses, il g'érode en raison d’une
définition toujours plus large du

“handicap. «La loi de 2004 [3] 2 ou-

vertla définition du handicap [psy-
chique, de 'enfant, etc.] Et nous ne
savons pas ot cela va garrétern, re-
connaissait Pierre Jamet, DGS du

. Rhéne, devant la commission des

finances du Sénat, le 4 mai,

Bombe & retardement. D#s lors,
il devient difficile pour les conseils

‘généraux de prévoir Pévolution

des dépenses de PCH, mais aussi,
bien siir, de RMI-RSA, particuliz-
rement liées 4 la conjoncture éco-
nomique. Lexercice inquiste encore
plus les départements rurauy, oil
«les agriculteurs au forfait seraient
susceptibles de bénéficier du “RSA-
chapeau’, une vraie “bombe 2 re-
tardement”», pointe Gérard Roche,
président (DVD) dela Haute-Loire.
Face aux demandes de rembour-
sement de la «dette» de IEtat &
Végard des départements, le gou-
vernement rappelle les conditions

" des transferts. «LE#at, pour sa part,

a respecté strictemnent ses obliga-
tioms constitutionnelles de com-
pensation, qui représentent 10 mil-
liards d’enros au total depuis 2002,
a rappelé, le 4 mai au Sénat, Fran-
¢ois Baroin, ministre du Budget, des
comptes publics et de la réforme
de P’Etat. Nous avons également
reconduit le fonds de mobilisa-
tion départementale pour I'inser-

' tion (EMDI) & hanteur de 500 mil-

lons d’enros en 2010 et nous avons
prévu une clause de rendez-vous
lors de la création du RSA.» Mais,
rétorquent les conseils généraux, les
conditions des transferts w'ont-elles
pas été sous-évaludes? M.C.

{1) Etudes et résultsts n® 714, janvier 2010,
dles dépiises d'alde soclale
diépartenientste en 2008.»
[2)aLa Gazettes du 5 avr]: 2810, pp. 54-58,
{3] Lol n®2004-£26 di 30 juin 2004 relative &
1a solidarité pour Uaute mi§ des personnes

| Spfes at des personnes handicapées.

>




L"addition s‘alourdit, au
de nouvelles missions

Une muititude de dépenses
sociales viennent alourdir
[a «wdetten de I'Etat envers
{es départements.

hristian Favier, président "
(PCF) du conseil général

du Val-de-Marne, s’est in-

vité devant Matignon, Je 20 mai, en |

compagnie délus du département,
d’artistes, de sportifs et de repré-
sentants associatifs, pour y dépo-
ser 40000 cartes-pétitions «Le Val-
de-Marne, j'y tiens!» Signées par
les habitants, celles-d proclament
«leur refus des projets de réforme
des collectivités territoriales [et]
leur exigence d'une compensation,
juste et intégrale, des charges trans-
férées par I'Etat au départerent».

Le handicap des MDPH. Une
venue, «devant» Matignon et
non «i» Matignon, faute de ren-
dez-vous avec le Premier ministre,
malgré les demandes réitérées du
conseil général qui, depuis le dé-
but de Pannée, envisage de déposer
quatre recours auprés du tribunal
administratif: denx pour manque
de financement des nouvelles com-
pétences issues des lois du 5 mars

o

12007 (¥ Y sur la protection de Fen-
" fance et réformant les tutelles, demx

antres pour insuffisance desmoyens
alloués aprésle transfert desperson-
nels techniciens, ouvriers et de sexr-

, vice (TOS) deYEducation nationale

et de la maison départementale des
personnes handicapées (MDPH).
Des dépenses qui viermentsajouter
aux «dettes sociales» de IEtat liées
an RMI-RSA, A APA et 31a PCH.

Concernantles MDPH, désle 11 -

yrier 2009, date anniversaire de la |

Encore des preuves a faire:

w Ld ébimmission consultative o' dvaluation des normes (GGEfoi_é_st'éha‘r*
géed’émettre un avis sur Uimnpact financier des décrets et arrétés
conearnarit les collactivités, Mais la démarche a &té pensée pour ne
«pas entraver la procédure normative du gouvernement», d'oliun
taux d'avis favorables de 97 %, annoncé & Uété 2009, Le vote se déroule
3 la majorité des présents. Ainsi, en séance du  octobre 2008,

Unexemple:la revalorisation forfaitaire
handicapées incombe aux départements, en attendant un décret.

trois décrets & fort impact potentiel ont chtenuun avis faverable, avec
7 voix pour (celles des fonctionnaires de U'Etat] et 3 contre [celles des
&lus). Deux textes concernaient le maintien sous conditions du régime
de aide sociale aux adultes handicapés (loi du 11 février 2005), le der-
nier, les allocataires pc}uvant hén&ficier de la mesure d'accompagne-
ment social personnalisé {loi du 7 mars 2007 réformant les tutelles).

du tr-ansgﬁrt es personnes -

loi «handicap», I'Assemblée des’
' départements de France a tiré Ja
sonmette d’alarme, Bt, tout récem-

ment, relayant usagers et élus, le

| médiateur de la République Jean-
 Paul Delevoye 2 demandé davan-

tage de moyens, dans Ja mesure olL
les structures «peinent encore & as-

sumer pleinement les missions qui’

leur sont dévolues».

En cause, le fait que I'Btat wa pas
versé de compensations pour les
personnels, non mis & disposition.
Un cofit que PAssociation des di-
recteurs de maison départemen-
tale des personnes handicapées
(ADMDPH) a estimé, 'automne
dernier, & 36 millions d’euros.
«Jusqu'a présent, les conseils géné-
raux ont accepté de se substituer
provisoirement 4 'Etat poux finan-
cer ces postes, afin de garantir la
continuité du service public», com-
mentait Christine Dupré, sa prési-
dente, Mais pourront-ils confinuer?
«Deux nouvelles dispositions nous
obligent & recruter et & étoffer lesser-
vices, poursuit Yves Daudigny; pré-

sident [PS] de PAisne: lextension
de la PCH aux enfants et la xecon-
naissance de Ja qualité e travailleur
handicapé. Elles nécessitent des

 compétences spécialisées que nous
_necomptonspas parminosagents.»
“Toutes les MDPH sont logées &

la méme enseigne. Quatre dépar-
tements ont d’ailleurs déposé un
recours devant le tribunal admi-
pistratif: les Ardennes, le Finis-
tére, la Seine-et-Marne et Paris.
TADMDPH ainsi que les services
déconcentrés de IEtat ménent une

" nouvelle étude. « Espérons que

toutes deux arriveroit aux mémes
conclusions chiffrées, afin que
nous puissions avancer »,Jache Yves
Daudigny. Les-départerentsatten-
dent également beaucoup d’une

. proposition deloi déposée parlesé-

nateur (UMB, Pyrénées—Orientales)
Paul Blanc, laquelle devrait corriger
Pinstabilité des équipes et donner
une visibilité aux financements de

PEtat. Le texte pourrait étre discuté

en fin de session parlementaire.

Des fonds... sans fonds. Prenant
prétexte de deux annégs de frop-
plein, PEtata décidé de e plus ali-
menter, 4 partir de 2009, Tes fonds
départementaux de comnpernsation
du handicap créésparlaloidull fé-
yrier 2005. Les conseils généraux
sont désormais seuls & répondre
aux demandes d’aide des personnes
handicapées, en complément de la
PCH. «La situation est contras-
tée, reconnat Yves Daudigny. Dans
P Aisne, nous avons de quoi tenir
pendant environ deux aus, mais

| certains départernents ont épuisé

leurs moyens.»

Autre exemple de fonds... sans
fonds: dans un arrét du 30 dé-
cembre 2009, le Conseil d'Btat avait

.a Gazette _ 24 mal 2000




contraint PEtat § mettre en placele

APA, PCH, RSA... selon vous, les voyants sont-ils
aurouge?

~ Oui, car les finances départementales sont miises

a mal et les conseils généraux qui veulent répondre
efﬁcacement a leurs missions de service public
se'trouvent au pied du mur. Prenons Uexemple

des maisons départementales des personnes
handicapées: les départements ont totalement
dépoussiéré limage désuéte des anciennes Cotorep
et sont nombreux & pouvoir se targuer d'avoir, |
parfois de maniére spectaculaire, raccourciles
délais d'instruction des dossiers. Mais UEtatn'a
toujours pas versé la totalité des compensations
pour les dépenses de personnel, et des évolutions
statutaires restent attendues. Or nous sommes dans
un contexte de montée en puissance rapide de

ta PCH, avec l'application de cette prestation

aux enfants. Cependant, il existe d’autres exemples
de désengagement rampant de [ Etat.

Quels sont ces exemples de désengagement
rampantde UEtat?

Prenons le domaine de la protection de tenfance:

le fonds national de financement, pourtant prévu

par la loi du 5 mars 2007, n"a toujours pas vu le jour
et le juge administratif a condamné [ Etat 3 payer

les compensations de charges pour la Seine-Saint-
Denis et la Sabne-et-Laire. On parle peu des cellules
départementales de recueil des informations
préoccupantes, que les conseils généraux ant

«Les conseils généraux sont au 'pled du ”mur»

d |nstaller pourbnt elles nécessitent du
personnel et uné logistiqué ! Autre exemple, la mise
en plack de la mesure d'accompagnement social
personnalisé [Maspl, créée par la loi du 5 mars 2007
réformant la protectlon judiciaire des majeurs est
emblemathue de la manlere d'agir de lEtat

En qum la Masp est-elle emblemat(que"

Les procédés sont toujours les mémes: la foi,
entraine une bonne réforme ~ cest le cas’ puxsque

la Masp est en amont du dispositif judiciaire -, mais "
‘la charge en incombe au département, sans les

fi nancements qui vont avec. Si celli-ci veut bien faire
son travail, et cest le cas, il est obligé d'alioyer .

des moyens. Aupamvant les organismries deblteurs
de la prestation [CAF, Cram, MSA, etc.] financaient

la TPSA (tutelle aux prestations sociales adultes,
ndlr). Depuis le 1* janvier 2009, c'est au conseil
général de mettre en place des équipes
d'assistantes sociales et de conseilléres en. -
économie sociale et familiale ou  de passer P
conventmn avec des services mandatalres Dans
mon depaﬁement le Gard, la depense potentielle
est estimée & environ 1,5 million d'euros. Et le
dispositif n est qu'au début de sa montée en charge:
150 personnes sont accompagnées sur un nombre
potentiel de 500. Avec le viefllissement de la ~
population et laugrentation rapide du nombre

de personnes en grande précarité, la dépense va
grossir trés vite. Propus recoslils par €. M.

o el

Fonds national de financement de
laprotectionde Penfance, prévu par
laloidu 5 mars 2007, et pointé ainsi
le non-respect de son engagement
& financer les nouvelles responsabi-
Lités des départements, Cing mois
plus tard, le 4 mai, le Comité des fi-
nances locales demande au gouver-
nement derevoir sa copie pour qu'il
soit bien utilisé en ce sens: ce qu’il
n’a pasfait avec le décret n°2010-
497 du 17 mai.

Masp: fe dispositif qui monte. Afin
d’éviter le placement sous protec-
tion judiciaire de personues «dont
les intéréts peuvent étre préservés
par un suivi social adaptés, la Joi
du 5 mars 2007 portant réforme de

" la protection juridique des majeurs

a créé la mesure d’accompagne-
ment social personnalisé (Masp).
La mise en place de celle-ci reléve
de la compétence du département.
Sans financement de I'Btat. Toute
personne allocataire de prestations

" sociales rencontrant des difficultés &

assurer la gestion de ses ressotrces
peutbénéficier d'une Masp. En tout,
29 prestations sont concernées! La
Meurthe-et-Moselle a résumé les
hypothéques qui pésent sur Je dis-
positif; il est difficile d’évaluer et de
quanfifier le volume d’activité affé-

rent et doric les moyens humains et

" financiers nécessaires, «sachantque

le conseil général ne dispose pas de
crédits supplémentaires».

En plein état des lieux, Pascal
Goulfier, nouveau DGA chargé de

| la solidarité au conseil général de
. la Gironde, met en garde: «Clest

le début de la montée en puissance
du dispositif.» I'ancien président
de I'Association nationale des di-
recteurs d’action sociale et de santé
des conseils généraux, toujours
membre du conseil ¢’administra-
tion, prévient: « Il sagit d’un dossier
dont on n’a pas fini de patlerl» ¢.u,

{*) Lois du 5 mars 2007 n°2007-293
réformant I protection de fepfance et

n°2007-308 portant réformie de 1 protection
jundnque de's miajeurs.

- ——
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FINANCES DES DEPARTEMENTS

Les compétences facultatives,

premieres victimes

Dans les budgets primitifs
2010, certaines politiques
sont déja restreintes.

Au risque d'accentuer les

fractures territoriales.

ous avons mené une

N évaluation trés précise
(( de nos budgets jusquen
2014, en prenant en comptela pyra-
mide des 4ges, 1a stagnation des res-
sources, etc., indique Gérard Roche,
président [DVD] dela Haute-Loire.
Résuliat: en 2011, nous n’avons
plus d’épargne nette; en 2012, plus
d’épargne brute, Cest-2-dire que
nous ne pouvons plus payer notre

. dette; ef, en 2014, il nous manque

sept millions d’enros pour boucler
le budget de fonctionnement!»

Coupes a Ia hache. Pourles dépar-
temnents, surtout ruravx o sur Jes-
quels se situent des zones sensibles,
Pélaboration des budgets primi-
tifs (BP) pour 2010 sest avéré un
exercice plus que délicat. «Ilya -
gence! Sexdame Claude Bartolone,
président [PS] de la Seine-Saint-
Denis. Nous avons fait des écono-
mies sur le fonctionnement, baissé
de 70 millions d’enros I'investisse-
ment et augmenté de 6% la fisca-
lité.» De méme, en Seine-Maritime,

. e

Un impact sur les communes

Estimant 3 3 milliards d'euros environ le montant des subventions
d'équipement versées par les départements aux communes et
groupernents, Pierre Jamet suggére, dans son rapport, d'y vair
une marge de manceuvre. De fait, prés de la moitié des conseils
généraux ont déja réduit ces aides.en 2008 et 2009, et le mouve-
ment devrait se poursuivre en 2010, LAssociation des petites
villes de France regrette que le rapport incite «a un certain
désengagement du soutien  Uinvestissement communat»,

* M&me inquiétude au sein des conseils généraux, surtout ruraux:
«Le maintien de la vie sur le territoire est une compétence histo-
rique des départements, rappelle Gérard Roche, président [DVD]
de la Haute-Loire. Or, sans leur aide, les communes et groupe-
ments n'ontpas les moyens d'animer ces aspaces. Nous allons
vers une aggravaticg de la fracture territoriale.»

Frédéric ‘FléVEt (lire son témoi-
gnage p. 31), directeur des finances,
s'alarme: «Nous avons ajusté la dé-

pense par la recette. Mais nous ne-

pourrons pas tenjr trés longtemps.
Nous avons déja utilisé les marges
'de manceuvre fiscale depuis plu-
sienrs années afin de financer les
transferts. Aujourd’hud, ce v’est plus

 possible.»

.Les « commissions de la hache»
n’ont, dés lors, jamais aussi bien
porté leur nom gue pour Ia prépa-

'ration des BP 2010. Bt bien que frés

" «visibles», les compétences cultu- |

relles et sportives ont it subir les
premidres coupes franches. Les pro-
fessionnels de la culture, notam-

ment, ne manguent Gailleurs pas |
, de manifester leur mécontentement

et leurs inquiétudes. Phusieurs dé-

- partements préferent ainsi réduire

le financement des routes, moins
«perceptibles, surtout en période

- de renowvellernent électoral.

. -
Plan de sauvetage. La Sa6ne-et-
Loire a, quant  elle, opté pour un

«plan de sauvetage», incluant des’

baisses de 16,5 millions d’euros
pour les dépenses de fonctionne-
ment et de 40 millions pour celles
dinvestissement, réduisant  néant
Peffet du plan de relance, pour le-
quel PEtat avait sollicité les collec-
tivités. Les efforts ont été menés
sur toutes les politiques (social,
ressources humaines, agriculture,
routes, transport, éducation, éco-
nomie, environnement, eic.), et les
tanx d’imposition ont augmenté
de 13% (1). «Nous pouvons te-
nir pendant deux ans», estime
Claude Soubeyran (lire son témoi-
gnage p. 31), secrétaire général et
DGA chargé de 'animation des ter-
ritoires. Pour antant, le plan de saun-

AY
g W

-3 m|Il|ards d’euros' tel serait
.~fa montant des subventions
A d’eqmpement versées par
*"|bs départements aux communes
et groupemefits en 2009,
116% el pst le taux de progréssion
* da encours ‘dé dette des ., *

- départerients en 2009, tandis que '

I"énargne brute a baissé de 28%.. °
-5 ans: telle serait, en 2009,
" Ia capacjté moyenne de
désendettement des départements
" (3 ans poirr les régions, 8 ans polir”
fes villes moyennes). Toutefois, elle
-gtteint jusqu'a 19 ans, pour [a Seine-
Waritime. B
n-10%: telle est [a baisse des
subventions affectées  la culture
en Haute-Loire ou en Cotes-d fArinor,
par exemple, dans les BP 2010.

vetage n'a pas d'effet sur 'évolution
des dépenses de prestations sociales.
Les subventions d’équipement aux
communes et groupements se frou-
vent également amputées dans les

. BP 2010 (lire Vencadré ci-contre).

Or, «en baissant les investissernents
dans les communes, nous xéduisons
Vactivité éconemique, rappelle le
DGA. Cesontles entrepriseslocales
qui en pétissent Nous appautris-
sons le territoire,» Bt les communes
feront jouer le levier fiscal pour
compenser. «Les conseillers géné-
raux ont pris leur béton de pilerin
pour expliquer la baisse des sub-
ventions aux municipalités, anxas-
sociations et aux habitants. Ca réle,
bien stir.»

Cependant, sans doute faut-il faire
la «différence entre certains dépar-
tements qui disposent encore de
quelques marges de manceuvre sur
le fonctionnement, aide aux com-
munes ou Pemprunt par exemple,
et dantres, comme la Creuse, la
Meuse ou la Corréze, qu% n'ont plus

' LaGazette 24 mai 2010
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Fréoérie Fidvet, directour des finarces 02 a Seinc-Mantme, anmatew

Maithé A\.eza, dyectnce des finances et el programmation
du chub des dnc(lews financiers de I'ADF *)

du.consei général de FAude

« Le"‘matelas”
se reduit»

«Jusqu'a cette année, des excédents nous
permettaient de voter des décisions
medificatives importantes. Ce matelas se réduit
et les prochaines années se révéleront bien
plus compliquées. Pour la BP 2010, nous avens
maftrisé nos dépenses de personnel 3 3,5%,
serré au maximum celles de fonctionnement,

- réduit nes investissements et haissé les
subventions de fonctionnement de 10%. Laide
aux communes a diminué de 30 3 40%, pour
ravenir 3 un ratio toutefois supérieur a la
moyenne nationale. Les carnets de commandes
des entreprises vont baisser, ce n’est pas
une bonne chose en période de crise.
Matlheureusement, nous avons été obligés
de puiser dans cetfe enveloppe pour nous
recentrer sur nos compétences obligatoires. IU
nous reste une petite marge, car notre capacité
de désendettement est de 4 ans. Mais est-ce
une solution que de recourir a Cemprunt 7»

Claudu Souhnynm segretaire gendial 6t DGA charge de 'animation
des Yeratoires up la Sann 1L

nos recettes» =

«Les collectivités représentant pour U'Etat

a (a fois une dépense et un déficit au sens
“maastrichien” du terme, Bercy se devait

de les maitriser. Les rapports “Pébergau”

et “Richard” ont permis de commencer 3 les
culpabiliser sur le niveau de leurs dépenses et
a les préparer 3 une stagnation des dotatiois,
voire 3 une baisse. Plutdt que d'imposer des
normes, UEtat cherché a contréler las dépenses
locales en réduisant les recettes, grice aux
réformes fiscales. Ainsi, pour le BP 2010, nous
avons dd ajuster nos dépenses a nos recettes,

" Ce qui ne me chogue pas sur le principe. Mais
alors il faudrait pouveir maitriser les dépenses,
ce qui n'est pas le cas de eelles lides 3 [aide |
sociale. Or, en tant que citoyan, Je ne pense pas
souhaitable de moduler les prestations, qui
retévent, pour une large part, d"une logique
de solidarité nationale.»

[*] Et membre du bureau de FAssociation finances, gestion,
évaluation des collectivités territariates [Afigese). L. 4

2010 nuus avons dfl ¢ conjuguer
éduire les mveshlssements
il euros, halsser les depenses da:

. ement de'16,5 mnluons d'eiiros ef
augmenter les taux de f‘scalite lo cale de13 %.

+ Ce quf nous permet de ma‘tnser nos frais dé’
structure, mais seulement pour deux ins. Nous
n’avens pas d'effet sur les dépensesdu -
“cinquiéme risque” qui'sont mécanigues et -
sont telles qu'elles ne peuvent étre couvertes
parles recettes. La démonstration est st. 1o
eloquente que {'on ne craintrign a etre
transparenfs Plutét .que de choisir a fatallte,
nous optans pour{a résistance, grace au dehat
etalamobilisation.» - -

rien et en viennent A gratter Fos»,
précise-t-on dans un conseil géné-
ral. «Pour les premiers, avec la crise
économique, leur situation finan-
ciére se tend. Habitués  disposer
d’un matelas de sécurité, ces dépar-
tements sont déboussolés, mais ils
restent dans une situation gérable.
En revanche, ceux qui, malgré des
hausses de fiscalité, avaient souffert
dés le début pour faire face aunx dé-
penses d'APA et pour qui les trans-
ferts des agents de la DDE, des TOS

" grice, eux, se trouvent vraiment
dans une situation drarnatique. »

| Or, devant ces différences, 'unité
du bloc Jocal commence 4 se fis-
surer. Des voix s’élévent parmi les
communes pour rappeler que, siles
capacités de désendetternent se dé-
gradent certes vite pour les dépar-
tements, il leur reste de Ja marge en
comparaison des niveaux du bloc
communal (2): «Le risque est que
PEtat dégage des moyens financiers
importants, 14 o cela o'est pas for-

et du RMI ont constitué le coup de

cément le plus nécessaire.»

Choix de société. Quoi qu'il en soit,
Ia tension sur les finances des dé-
parternents et inadéquation entre

Pévolution des dépenses de pres- | |

tations sociales et leur mode de £i-

. nancement posela question duréle

et des moyens d’action des conseils
généraux. «C'est un choix de so-
ciété et un vrai probleme de démo-

cratie locale, compléte, en Sabne--

et-Loire, Eric Bobichon, directeur
des finances et de I'évaluation des
gestions. Actuellement, les élus ne

| peuvent déterminer que 12% des

recettes, alors que 90% des dé
penses sont contraintes.» Les dé
partements doivent-ils devenir des
guichets de la solidarité nationale*
Est-il souhaitable qu’ils stoppen’
leur soutien anx communes? Est-ct
normal de moduler le montant de:
prestations sociales selon la richesst

des territoires? w.e

[1) Si La réforme de La taxe professionnelle

n"avait pas eu lieu, une hausse de 7% aursit
ermie d'obtenir le méme produit fiscal,

rz] Dans son rapport, Pierre Jamet note ains

une «solvabilite encore satisfalsante» des

départements [trois ans fin 2008). Celle des

villes de plus de 20000 habitants est de

huit ans, en moyenne,

La Gazette 24 mal 20.
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Le social, c'est de I'argent ]

DOCUMENT 2 @

Action soclale
Publié le mercredi 22 décembre 2010

2009 restera comme l'année de |2 mise en oeuvre du RSA. 2011 - ou peut-&tre 2012 - devrait &tre celle de la mise
én place du einquigrmeTisque; Enfre les-deux; 5040 festira lannée oll est tombé I'un des dernfers tabous : celul de
I'argent dans I'action sociale: Durant ‘douze mois; dans une savante montée en charge, Etat et dépariements -
principales collectivités deicernides par laction soclale - ont consciencieusement échangé récriminations,
‘ccusations, volfé invectives; autour.de cette uestion. Transférs rion compernsés; charges indues ef promgsses:
non tenues d'un.coté autonemie ét responsabilite des colleetivités, conjon ire-$conomique de 'sufrs : fareinient
Ia dimensior budgétaire de 'ction sociale aura été autant dans e débat public; Certes, passée 'euphorie des
premiéres années de la déce tralisation, lés départements n'ont pasmangue ' de se plaindre du pofds crbissant
des dépenses sociales; qui progréssalent Jusqu'a représenter:70.% des budgets. de fonctionnement, limitant ainsi.

de plbs, en plug leurs marges de manoeuvre sur leurs autres competences: Mals c'était mezzo voce; dans un peatit

cercle d'initiés ou d'oreilles amies: Jamais.un président de conseil général ne:se serait risqué & évoquer

publiquemént I polds indupportable des dépenses sociales. Aujurd'iui, cést Iopinion qui est prise & témoin.

Retoiif suF une-année riche en événemeits..

Les hostilités cormrmencent L .
Les hostilités débutent dés le lenderiaiii dit révlilon;, I87saiis TASsen
demangdey le 6 janvier, une,audience "de toute urgence™ au Premiert
"premiers départeéments faisant face & de graves difficuliés finan

s départements de France (ADF)
tre‘pour i présenter 14 sitizetion dés.
sant face & de &5 daiis l'exécution de:leurs depenses ou dans:
'établissemnent du budget 2010 &t suivants [sic " [a démarche semble bien engagee puist i, quélques jours plus
6%, dans un arfét du Coriseil d'Etat du 30 décembre 2009, les départements:ont obtenira condamnation de iEtat
4 meltre én place le fonds de financement de fa protection de l'enfatice; prévu par la fof dia. 5 mars-2007 réformant
la.protection de l'enfance et réclamé en vain jusque-a. K o
Si 'ADF - rejointe par PAssociation des: régions de France (ARF).- décid
sur le déficit public organisée par IElysés 1628 janvler, en estimant que "les.d
responsables du'déficit de la France", elle pubiie.le 18 jévrier son Mémmoran
difficulté. Unie note technique d'une quinzzine de pages prasqgus exc

i
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leferitd er la coriference
épartements ne sontpas.

A A favelr dés départementsar;

4 , sivement consacrée aux dépénses sociales,
exception faite du cas des services départsientaux dincendie et ours (Sdis): Una nofe:qui contient
égalément des propusitions en faveur dun soutien accrit de Ia Caisse nationale de s arité pour 'autonomie
(CNSA) et d"unpartage plus clair des responsabllités pour une, meilleure mattrise des codts". L'appel ala CNSA

tombe malhéureusement & boritréternps; puisque la;situation financiére de celiecl §e dégrade avec 'épuisement
progressif des réserves des. premiéres années, conduisant l'organisme & réduire sa participation aux dépenses
d'allocation personnalisée d'alrtoriomie (APA) €t de prestation de compensation du handicap (PCH). Mais I'heure
reste Aganmioinis ercore a la recherche de solutions négociées. i . . .
Le gouvernement n'est pas insensiblg . A A . L

Sans répondre directément aux stiggestions de I'ADF, lé-gouveingment he S8 ioritre pas:Insensiblera ces” .
préoccupations. Par upe letire de mission du 29-janvier, Frangois Fillon confie & Pierre Jamet; directéur général

des services du département du Rhone et auteurd'un rapport de préfigliration sur la,CNSA,; ung migslon de

“diagnostic et'de propositions'; sur "la consolidation des finances dés départements fragilisés®, Remis 18 22 avril, 1&

rapport Jamet suscite cependant une cerlainie déception. Entre la centaine de milliens d'euros’jigés népessalres

par Plerre Jamet pour soufenir les départements en difficulté en 2010 6t:2011 etle ehiffie de 3,8 milliards d'euros

avaricé par 'ADF, les positions apparaisserit difficiles & concilier. Sans compter que.'on ne connait foujours pas ld
liste des départements ‘en difficulté : le fapport en cite une douzaine, quand I'ADF en dénombre vingt-huit.. La
"r&ie” induite par Ie lancement de la mission Jamet est d'ailleurs de courte durée.

Siles clivages politiques restent trés: présents dans le débat surle financement des dépenses sociales des,

collectivités, les départeitients de droite st du centre ne cachent pas; el aussl, leur inquigtude. Réunjs & Chartres

le 27 rial, les quarante-quatre présidents dé conseils généraux dugroupe:des départements dé la droite; du
centre et des indépendants (DCI).de I'ADF s'alarment de "la gravité de leur situation finariciére, mals aussi [de]
léur spécificité par rapport aux autres collectivités territoriales dii falt de‘la place des; dépenses liées auix
allocations universelles de solidarité (RSA, APA, PCHY versées pour.is compte.de I'Etat, sur lesqtielles les.
départeménts n'onit pas de maitrise™ lls appellent & des “avanicées significatives" avant [ fin.de l'année et
formiulent plusieurs propesitions. Le 1er juin, Frangois Fillon ragoit ainsf une ADF "réunifiée" et anrionce

notamment la mise en placé d'une "migsion d'appul” et le lancement de la réforifié. de la dépendarice "avant ta fin
de cette année”.

Le flop du “contrat de stabilisation™ . L . .
A la rentrés, Alain Marleix, secrétaire d'Etat aux Collectivités territorialés, a bign du rhal a-convaingre les

départements d'accueillir la “mission d'appui® qu'il a mise en place au, début de 'été-pour proposeér, si niécessaire,

un "contrat d& stabllisation™ A la mi-septembre, seules les Ardennes (UMP)s'éfaleint maniféstées... ll est vrai que

foimbre de départements - toutes tendances confondes - volent daris cette mission.upe forme de tutelle
déguisée. Faute d'avancées aprés I4 reficontre avec le Premier ministre, I'ADF décide de mettré en place un
groups dé travall chargé d'élaborer une proposition de loi “relative & la compensation des allocations individuelles
de solidarité versées par ies.départements”. La premiere version du texte ne convainc pas tout le monde, loin de
3, ni sur le plan juridique (gage budggtaire) ni sur le fond (compatibilité entre une compensation intégrale et ;
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l'autonomie de gestion des collectivités territoriales). Devant I'accuedl plus que mitigé réservé a la proposition, le
bureau de 'ADF engage une refonte du texte.

La réforme ne passera pas

Le B0e congrés de I'ADF, les 20 ef 21 octobre, constitue un tournant important. 1| marque en effet la cohésion - un
temps - retrouvée de l'association, avec l'adoption, & l'unanimité et sous les applaudissements, d'une résolution de
deux pages entiérement centrée sur la question du financement des dépenses sociales, Mals ce consensus ne
résiste’'pas & I'épreuve du Parlemént. Le 30 navembre, [a commission des finances du:Sénat rejette Ia propostion
de loi relative & la ggmapqnsaﬂonj des allocations individuelies' de sélidarié versess parles départements. Un rejgt
confirmé i séance ~ dans un hémicycle dus Sénat trés clairsemé = le 9.d&cembre. Aux ardurients concoclés par’
I'ADF dans I'exposé des motifs de la-propasition de lof, 1& goljvernerient et Ié rapparieur opposent le fisque de.
“court-cireyiter” ls débat sur Ia dépendance dnnionca par le chef da I'Etat; celui de-"déresponsabillser
complétement les départements”, un ticket modérateir de 10 % proposé pour I'APA Jugé "particulidrement faible"
et, enfin, le colt "excessif' d'une proposition de Ioj représentant urie dépense pour [Elatide 3:34'illliards d'euros.
Faute de perspectives parlementaires immédiates, les départerrients de: gauuche choisisserit d& déplacer le débat
sur le terrain judiclaire, en utilisant I'arme nouvelle de Ia QBEG (question prioritaire de constitutionnalits), introduite
par la réforme constitutionnelle du 23 juillet 2008, Le 21 décérmbre, par éXemple; le déparemant de: Paris annonce
ainsi avolr déposé devant la cour aiministiative d'appel une QPC fondée sur un moyen selon lequel "les lois
organisant [les] fransferts de compétences nhe respectent pas les principes constitutionnels de compensation
intégrale des charges, d'autonomigfifiancidre deés colfectivitds locales et de leur libra administration”. La plupart

des départements de gauche devraient faire de méme,

Tout gca pourga ? . o . . L. .-
Un an aprés, quel bilan tirér dé ¢es mulliples démarches-? Entermes conerels, il apparait plus QuElimité: Audune
des démarches engagées:- conceriation, rapport Jamet, mission d'appul, proposition de Idl... - n'a pour linstant
reellement débouché sur dés résultats tangibles. Seul geste significatif, le gouvernement a prévy, dansle
quatrieme projet de lof.de finances rectificative de I'année, ung aide exceptionnelld da 150 millions d'euros, il
sera versée par la CNSA seion des modalités qui restent & préciser, |l s'est également monfré concilfarit suf ia;
fiscalité locale, notamment dans la réforme des valeurs locatives et des taxes durbanisme. Mals 'scart reste
cependant considérable efitfg ces gestas budgbtalres ef les demandes des départements.
En-revanche, les déma gagees en 20110 aoront el le grarid méiite de mettre sur la table la question du
financeinent des dépenses Sbciales des collectivilés. Le débat dépasse d'ailleurs largement le cercle restreint des
politiques et des experts. En voyant fondre leurs subventions 2010 ou'2011, de nombreux acteurs locaux ont
touché du doigt les efféts pratigiies des diffichites budgétaires des déparieménts, y compris sur des dépenses gue

'on jugeait jusqu'alors Infouchables: Deleur ¢ot&; les départe; uche: ont largement utilisé leurs supports

de' communication poursensiblliser la population atix affres:d

, “départements étranglés™, o

La question du financement des dépenses sociales va-t-elle rester pour altant’d la’ung ei:2011 7 Saufsufprse -
-assez peu probable’- du cbté des QRC, rien n'est moifis sOr; en fout 58 sous cel forme:. D'une parf, I'épuisement
des téntatives parlementairss et judiciaires va nécessai ment condulre & rechigrcher d'aiifres terrains d'action.

D'autre part, la-reprise économiqus devrait donnei un peu d'air aiix colléctivités. C'est notamment le cas pour les
“grands dépariéments urbains, qui'deviaient bénéficier & plein de Ja reprise du.marché immobilier et des Tenfrées.
fiscales qui faccompagnent: La reprise pourralt également jouer sur les dépenses du revenu de solidarité active

RSA): ‘ T o
_(Mais la chute du tabou sur le coQt de I'action sociale devrait néanmoins laisser des traces. Il ést ainsi trés
vraisemblable que le débat sur e cinquieme risque alf des conséquences trés concrétes sur 'APA., Une, -
suppression de cefte derniére pour les personnes en GIR 4 - un projet régulidérement évoqué - aurait ainsi des
conséquences sociales discutables, mais un Impact positif sur les finances départementales. A condition toutefois

que la réforme de la dépendance arrive rapidement et que I'Efat et les départements y travaillent de concert, ce qui
reste & prouvet...

Jean-No&l Escudié / PCA

La QPC du conseil général de Seine-Saint-Denis transmise au Conseil d'Etat

Transferts.de charges
Publié le lundi 31 janvier 2011

Le consell général de Seine-Saint-Denis a remporté vendredi 28 janvier une premiére victoire dans son conflit
avec I'Etat sur [a compensation des transferts de compétences, avec la validation par un t_nbur]al administratif de la
question prioritaire de constitutionnalité (QPC) qu'il soulevait. Cette QPC aété jugée "par_tlculierement fondée et
détaillée® par le fribunal administratif de Montreuil ot par conséquent transmise au Consell d'Etat, quj a désom:xgig
 trois mois pour se prononcer et, le cas &échéant, la transmettre au Consail constitutionnel, a annoncé la coll_eptrvrte
dans un communiqué. "C'est une nouvelle victoire dans le combat que Je méne pour que 'Etat assume pleinement
' ses responsabilités et compense intégralement les transferts de charges vers les collectivités®, se félicite son
président, Claude Barfolone. )

Cest la premiére fols qu'un tribunal administratif valide une felle QPC, selon le copserl général, sachant que 58
départements de gauche avaient décidé en décembre de déposer une QPC identique pour non-respect du
principe de libre administration des collectivités locales. Une démarche prévue de lox_wgue date et ré_ellement
lancée suite au rejet début décembre de la proposition de loi relative # Ia compensation des allocations .
individuelles de solidarité préparée par I'Assemblée des départemnents de France, et suite & 'absence de réponse
au courrier adressé & Frangols Fillon en octobre. . - :
"J'avals saisi le tribunal administratif de Mentreuil d'une QPC pour falre reconnaitre que !es dispositifs de .
compensation du RSA et de 'Allocation personnalisée d'autonomie (APA) sont désormais Iargeme_n_t insuffisants
et "bafouent le principe constitutionnel de libre administration et d'autonomie financiére des collecthtt?s
territoriales”, explique Claude Barioione. Sefon fui, depuls 2004, I'Etat devait au département 640 millions d'euros
au titre notamment de "la sous-compensation de la suppression de la taxe professionnelle” et "des sommes
restant dues par I'Etat” pour payer des prestations sociales comme le RSA et FAPA. o i
:Interrogés par 'AFP, le ministére des Collectivités a simplement dit "prendre acte de cetie declsion', tandis que le
‘président de I'ADF, Claudy Lebreton, I'a saluée. "C'est le résultat d‘un_tra\{ail de réflexion mené depuis plus d'un an
par tous les départements de France, et qui leur donne raison quand ils dls_ent que I'Etat ne compense pas
-intégralement les charges qu'il leur a transférées. On espére que le Conseil d'Etat donnera droit & cette gnalyse et
transmettra la QPC au Consell constitutionnel”, a poursulvi Claudy Lebreton.
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Les changements
economiques

dans les pays
industrialisés

Les .
désajustements

de PEtat-

providence

Depuis le début des années 1980,

les systémes de protection sociale
connaissent un certain nombre de
dysfonctionnements qui ont amené a
parler de « crise » de I'Ftat-providence.
Mis en place au sein de sociétés
industrielles, aux caractéristiques
économiques, sociales et démographiques
particuliéres, ils se retrouvent peu a
peuen deoalage avec les conditions- .
de I'économie « post-industrielle » :
tertiarisation, nouvelle concurrence
internationale, mutations de 'emploi et
de l'organisation du travall, revirement -
libéral des politiques macroéconomiques
sont autant de transformations qui ont
contribué a l'inadaptation croissante

des systémes de protection sociale. Du.
coté de la société, le vieillissement et les
changements au sein de la famille ont
édalement créé des desajustements.
Bruno Palier montre ainsi que les  ~
nombreuses réformes de I'Etat-
providence dans les pays occidentaux
depuis les années 1980 et 1990 ont

été effectuées dans le but d'adapter

ses structures aux mutations socio-
economiques. Leurs échecs relatifs
révelent la difficulté & trouver un nouvel
équilibre entre l'eoonom[que et le social.

C.k

. DOCUMENT 3

_—

" :;4;1

Bl

p:és une pétiods souvenegualifies d ﬁge dPop -
‘d¢ 1"Etat-providence, qii va de la fin dé Iz

Seconde Guerremondiale-au milien des annéeg
1970, T"Etat-providence est entré en crise. Lezapport de
1'OCDE (1981), intitulé The. Welfarz State in Crisis, oy
en France, 1’ ouvrage blen connu de Pierre RosanvaJJOn
(1981), La crise de I'Etat-Providence (1), font &tat
de ce basculement. Trente ans apres ces analyses, leg
systtmes de protection sociale n’ont cependant pas
disparu. Plut6t que de crise, sans doute faut-il parler
de désajustements, les systémes de protecuon sociale
comme le systeme fra.ugms ayant ét€ configurés pour
une économie industrielle de' masse, dans le cadre
d’une croissance éconoxmque soutenue, d’un modsle
familial stable et d’une espérance de vie relativement
limitée. L’ensemble de cés ¢onditions ot ¢hangé,
mettant]a protection s§igiale en situation de decalage par
rapport aux évolutiong des politiques & €conomiiques, de

" Iéconomie elle-méme et dé 1a socidts. Les nombreuses

réformes mises en ceuvre depms trente ans visent 3
réajuster I’Etat-providence i ces-conditions nouvelles,
sans pour gutant qu 'il ait été possible, en France & tout
le moins, de parvenir i retrouver un equﬂlbre stable
ui une relation positive entre économie et protection
sociale (2).

I ..

Etat-providence
et société industrielle

Les systemes d’assurance sociale, figure pnnc1pale
de 1’Etat-providence: en Eurape continentale, -sont
’émanation et le sipport de la sociéts industrielle. s
naissent au XIX® sigcle avec la révolution industrielle
et son corrélat social : l’emergence du salariat (3).

Destinés & garantir la continuité du revenn des ouvriers

coupés des solidarités fhmiliales et locales de la société
agricole ils permettent en méme temps aux pairons
de s’assurer la fidélité, la sta.blhte et la qualité de leur
main-d’ euvre.

Au cours des frente anoées qui suivent la Seconde
Guerre mondiale, le fordisme et les approches
keynésienmes des politiques écondmiques ont favorisé
’explosion des dépenses sociales, qui sont passées en
Europe de 5 % 225 % du PIB (plus de 30 % en France).
Pendant cette période, les politiques économiques
et sociales semblent se renforcer mutuellement. Les
dispositifs de protection sociale permettent alors de
soutenir et relancer la croissance économique : ils

a

(1) Rositvallofi P (1981, Li'ciise de VEat -prgvidence, Pads, Seitl.
(2) Ce texte reprend en partie lés réflexions présentées eh introduction de
Esping-Andersen G, (2008); Trois legons sur l'rat-providence, Pags, L2
Senil, 2008, sivsi qoie celles misnées dans Palier B, (3010), La réforin?
déy retraites; Paris, PUE, Coll. « Que sais-je »; 3*¢dition.

(3) Voir Castel R. (1995), Les métamorphoses de la question socialés
Pa.us. Fayard (édition de poche « Foho/EssaJs », 1999).
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créent de I’emploi et permettent de soutenir la capacité
2 consommer de ceux qui ne peuvent plus travailler ;
dans la mesure~oll ils garantissent une sécurit€ du
revent, ils lib2rent I’ épargne de protection et permettent
qu’une part croissante des revenus soit consacrée 3
la consommation ; ils sont aussi des instruments de
relaxice dé [a Sonsorinmation: La croissance économique
des Trente' Glorigses repose en grande partie sor
les: interactions: vertueuses: entre développeménf’ de
I'industrie de production de biens standardisés de
grande consommation, consommation de masse et
généralisation de Ia protection sociale. S

Utile & Iéconomie, la protection sociale permet
en méme temps de répondre aux besoins socianx de
I"époque : améliorer la santé de la population dont
I'espérance de vie dépasse rarement soixante-cing’
ans, lutter contxe la pauvretd; qui est alors — et depuis
longtemps = concentrée sur les personnes dgdes, et
soutenir Ia nouvelle répartition des réles sociaux. Alors
que dans les sociétés agricoles, tout le monde travaillait
8 la ferme (les hommes, les femmes et les enfants),
la société industrielle définit une nouvelle répartition
des tiches, ol les hommes garantissent le revenu et
la protection sociale de 1'ensemble du ménage, les
enfants sont de plus en plus scolarisés, et les femmes
supposées rester 4 la maison et prendre en charge les
travaux domestiques.

Si tous les Btats-providence développés partagent les
fonctions de soutien de la demande et d’indemnisation
des risques sociaux, les différents pays occidentaux
n’ont pas tous développé les mémes dispositifs
de protection sociale. Ainsi, on peut regronper les
systémes de protection sociale en trois grandes
familles ou régimes (le régime social-démocrate des
pays scandinaves, le régime libéral des pays anglo-
saxons, le régime conservateur-corporatiste des pays
d’Enrope continentale) (4), en différenciant 4 Ia fois
les objectifs politiques et sociaux qu’ils cherchent &
atteindre (respectivement : I’égalité des citoyens, la
seule couverture sociale des plus pauvres, le maintien du

- revenu des travaillenrs) et les instruments qu’ils utilisent

& cet, effet (respectivement : politiques universelles et
services sociaux quasiment gratuits, politiques sociales
ciblées, assurances sociales financées par des cotisations
sociales). 3
L’environnement mondial et national des Btats-
providence a considérablement changé an cours des
trente derniéres années. En particulier, les économies

"d’anjourd’hui sont plus ouvertes qu’il y a trente on

Cinquante ans, période au cours de laguelle les Etats-
providence se sont développés. En outre, de nouveaux
pays se sont industrialisés, changeant les conditions
internationales de la compétition économique. Ce
nonvean coantexte a fortement remis en cause les
fondements des systdmes de protection sociale des
Pays développés. Ce sont les systémes de protection
Sociale d’Europe -continentale, les plas ancrés dans
P'industrialisme, qui rencontrent les difficultés les plus
grandes pour s'adapter, '

¥
B
’

Le divorce' entre politiques

é¢ononiqiies et politiques

La‘remise en cause des politiques
macroéconomiques keynésiennes

TR {

Face dtix éoriséqiences économigues deé\deux chocs
pétioliers, an milien ét A T fig désmnnéqs 1970, de
nombreux gouvernements ont mis en place des plans de
relance, §'appuyant sur une augmentation des prestations
sociales. Mais cet usage keynésien des politigues
sociales & la fin des années 1970 s’est soldé par un
échec économique profond et traumatisant, lié en partic
a I'ouverture croissante des économies enropéennes
engagées dans la mise en place du marché commun.
Ainsi, les deux expériences de relance &conomique
fondées sur me hausse des prestations sociales qui sont
tentées en France en 1974-1975 puis en 1981-1982
n’obtiennent pas les résultats escomptés, Elles permettent
effectivement une relance de la consommation, mais de
produits importés, donc ne débouchent ni sur une reprise
de I’activité économique nationale, ni sur des rentrées
fiscales plus importantes. Résultat : les déficits publics se
creusent inexorablement, Ja balance commerciale devient
trés déficitaire, les capitaux fuient, les taux de change
sont défavorables. Pour y faire face, les dévaluations du
franc se succtdent, les taux d’imposition sont relevés,
P'inflation augmente en méme temps que le-ch6mage
s’accroft. On parle alor's de « stagflation » pour désigrer
une situation qui méle stagnation économique, chémage
et inflation. L’équation keynésienne se trouve biaisée
par Youverture plus grande de I'économie frangaise.
De méme, le gouvernement travailliste britannique, qui
aprés avoir mené une politique de relance fondée sur
la hausse des prestations sociales, est amené.en 1978
& devoir emprunter an Fonds monétaire international
(FMI) de quoi rembourser une dette publique devenue
insoutenable,” .

Au cours des années 1980, les politiques
macroéconomiques, fondées jusqu’alors sur la demande,
sont radicalement réorientées vers des politiques centrées
sur I'offie, placées sous le signe de la riguenr budgétaire,
de la modération salariale, du monétarisme et de 1a
compétitivité des entreprises. :

La réorientation difficile
des politiques sociales

Ce changement va contribuer & fortement remettre en
cause la légitimit€ des politiques sociales, qui vont de plus
en plus souvent étre pensées comme un cofit pour I'économie
plutdt que comme un soutien.

(4) Gysta Esping-Andersen, Les trois mondes de I'Etat-providence, Paris,
PUF, 2007 (2* &dition).
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:étant nécessaire

‘ATt it Royanme:Uni ou aux Btats-Unds; sous &g
Thatcher et Reagan, "Etat-providence est immédiatement:
dénonigé comme I'ume des causes prineipales de la crise
gconomigue, le-processus est plus lent daiis:1¢ reste de
VEurope continentale. Cépetidant, Ja fin des atindes 1980
‘et surtorit Jes années 1990 témoignent d"une réorientation
majeure. deé politiuss sociales dans les, pays d’Ebroge
continentale, qiil passe notamment par une baisse
des cotisations sociales et une maitrise des dépenses
sociales. '

La baisse des cotisations sociales est au cceur des
politiques francaises de lutte contre le chdmage & partir
de.la fin des années 1980 (baisses ciblées pour favoriser
1'embauche des jeunes et des chémeurs de longue durée)
et surtout au cours des années 1990 (notamment avec le
plan gninquennal pour I'emploi de 1993, puis les baisses
de cotisations associées 4 la réduction du temps de travail
{giis ek lois de Roblenpufs Aubry). Bi Allemagne, dst
4 partiv'diy miliey des années 1990:qie la limitation. de
I sugmentation des cotigations: gocialés sért de point. de

départ A I’ensemble des grandes réformes de la protection .
*sociale (xéforme des retraites, téforme de I'assurance-

maladie 6t dé soii financément, réformes Hartz du marché
divicavail); . o .
‘Dais plusienrs Etats-providencescontinentanx, 168

séformes de I'assurance vieillesse, de la santé et de-

1indemnisation du: chémage ont &€ concentrées: si.1a.
premitre mojtié des ahnées 1990 : Jaréforre des fetraites
de 1989 (Renfenrefor 1992) et 1a réforme Seehofer de
Tasanité en 1992 en Allginagne ; les réformes des retraites.
Ariato (1992). et Dini (1995) en Ttalie ; Ja réforme.des-

reteaites Balladuren 1993 ef fe Plan Juppé de 1995 (misen:

euvre dans le secteur de 1’assurance-maladie) en France,
Toutes ces réformes visent 2 limiter 1'augmentation des
dépenses sociales pbligues (Palier; Matiii, 2008} (5)-
Eiles ont &t6 justifiées par les gonvernements comme

ires pour attéindre 1és eritires de Maastricht.
Toujours dans la preraidre partie des années 1990, certains,
pays eropéens (Pays-Bas, ilande, Danemark, Espagre,
Ttalie orit tonclu des.« pactes sociaux » — une fois encore
an nom de. Maastricht ~ qui ont inclus dimportantes
‘réformes de. lenrs systémes de protection sotiale: Avec

‘ces réformes se trouve 1égitimé Yun des €léments
Jfondamentux de la crisé dé I'Etat-providence, A savoir

que celui-ci serait deverm un cofit pour "économie.
Les nombreuges réformes qui suivent au cours des

Anitidds 1990 et 2000 peuvent ainsi se comprendre comume.

dés tertatives d’alignement des systémes de protection

sociale sur les nogvelles prescriptions en matitre de-

ﬁoliﬁques économiques. Alors que ce tournant des
politiques économiques §’est effectud tout au long des
années 1980 au niveau pational, avant d’gfre entériné

s niveau européen pa 1o tralté do Magstricht, dans do
fiombreux pays, les politiques sociales ont continug de -

fonctionner sur Tes logiques keynésiennes du passé: Les

dece décalage avec les logiques économmiques globales
nouvelles. Lesréformes des annéés 1990 visaient 2 réduire
au maximum I’écart entre ces deux tendances. La crise de
I'Kitat-providence nait done tout d’abord d'nn décalage

“gualifica

ques s’o,,cial:&c’ se sont trouvées en crise assi du fait

¥ N
entre politiques Economiques et:politiues sociales. Hile °
se trouve renforéée par un aufre décalage, entre d'un cté
Pévolution des activités. économiques et des. strictures - ;
de I'emploi, et ds Iantre les structures de la protection
sociale. -

Une économie
post-industrielle
a la croissance ralentie

1 ouverture progiessive des gconomies et Yarrivée
de pouveanx pay§ déris 1e jeu économique mondial ont
déstabilisé les &conpomies iqdﬁ_t;sj:giell,gsitggdi_ﬁ‘onﬂeﬂes et
rernis en cause les relations entre politiques économiques
et politiques sociales. La mondialisation des échanges,
la circulation des capitaux ont déplacé les activités
économiques, délocalisant vers I'Est (Burope, mais surtout
Asie) les activités industrielles de masse, reposant sur une
main-d’ ceuvre ouvrigre peu qualifiée et bon marché. Cette
évolution conduit les pays anciennementindustrialisés 3 se
reconvertir dans de nouvelles activités post-industrieles,
fondes & 1a fois surI'innovation technologique, les hautes
diralification yoiT; ef sur les services (GUAlAES of:
sionY; notamment 16§ services &1a pérsanne.

Teg prinicipales activités qud sé sont développdes at cours.
Qg trois derni¥res décennies dans les économies ayancées
sppartiennent au secteiir dés services. Lamedification de la
structre productivé qui en découle a un impactimportant

diir le méirché'du travail et sur les infrastnictures sociales:

associées: Les Biats-providence octidenfdux ont été
développés expleine craissance des activités indiistrielles,
caractérisées par des gaing de productivitd tres iniportants,
et né comespondent plus A e stnicture productive.post-
industrielle. Le raléntissement de Ta croissance des gains
dé productivité résulfant de Ja tertiatisation des geonomies
rie periet plis dé financer e augmentation: rapide’ des
‘dépenses sociales, comme ‘cela fut possible: des anfiées
1960 avi milien des années 1980. C

D’ e part, I’ organisation du travail semble devoir &2
désormais plus flexible. et les carritres moins uniformes.
Dés lors; lés systémies de. protection sociale qui avaient
été dessinds pouit des salariés maseulins conpaissant une.
carritre-imilinéaire continue de. quarante ou cinguant®
ans dans Ja méme entreprise ne Sont plus, adaptés. LeS
protections fondées sur les assurances soeiales, cngnes .
T origine powr proféger les ouyriers industrels pen quatifiés

-ayant un coptrat 2 durée indgtérhinée, le: plus. souvent
-dams Pirdustrie. ot dans. Ie' sectpin ertiaire. classiques

§"avirent mal adaptées poiir protéger des parcours

 préfessiontiels plis. fiiobiles, plus: chaotiques, souvent

pliss précaires, typiques deJa nonvelle économie: De plus
e 'plus de personnes, mais surtout de nouveaux groupes,

(5) Martin C., Palier B. (2008), Reforming the Bismarckian Welfure Sy~
sems, Oxford, Blackwell. .
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se retrouvent en difficulté (les jennes, les femmes, les
personties non qualifiées...), sans forcément hénéficier

des meilleures protections dans les systdmes existants, °

Ainsi, Ia crise de 1'Btat-providence n’est pas seulement
économique, mais naft anssi des difficultés & faire face

aux mouveanx risques et besoins sociaux. L.

Les mutations
sociodémographiques

Si 'économie s’est transformée, la sociéts, elle anssi,
a bougé en vingt ans ; certaines mutations sociales ont
un impact direct sur les Etats—providbnce, comme e
vieillissement de la populatiop, la diversification’des
modeles familianx et I’arrivée massive des femmes surle
marché du travail.

Le vieillissement de la population

Le vieillissement de 1a population qu’impliquent 4 1a fois
1allongement de la durée de vie et la réduction du nombre
des naissances est un fait majenr qui pése sur 1’équilibre &
venir des systémes de protection sociale. Aumoment ol les
régimes de retraite ont ét€ crécs, 1'espérance de vie faisait
que seulun Hers des assurés en bénéficiaient effectiverment et
uniquement powr quelques années. Aujourd’hui, Ie « dsque

" vieillesse » est devenu une quasi-certitude, presque tons les

citoyens étant amenes & vivre enretraite pendant une, deux,
voire trois décennies. En 2008, dans 1'Union européenne
a 27 (UB-27), V'espérance de vie 4 la naissance est de 76
ans pour les hommes (77,5 en France) et de 82 ans pour les
femmes (84,3 en France). En outre, le poids des personnes
fgées dans la population est renforcé par le départ en retraite
des générations du baby-boom, nées entre 1945 et 1970.
Elles ont constitué des classes actives nombrenses, donc un
large effectif de personnes cotisant jusqu’a présent pour les
retraites va désormais venir gonfler les rangs des retraités.
En 2008, I"'UB-27 comptzit 85 millions de personnes de

. Dlus de 65 ans, contre seulement 38 millions en 1960.
- Selon les projections de 1a Commission européenne, il y
. en aura 151 millions en 2060. Ea 2006, I'INSEE a réalisé

des projections sur I'évolution de la population frangaise
d’ici 4 2050 qui montrent, qu’a cette date, 22,3 millions
de personnes seraient Agées de soixante ans ou pins contre
12,6 millions en 2005. C’est entre 2006 et 2035 gue cet
accroissement serait le plus.fort (de 12,8 4 20,9 millions),

| aveclamivée & ces Ages des générations nombrenses issues
i du baby-boom. Le vieillissement de 1a population francaise
- S'accentuerait entre 2005 et 2050 : alors que 20,8 % de la
" Population résidant en France métropolitaine avait 60 ans
“ou plus en 2005, cette proportion s*éléverait & 30,6 % en
. 2035 et 331,9 % en 2050.

Dans le méme temps, du fait de la diminution des

. naissances dans les années 1970 et 1980, Ie nambre de
- Personnes qui fravaillent pour financer les régimes de
. Protection sociale va peu 2 peu dimim;er, au point que

ni:I’angmentation de la productivité, ni un appel massif
4 I'immigration ne pourraient compenser cette baisse.

" D’apres les projections de 1'Union européenne, il y a

anjourd’hui une personne de plus de 65 ans pour quatre
personnes en fge de travailler, mais en 2060, ce ratio ne
sera plus que d’'une pour denx. Pour la France, d’aprés
les calculs de 'INSEE de 2006, on passerait d’an rapport
numérique entre iges actifs (20-59 ans) et plus de 60 ans,
de 2,6 €n2005 & 1,4 en 2050. Ces données démographiques
constituent]’enjen principal des réformes des systtmes de
Tefraiies, mais il n’est pas le seul, d’autres enjenx venant
structurer le débat sur I'avenir des retraites (viabilité
financitre A court terme des systdmes actuels, contexte
financier international, inégalité entre différents régimes
de retraite, objectifs sociaux de 1a redistribution...).

La mutation des structures familiales

Les systénies traditionnels de protection sociale sont
également bouleversés par les mutations des structures
familiales. Au cours des vingt dernitres années, le format
unique de 1a famille oft le mari travaille et la femme reste
au foyer a €t€ remis en canse, avec la diversification des
modeles de foyers, et notamment ’accroissement des
familles monoparentales. Les systémes de protection
sociale ont Je plus souvent &té congus pour protéger « les
travaillenrs et Jenrs familles », pour reprendre les termes de
I"ordonnance de 1945 créantla Sécurité sociale en France.
IIs donnent accés aux protections par le biais des droits
socizuix do mari qui trayzille et ne sont donc pas 3 mémie
de fonrnir ung protection-adéquate anx femmes/meres

seules, ni anx jetmes: sans. emplol, nj aux, chémeurs de
longue durée. . )

Les systémes de protection sociale traditionnels, fondés
sur les assurances sociales et les transferts sociaux,
s’avérent aussi incapables d’accompagner un antre
mouvement de Ia société qui condnit de plus en plus
de fernmes & vouloir travailler. Pour ce faire, celles-ci
devraient pouvoir bénéficier de services socianx (créches,
soins & domicile pour les personnes &gées ot handicapées)
encore trop pen développés.

Ainsi en France, alors que les femmes représentaient
un tiers de la population active, elles en constituent prés
de 1a moitié anjourd’hni, le taux d’emploi des femmes de
25 249 ans étant passé de 40 % an début des anndes 1960
a 80 % aujourd’hui (6). Alors que la famille typique des
années 1950 et 1960 était constituée d*un couple marié
avec trois enfants, aujourd’hui 1m couple sur trois divorce
en France (un sur deux en région parisienne), et 1a fécondité
est passée de trois enfants par femme & partir de 1946 et
dans les années 1950, 41,7 au milien des années $990 potr
remonter & 2 en 2008. Siles débats se focalisent en France
sur les nouveaux besoins engendrés par le vieillissement
de la population, on oublie cependant que la pauvrets
s’est déplacée. Les taux de pauvreté — pourcentage de

(6) Voir Maruami M. (dir.) (2005), Femmes, genre et société, Padis, La
Découverte.
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| eToIngs Vit ues moins de 60:% du revenu médian
. dés 18:24. 5§ 561t bien plug glovés que celut des 60-
60 ang (16 tawe e pauvreté des 60-69 ans Eait en-2008:
- d& 8,3 % pour les hommes et de 8,8, % pour les femmes
confre respectivement 17,2 % et 19,7 %-chiz les. 18-24:
ais). Lapauyreté n'est plis concéntrée chez les personnes.
s es mais plutdt chez les jeimes, les fmimes seulés avec
enfants; 1é5 personnés sans dipldities, sans qualification,
les chéments d2 Jongné durée. Ces groupes bénéficient de
fré¥ pei de protaction de la part des systimes fraditionnels
i S sont foealises sur les retraites et Ia santé, autant dé
pitstations qui bénéficient d'abord an plus fges.

" fles changements dans les relations familiales,
Pangmentation du ombie de familles intnoparentales,
de familles Tecomposées, I'éntrée. massive des, femmes
sur e marché dii travail perturbent I¢ fonctionnement de
Systimes congus §ir ini thdéle familialiste, olt les droits

soiit actordes 2 celiii (et rarement celle) qui a nne actiyité:
‘rérhunérés et pat éxtension aux mexmbres de sa famille, Lés
nouvelles formes de pauyreté sont'ial prises en chatge;
&t encore mpins évitées. ;

Vers un nouveau compromis
entre I’économique -
et le social ?

Eaicstiiigaison des déments SestEliorigine

.d*ime crisé profondeet dirable dés sysitmes de-protection
Sociale dés'pays avancés, ef plus particulidrement cetx
@Europe continentale. Les reformes visant & réduire
l6 cofit des dépenses sociales ont éfé multiplides,
sans, déboucher pour dutant sur v nonvel éguilibre.
G'est sans doute qie les ressorts d’une nouvelle
¢croissance économigue, susceptible de. financer les
besoins_sociaux, n’ont pas encore €té trouvés. Dans
de nombréx. pays etropéens, plusieurs voix §’élévent

: ‘pour proner une nouvelle stratégie économique, fondée
sur P'investissernent dans le savoir et le capital humain,
et une nouvelle orientation pour les politiques sociales,

. seposant §ur Pinvestissément ‘social (7). Comine le
soulignent dé ombrenx rapports en France (Attali,

~Tippé/Rocard....), ¢'ést en développant des emplois de.
Giialité danis le§ séctenrs des énergies vertes, de'la santé

‘et des technologies nouvelles; gile nous retrouverons.

une crojssance susceptible d’améliorer la qualité de vie.
(professionnellé et pérsonnelle) de nos concitdyens, et

de finaricer nos déperises sociales de retraites et de sante.

_ ‘Des politiquiés sociales renouvelées peuvent jouer un1dle
motetr dans cefte nobvelle économie, 4 la condition de:

faire Pobjet d'nne réorientation fendamentale.

frangaises interviennent aprés coup, une fois le risque
advenu. Les aides sociales visent & soutenir ceux qui sont
les plus en difficulté, une fois qu'ils sont devenus pauvres.
1.’indennisation du chomage, les politiques d’insertion et

_ ATerigine destinées 2 compenser la perte temporaife ok
défnitive du revénu des travailleurs; les politiques sociales.

i

de retour sur le marché du travail interviennent en aval, une

fois la personne ficenciée, ou exchue du marché du travai], °

La nouvelle siratégie d’investissement social proposée
vise d’abord & changer de perspective sur les politiques
sociales et & sitner leur intervention en amont plutdt qw’en
9L 11 ¢ agit e préparor it i de fapAies, da prévenis
de souitenir, @« équiper s lés individs pour Ie marché et
nom pas le laisser jouer libfémént; phis. d'indemniser les
‘perdants, Pri Tes nionvelles mesures soeiales Amettreen

place, on compté 16 réeménagement des congés parentaux,
1 service public de Ja petite-enfance, V'investissement
‘dans Ja recherche et I'édncation, 1a promiotion scolaire
pour teiis; les eréations d'emplois de guialité dans ley

services; & la personne, 'amélioration des corditions. de
trayail, I'antonomie et ' apprentissagé permianeit dans lég
enireprises;la formation et réqualification professionnelle
pour tou§ et toiat 4l long de: 14 vie, iing garantié de revenu
élevés sans pérte de droits sociaux en période de recherche
d’eiplod et de requalification, C'est en'suivant cés pistes

‘qié I o’ pourea préparex, I'avenir et créer les conditions
‘d"ume crojssance forte, durable et partagce.

Bruno Palier,
directenr de recherche du CNRS
an Centre d’études européerines de Sciences Po

o+ o=

(7) Voir Morel N., Palier B., Palme J. (2008), What Future For Social
Trvestment ? Institute for Futures Studies ; Dollé M., Delors I. (2009),
Investir dans le social, Paris, Odile Jacob.
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L Etatf .
providence ; quel

équilibre entre
assurance et
assistance ?

La lente construction de I'Etat-providence
en France a paru tout d'abord hésiter entre
une approche assistancielle apportant

un secours aux-personnes incapables

de satisfaire & leurs besoins élémentaires
et privées de la solidarité familiale, et

une logique assurantielle liant des droits
sociaux & la place occupés par les

—— individus daris le processus productif.

C'est ce second modéle, seul a méme

de répondre & la précarité de [a classe
ouvriére, qui va progressivement s'imposer
— 1945 marquera sa consécration avec la
création de la Sécurité sociale — non sans .
laisser pourtant & I'assistance une place
pour certaines catégories de la population
exclues du monde des actifs, personnes
agées ouhandicapés principalement.

Mais le développement d’'un chémage de
masse a remis en question les dispositifs
de protection liés & I'activité, aussi a partir
des années 1980 assiste-t-on a un retour
de plus en plus prononcé, selon des visées
et des modalités renouvelées, des logiques
assistancielles. Robert Lafore explique qu'il
s'agit 14 d'un véritable renversement des
équilibres : les décloisonnements entre
assurance et assistance se multiplient, la .
notion d'« assuré social » ne gardant tout
son sens que pour le noyau central des
actifs protégés, et celle d'« allocataire »
n'étant donc plus du tout circonscrite

& des catégories bien spécifiques.

C.F

fondements distincts : d'une paxt, puisdnt dans Jes
A_41ongues tragitions dea charité et de la philanthropje-
toiaten voulant les dépasser, les lois d'assistance adoptéey
por Iessentie] entre 1880 e 1914 par lés majoritéy
tépublicaines ; d’autre part; inSpirées par les [égislations
bismarckiennes de 1a période 1883-188, les assurances
gociales qui déborichent’eri 1945 sur V'institution phare-
de notre protection: §ocialé. contemiporaine, la Sécurifé

& (1),

] . ’ﬁt‘it—prcvidpnce frangais est établi sut denx

Ainis, 16 systéing frasigais articule deux logiques tant
din point e e deletirs fondetnents conceptuiels que deg
téchni¢jiies' de rnise en ceuvre : Passistance et I'asstitdnce,
Chagiing repiésents;, lorsqu’on: s'atfache. - el dégager

185 traits caractéristiques, un modele spécifique batl
selon un agencement propre:d’éléménts il constitnent
aing forme de « répertoire .-(2) dans lequel sont lés
Jogiquement des principes fondatens, de§ conceptions
relatives aux événérients ou situations 3 prendre en,
‘charge, des catégories de hénéficiaires, des formes de

.droits & préétations et enfin des dispositifs organisationnely

habilités ¥ Jés metiis encenvie,

Siltényaut bien entendre par« fstittion » un enSexible
cohéieit qii telig dés finalitds et des Valets, dés visionis
relatives aux problémes & fraiter et dés drgamiisatiis
articulant interventions et stnictiurés d’zction, om peut
dire que deux univers institutionnel§ s¢ paitagent:le
champ.de 14 protection socialé fangaiss 11’ gssurantiel et-
Vassistanciel: . ) .

- Quelle place Jedf Teviext respectivement et quel est
V'équilibre. étabIE entre eux de fagon 4 conférer & cet:
ensemble bne certaine cohérence et par 12 une efficience;
minimalé ? Tel est I'objet des. développements qui
soivept. . e L

_La.réponse est comiplexe car'Ioin des constructions
théoriques fonjouts &aborées d posterior, les dispositifs
dela protection saciale-bnt €66 produits et ont volué dans
des contextes Historiques: spécifiques; en réponse & des

" problemes coiicréts, t ont €t ¢tablis & travery desneeuds

dé contradictions obligeant 2 des accommodements et des
comptiiis: Bienplus donc que I'application de systémes
préalablemient pensés qu'il anrait suffi de mettfe e cuvie;
Jes Institutions sociales sont le résultat de titonnements
et d'expéiiences multiples, cé qui confére & chaque
dispositif son irréductible originalité trend toute approche:
systématique périllevse: O peiit cependant; au risque du
schématisme, teriter de*démeler les:parts de Lassurance:
et celles de I'assistance dansTa protection sociale puisgue:
d*in caté " histoire nous a I6gué um héfitage ot chacuit
des mod&les s’est structuré & des périodes différentes et
que de I'autre ils empruntent des formes suffisamment
spécifiques pour que I'on puisse les distinguer et juger de
leurs rapports réciprogues.

~

o [ - -

(1) Renard D. (1995), « Intervention de. T'¥itat ct gendse de la protec-
tion sociale en France (1880-1940) », Lien social et politiques, RIAC,
2°33,p. 13, e )

(2) Palier B. (2005), Gouverner la Séctirité sociale, Paris, PUF, not.
p.2lets. LT
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Le mouvement historique de I’institutionnalisation
de 1a protection sociale en France peut fournir un fil
conducteur. . .

Dans uhe premiére phase, la plus longue — de la fin

du XTIX¢ sitcle aix années 1970-1980 -, on assiste A la

progressive domination des assurances sociales dont la
victoire est scellée avec I'institution de la Sécurité sociale
en 1943 ; cette derniére renvoie 1’assistancé 4 un 1dle de
complément, certes restructuré i compter des années
1950-1960, mais de portée limitée. Ces arrangements
entre assistance et assurance constituent naturellement
I’héritage dont il convient de partir si1’on veut apprécier
les mutations qui surviennent & compter de la décennie
1980-1990.

Mutations ouvrantla seconde phase, avec un ensemble de
recompositions entre assurance et assistance qui répondent
4 des logiques adaptatives liées aux difficultés rencontrées
dans le cadre des équilibres antérieurs. Il convient d’en
prendre la mesure de fagon & évaluer le potentiel de
changements plus profonds qu’elle renferme.

»

L'’héritage : la démination
progressive du modéle

‘assurantiel .

La protection sociale mit en France plusienrs décennies
& se stabiliser en un ensemble couvrant Ia plus grande
partie de la population, au coniraire d’autres pays ol les
£léments essentiels de ces politigues furent en place bien
plus précocement (3). Abstenons-nous ici d’examiner les
raisons complexes d'un tel retard qui renvoient & un certain
nombre de déterminations tant éconornigues que politiques
etidéologiques(4). Ce qui frappe I’ observateur, c’est qu'un
des enjenx forts de 1a création de ces institntions concerna
le rdle & accorder & I’ assistance et & I’assurance. »

Malgré un renouvellement de ses
formes..-

De la fin du XIX" sigcle & 1930, date de création d'un
ensemble conséquent d’institutions assurantielles, on peut
lire 1’histoire de I’Etat-providence 2 la frangaise comme
une tension entre I assistance et 1’ assurance : la premiére,
solidement établie sur un corpus de textes & partir de
1889, éponsait la vision républicaine du social mais était
inefficace face aux problémes sociaux émergeants ; la
seconde, malgré sa pertinence évidente pour affronter les
situations concrites, se voyait contestée dans son principe
et ne put s*imposer que trés difficilement (5).

Certes les lois d'assistance adoptées entre 1889
et 1914 (lois relatives aux « enfants maltraités et
moralement abandonnés » puis aux « enfants assistés »; &
I'« assistance médicale gratuite », aux « vieillards, infirmes
et incurables » et enfin aux '« femmes en couches » et aux

. «familles nombreuses et nécessiteuses ») constituentune

K3

mupture indéniable avec les formes antérieures d’aide et
de secours aux « indigents ». Elies reposent sur I’idée de

« droit & I assistance » : une obligation juridique pése sur
les collectivités publigues débitrices des aides qni doivent *

en conséquence s’en acquitter 4 1'égard des persomnes
entrant dans les conditions légales pour y prétendre.
Cela implique des prestations matérielles d’entretien et
T'accueil dans des Stablissernents spécialisés (hospices,
orphelinats, asiles). Cefte obligation doit &tre assurée dans
le cadre territorial le plus proche des bénéficiaires, d’olt
A Dorigine le choix de I'échelon communal. Mais cette
aide publique doit rester subsidisire : elle ne peut que
suppléer 41*incapacité personnelle 4 satisfaire des besoins
matériels de base dfiment constatés, et & 1’incapacité des
alliés et membres-de 1a famille 4 Je faire dans le cadre des
obligations alimentaires civiles.

Le modele assistanciel reste profondément ancré dans
un état et une vision de la société. Celui-1a renvoie & une

économie encore fortement centrée sur la petite propriété
productive, alors méme que le capitalisme industriel va

progressivement imposer ses formes de mise au travail
et remetfre en cause la protection par le patrimoine ; et
celle-ci & une conception « familialiste » de 1a solidarité.
Seules les personnes légitimement déliées de I’ obligation
du travail et ne disposant pas d’appuis familianx sont
éligibles 4 1’aide publique (enfants, invalides, vieillards
et personnes en charge d’enfants). Les dimensions
moderpistes des dispositifs originaires de 1'assistance
ne doivent donc pas masquer deux faits ; d’une part,
1'assistance publigne prolonge la conception antérienre des
problémes sociaux en termes de panvrets, de « besoin »,
d’« impécuniosité », congns comme la conséquence de
ratés des modes 1égitimes d’entretien et de solidarité que
1"Btat ne doit pallier que minimalement pour ne pas altérer
les obligations socjales de droit commun ; d’auire part,
T’assistance publigue, bien que fille de la République et
de la citoyennetd politique, n’ assume pas des objectifs de
lutte contre les inégalités, de redistribution massive des
richesses et par 14 de changement social'; elle s”ancre dans
des logiques tout & 1a fois libérales et conservatrices, dans
une recherche d’équilibre social et politique (6).

(3) V Merzien. F-X., Parchet R, Kemmen A. (2005), L'Etat social : une
perspective internationale, Paris, A. Colin ; v. aussi, récemment réédité :
Durand P. (2005), La politigue contemporaine de Sécurité sociale/Pais,
Dalloz, not pp. 27-165. s

(4) V. Ies trois volumes publigs par lr MIKE : Mire; Rencontres et Re-
cherches, Comparer les systénes de protection sociale en Europe, vol.
1 Rencontres d’Oxford, 1995 ; vol, 2 Rentontres de Bérli, 1996 ; vol.
3 Rencontres de Florence, 1997 ; v. aussi; Revue frangaise des affaires
sociales, n° 1, jany-mars 2002, Protection.sociale oo Etats-Unis ; Rev.
frang. off. sociales, 1° 4, oct.-déc. 2003, L ‘Etat-providenze nordigue.
(5) Hesse P-J., Le Crom J.-P. (2000), « Entre salariat, travail et besoin,
les fondements ambigus de Ia protection sociale an tournant des années
quarante », Revue frangaise des affaires sociales, n° 34, p. 17.

(6) Donzelot J. (1984), L'invention du social, essai sur le déclin des
passions politigues, Patis, Fayard.
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« Passistance inadéquate face ala
« question ouvriére »

Or, la questicn $6ciale; cenirde dans l’magmm:e

) assmtancml st 14 fighre du paniyte et de l'mageut, vase

it datis 1 « question ouvritre ». ‘Bt
istdng ’&stpas ,_,,):l" epourfaxreface alaprecantéde

et a la propnété productwa elleie peut rien face ik alézfs
qm frappent le salarié. (maladi€; invalidité; chomage) ef.
qui annihilént §a: capacité de travail én répercutant | leurs
effets dévastataurs str énsémble. de sa famille; Défini

fondamentalement dans son statut social COIMIME Un Non-
prépidétaire, Ie salarié de I' industrie ne peut fafre forid Suriin

dispositif congu pour : possédants (7). Das lots,
face aux problémes sauleves p par - Vinsécirité fondamisntale

de la situation salatiale, detix-oies étaigsit possibles : soit:

sortir I"assistance de son cadre restrictif et catégoriel pour
Péiendre véisla géndalits: des actifs enprofilantun systeme.
uhiversel ds protection alimenté par Iimpdt et établi per.
YEhat, éventriellertentarticulé avec des asstrances socialés;.
cOmmie y procédemntl&e pays scandinaves ; Soit aller vérs
14 solutioni allemande et créer des systémes d’assurances:
sociales organisant une solidarité obhgaton:e au sein do
mongde du travail pour étaler en son sein les cofits des risques

propres & 1’activité professicnnelle.
C’est 1a seconde solution qui prévalutf, mais sa
contestatmn fut trés forte (8). Auss1 r histoire des
e d'unie: nite deTEXtES

pirtiels (loisde: 1898 e 1910) et d
Timitées (régimes Propres auxfoncuonnamas, aiik thatingj
2k, mineurs;. ), 1 sj/stéme un. tant soif peu; global ef
ent n'ériiergeant qu'én 1928: 1930. 1L y faue
doublétenversément conéeptuel ; tout d'abord, penser! les
problémes socianx non comme des événements extérienrs
au fonctionnement social, mais comme des « risques »
qu1 Iui sont inhérents; notamment du fait des: activités
econunnques cela condirisant & mtemahsar leiar Eolt] par
la cotisation. obhgato:re et & garantir ainsi-une.certaing
séoirité vxagére ail tavailleiir &t A §4 famille:; ensuite, s
décaler déla gestion dés conséqnences des d:fﬁcult g (Ié.
pauvreté oii.1impécuniosité) pour: prendre en compie Ja
sitaation globale de I’actif et donc mtegrer sa. protecuon
datis itn Statut la.rge, le statut salanal, qui englobe P attivité
ainsi que les incertitudes qui ’affeéctent (9) d'inie part et
d'autre part qui s’¢largit &1’ ensemblé ditmornde du fravail
_plutot qu'd ses seules marges paupénsées

Un modéle assurantiel.,.
La conversion difficile aux logiques assurantielles que
traduit I’institntion des « assurances sociales » en 1528~
1930 n’avait pas pour autant permis I’émergence d'un
ensernble cohérent : on a assisté davantage, y compns
avec les initiatives pnses en la matidre par le régime de
Vlchy (10), & une extension progressive de la protection,
mais sans vision d’ensemblé. v -

C est donc bien la création de la Secunté sociale
par Vordonnance di 4 68t86FE 1945 qui énfreptit de.
dépass:ar ot d15pos1txf insuffisant; in¢ohérent: et pew
démocrahque én lni substitdant une’ orgamsatlon globale
procédant d'im concept unique : les: assurances soc1a1es,
certes” distingiées selon Jes"divers « risques
mais gérées datis un cadre orgamsau onnel homog e,
1! appe]latlon de « Sécunte socmle . maI accordée
e principe-avec Ia tecl ‘
une volent$ d’universalisatio
pouvoirs: pubhcs atteridaient taiit-dé la pOSSIbﬂlté # termie
d'intégrer Uenséimblé de§ Actifs déns J&. dlsposmf que
d’une disparitio dé V' assistance. dw fait dé V'extension
des capacités finaricisres du systéme (11) Surtoit; en y
ajontint I'idéa du: nécessaire: plem-emplm pour:que la
Séciitité sociale atteigne ses objectifs, les gouvemnements
d’aprés-guerre entérinent un basculement : l’equﬂlbre
social, loin d’étre spontand, suppose au contraire que
l’Etat, ne §’en tenant pas 4 la seule protection des marges,
¢largisse son action & Pensémible dela SOCigtE,

Mais, plutét qaine ntégraton de:la totahté des actifs
dan$ un cadie’ assirantie] commun, on-dut procéder
3 une générmsanon de Ia protection (loi du 22 mai:
1946} en juxtaposant;, Hcoté du régime général des:
régimes spécianx et autonormes ; on dut aussi Conséntif &
I'gmergence des réglmes complémeniaues, tout cela pour
faire droit aux exigences de difféténciationentrs catégoues
socioprofessionnelles.

«« avec complément assistanciel

Toutefois, loin de pouvoir en finir avec 1'assistance,
il fallut se résoudre & la modemiser (réforme de 1953-
1954 créant « 1’gide sociale), & étendre ot amultlpher les

- preétations #fin dramgliorer les forines de prise encharge

définies én fonetiondes catégories ligibles (développemient-
pmgrcssxf de Ia: protectmn de 1'enfance, construction de
la: polmque du handicap, mise en pl ce delap litigis en
duecttgn des personnes ﬁgées), le tout Entmifiant dans 14 loi
du 30 jnin 1975 qui délimite e séctgiir « sotial et médico:
somal » et Penserre dans. g redementa’uon articulant:
contraintes organisationnelles (normes techmques et
professionnelles) et financements publics pérenmes (12).

(7) Anbin G., Delbrel Y., Gallinato-Contino B. (2008), « Assistance et
assurance ; heurs et malheurs de la protection sociale en France »,
Cahier d’histoire de Ja Sécurité sociale, n® 4.

(B) Dreyfus M. et alii (2006), Se protéger; &ire protégé, une histoire des
assurances sociales en France, Rennes, PUR.

(9) Lafore R. (2009), « Droit du travail et protection sociale : la revanche
de In protection sociale 7 », Dr. soc., p. 1076.

(10) Not; Loi, dit 14 risirs 1941 créaint 1'allgeation dms ik travailleuss
salarigs (AVTS) création de Vallocation de salaire unitjus; da complémenf
.famihal ‘pout Jes finrtiomaires; cade ¢ de ln famﬂle, eﬂ:. v. Coutigt'A.
{1972), ¢ La politique Familiale »; i Réménd B (dit), Lz ent de:
‘Wichy (1940-1942), Presses d:laFNSP B, 245 : Hesse P<1., LchmI P
(2001); La profection sociale Sous le réginie de Vichy R::nns, PUR:
(11) Valat B. (2001), Histoire dé Ia Sécurité sociale (1945 1967),1’3115,
Economica.

(12) Lafore R. (2008), « Droit et pauvreté : les métamorphoses dumodéle
assistanciel frangais », RDSS, p. 111.
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11 est & noter que pour le dénommé « médico-social »,
la politique assistancielle ne se développa que par un
métissage avec les institutions assurantielles gui furent
conduites & prendre en charge diverses catégories de
bénéficiaires (personnes hand1capées, personnes gées)
au travers du financément de services et par le biais des
« prestations non-contributives de Sécurité sociale »,
premigres formes de revenus minimanx garantis mais
catégoriels (allocation aux adultes handicapés — AAH,
minimum vieillesse, allocation de parent isolé — API).
Quoi qu’il en soif, & Ia fin des années 1970 et an terme
de trois décennies d’enracinement, Ia protection sociale
.se structurait assez clairement en deux ensembles : pour
le plus grand nombre, inclus dans le monde des actifs
(salariés et professions indépendantes), un rattachement
3 la Sécurité sociale congne essentiellement comme
un prolongemcnt des statuts d’activité et visant & leur
garantir ainsi qu’a lenr famille une séeurité économique
lorsque surviennent des aléas (maladie, invalidité, décts,
chémage) (13) on qu'ils vivent des situations (retraites,
charge d’enfants, logement) portant atteinte 4 lenr capacité
productive .on affectant leur revenu ; pour les inactifs
légitimement dispensés de 1’obligation du travail, des
dispositifs assistanciels rénovés et élargis visant A assorer
lenr prise en charge matérielle an travers d’une offre
d’établissements et de services cpnstituant le secteur
social et médico-social. La Sécusité sociale est constitnée
d’organisations socioprofessionnelles et met en ®uvis
des financements salarjanx (cotisations sociales) ; les
institutions sociales et médico-sociales mobilisent des
actenrs publics et privés (surtout associatifs) et éinargent
aux budgets de I'Etat et des collectivités territoriales
alimentés par I’ impbt (14). Dans une société oit le salariat
domine largement dans des formes de rmise en activité
relativement stables (CDI, temps plein, 1égislation du
travail aménageant un cadre protecteur coflectif) et ol
existe le plem-emploi, cet arrangement de Ja protection
sociale parvient & garantir une sécurité matérelle
tous : les actifs par les montages assurantiels, les marges
relativement faibles d’inactifs 1égitimes par le droit & une
assistance modernisée.

Les recompositions :
la revanche de Passistance

Le soubassement implicite de la protection sociale
qui atteint une forme d'apogée dans les années 1970
renvoie & un double pari : enserrer la part dominante
de la population dans les statuts protecteurs liés &
Pactivité, cela en équilibrant une logique redistributive
et la nécessité de maintenir des différenciations sociales
essentiellement assises sur les situations professionnelles ;
Tationaliser et am&liorer le plus possible 1a prise en charge
des « inadaptés » an travers d’une offre d'institutions
Spécialisées; I'asstirance pour les actifs aifisi que ceux qui
letivi sonf rattactiés et 1'assistance pour les incapables au
trayail font systéme. La premitré teposé sir la politiqne

. L]
-

de ’emploi et ]a capacité & insérer fous les actifs potentiels
dans un cadre juridique suffisamment prégnant pour
produire les effets stabilisateurs attendns de 1a protection ..
sociale ; 1a seconde occupe une place de complément dont
les beneﬁc1a1res restent d’autant phus rédnits en nombre et

_ lenr prise en charge d’autant plus efficiente que le champ

des activités professionnelles est onvert, notamment aux
faibles qualifications, stable et protecteur.

Un nouvel dge de I’ass:stance
tant par ses modalités...

On peut dire que ¢’est pour une large part sur ce dernier
point que I’avenir de la protection sociale s’est joug
4 compter des années 1980 : e délitement quantitatif”
(nombre des emplois) et qualitatif (qualité et stabilité des
emplois) du marché du travail, 2 généré des déséquilibres
Temettant en cause les arrangements di modéle. An-delz,
les mntations dans les formes de solidarité, notamment
familiales, et leur difficult€ corrélative & prendre en charge
de nouveaux problémes (vieillissement, dépendance,
instabilité des formes de solidarité et isolement) ont
contribué aussi & une réévaluation des places respectives
de 1'assurance et de I’ assistance. '

On assiste ainsi & un retour des logiques assistancielles
selon diverses voies. Tout d’abord, le ceeur méme de la
Sécurité sociale est touché lorsqu’au financement par le
salaire (cotisations sociales) est substiiné un financement
fiscal avec 1a contribution sociale généralisée (CSG) oules
compensaﬁons massives li€es aux exonérations de charges
sociales ; de m&me, 1alogique assurantielle des prestations
famﬂ:lales est affectée par le fait que, le financement
cotisé étant maintenu, le dispositif se déconnecte dun
cadre socioprofessionnel en devenant universel (1978)
et que les prestations sont mises pour la plupart sous
condition de ressources accusant ainsj leur dimension de
Iutte contre la pauvreté, Ensuite, on doit & la réforme de
I’assurance chomage de 1984 l’mtoductlon d un régime
de solidarité qui, du fait de la réduction des droits &
indemnisation, offre un revenn minimal aux bénéficiaires
qui sont exclus de 1'assurance ; c¢’est 1 pu:ement et
simplement organiser le basculement @ assiirés, sociaux
dans un systdme d’assistance. De nouvelles prestations,
dites de « solidarité nationale », sont créées pour pallier
les insuffisances de 1’assu.rance—maladie (couverture
maladie universelle — CMU) ou pour faire face & des
problémes non pris en compte par la protecﬁon sociale
(prestation spécifique dépendance — PSD —puis allocation
personnalisée d’antonomie — APA — pour prendre en
charge la dépendance) & quoi on peut relier anssila création
dela prestation de compensation duhandicap (PCH) pour
les personnes handicapées (2005) ; Ia dénomination de

(13) Non pris en compte par Ja S€curité sociale, le « risque chomage » 2
fait l'obJet de I’institution dn régime d’assurance chﬁma.gc fondé sur une
convention mtexpmfcsslunna]le adoptée pour Ia premiére fois en 1958 ;
cela dit, ce régime a tous les caractires d*une assurance sociale, en tout
état de cause dans son contem-inderonitaire,

(14) Borgetto M., Lafore R (2009), Droit de leide et de I'action sociales,
Paris, Montchrestien, 7= éd.
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« solidarité nationale », qui marque le décalage par rapport
& 1'aide sociale légale, ne peut masquer le fait qu’il s’agit
d’une extension de 1'assistance. Enfin, le phénoméne
de «I'exclusion » géndre & partir des années 1980 toute
une ingénierie d'interventions et d’aides : contrats dits
« aldés » produits 4 partir des politiques de 'emploi ;
revenu minimum d’insertion (RMI) émergeant du socle
assistanciel, politiques « en faveur des populations en
difficult€ » en matidre de logement et d’hébergement, de
santé et plus largement d’acces & un ensemble de droits
(loi de 1998).

i

« QUe par'son élargissement
et ses logiques managériales

Le socle assistanciel, qui débordait déja le cadre hérité
de 1’assistance renommée « aide sociale » en 1954,
connait done un élargissement spectaculaire : salogique
de financement gagne les institutions assurantielles, les
publics tradifionnels d'inaptes au travail s’accroissent

en nombre et suscitent la création de prestations

nouvelles ainsi que'1’adaptation des riodes de prise
en charge ; enfin de nouveaux pubhcs apparalssent
inattendus dans la conception antérienre : il s ‘agit
d’actifs potentiels rejetés par le marché du travail
car non adaptés i ses exigences et d’actifs précarisés
par le développement de formes d’emploi instables,
tout cela générant un « précariat » (15) comprenant
dorénavant des personnes « fragiles », « en difficulté »
ou encore « particulidrement démunies ». Le noyau des
« inadaptés » éligibles & I’assistance dans les années
1970 se noie dorénavant dans une masse beancoup plus
mal définie d’« exclus ».

Au-deld du seul effet d’€largissement, cela pousse
une transformation du modéle assistanciel (16). Dans le
noyau originaire de 1’assistance (handicap et troisigme
8ge) s’introduit une comception de 1’action sociale
comine « service » centrd sur « 1"usager » ; cette vision,
pour pasitive qu’elle soit dans les principes, recouvre
le développement de logiques managériales visant &
1'adaptabilité et i la souplesse d'une offre dorénavant
tégulée par la demande, seule voie pour rationaliser
et contenir des cofits gui ne peuvent que croitre du
fait de I'asugmentation du nombre des bénéficiaires,
Dans le champ de ’enfance et de la protection des
majeurs, des formes de contrble préventif des familles
se développent, les interventions trés em amont et
fondées sur la persuasion et I’adhésion métindes de
contraintes apparaissant comme la seule parade face &
une inflation des publics « & problémes ». Enfin, dans
les nouvelles formes de prise en charge attachées & des
revenns minimaux garantis li€s aux comportements des
bénéficiaires (RMI et revenu de solidarité active~RSA),
la logique « d’insertion » vient modifier le modéle
prestataire en transformant la prestation en moyen
pour susciter et soutepir un retour des bénéficiaires
anx normes d’emploi et plus largement aux Dormes
sociales. . : -

B

3

Le déplacement des lignes
de partage entre assurance
el assistance

-

Ceretour en foree des logiques assistaucielles n’est pag

uniquement1ié 3 un phénoméne de déversement depuis les
2ssurances sociales qui verraient simplement le nombre
‘de Jeurs ayants droit diminver. Il recouvre un mouvement
de recomposition de leur place respective. A la société
mise en cohésion par un salariat dominant et stabilis€ qui
a généré les amrangements hérités a succédé un monde
beaucoup plus fluide et incertain dans lequel les deux
formes de solidarités fondamentales antérieurement — la
solidarité professionnelle et 1a solidarité familiale —n’ont:
plus les mémes potentialités de mise en ordre.
Le-modgle hérité voulait implicitement réaliser
un idéal : intégrer la quasi-totalité de la population
par I'accés A I'activité, salariée principalement mais
aussi indépendante ; I'une et 1’autre sont encadrées
par un statnt protecteur dont bien des éléments, tout
au moins pour les salariés, reproduisent le cadre 1égal
progressivement mis en place pour les fonctionnaires ;
d’olt Ie caractére dominant des collectifs professionnels
(monde des cadres, des ouvriers, des employés, ensemble
de corporations différenciées et hiérarchisées) dans
lesquels étaient immergdes les dimensions purement
subjectives dix travail de fagon 2 les neutraliser en grande
partie ; de I& anss], ime protection assurantielle revétant
une forme « solidariste » affirmée dans Jaquelle chacun
entrait automatiquement et bénéficiait de prestations sous
« voile d’ignorance », donc sans avoir & §'inquidter des
équilibres en termes de contributions et droits, et dont
le but était de neutraliser les situations individuelles
en les immergeant dans des avantages collectifs ; d’olt
le faif que les prestations constituent, I’exemple des
retraites dans leurs formes initiales étant le plus probant,
une rémunération « continuée » et non le produit de
contributions individuelles initiales (revenu différé).
On comprend alors que I'assistance ait pu, daus cefte
concepuon de 1a protection sociale, se replier sur la
prise en’ charge de marges dont le point commun est
qu’elles ne peuvent éntrer dans le monde du travail et
dans le cercle protecteur qu’il organise. On apergoit ainsi
combien la capacité intégratrice du marché du travail
et I’éqnilibre relativement favorable aux actifs dans le
partzge de larichesse constituent les deux conditions du
développement continu et du maintien d*un tel modéle.
Le regain des logiques assistancielles accompagne
Ieffritement de cg projet qui ne trouve plus les moyens de
sa continuation. Un renversement des équilibres §’opdre.
Les dispositifs assurantiels, sans naturellement disparaftre
et alors méme d’ailleurs qu’un consensus semblevouloir

(15) Castel R. (2009), La montée des incertifudes, Paris, Seull, p. 162

(16) Lafore R. (2008), « La pauvrets saisie par Ie droit : la construction
juridique de I’assistance », in Du Cheyron P., Gélot D. (dir), Droit ef
pauwvreté, ONPES - Drees-Mire,
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Tes faire perdnrer, changent néanmoins progressivernent de
sens : perdant pour une part leur dimension d’intégration
large et collective, ils ne gardent leur pleine efficacité que
pour le noyau central des actifs protégés qui dépendent de
iarésistance de leurs statuts collectifs et de lenrs capacités
d’acees aux activités concernées ; ils se transforment
aussi en se centrant davantage sur les calenls individoels
et font appel dorénavant & vne « responsabilit€ » ‘des

bénéficiaires que les montages initianx ignoratent ; ils:se- -

défaussent enfin en s’ouvrant toujours plus & Ja protection
facultative (mutuelles) et marchande (assurances, fonds
de placement) (17). o

Aussi, face 3 une Sécurité sociale dont I'extension
guantitative se resireint et dont Je contenu protecteur se
fragilise, laréponse assistancielle s’impose pour cewx, bien
plus nombrenx que les « inadaptés » et antres « indigents »
au sens originaire de I’assistance, qui ne peuvent trouver
leur protection dans 1 assurance sociale ef ne peuvent non
plus faire fond surles solutions liges 2 1a valorisation d'un
patrimoine dont ils ne disposent pas.

De complément pour quelques marges relativement
contenues d’inaptes au travail, 1’assistance se mue
alors en I’élément premier de la protection sociale, Ie
« premier pilier » au sens des organisations internationales
comprenons un socle desting A constituer le nivean de base,
celui qui est appelé & garantir le minimurm & tous, &n lieu
et place de Ja Sécurite sociale qui voulait justement tenir
cette place an temps de son institation.

4 .t

Les évolutions institutionnelles

el organisationnelles de Passistance

Cette nouvelle position s’ accompagne d’un changement
P pagn

de nature dont les évolutions institutiomnelles et®

organisationnelles de 1'assistance portent la trace.
Tout d’abord, sur le plan de la 1égitimité et donc des
valenrs fondaitices, elle vient s’enraciner dans les droits
de I"Homme et les droits fondamentaux, évolution
spectaculaire que Yon peut lire tout aussi bien comme
un gage de son affermissement que comme un signe
&’ effritement des protections garanties (18), toutceladla
faveur d’une réactualisation avec changement de sens de
lanotion de « solidarité » (19). Ensuite, loin de la logique
catégorielle qui 1a cenfrait sur des groupes d’inaptes au
travail assez clairement circonscrits, 1’assistance s’ ouvre
& des flux d’« exclus » ou de « personnes en difficulté »
définis au travers de manques, de besoins (accds an
logement, aux soins, & 1a formation, 4 1’emploi), I'érosion
des protections collectives ne trouvant un reméde que
dans des « dispositifs » individualisés et adaptables. Ce
faisant, on renforee l6s décloisonnements entre assistance
et assurance, entre politigue de 1’emploi et action sociale,
enfre activité et non-activité. Enfin, les formes de prise
en charge s'individualisent et les logiques de « suivi»,
d'accompagnernent », ancrées dans un cadre confractuel,
se développent massivement : plutdt que &’ enfermer les
bénéficiaires dans des collectifs protecteurs arrimés &
un statut, il s’agit davantage de les faire circuler dans

.

.

un continuum organisationnel qui instrumentalise les
prestations soit pour enclencher un processus de sortie
(politiques d’insertion ou d’inclusion), soit selon une
logique de progression lente allant des interventions les
plus Jégtres vers les plus lourdes (logiques de controle/
appui préventif),

_ ®

La Sécurité sociale dans son modele de 1945, malgré
Téchec de son projet d'universalisation mais gréce 4 sa
généralisation articulée 2 1'extension des statuts d’ activitd
professionnelle, était pratiqguement parvenue & construire
une société olt une masse fortement dominante d’actifs
(augmentée de leurs ayants droit) bénéficiait d'une
protection étendue et tr&s collectivisée et ou quelques
groupes d’inaptes 1égitimes au travail étaient pris en charge
par des institutions assistancielles. Dans ce cadre dominait
1« agsnré social » inscrit dans une redistribution d’essence
salariale flanqué de quelqies groupes « d’allocataires »
bénéficiant de transferts fiscalisés non-contributifs alors
que la figure du « rentier » protégé par le patrimoine
accumnlé avait presque disparm.

Les recompositions 4 I’ceuvre modifient ce tablean
d’ensemble. Outre gue le « rentier » réappardit, c’est
I’allocataire qui réoccupe le devant de Ia scéne: les
statuts d’ activité s’effiitent et n’ ont plus 1a méme capacité
intégratrice, ce qui pousse 2 rabatire les problémes
sociaux sur les questions de pauvreté ou d'exclusion,
notions que justement les assurances sociales avaient
radicalement mises & I’cart. Plut0t que d’embrasser
quasi automatiquement un destin d’« assuré social »,
tout individu a vocation & &tre ou 4 devenir d'abord
« allocataire », beaucoup risquant de ne connaiire que ce
destin. Cela garantit 3 n’en pas douter un certain avenir
& P'assistance.

-

B

Robert Lafore,
) i Professeur de droit public,
Institut &°Etudes Politiques, Université de Bordeax

< (17) Palier B. (2006), « Le systtmé frangais de protection sociale : ar-

chitecture et évolution », Cahiers frangais, Le modéle social frangais,
n° 330, janrvier-février, p. 9.

F(18)Y, Ve 1'exbomple dif « dFbitiay 168t opptsable 3 Lafors R.
(2009), « Qitelques intérrogations sir 14 portéé struthurante du droit au

logement », in Conseil d"Etat; Rapport 2009, Divif au logement, droit
du Jogemént; Pdris, La Dotuwientation frangaise, ’

(19) Lafore R. (3609), « Solidarité et docfrine publicists : 16 solidaribme
juridique® hier et aujourd’hui », 7z Hecquard-Théron M., Selidarité(s),
perspectives juridiques, Presses de 1"Updversité Toulouse 1 Sciences
sociales, LGDJ, p. 47. ’
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face aux réformes
Le cinquiéme .
risque : le défi
du financement

Le risque dépéndanoe qui concerne
les personnes égées &t 188 per§dnnes
handtcapees, ‘suscite. depms quelques

années un fntérétaceru-chez leg-

responsables politiques et on constate
des avancees sxgnlﬂcatlves outils

de financement mieux adaptés,
modernisation des établissements

et des services d’aide a domicile,
meilleure intégration des personnes.
Mais la croissance attendue des .
beéseins lorsque la génération des.
baby~boomers parviendrarau grand
age posg la guestion-de la soutenabilité
des dépenses, de l'impact sur les
familles de la prise en-charge ds la.
dépendance et aussi celle des moyens
spécifiques & prévoir pour les personnes™
souffrant de la maladie d'Alzheimer.
Le débat autour du « cinquiéme risque »
porte notamment sur sa nature par
rapport aux autres risques de sécurité
sociale, la population concernée, la part
revenant au public, aux ménages et
aux assurances dans le financement. '
Marie-Eve Jo8l présente les deux
scénarios relatifs au financement de

la dépendance, le premier caractériseé
par le maintien d'une part majoritaire

de la solidarité collective; le second
privilégiant le recoursd. [agsurance:
privée et prévoyant aussi, selon 1&g
patrimoine: des:pérsorines; the'part
récupérable sur la-succession.

C.F

‘2005 aprofondément modifié 1a perspective de leiic

DOCUMENT 5 |

epuis quelques années 1a giiestion dela dépendance
ou, si I"on préfere, dé Ia peite d’autonomie; suscite

Pintérét des décideurs politiqués en. France.
Comment metire en place et financer, dans la dure eten
assurant Ia continuité des soins, une aide > pour accomphr les
actes essentiels dela vie 2 des personnes dgées qui ontbesoin

dluge survex,llancc régulidre; Des progrés incontestables

antéis accomphs ‘pourJes personnes Agees dvet 1a création

de I'allocation personnalisée d’antonomis (APA) et dela.

Caisse nationale de solidarité pair Pautonomiie (GNSA)
Leplan solidarité grand dge (2007-2012) et le.dermier plan:
Alzhejimer (2008-201:2) ont conduit 2 ure. amé’mranon de
la prise én chiargie des pérsoniies Agées conséquente Pour

ce o est des persorines handicapées, | Taloi du 11 févner

en charge: Toutefois; certaines difficultés persxsten potir
satisfaire ’ensemble des besoins des “PErsoniies. agées én.
perte d’antonomie, et le débat actuel sur le cinquiéme
risque met au centre de I’actualité politique la question du
financement des soins et aides & apporter aux personnes
en perte d’autonomie.

Le risq(le dépendance

Le risque dépendance concerne deux types de -

populatlons 5

= les personpes dgdes : 16 risgue dépendance concerné
principalement les plus: de 85, afl§ Soit' 1,3 thillion de
personnes: Le taux de perte & dntoromis ést de7 % 4 60
ans, 17 %2 80.ans et de42 % 490 &g, On décompte entre
628 000 et 850 000 cas de dependance lourde.

-:]8s persofings hanmcapées dont onpeut approcher
le Hiombxe par le bidis dd nombre de béneﬁmaues des
différentes allocations : =770 000 bénéficiaires de 1 allocation
anx adultes handlcapes (Fitat),.150 000 bénéficiaires de
’allocation d’éducation des enfants handicapés (Caisse
nationale d’allocations. familiales — CNAF), 110 000
béiiéficiaires de' Mallocation compensatrice pour tepce
personne (départements), 50 000 bénéficiaires, de la
préstation de copipensation di ‘handicap (départemenls
et CNSA)

La dépense pubhque relative & la dépendance est
actuellement d’environ 21 milliards, soit 1 % du PIB dont
60-%.pris en chrfg par. Ya: Sécirité soeidle; 20%. parles
departements éssepitiellement ay titre de I"APA, et le-
Teste par PEBtat;1a NS4, 1a CNAF et Ja Caisse nationale.
d’assufance vieillesse (CNAV)

X cette somme il fant ajouter au mofh§ 7 Hilliads
confribution des ménages ait titre des frais d’he’bergement
en établissement &’ hébergement pour personnes gges
dépendantes (EPHAD) (5,7 milliards en 2007) et du ticket
modératenr de ' APA, & domicile comme en hébergemem:
(13 riillard en2007 selon eapport: du Sénat 2008). Cette
Estimation, @ minima, ne comprend pas lés depenses qui
‘sont effectuées A domicile en dehors dir plan d"aide. Le.
périmetre des dépenses relatives ala dépendance est ainsi
de 1’ ordre de 27 milliards.
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Des avancées incontestables

L'allocation personnalisée d'autonomie
et la Calsse nationale de solidarité pour
I'autonomie

L’outil principal de financement de la dépendance
est 1’allocation personnalisée d’autonomie (APA)
qui a été créde au 1% janvier 2002 en remplacement
de la prestation’spécifique dépendance (PSD). Cette
prestation en nature a connn une montée en charge trés
rapide, de 605 000 bénéficiaires fin 2002 &4 1 117 000
an 30 juin 2009, dont 61 % & domicile. Le bénéficiaire
de I'APA doit &tre 4gé de plus de 60 ans et.ses revenus
sont pris en compte dans la fixation dn montant de
P'APA. La perte d’autonomie est évaluée en utilisant la
grille AGGIR. Le financement de I’ APA est assuré aux
deux ters par les départements et le reste est financé
par la CNSA. .-

La création de cette caisse (loi du 30 juin 2004)
a modifi€ assez fondamentalement le paysage de la
dépendance La CNSA a pour premiére fonction de
gérer et de répartir 1essentiel des.crédits affectés 4 Ia
perte d’autonomie des personnes 4gées et handicapées.
Elle verse aux départements la contribution de 1'Ftat
an titre de I’ APA et de la prestation de compensation
du handicap (PCH). Elle répartit entre les préfets les
crédits votés par le Parlement destinés au financement
des soins dans les établissements médico-sociaux
pour personnes igées et handicapées en y ajoutant sa
propre-contribution. Les recettes propres de la CNSA
proviennent de 1a journée nationale de solidarité (0,3 %
delamasse salariale des entreprises assujetties) et d’un
prélevement de CSG (ou contribution sociale généralisée
qm est un impdt national). A cette fonction financitre
s’ajoute une fonction d’agence. La CNSA développe
en effet toute une série de programmes 2 destination
des personnes dgées et handicapées : rénovation des
établissements médico-socianx, professionnalisation
et promotion des personnels en établissements et dans
les services & domicile, accompagnement et formation
des aidants familiaux, animation du résean des
maisons départementales des personnes handicapées

. (MDPH), amélioration de 1'efficacité des aides

techniques, developpement et financement d’Studes et
de recherches.

Une modernisation du secteur des
établissements médico-sociaux...

Lesecteur des établissements médico-socianx (657 000
personnes Agées — &ge moyen de 84 ans — dans 6 850
EHPAD, 3 000 foyers logements, 2 000 services de soins
infirmiers & domicile fin 2007) s’est modernisé dans les
derniéres années sous I’impulsion des pouvoirs publics
et a opéré une mise & niveau par rapport pux standards
européens. Plusieurs mestires (la généralisation des forfaits
globaux 1a convergence des tarifs soins, la reconversmn

de lits de court sé&jour hospitalier en lits pour personnes
dgdes, la mise en place de référentiels opposables de
coiits d’hébergement...) ont grandement contribué i cette
évolution. Le secteur privé lucratif a connu urie croissance
interne et externe importante, 26 % des établissements
pour personnes dgées relévent du secteur privé lucratif,
Il concurrence sérisusement les acteurs traditionnels
{opérateurs publics et associatifs, mutuelles, fondationg
et congrégations religieuses, soit 80 % de I'offre

d’hébergement) car il est en mesure de financer la mise
aux normes des &tablissements.

... €t des services d’aide & domicile

La modernisation ef la restructuration des services
d’aide & domicile sont en cours. La promotion des
actions innovantes en matidre d’aide i domicile et la
proféssionnalisation des métiers de 1’aide & domicile
sont & I'ordre du jour. Plusieurs dispositifs financés parla
collectivité contribuent & développer les emplois destinés
aux personnes dgées dépendantes et en particulier 1’emploi
direct par les particuliers (allégement de charges sur les
bas salaires, réduction ou crédit d’imp6t, simplifications
administratives telles que le chéque emploi service).

Une meilleure intégration des personnes
handicapées

La loi du 17 février 2005 represente une, avancée
importante. Elle crée un droit .4 la compensauon pour
la personne handicapée, quels que soient origine et la
nature du déficit, I’ ﬁge ou Ie mode de vie. Blle met en

place les MDPH qui ont pour vocation de faciliter les”

démarches des personnes handicapées. Elle systématise 1a
scolarisation des enfants handicapés enmilien ordinaire
avec l'aide d'un ensmgna.ut référent et d’auxiliaires de
vie scolaire, Elle pose un principe d’accessibilité general
applicable aux voies urbaines, aux transports publics, &
toutes les installations nouvelles ouvertes an public et aux
immeubles d’habitation.

La prestation de compensation du handicap (PCH)
est ’outil qui permet la compensation des différentes
incapacités de la personne handicapée et I'intégration e
milieu ordinaire. C'est une prestation « sur mesure » g
s’appule sur un plan personnalisé de compensation en
rapport avec le projet de vie de la personne handicapée.

Les problémes soulevés par
le financement du cmquleme
risque

La demande de soins de long terme va conmaitre une
forte croissance. En effet, 1a génération des baby-boomers
n’apas encore atteint le grand &ge ot le risque dépendance

"
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est élevé. Le;cofit de la dépendance va donc 5" accrofize.
Ceci souléve trois types de problémes financiers : les
dépenses publiques seront-elles soutenables ? Les
familles pourront-elles assumer Ia charge crojssante de la
dépendance 7 Bt, enfin, I financerhent sera-t-il adapté an
cas particulier des pathologies npurof_c.legeneratIVes ?

La soutenablllte des coiits & moyen
terme s

La craissance des dépenses-

A T’horizon 2040, Ia population dépendante sera
comprise entre 1,4 et 1,6 million de personnes, selon les:
scénarios, en raison du vieillissement de la population.y
C’est dire I'importance de Ia demande de soins de longue
dutée, en particulier & dom1clle ol résident 80 % des
personnes dépendantes.

Le nombre des personnes dgées en perte
d’autonomie en 2040

A

‘“V. a5
RLrdy fony %

~7:'.:1 Y
2025 2090 2035 2040

P At d
2005 2010 2015 2020

Le cofit total de la prise en charge publique en 2008, soit
21,38 milliards se répartit de la fagon suivante H

1g xapport Gisserot-estimait 4 2/2 % net d’mﬂatnon;
14 troissance spontinés des financemeénts affectés 2 1a.
déperidance: Le fapport dit. Séaat indique gue le-coiit de-
1a perte d’autonomie atteindrait 40 millizrds e 2040, Le
montant de'TAPA: dévrait plus ¢ que doubler.-

Selon leg scénarios; 14 déperise Eubhque consacrée 3Ty
pnse en charge de la perte d’ autonomie représenterait entre
1et1,6 % du PIB d’ici 2025 et entre 2 et 3 % & 'horizon
2040. Les estimations ne convergent pas complétement
en raison d’incertitndes sur le nombre de personnes
dépendantes, la conjoncture et les évolutions sa]ariales,
Ies salaires totalisant environ 80 % des cofits de Ia pnse.
en charge de la dépendance.

)
3 .

11 ressort clairement de ces estimations qu’a long
texme il fandra payer plus pour Ia dépendance et que
Pinsuffisance chronique des financements va perdurer et
s'aggraver quand les baby—boomers parviendront & I"dge
de la dépendance. Les pouvoirs publics sont confrontés &
Ia nécessité de metire en place une solution pérenne, un
financemnent équilibré.

«

Des circuits financiers complexes

La prise en charge publique de la dépendance meten jeu
de nombrew actenrs : I'Etat, les collectivités terrtorales
{Conseils généranx, municipalités...), la Sécurits sociale,
1a CNSA... Ceci est dfi 2 Ia mantére dont la couverture de
ce nsquc non préva dans le systéme de protection sociale
créé 4 la Libération, s"est organisée (cf. annexe : schéma
simplifig du systéme de financement de la dépendance
des personnes 4gées en France, 8. Dufour et C. Duchéne,
‘WP1, rapport intermédiaire ANCIEN). Les financements
utilisés proviennent 2 1a fois des impBts nationaux (CSG et
contribution solidarité autonomie— CSA) et locaux ainsi que
des cotisations sociales. Le cas frangais est un compromxs
entre le devoir de solidarité de 1'Atat républicain, Ia vision
libérale de la subsidiarité et 1'action sociale facultative des
caisses d’assurances et des municipalités. I'exigence d'une
réponse cohérente ¢t mieux organisée se fait sentir A tous
les niveaux du dispositif.

La charge pour les départements .

Le financEment de 1a, dé’pendance pose. probléme aux .

dépdrtemhents. La charge nefte’de 1action’ socmleg
les départements. (aprés déditction’des appoits. de 'Etat afy
représente 20 13 milliaids-en; 2008 en giigmeritation de

,,,,,, ondant an i
aux pusonnes ﬁgees ethandlcapées §'€l2ve 8,71 mﬂhards';’ s
én augmentition dé 106.% depuis 2000. : -

La part'de la CNSA: dans Iz dépense departementaie
personne 4pée et personne hanmcapca s'est:réduite &,
‘raison'dé 1a conjonchire écdngimigie ; letanx de couvertnrs-
du concours CNSA. est passe de 36,5 % en 2006 2 30 %
en 2009 et il ne devrait &ire que de 28,5 % en 2010, dlors
méme que le vieillissement de la population 5”accroft. C'est
une source d’inquiétude forte pour les départements que
ce désengagement de I'Btat, comme le souligne le xapport
Jarnet (2010). Cela crée une fracture entre Ies départements
en fonction de 1'8ge de leurs populations respectives et
de la richesse relative des finances dépariementales, et
cela met en cause le principe d’une solidarit€ nationale &
Propios ¢ dela dependance Le rapport souligne diie vingt-
dépaxtéments rend tde graves diffichltés financidres,
que Ta: Croissdnce: des dépenises sociales (dont IAPA, 1z
PCH et le RSA) n'est plus couverte par les ressources
¢oméspondantes dans i contexte de. sous-gstimation
généiale dé Ja dépense sociale des. dépa.rtemcnts 1!
insiste surla nécessité d’ontils de: gestion adapiés  1a
décentralisation, en particulier sur les dossiers de handicap
et I'effectivité des prestations & domicile.

v
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L’im_pyrtance de la prise en charge
familiale de la dépendance -

3.

La\c@arge que représente la dépendance pour les familles
esttres importante, 41a fois du point de vue de la contribution
financi®re apportée par les proches et de I’aide en natore

quelle qu’en soit Ia forme (cohabitation ou aide A distance):

La famille est le premier financeur de la dépendance.

En institution le reste & charge moyen serait de
1 600 euros par mois (Sénat 2008) et & domicile la prise
en charge publique représenterait entre 30 (Ennuyer 2006)
et 50 % (Cour des comptes 2005) du cofit moyen selon
les estimations. Le montant du reste 2 charge acceptable
est au ceeur de la controverse politigne sur I’assurance
dépendance publique et privée.

La confribution en nature des familles est élevée quand
la dépendarice est importante, De nombreuses études ont
fait état de 1'épuisement de 1’aidant, de la détérioration
de son état de santé, du fait qu’il ne prend lui-méme pas
tonjours le temps de se soigner, ce qui pent avoir des
conséquences sur son espérance de vie. Cette sitnation
est particulitrement sensible pour les patients afteints de
maladie d’ Alzheimer. ~

Le mécanisme financier & mettre en place ne doit pas
décourager les solidarités-familiales 14 oli elles existent
car elles contribuent & Ia mise en place de prises en charge
stables et évitent des interventions d'urgence, cofiteuses
et destructurantes pour la personne dgée.

Une prise de conscience collective
récente des problémes liés a la
maladie d’Alzheimer

L’estimation actuelle du nombre de personnes atteintes
de la maladie d’Alzheimer et de troubles apparentés est
de 840 000. Le nombre de nouveaux cas serait de 200 000
par an. La population atteinte de la maladie atteindrait
1,3 million en 2020 et 2,1 millions en 2040.

La sensibilité de 1’opinion publique francaise & la
question de la maladie d’Alzheimer s’est notablement
accrue i 1’occasjon de la mise en place du troisi®me plan
Alzbeimer (2008-2012). Iinscription de cefts question
dans I'agenda politique a permis de dégager des crédits

importants an titre de la recherche et de développer le-

nombre de places. Toutefois, celui-ci reste encore trds
insuffisant, méme si, en 2009, sur les 7 500 nouvelles
places créées pour les personnes 4gées dépendantes, les
trois quarts ont concerné des persommes Agées afteintes
de Ia maladie d’Alzheimer. Une nouveauté importante
est la création des MATA (maison pour I'autonomie et
Tintégration des malades Alzheimer). Il ’agit ’un lien de
coordination des services existants, sanitaires et sociaux,
sans superposition de mouvelles structures. De dix & quinze
projets vont éirg expérimentés entre 2008 et 2012.

L’enjen principal est la capacité de la société civile &
se mobiliser dans la durée sur ce probléme pour apporter
des soins appropriés & '’ensemble des patients ef une aide
suffisante aux familles des malades.

&

Les voies possibles pour

' le financement du risgue

e

dépendance

= Face & ces difficultés et & 1'nsuffisanie prise en charge
de Ia dépendance un vaste débat s’est ouvert sur ce gu’on
appelle désormais le cinguime risque.

L’enjeu est la création d’une nouvelle branche de
protection sociale qui mettraif en place un mécanisme de
prévoyance collective permettant aux personnes dgées
et handicapées de faire face aux dépenses lides & leur
dépendance.

Les contours du risque dépendance

Le débat porte sur les contouss de ce risque dépendance,
sa nature, la population bénéficiaire, le partage du
financement entre contribution publique, contribution
familiale, assurance privée... )

- La premiére question concerne la nature- du risque
dépendance : la dépendance est-elle un risque de séenrité
sociale de m&éme nature que les risques maladie, vieillesse,
accident du travail et famille ou bien doit-on considérer
que la solidarité publique mise en ceuvre auprds des
personnes dépendantes ne reléve pas complétement de
Ia solidarité publique et ne doit pas §’articuler au cadre
de 1’assurance publique obligatoire ? La question d"une
assurance obligatoire s’ était posée 4 I' Assemblée nationale
en 2001. Mais depnis, les pouvoirs publics manifestent
un intérét croissant pour une ‘dolifion mixte (un socle
de solidarité publique complété par une‘démarche
individuelle d’assurance privée) qui « ne fait plus peur ».
En 2005 la Cour des comptes (dans son rapport sur la
dépendance) et I’Office parlementéire d’évaluation des
politiques de santé (rapport sur la maladie d’Alzheimer
et les maladies apparentdes) et plus récemment le Sénat
évoquaient la perspective d’incitations (fiscales ou autres)
4 ]a souscription d’une assurance dépendance.

- 3 millions de Frangais (potr 13 millions de retraités)
sont bénéficiaires d'un confrat d*assurance dépendance
(contrats d’entreprise ou contrat individuel). Cela fait de
la France le second marché de I'assurance dépendance
au monde. 10 % des plus de 40 ans sont assurés contre la
dépendance. Cette assurance privée est justifiée pour des
retraités aisés qui ontun ticket modérateur de I’ APA élevs.
Toute la question est de savoir si les jeunes générations
vont s’ assurer ou se masquer la perspective de leur propre
dépendance, ce qui pourrait conduire I"Etat & rendre cette
assurance obligatoire. I reste que les plus pauvres ne seront
pas en mesure de s’assurer.

-La gquestion du ciblage de 1a population bénéficiaire est
également source de débats, Une des spécificités francaises
est la distinction entre les personnes gées dépendantes et
les personnes handicapées et I’existence de deux régimes
de prise en charge. La possibilit8 de casser la barritre des
fges, an nom de 1’égalité de traitement tout au long de la
vie, a1'image de nombrenx pays européens, est en filigrane

26

La protectio
sociale :

quefs débab
Quelles réfa
Cabhlers frant

n° 358

Les politique
sociales face
aux réformes

ar




weiton
siale @
1ats ?
nes ?
neals
$£358

iques
s face
mes

A

des discussions sur le cinquitme risque. Elle est évoquée
régulidrement par 1a CNSA dans ses rapports. Elle reste
pour V'instart une hypothése théorique parce que le cofit
des aides aux personnes handicapées est plus €levé que
celui des aides anx personnes fgées.

En ce qui concerne les personnes Agées dependantes
quel ciblage opérer ? Faut-il inclure les personnes en
difficulté légtre (en particulier celles qui appartiennent
aux GIR 5 et 6), an motif que les mesures d’aide anront
des effets préventifs, ou se restreindre aux cas lourds, en
ciblantI'action des pouvoirs publics sur les patients atteints
de maladies neurodégénératives ou anx ressonrces res
faibles et moduler I’aide en fonction des revenus ?

- Une antre question concerne le libre choix des familles
en matitre de prise en charge et la neutralité attendue
des financements de la dépendance. L'importance de la
contribution attendue des hénages etles modalités de cette
contributiop, en particulier quand il s’agit du patrimoine,
sont des sujets délicats. L’expérience de la prestation
spécifique dependa.uce (PSD) a moniré que de nombrenses
personnes &gées ont prefere rénonces 4 la prestation plutot
gue d’entamer leur patrimoine.

Deux scénarios relatifs au
financement de la dépendance
“

La CNSA souhaite conserver une part majoritaire

. 5i'la solidarité collective dans la couverture du risque

dépendance et le rapport 2007 de Ja CNSA a défini
clairement les principes de cette solidarité collective, &
savoir: |

-1a création d’vn d3:01t universel de compensation pour
T autonomie, permettant & toute personne I'exercice de
son choix de vie en finan¢ant un plan personnalisé de
compensation_de Pautonomie aprts nne analyse de la
situation propre dé la personne, en lien et place du systéme
complexe actuel. Une approche universelle est combinée
avec une approche individnelle. C’est une sitnation qui
doit &tre compensée et non pas une catégorie de personnes.
1’idge est de sortir d*une logique de population cible ;

- 1a convergence entre les systdmes de prises en charge
des personnes fgées et ceux des personnes handicapés.
L’8ge doit cesser d'étre un facteur discriminant au bénéfice
de 1’ évaluation des besoins et des réponses apportées ;

- La construction de réponses de proximité : les conseils
généranx se chargeant de 1a gestion décentralisée des
dispositifs de soins et d’aide et 1a CNSA de Ia régulation
globale et de la réduction des inégalités de traitement,

Le récent rapport du Sénat (2008) privilégie un modéle
de financement -différent concernant uniquement les
personnes Agées et meten avant deux types de propositions
pour le financement de la dépendance : 1’assurance
dépendance privée et le recours an patnmome des
personnes dependantes

1’ assurance pnve,e est pnvﬂegme au u'avers de *

diverses propositions techniques : convertir des contrats
d’assurance-vie en contrats dépendance, sans que'cette
transformation soit considérée comme une innovation
fiscale, ¢’ est-2-dire sans pénalité pour]’assuré ; permetire

*n

+ des choix en matitre de dépendance au détriment du choix .

.

la déductibilité fiscale des cotisations complémentaires

dépendance ; permetire de transférer les contrats quand
les souscripteurs souhaitent changer d’assureurs,.,
Mais 1e développement dé ce type de financement exige
un partenariat public/privé pour déclencher, dans de
bonnes conditions, les prestations en cas de.dépendance.

L'utitisation d"un méme outil de mesure de la dépendance )

est un objectif de  moyexn terme.

La seconde voie consiste 2 metire en place une sorte-
de « gage patrimonial », ¢’est-3-dire une participation
voloniaire et limitée sur le patrimoine, touchant les
bénéficiaires de I’APA les mieux dofés en patrimoine.
I objectif est que I’effort en direction des bénéficiaires de

. 1’ APA 3 domicile soit plus équitable et'que les plans d’aide

soient revalorisés pour les personnes isolées et les patients
atteints de maladies neurodégénératives. En établissement,
1a maftrise du reste & charge pour Jes classes moyennes est
1"nn des objectifs du gouvernement.

On définirait ainsi denx niveaux d’ APA, avec en cas de
perception de I’ APA 3 taux plein une part récupérable sur
succession & hauteur de 20 000 euros pour les personnes
dont le patrimoine excéde 150 000 euros. La contribution
sur le patrimoine disparaitrait si le bénéficiaire acceptait
de percevoir une APA réduite de 50 %.

1’association professionnelle des réassurenrs propose
de cibler I’ APA sur les personnes les plus dépendantes et
les moins solvables, Le montant de I’ APA pourrait ainsi
&tre divisé par quaire en 2025. La couverture du reste de
1a population dépendante serait réalis€e par I’assurance
privée avec des mécanismes incitatifs importants.

N
-

Conclusion -

La crise financiére

*

La discussion sur le cinquidme fisque avance lentement
4la fois parce qu’elle met en jen des questions de principe,
des choix techniques complexes mais aussi parce que la
crise financiére et le.niveau actnel des déficits publics
renvoient cette question apres celle des refraites. Différents
groupes de travail ministériels préparent actuellement des
propositions qui viendront devant 1’ Assemblée nationalé,
e fois achevée la discussion sur les retraites. Dans ces
condmons,peu favorables, on peut penser que I’ assurance
privée sera la-solution privilégiée et craindre que les
contraintes financitres ne soient le principal déterminant

d’une conception du misque et de sa couverture.

Toul n'est pas umquement une
guestion fi nanclere

La solvab:hsatlon du risque depcndance est une
premiere étape. Cela ne signifie pas gue tous les
problemes liés au nsque dependance serontrésolus pour
autant.
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‘Pour en savoir plus

Le point le plus sensible est de trouver sur le moyen
terme les personnels nécessaires pour soutenir la crojssance
du secteur. Un second enjeu se rapporte 3 1a coordination
insuffisante de ce secteur et i la nécessité d’articuler
les actenrs nembreux, anx cultures professionnelles
hétérogénes, qui gravitent autour de la personne &gée
dépendante. Les initiatives diverses'qui vont dans ce
sens (Centres locanx d’information et de cocrdination
— CLIC —, et les réseaux gérontologiques...) ne sont pas

- parvenues jusquici & des résultats probants. L'un des

objectifs des agences régionales de santé (ARS) qui ont

été mises en place en 2010 est précisément de mettre fin -

4 ces problemes de coordination & I’intérienr du secteur
médico-social et entre le secteur sanitaire et médico-social,
de fluidifier les parcours des personnes Agées entre Ie
sectenr sanitaire et le sectenr médico-social et de gagner
en efficience, en particulier en établissernents,  *

La mutation culturelle induite par cette croissance
« de masse » des soins de long terme est trés forte. La
logique d’aide sociale qui a prévalu jusqu’ici est remmise
en cause. La culture gestionnaire des responsables des
établissements et services reste insuffisante au regard de Ia
rigueur économique exigée par les pouvoirs publics dans
le contexte de crise actuelle. Le changement de culture
requis des professionnels ne doit pas étre souscestimé.

v
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Cela signifie que des solutions peuvent étre également
trouvées dans une modification et une amélioration de
la gouvernance du systdme et que des redeplmements
seront probablement effectués du soin aigu vers le soin
de long terme. Un Jit de chirurgie finance huit & neuf Kts
d"EHFPAD.

Enfin il faut noter que toutes ces évolutions ont pour
toile de fond de grandes incertitudes concernant les
évolutions technologiques, tant du point de vue des
nouveaux médicaments que des aides techniques qui seront
4 disposition demain anprés des personnes dépendantes.

C’est dire la difficulté de I'exercice, compliqué par
le contexte budgétaire difficile et les remaniements
ministériels successifs au mlmstere du Travail et des
Relations sociales.
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terraln (Whlte, 2005) Les orgamsatlonst i

" La dlstrlbutlon des ressources 3 cruc1a|e

. _metire en ceuvre.

" débrouillardise (self help) est predommant et

~sociale.

communautarres sont egalement Iun des rares
leviers a la dlsposmon des populatnons,j
démunies pour infléchir action pubhque

comme le dit R. Castel, pour Ia cohesmr abfimie »: Gue les Ftats sociau 'pluig‘genereux
socxale, est donc I’aboutlssement du jeu de trois - . accumulation des problemes sociaux
mécanismes a la fois synerglques et'confradic= et pa )

toires : celui des prix dans le marche celun des.
droits dans la sphére pubhque et celu1 de la"’”
réciprocité informelle et de I’ actlon commu-
nautaire dans la sphére de proxnm|te (Bernard »
et al., 2007). Les principes de liberté, d'egahte‘ .
et de solidarité sont ainsi en relation dlalectique o
et chaque société, a chaque €époque, dOIt trou-
ver sa propre fa(;on de Ies artlculer et de les : jj ont

Les différentes voies de la protechon
et defa cohesnon socxale e )
Gosta Espmg—Andersen (1990) a propose de X
regrouper les sociétés capitalistes avancées en
trois reglmes prowdentlels chacun visant,
3 sa maniére, a conc:her developpement
économique et cohésion sociale. Le régime
social-démocrate, dans les pays nordlques met - ,."2
l’accent sur I’ egahte ce qui confere un 1ole. ., t
lmportant 3 I'Etat et aux programmes somaux,“; :
universels pour forger I'identité sociale. Le.
régime libéral, dans les pays anglo-saxons,
insiste davantage sur la liberté et fait des
marchés institution clé. Le modele dela

ne s'accompagne que d'une aide ciblée et
conditionnelle, accompagnee d'un appel aux
solidarités privées pour assurer la cohes:on

Le régime conservateur, dans la plupart des pays
d'Europe continentale, traduit le principe de
solidarité en schémes assurariciels fondés sur
'activité professionnelle et étendus 3 la famille. .
Cette dernidre joue le rble clé, partxcuherement
dans les pays méditerranéens.
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es. recherches‘ montrent qu'en fait, on peut‘utlh—
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