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Résumeé

Cette these vise a décrire et a expliquer la dynamique d’évolution des politiques d’aide
sociale au Québec. Afin d'étudier des aspects relativement peu explorés par les chercheurs
spécialisés dans I'étude de ces politiques, nous avons misé sur un cadre d’analyse accordant
une large importance a des outils théoriques empruntés a l'approche cognitive de I'action
publique. Les travaux de Sabatier et Jenkins-Smith, notamment, ont beaucoup influencé cette
recherche. Selon les deux auteUrs, il est généralement possible, lors des débats concernant les
interventions publiques dans un secteur donné, d’identifier différents réseaux dacteurs en
compeétition les uns avec les autres. Chacun de ces réseaux forme une « coalition plaidante »
composée d’acteurs adhérant a un méme systéme de croyances. Impliqués dans un débat
perpétuel avec leurs opposants, les membres de chaque coalition plaidante tentent de trouver
des solutions crédibles pour corriger les lacunes des interventions en place et sont a ia
recherche d’idées susceptibles d’améliorer la performance de l'action publique. lis s’engagent
dans un processus d’apprentissage pour actualiser et étoffer leur argumentaire et &tre ainsi plus

a méme d’influencer la prise de décision.

Dans un premier temps, nous avons analysé en détail la réforme de la sécurité du
revenu adoptée en 1998. Nous voulions d’abord déterminer s’il est possible d'identifier des
coalitions plaidantes en confrontation les unes avec les autres lorsqu’il est question de débattre
des orientations devant orienter les politiques d’aide sociale. Nous avons également cherché a
mieux comprendre Vimpact des biais cognitifs des acteurs en comparant la maniére dont des
acteurs associés a des coalitions plaidantes différentes utilisent Finformation technique et la
recherche scientifique disponible. Enfin, nous avons étudié I'évolution du régime québécois
d’aide sociale sur une plus longue période de temps, soit du milieu des années 1980 a
aujourd’hui, afin de voir dans quelle mesure Fapprentissage des acteurs peut étre considéré

comme un facteur de changement.

Notre étude de cas, qui s’appuie sur P'analyse documentaire et sur des entrevues
réalisées aupres d’acteurs-clés (N=26), a permis d’identifier deux réseaux qui s’affrontent au

Québec lors des débats sur l'aide sociale. L’'un de ces réseaux présente les caractéristiques
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d’'une coalition.plaidante alors que I'autre nous semble plutét étre une quasi-coalition plaidante.
Méme si les acteurs engagés dans le processus d’élaboration des politiques d'aide sociale
défendent des systémes de croyances souvent divergents et se livrent & une lutte de pouvaorir, ils
parviennent parfois a force de débats et de discussions a trouver des terrains d’entente, ce qui
favorise I'émergence de solutions qui s’imposent tout naturellement lors de la formulation des
politiques. Il existe donc un réel espace pour le dialogue et pour 'apprentissage dans le
processus de production des politiques dans ce secteur d'intervention publique. Toutefois,
limpact de cet apprentissage semble limité par la trés grande réticence des acteurs a remettre
en question le « noyau » de leur systeme de croyances, un phénoméne qui apparait assez
clairement lorsqu'on analyse la fagon dont ils exploitent Finformation technique a leur
disposition.
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Introduction

Au cours des derniéres décennies, les systémes de protection sociale de 'ensemble des
pays occidentaux ont été soumis a de fortes pressions. Si I'Etat-providence n'a pas été remanié
de fond en comble, il a connu néanmoins des transformations significatives. Les changements
semblent avoir été particulierement marqués dans les politiques visant les sans-emploi (Merrien,
2000b). A linstar d’autres sociétés, le Québec a modifié ses programmes d’assistance sociale
pendant les années 1980 et 1990 en réponse a une forte augmentation du nombre de
prestataires aptes au travail et a 'explosion des coilts de P'aide de dernier recours. L’objectif
était souvent d’exercer davantage de pression sur les assistés sociaux pour les amener a
regagner leur autonomie. Des programmes de formation et de préparation a 'emploi ont été
proposés aux prestataires et des mesures ont été implantées pour mieux soutenir les
travailleurs a faible revenu et favoriser le passage vers 'emploi des personnes inscrites a l'aide
sociale. Les politiques d'assistance sociale et les politiques de main-d’ceuvre sont devenues au
fil des ans de plus en plus imbriquées. Mécontents de la logique d’intervention privilégiée par
les décideurs politiques, jugée dans son essence trop coercitive, des groupes populaires et
communautaires ont réclamé r'adoption d'une loi visant a lutter contre la pauvreté. Aprés
quelques années de mobilisation, ils ont obtenu gain de cause en 2002. Cette loi, dont il est
encore difficile d'évaluer tout 'impact, a été a l'origine d’'un plan d’action gouvernemental en
matiére de lutte a la pauvreté et d'une nouvelle réforme de l'aide sociale. Les changements

apportés au régime d’aide sociale ont été traduits dans une loi votée en juin 2005.




De réforme en réforme, I'action publique en matiére de soutien aux personnes dans le
besoin s’est sensiblement transformée et cette évolution a été jalonnée de débats parfois trés
intenses qui révelent I'existence de lectures divergentes des enjeux. En effet, les consultations
publiqgues menées en commission parlementaire a 'occasion des réformes de I'aide sociale
s'averent en géneral assez houleuses. Les militants des mouvements populaire et
communautaire font bloc pour dénoncer les propositions gouvernementales qui renforcent les
obligations des personnes assistées sociales et qui portent atteinte selon eux au droit a un
revenu décent. Méme s’ils sont plus modérés dans leur discours, d’autres acteurs, dont des
syndicats, des organismes-conseils du gouvernement et des organisations du secteur de la
santé, des services sociaux et de I'éducation, défendent les mémes positions et partagent la
méme vision. Parallelement a ces conflits, il semble exister un espace pour des consensus
puisque plusieurs changements annoncés suscitent peu de controverse et sont bien regus par
I'ensemble des intervenants (Tremblay, 2000). C’est le cas par exemple des mesures visant a
offrir un meilleur accompagnement aux personnes impliquées dans une démarche d’'insertion et
des mesures de suppiémentation du revenu, qui sont pergues par un vaste éventail d’acteurs

comme des solutions raisonnables aux problémes soulevés au fil des années.

L'objectif général de cette thése est de décrire et d’expliquer les différentes facettes du
processus de formulation et d’adoption des politiques d’aide sociale au Québec. Comme nous
le verrons, les outils d’analyse développés par les chercheurs identifiés a I' « approche cognitive
de l'action publique », un courant théorique qui occupe une place de plus en plus importante
dans le champ de P'analyse de politiques, offrent la possibilité de jeter un nouvel éclairage sur le
phénoméne étudié en faisant ressortir le rle des systémes de croyances et de 'apprentissage
des acteurs impliqués. Cette approche théorique est fondée sur le postulat que le powering
n'exclut pas le puzzling (Heclo, 1974). Les conflits et les jeux de pouvoir ne doivent pas nous
faire perdre de vue les efforts d’étres humains qui tentent de résoudre collectivement les casse-
téte que pose la vie en société et de tirer des legons de leurs expériences passées. De
maniere plus précise, cette thése vise a répondre a cette question : quel est limpact des
facteurs cognitifs lors du processus d’élaboration des politiques d'aide sociale ? En d’autres
termes, I'objectif plus spécifique de la présente recherche doctorale est d’explorer comment la
confrontation des systémes de croyances influencela dynamique de production de ces
politiques et de déterminer dans quelle mesure 'apprentissage des acteurs peut étre considéré

comme un facteur de changement.




Avant de présenter un peu plus en détail le courant théorique qui a inspiré notre question
de recherche, nous allons tenter de démontrer la pertinence d’analyser la dynamique de

production des politiques d’'aide sociale.

Pourquoi une étude de la dynamique d’évolution des politiques
d’aide sociale ?

En dépit des réformes implantées pendant les derniéres décennies, le régime québécois
d’aide sociale est toujours confronté a d'importants défis. Malgré la reprise économique des
derniéres années, les inégalités de revenu sont en hausse au Canada (Picot et Myles, 2004). i
y a eu au cours des années 1990 un accroissement du nombre de personnes a faible revenu.
Pendant la décennie 1980, les transferts sociaux avaient permis de compenser la diminution des
revenus de travail de nombreux citoyens, ce qui n'a pas été le cas au cours de la décennie
suivante (Picot et al., 2003). A la lumiére des comparaisons internationales, on constate par
ailleurs que le Canada n'obtient pas les meilleurs résultats au chapitre de la lutte a la pauvreté.
L’ONU publie annuellement un rapport sur le développement humain dans le cadre du
Programme des Nations unies pour le développement (PNUD, 2004). Les auteurs de cette
étude rappellent chaque année I'état préoccupant de la pauvreté au Canada. Dans leur rapport
de 2004, ils indiquent qu’environ 12% de la population canadienne vit dans le dénuement et
exclusion. La performance du Canada en matiére de lutte a la pauvreté lui confére la 12° place

dans le classement des 17 pays les plus développés’.

Les programmes d’aide sociale ne sont pas les seuls instruments a la disposition des
gouvernements pour atténuer la pauvreté et les inégalités sociales, mais ils jouent un réle de
premier plan dans l'atteinte de cet objectif. C’est particuliérement vrai dans les pays anglo-
saxons, comme le Canada, qui ont fait de l'aide de dernier recours une composante
fondamentale de leur stratégie de lutte a la pauvreté. Ces pays n‘ont pas implanté les
mécanismes de protection sociale ou les politiques d’emploi qui permettent a de nombreux
citoyens d’autres pays d'éviter l'aide sociale. Le taux d’assistance sociale est d’ailleurs
relativement élevé au Canada si on le compare aux taux observables dans différents pays
européens. Les dépenses d’assistance sociale représentent donc une portion importante des
dépenses de sécurité sociale des pays tels que le Canada qui misent fortement sur I'aide de

dernier recours pour atténuer la pauvreté (Eardley et al., 1996b).

' Pour plus de détails sur I' « indicateur de la pauvreté humaine » du PNUD, voir chapitre 3.




Bien qu’elle soit épisodiguement « redécouverte », la pauvreté n’est certes pas un
probléme nouveau. L’extréme complexité du phénomeéne semble exclure tout espoir de solution
simple et définitive.  En outre, comme le notent plusieurs chercheurs (Wilson, 1987 ; Deacon,
1999 ; Rodgers, 2000), on ne peut débattre des interventions a prendre pour contrer la pauvreté
en évacuant les valeurs et les croyances. Les arguments moraux occupent ainsi une large
place lors des discussions jalonnant I'élaboration des politiques d’aide sociale. C'est a la
lumiére de sa conception de la justice que chaque intervenant définit les clauses du contrat
moral qui lie l'individu a la collectivité et interpréte les droits et responsabilités des personnes qui
regoivent l'assistance de I'Etat. La science ne permet pas de dépasser ces divergences de
valeurs, les experts étant eux-mémes profondément divisés. A la base de I'échafaudage
théorique qu'ils construisent et des faits empiriques qu’ils mettent de I'avant pour appuyer leur
argumentaire, on décéle des valeurs et des croyances personnelles qui teintent leur lecture de
la réalité.

L'importance et la complexité des enjeux entourant la production des politiques d'aide
sociale justifient une réflexion sur la rationalité et I’équité du processus. En améliorant notre
compréhension de la dynamique d'élaboration des politiques, ceite thése est susceptible de
contribuer a cette démarche de réflexion. Quels sont les acteurs qui participent aux débats sur
I'aide sociale ? Quels sont ceux qui parviennent a imposer leurs idées ? Quels sont les facteurs
qui leur permettent d’avoir gain de cause ? Existe-t-il un espace pour le dialogue et
lapprentissage ? La recherche scientifique parvient-elle a influencer les orientations des
politiques d’aide sociale ? Voila autant de facettes du processus qui sont explorées dans le

cadre de la présente recherche.

L’approche cognitive en analyse de politiques

L'analyse de politiques (policy analysis) est un champ d'études difficile a définir parce
qu’il suscite I'intérét de chercheurs qui ont été formés dans plusieurs disciplines différentes et
qui recourent a des approches et a@ des méthodologies variées. Il est possible d’indiquer
simplement, comme le suggére Dye (1976), que les analystes de politiques cherchent a
comprendre « ce que les gouvernements font, pourquoi ils le font et quelle différence ¢a fait ».

D'aprés Lasswell (1951 : 15), I'un des fondateurs de la discipline, I'étude des choix publics et




des processus de décision doit contribuer a améliorer la pratique de la démocratie et,

ultimement, permetire « la réalisation de la dignité humaine dans la théorie et dans les faits ».

Afin d’expliquer le comportement des acteurs prenant part a la production des politiques
publiques, 'approche cognitive met en évidence I'importance d’étudier leurs croyances puisque
celles-ci leur permettent de donner un sens a leur action et au monde qui les entoure (Jobert et
Muller, 1987 ; Hall, 1993 ; Sabatier et Jenkins-Smith, 1993 ; 1999 ; Rein et Schon, 1994 ; Roe,
1994 ; Muller, 1995). La complexité de la réalité confronte les étres humains a une masse
d’'informations souvent contradictoires et humainement impossibles a traiter dans leur globalité.
Pour comprendre Penvironnement dans lequel nous vivons, il est nécessaire d'utiliser un filtre
qui sélectionne et organise ces informations (Busch et Braun, 1999 :1). Les acteurs ont un
cadre cognitif et normatif constitué d’'un ensemble de valeurs et de croyances qui agit a titre de
filtre et qui teinte leur interprétation de la réalité. Selon les auteurs, ces cadres sont appelés
« réféerentiels », « paradigmes » ou « systéemes de croyances » (voir la comparaison de Surel,
2000). Les acteurs luttent pour que leur vision de la réalité soit transcrite dans les politiques
publiques, lesquelles peuvent donc étre elles-mémes conceptualisées comme des cadres
cognitifs et normatifs. Les défenseurs de 'approche cognitive soutiennent que le changement
dans les politiques peut résulter d’'un processus d’apprentissage qui amene les acteurs a revoir
leurs idées. Cet apprentissage est alimenté notamment par ia production de nouvelles
informations ou connaissances et par les bilans que les acteurs font des succés et des limites
des politiques existantes. La notion d’apprentissage suggére que certains faits ou expériences
sont susceptibles d’inciter les acteurs a modifier leur point de vue, mais n'implique pas
nécessairement 'avénement de changements positifs ou de cadres cognitifs plus sophistiqués
(Heclo, 1974 ; 1994b). '

La conceptualisation de 'apprentissage proposée par Sabatier et Jenkins-Smith (1999)
s'avere particuiiéfement intéressante. Les deux auteurs notent d’abord que les acteurs qui
participent activement au processus d’élaboration des politiques sont souvent trés divisés. Lors
des débats concernant les interventions publiques dans un secteur donné, il est généralement
possible d’identifier différents réseaux d’acteurs en compétition les uns avec les autres. Chacun
de ces réseaux forme une « coalition plaidante » composée d’acteurs adhérant au méme
systéme de croyances. Pour éviter de perdre du terrain au profit de la coalition adverse, les
membres d’'une coalition doivent s’efforcer de proposer un discours crédible. lis sont ainsi

contraints d’actualiser et d’étoffer constamment leur argumentaire. En d’autres termes, ils



s’engagent dans un processus d’apprentissage pour étre mieux a méme d'influencer 'action
publique. Les acteurs sont cependant rarement disposés a renoncer a leurs croyances les plus
fondamentales. Leur apprentissage porte donc sur des aspects secondaires de leur systéme de
croyances, ce qui limite la portée des changements possibles. Sila confrontation des systémes
de croyances est source d’apprentissage, elle ne provoque cependant pas de changements
majeurs. Des changements plus fondamentaux surviennent lorsque des transformations dans
F'environnement social, politique et économique ou évoluent les acteurs bouleversent le rapport

de forces entre les coalitions.

Cette maniére d’envisager la dynamique de changement dans les politiques publiques a
trés peu influencé les chercheurs spécialisés dans I'analyse des politiques d'aide sociale, ni
méme des politiques sociales de fagon plus générale. Nous tenterons de réfléchir a
Papplicabilité de ce modéle a notre objet d’étude et de formuler des propositions en vue
d’enrichir celui-ci.

L’aide sociale au Québec

Plusieurs termes sont utilisés pour désigner les programmes d’aide de dernier recours.
En anglais, 'expression « social assistance » est certainement la plus courante. Des experts
de 'OCDE ont retenu ce terme pour identifier 'ensemble des services et des prestations
disponibles pour assurer un niveau de subsistance minimal aux personnes jugées dans le
besoin aprés examen de leurs ressources (means test). La définition de 'OCDE exclut les
programmes d’'assurance sociale et les programmes sociaux auxquels les citoyens ont accés
sans égard a leur situation financiére (OCDE, 1996a). Plusieurs chercheurs de iangue
francaise optent également pour I'expression « assistance sociale ». Cependant, I'expression
« aide sociale » s’avére fort probablement la plus fréquente dans les débats publics au Québec.
L’adoption a la fin des années 1960 de la Loi sur l'aide sociale a fortement contribué a faire
entrer ce terme dans lusage. Intervenants et journalistes semblent le privilégier encore

aujourd’hui.

Cette recherche doctorale tente d’expliquer 'évolution des programmes d’aide sociale

québécois au cours des deux dernieres décennies, mais accorde une attention particuliere a la

2 Lorsque I'on compare les versions frangaise et anglaise de certaines publications produites par 'OCDE
et par Statistique Canada, on observe que le terme « social assistance » est parfois traduit en anglais par
« aide sociale ». Voir par exemple OCDE (1998-1999) et Sceviour et Finnie (2004).



réforme adoptée a la fin des années 1990. Au moment d’entreprendre ce projet de recherche, il
s’agissait de la derniére politique importante mise en ceuvre dans ce secteur d’intervention
publique. Méme si plusieurs chercheurs ont étudié le contenu des réformes de la sécurité du
revenu adoptées au Québec pendant les années 1980 et 1990 (voir par exemple Fortin, 1989 ;
Boismenu, 1989 ; Deniger, 1993 ; Beauchemin et Beauchemin, 1998, Boismenu et Henry,
1998 ; Morel, 2002 ; Bourque, 2003 ; Ulysse et Lesemann, 2004), les travaux existants
renferment souvent peu d'informations sur le processus de formulation et d’adoption de ces
réformes. En général, les auteurs de ces recherches s’emploient plutét & analyser la
philosophie qui a inspiré les programmes d’aide sociale. Parfois, les positions de certains
acteurs sont aussi présentées. Par rapport a ces travaux, V'originalité de notre démarche réside
dans le fait que nous allons nous centrer spécifiquement sur le processus d’élaboration des
politiques d’aide sociale et tenter d’'en proposer une perspective d’ensemble en nous appuyant
sur les outiis théoriques de I'analyse de politiques. Nous allons ainsi nous intéresser au rdle
joué par ensemble des acteurs impliqués, tant a I'intérieur qu’a I'extérieur de I'administration

publique. Les études menées jusqu’a présent au Québec n’ont pas abordé les négociations qui

matiere d’aide sociale. En explorant cet aspect, nous allons entrouvrir la fameuse « boite

noire » du processus décisionnel.

Présentation de la these

Cette thése comporte sept chapitres. Le premier chapitre propose un bilan des travaux
scientifiques pertinents pour aborder I'étude de la dynamique d’évolution des politiques d’aide
sociale. Un survol des débats théoriques sur le phénomene de la pauvreté et des inégalités
sociales est présenté afin de montrer a quel point les spécialistes sont divisés lorsquiils
débattent des orientations qui devraient inspirer les politiques de lutte a la pauvreté. Le chapitre
1 dresse également une liste de facteurs déterminants susceptibles de fagonner les politiques
d’aide sociale a partir d'une recension de recherches effectuées par des auteurs spécialisés
dans l'analyse des politiques sociales. Le cadre d’analyse, les hypothéses et la méthodologie
de recherche sont exposés dans le deuxiéme chapitre. Les autres chapitres sont consacrés a
I'étude de cas proprement dite. Le contexte institutionnel, social et économique dans lequel
s’est déroulé le processus de réforme de la sécurité du revenu amorcé au milieu des années
1990 est analysé dans le troisieme chapitre. Le quatrieme chapitre décrit 'émergence, la

formulation et 'adoption de la reforme Harel. Des dimensions importantes de cette « bataille de
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laide sociale » sont analysées dans les chapitres subséquents. Ainsi, le cinquiéme chapitre
étudie les systémes de croyances des acteurs et les interactions entre les acteurs afin
d’identifier les coalitions plaidantes qui se sont affrontées lors de cette réforme alors que le
sixitme chapitre explore la maniére dont les systéemes de croyances teintent la lecture de la
réalité des acteurs impliqués. Le septieme et demier chapitre de cette thése situe les
changements introduits en 1997 et 1998 dans un horizon temporel plus large et analyse
Févolution des politiques d’aide sociale au cours des deux dernieres décennies afin de

déterminer si 'apprentissage peut étre source de changement dans les interventions publiques.
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Chapitre 1
Comprendre 'eévolution des politiques d'aide sociale :
un bilan de la recherche

Ce premier chapitre dresse un bilan des travaux de recherche pouvant nous aider a
comprendre le phénomene de I'évolution des politiques d’aide sociale. Dans un premier temps,
cette recension montre a quel point les experts sont divisés lorsqu’ils débattent des actions a
prendre pour lutter contre la pauvreté, ce qui se répercute sur le processus d’élaboration des
politiques d’aide sociale. La deuxiéme partie de ce chapitre présente les travaux de nombreux
chercheurs qui ont étudié la dynamique de production des politiques sociales en général et des

politiques d’aide sociale en particulier.

1.1 Perspectives théoriques sur le phénomene de la pauvrete et
des inégalités sociale

Les politiques publiques, ce sont des idées en action (Muller, 1995). Chaque politique
est en effet fondée sur une théorie du changement social (Mény et Thoenig, 1989 : 140-150) et
sur des objectifs qui traduisent des valeurs particulieres. La plupart des auteurs présentés dans
ce bref survol de la recherche sur la pauvreté et les inégalités suggérent de fagon implicite ou
explicite des principes d'intervention pour guider ’élaboration des politiques sociales et on préte
a plusieurs d’entre eux une influence considérable au cours des derniéres décennies sur le
processus de production de ces politiques. Sawhill (1988, citée par Frappier, 1994) rappelle
Iincertitude qui persiste quant aux causes fondamentales de la pauvreté :

D’un point de vue plus scientifique, nous en savons toujours trés peu sur les
causes fondamentales de la pauvreté —a tel point qu'on peut I'expliquer par un
bagage génétique ou culturel, un manque de capital humain, un choix qui varie
selon le travail et les décisions de la famille, un résuitat d’échecs macro-
économiques ou d'une stratification sociale basée sur les antécédents liés a la
race, au sexe ou a la famille.

It n'est donc pas étonnant de constater qu’il existe aujourd’hui au sein de la communauté des
spécialistes plusieurs discours sur les causes de la pauvreté et les politiques a adopter pour s’y

attaquer.
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Nous verrons que la pauvreté peut étre envisagée comme un phénomeéne inhérent aux
régles regissant I’économie de marché, comme une preuve de I'échec ou de linefficacité de
certains mécanismes de protection sociale qui piégent les plus démunis, comme un probléme lié
a l'existence d'une sous-culture qui s’est développée au sein de certains groupes sociaux,
comme une conséquence du caractére « passif » des allocations versées par 'Etat-providence
et comme un objet qui se construit a travers les interactions des différents groupes qui la

société.

1.1.1 Capitalisme et marchandisation des rapports sociaux

Pour les penseurs sociaux-démocrates, la pauvreté apparait comme la conséquence
directe de la logique de développement ayant cours dans les sociétés capitalistes. Les tenants
de cette perspective soulignent que les Etats qui ont altéré significativement le fonctionnement
du libre marché en érigeant des régimes de protection sociale développés sont parvenus a

réduire la pauvreté et les inégalités sociales.

Des typologies de modeles de protection sociale

Titmuss (1974) a beaucoup influencé les débats sur les politiques sociales dans les
décennies qui ont suivi la Deuxiéme Guerre mondiale. Selon Deacon (1999 : 195), le
« paradigme de Titmuss » a exercé une véritable domination en Grande-Bretagne au cours de
cette période (voir aussi Deacon, 1996). Titmuss rejette toutes les explications individualistes
du phénomeéne de la pauvreté et refuse les théories qui tendent & « blamer les victimes ». A ses
yeux, la pauvreté constitue avant tout un probléeme d'organisation économique et industrielle.
Les citoyens doivent donc bénéficier dune protection sociale inconditionnelle ne
s’accompagnant d’aucune forme de stigmatisation. Titmuss (1958) note dans les années 1950
qu'il existe deux modéles de protection sociale. L’auteur britannique établit une distinction entre
le modéle résiduel, dans lequel 'aide gouvernementale est dirigée exclusivement vers les
pauvres, et le modéle institutionnel, qui intégre tous les groupes socio-économiques au sein
d’un systeme de protection sociale beaucoup plus développé (voir aussi Wilensky et Lebeaux,
1965 : 138-140). Fervent partisan des politiques sociales universelles, qui permettraient a la fois
de redistribuer la richesse et de développer un esprit de communauté, Titmuss se montre
particulierement critique a I'égard du systeme de protection sociale américain, lequel représente
selon Iui un exemple @ ne pas suivre parce qu’il n'offre que des programmes ciblés qui
stigmatisent les plus pauvres (Titmuss, 1974 : 43-45). Titmuss (1974 : 121) va par la suite
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affiner son analyse pour proposer trois modéles d’Etat-providence, soit le modéle résiduel, le
modele industriel méritocratique et le modéle institutionnel redistributif. Un sociologue d’origine
danoise, Esping-Andersen (1990 ; 1999), s’est inspiré des travaux de Titmuss pour concevoir sa
propre typologie, qui occupe désormais une place prépondérante dans le champ de I'analyse
comparative des régimes de protection sociale, comme le soulignent Martin (1997), Merrien
(2000a), Palier (2001) et Olsen (2002). Les theses développées par cet auteur ont acquis une

telle importance qu’il est nécessaire de s’y attarder quelque peu.

D’aprés Esping-Andersen, I'avénement du capitalisme a entrainé la marchandisation du
travail. Au Moyen Age, la majeure partie de la population ne tire pas sa subsistance d'un
salaire. Dans une société encore largement agraire, plusieurs familles sont autosuffisantes. La
tradition féodale impose en outre aux aristocrates et aux paysans des obligations réciproques,
de sorte que les serfs bénéficient de I'aide de leurs seigneurs. Avec I'essor de l'industrialisation
et ie développement du capitalisme, les individus ne peuvent plus compter sur leur famille ou sur
la bienveillance paternaliste de leur seigneur pour assurer leur bien-étre, lequel dépend
désormais de ia venie de leur force de travail. Cette marchandisation provoque des problémes
sociaux et économiques profonds qui menacent la pérennité du systeme et contraignent les
gouvernements a adopter des politiques sociales qui rompent avec la logique du laissez-faire.
La diversité des régimes d’Etat-providence montre cependant que les sociétés occidentales
n‘ont pas toutes apporté la méme réponse au dilemme occasionné par la marchandisation du

travail.

Esping-Andersen estime que les droits sociaux garantis par I'Etat-providence impliquent
une forme de démarchandisation des rapports humains qui permet a des individus d'obtenir des
services et de conserver des conditions de vie acceptables sans avoir I'obligation de vendre leur
force de travail. I considére également que I'Etat-providence constitue un systéme de
stratification et note que certains régimes de protection sociale favorisent la différenciation des
classes sociales alors que d’autres sont fondés sur le principe de 'égalitarisme. La typologie
suggérée par le chercheur danois a donc été élaborée a partir de divers indicateurs de
démarchandisation (critéres d’admissibilité, niveau et durée des prestations de remplacement,
etc.) et de stratification (degré de corporatisme, d’universalisme, d'étatisme, etc.), qui ont été
utilisés pour comparer les politiques de 18 pays en matiére de santé, d’aide aux chémeurs et de
pensions de retraite. Esping-Andersen (1999 : 41) est d’avis que l'analyse des niveaux de

démarchandisation et de stratification jette un éclairage sur la dynamique des rapports entre

[SUS——
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PEtat, le marché et la famille et révéle I'existence de trois modéles d’Etat-providence (voir
tableau 1).

L’Etat-providence libéral n'intervient que pour compenser certaines carences du marché
et accorde aux plus démunis, en fonction de criteres d’admissibilité stricts, des mesures
d’assistance relativement modestes qui s’accompagnent souvent de diverses formes de
stigmatisation. Conformément a 'éthique libérale, Vintervention publique a pour objectif de lutter
contre la pauvreté tout en dissuadant les pauvres de vivre aux crochets de 'Etat. Le modéle
libéral tend a créer deux catégories de citoyens, soit les pauvres qui bénéficient de ['Etat-
providence et le reste de la population, qui s’en remet plutét & des régimes d’assurances privés
ou semi-privés. Les FEtats-Unis, le Canada et I'Australie constituent des exemples de ce
modéle. La France, I'Allemagne, I'Autriche et I'ltalie figurent sur la liste des représentants du
modéle conservateur (ou modéle corporatiste). Dans ces pays, un Etat fort et disposé a se
substituer au marché favorise une certaine forme de corporatisme en octroyant des droits
sociaux en fonction du statut professionnel (et de la classe sociale) des citoyens. Ce
corporatisme se manifeste par exempie par I'existence de nombreux pians de retraite dont la
génerosité varie selon la catégorie d’emploi des cotisants. Esping-Andersen (1999 : 42) parle
d’Etat-providence « conservateur » pour indiquer que ce modéle de protection sociale, mis en
place a la suite d'une série de compromis avec 'Eglise, encourageait a I'origine la préservation
des valeurs familiales traditionnelles. Le sous-développement des services publics de garderie
et de services destinés aux enfants, qui a caractérisé pendant longtemps ce type dEtat-
providence, n’était manifestement pas de nature a inciter les femmes a s’integrer au marché du
travail. En outre, les premieres mesures sociales adoptées en Allemagne et en Autriche visaient
en partie a lutter contre la montée du socialisme et & maintenir une cohésion sociale propre a
renforcer le pouvoir de PEtat. L'Etat-providence social-démocrate, présent en Suéde, en
Norvége et au Danemark, est le troisiéme idéal-type identifié par Esping-Andersen. Les pays
scandinaves ont accordé davantage de droits sociaux & leurs citoyens, ce qui s’est traduit par
une plus grande démarchandisation des rapports sociaux. Pour favoriser une plus grande
égalite, une valeur clé de I'idéologie sociale-démocrate défendue par les syndicats et les partis
de gauche, on a veillé a ce que 'ensemble des citoyens bénéficient d’une protection sociale
correspondant aux exigences des classes moyennes. Le niveau des prestations est adapte a
cet objectif et il est donc plus élevé que dans les pays ou I'on souhaite simplement assurer un

minimum vital aux plus démunis. L’Etat-providence social-démocrate veille également & assurer
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le plein-emploi afin qu'un maximum de citoyens contribuent au financement de programmes

sociaux universels qui s’averent trés colteux (Esping-Andersen, 1999 : 41-43).

Tableau 1 : Les trois régimes d'Etat-providence

Libéral Social-démocrate Conservateur
(ou corporatiste)
Situation géographique Pays anglo-saxons Pays scandinaves Pays d’'Europe
continentale
Référence historique Beveridge Beveridge Bismarck
Objectifs Réduire la pauvreté Assurer une Maintenir les revenus
redistribution égalitaire des fravailleurs
des revenus
Principaux bénéficiaires Les pauvres Tous les citoyens Les peres de famille
Principe de Sélectivité (ciblage des Universalité Contributivité
fonctionnement prestations) (assurance sociale)
Financement Impdts et taxes Impots et taxes / Cotisations sociales
cotisations sociales

Sources : adapté de Scharpf et Schmidt (2000 : 11) et de Palier (2001 : 35)

Etant donné l'impact majeur des travaux d’Esping-Andersen, il convient de s'attarder aux
. critiques suscitées par cette typologie. Des auteures féministes telles Orloff (1993) et Sainsbury
(1996) affirment que ia démarche utilisée par ie chercheur danois tend a passer sous silence le
réle de PEtat-providence dans la diminution ou le renforcement des inégalités entre les sexes
(voir aussi Doorne-Huiskes, 1997 ; Leira, 1997)°. Plusieurs chercheurs jugent par ailleurs que
certaines nuances doivent étre apportées au sujet de la répartition des pays au sein des « trois

mondes de I'Etat-providence »*. Les disparités au sein de la famille des Etats-providence

¥ Lewis (1992) propose une typologie alternative afin de prendre en compte cette dimension. Elle estime
que l'lrlande et le Royaume-Unirestent attachés au « modéle du pére de famille » (male breadwinner
model) puisque ces pays adoptent peu de mesures favorisant Pentrée des femmes sur le marche du
travail. De plus, en matiére d'accés aux prestations sociales, ce modéle piace les femmes dans une
situation de dépendance vis-a-vis leurs époux. Certains pays ont développé une version modifiée du
modéle du pére de famille (modified male-breadwinner model) en mettant en place un systeme de
protection sociale qui reconnait aux femmes te double réle de parents et de travailleuses. Ce modéle, qui
favorise une redistribution horizontale entre les familles sans enfants et les familles avec enfants, est
davantage orienté vers le bien-étre des enfants que vers celui des femmes, mais il ne favorise pas le
contréle patriarcal. Selon Lewis, la France s'est dotée d'un tel modele. Enfin, les pays scandinaves ont
adopté le modeéle du « ménage a deux revenus » (two breadwinner model) en créant des conditions
favorables a la pleine participation des femmes au marché du travail (services de garderie universels,
?énéreux congés parentaux, imposition séparée, etc.). )

Ainsi, Leibfried {1992) propose d’ajouter une quatrieme famille d’Etat-providence au classement
d’Esping-Andersen afin de mettre en évidence le caractere « rudimentaire » des régimes de protection
sociale que I'on retrouve dans les pays du Sud de I'Europe (Espagne, Portugal, Gréce, ltalie). Castles et
Mictchell (1993) jugent pour leur part que la Grande-Bretagne, I'Australie et la Nouvelle-Zélande devraient
étre classés dans un quatriéme type d’Etat-providence, qu'ils qualifient de « radical ». La mise en place
de programmes ciblés dans ces pays ne viserait pas tant a marginaliser les pauvres qu'a exclure les
riches. De plus, ces trois systémes de protection sociale sont essentiellement financés a partir d'impéts a
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liberaux ont particulierement attiré I'attention des chercheurs. Ferrera (1993, cité par Merrien,
2000a) et Olsen (1994) font valoir que le Canada, la Grande-Bretagne et la Nouvelle-Zélande
ont mis en place des systémes de santé gratuits, universels et de haut niveau, ce qui les éloigne
sensiblement de Parchétype du modéle libéral que représentent les Etats-Unis. Boismenu et
Noél (1995) de méme que Morel (2002) rappellent que les programmes sociaux sont plus
développés au Canada qu'aux Etats-Unis. Influencés par I'expérience britannique, notamment
par le rapport Beveridge, le Canada et le Québec, contrairement a leurs voisins du Sud, se sont
dotés d'un réel filet de sécurité sociale et de plusieurs programmes universels qui ne font pas la
distinction entre pauvres « méritants » et pauvre « non méritants ». Bref, ces nuances ou ces
critiques indiquent que lattribution de I'étiquette « Etat-providence libéral » fait seulement
consensus dans le cas des Etats-Unis, un constat qui met en relief I'« exceptionnalisme » de ce

pays.

La performance des modéles de protection sociale

Goodin et al. (2000) se sont employés a évaluer les performances des trois modéles
d’Etat-providence identifiés par Esping-Andersen. Pour effectuer leurs travaux, ces chercheurs
ont notamment misé sur les données de vastes enquétes longitudinales (pane/ study) au cours
desquelles on interroge année aprés année les mémes individus pour obtenir des informations
sur 'évolution de leur situation socio-économique. |l existe seulement trois pays ou de telles
enquétes ont été réalisées sur une période minimale de 10 ans, soit les Etats-Unis, I'Allemagne
et les Pays-Bas. Or, chacun de ces pays représente I'un des trois régimes I'Etat-providence
identifié¢ par Esping-Andersen®. La période étudiée débute au milieu des années 1980 et se
termine au milieu des années 1990. Au chapitre des critéres d’évaluation prisés par les
économistes néoclassiques, qui recommandent aux gouvernements de favoriser I'entrée d’'un
maximum d’individus sur le marché du travail en réduisant la dépendance aux prestations
publiques et en favorisant I'incitation au travail (par le biais de prestations maintenues a un faible
niveau), I’Etat-providence libéral fait bonne figure. Par exemple, au début des années 1990, le
taux d’emploi (% des individus dgés de 16 a 64 ans occupant un emploi) est d’environ 70% aux

Etats-Unis, alors qu’l se situe Iégérement sous la barre des 50% en Allemagne et aux Pays-

taux progressif plutdt qu'a partir de cotisations sociales comme dans certains pays d'Europe continentale.
Selon les deux auteurs, ia structure des Etats-providence radicaux traduit une volonté de favoriser une
redistribution efficiente de la richesse puisque ce sont les contribuables aisés qui paient et les pauvres qui
recoivent.
5 ~ R . N . , w .
Méme si les Pays-Bas ne figurent pas a proprement parler parmi les représentants du modele social-
démocrate, Goodin et ses collegues estiment néanmoins que I'Etat néerlandais présente plusieurs
caractéristiques propres a ce modéle.
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Bas. Lorsqu'on regarde I'évolution du PIB per capita des trois pays, on constate toutefois que
les apparentes « inefficiences » de I’Etat-providence corporatiste et de I'Etat-providence social-
démocrate ne semblent pas avoir d'impact sur leur croissance économique et leur prospérité.
Le bilan américain est moins positif en matiére de lutte a la pauvreté. Dans chacun des pays
étudiés, environ 20% des citoyens seraient considérés pauvres si on mesurait la pauvreté avant
que le gouvernement n’intervienne. Lorsqu’on tient compte des transferts gouvernementaux, le
taux de pauvreté® chute approximativement a 5% aux Pays-Bas, a 8% en Allemagne, mais se
maintient & 18% aux Etats-Unis. La pauvreté tend également a étre plus grave, plus récurrente
et plus persistante aux Etats-Unis étant donné qu’une proportion plus importante de personnes
pauvres vivent nettement en dessous du seuil de pauvreté, que les individus qui parviennent a
s’en sortir retombent plus souvent dans la pauvreté et que les pauvres demeurent dans la

pauvreté plus longtemps.

Plus récemment, Fouarge et Layte (2005) ont adopté une approche similaire pour étudier
la performance en matiére de lutte a la pauvreté de 11 Etats-providence européens. lis notent
gux aussi que les pays a forte tradilion sociale-démocrate réussissent mieux que les autres a
Prévenir tant la pauvreté de courte de durée que la pauvreté de longue durée. En revanche, les
probabilités qu’un individu sorte de la pauvreté une fois qu'il y est entré sont comparables d’'un
Etat a Pautre. Les deux auteurs soulignent que les probabilités de sortie sont au départ trés
élevées dans les pays sociaux-démocrates et corporatistes, mais décroissent rapidement au fur
et @ mesure que le temps que les personnes passent dans la pauvreté se prolonge alors que les
pays libéraux et les pays du Sud de I'Europe présentent des taux de sortie modérément éleves

qui demeurent plus constants au fil des années.

A partir d’'une typologie des modéles de protection sociale qui ressemble & certains
égards a celle d’'Esping-Andersen, deux auteurs suédois, Korpi et Paime (1998), ont mis en
évidence un phénoméne qu’ils nomment le « paradoxe de la redistribution ». Ces chercheurs
contestent I'analyse des économistes tels que Tullock (1983), qui affirment que les programmes
sociaux ciblant spécifiquement les pauvres sont les plus efficaces pour lutter contre ia pauvreté
et que les programmes sociaux universels et les programmes d’assurance sociale bénéficient
essentiellement a la classe moyenne’. Méme s'il semble logique de croire & premiére vue que

les programmes ciblés permettent de redistribuer directement 'argent des mieux nantis aux plus

% Le seuil de pauvreté utilisé correspond a 50% du revenu médian.
7 Pour une critique québécoise des programmes sociaux universels, voir Migué (1999).
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démunis, la réalité apparait plus complexe. Korpi et Paime soutiennent que les pays dotés de
programmes sociaux universels et de programmes d’assurance sociale développés (Norvége,
Suede et Finlande) obtiennent de meilleurs résultats dans leurs efforts pour réduire la pauvreté
et les inégalités sociales (voir tableau 2)%.

Tableau 2 : L'impact des modeéles de protection sociale (1985)

Modele de protection inégalités Taux de pauvreté?
sociale / pays (coefficient de Gini') (pourcentage)

Universel

Finlande 0,23 4.1

Norvége 0,23 3,5

Suede 0,22 49
Corporatiste

France 0,29 8,5

Allemagne 0,24 5,8
Sécurité minimale

Canada 0,28 10,9

Pays-Bas 0,25 5,8

Suisse 0,32 7.4

Royaume-Uni 0,29 13,2

Etats-Unis 0,33 17,9
Cible

Australie 0,31 9,1

Source : Korpi et Palme (1998)

1-Le coefficient de Gini mesure les inégailités de revenu. Un coefficient de O correspondrait a une égaiité
parfaite (tous les individus ont le méme revenu) alors gu’un coefficient de 1 renverrait a2 une inégalité
parfaite (un seul individu possede tous les revenus).

2-Le seuil de pauvreté utilisé correspond a 50% du revenu médian.

1.1.2 Le piege de la pauvreté

Pendant les années 1980 et 1990, les dispositifs de protection sociale implantés lors de
I'expansion de I'Etat-providence sont souvent accusés de perpétuer la pauvreté. De nombreux
chercheurs font en effet valoir gue les systémes de prestations sociales peuvent dans certains
cas dissuader les sans emploi de chercher du travail (voir par exempie OCDE, 1994 ; 1999). Ce
phénoméne contribuerait @ expliquer 'augmentation spectaculaire du nombre de ménages

recevant de l'aide sociale.

® Pour d’autres comparaisons sur les succés de différents pays occidentaux dans leur lutte a la pauvrete,
voir McFate et al., 1995; Smeeding et al., 2001 ; Huber et Stephens, 2001 ; Berendt, 2002 ; voir aussi les
données du PNUD (2004), qui permettent des comparaisons sur la base de différentes méthcdes de
mesure de la pauvreté (mesure relative et mesure absolue). Toutes ces études indiquent que les pays
européens (et en particulier les pays du Nord de 'Europe) présentent des taux de pauvreté moins élevées
que les Etats-Unis.
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Il existe une abondante recherche portant sur I'effet des programmes d’aide sociale sur
le comportement des personnes pauvres (au Québec, voir notamment Fortin, 1997 ; Lacroix,
2000 ; Fortin et al., 2004). Les chercheurs tentent par exemple de voir dans quelle mesure
Faide gouvernementale incite les plus démunis a ne pas travailler ou a avoir des enfants hors
mariage. En se basant sur une recension de plusieurs études américaines, Gottschalk et al.
(1994 : 99) affirment que les programmes d’aide sociale réduisent le nombre d’heures travaillées
par les pauvres et peuvent affecter le mode de vie et la structure familiale des ménages qui en
bénéficient sans toutefois avoir assez d'impact pour augmenter les taux de pauvreté. Moffiit
(1992 : 56-57) en arrive a des conclusions assez similaires apres avoir analysé les travaux de
plusieurs spécialistes américains. Selon cet auteur, les connaissances disponibles montrent de
fagon sans équivoque que les programmes américains de welfare (AFDC et Food Stamp)
réduisent la participation au marché du travail. Plus les bénéfices potentiels sont élevés, plus le
nombre de personnes inscrites a ces programmes sera important. Du méme souffle, il indique
que l'effet de ces programmes n’est pas suffisant pour expliquer le haut taux de pauvreté des
meéres monoparentales, les principales bénéficiaires de ces programmes. Mé&me en l'absence
de toute mesure d’aide sociale, ces femmes seraient vraisemblablement pauvres (pour un bilan

plus complet, voir Grouix, 2005 : chapitre 4).

En revanche, des auteurs tels que Murray (1984) remettent en question I'existence
méme des programmes d’aide sociale. Partant du postulat selon lequel V'étre humain est un
homo economicus rationnel et calculateur, Murray estime que I'on peut prédire I'impact des
programmes d’aide sociale en analysant les incitatifs qui y sont associés. En d’autres termes,
ies personnes qui ont décidé de s'inscrire a I'aide de dernier recours ont effectué leur choix en
procédant & un calcul des colts et des bénéfices anticipés. Seilon Murray, les diverses
modifications apportées au systéeme d’aide sociale américain pendant les années 1960 ont eu
pour effet de diminuer la stigmatisation associée a l'assistance publique et de bonifier 'aide
financiére accordée par le gouvernement. Il est tout simplement devenu plus avantageux pour
plusieurs individus de recevoir Fargent de I'Etat que d'aller sur le marché du travail. Durant les
années 1950, le nombre de familles bénéficiaires n'augmente que de 7%. Les changements
introduits au cours de la décennie suivante provoquent immédiatement une croissance
fulgurante du taux d’'assistance sociale. Entre 1960 et 1965, la hausse est de 24% ; entre 1965
et 1970, elle est de 125%. En outre, les écoles publiques et le systéme judiciaire des Etats-Unis

sont devenus plus permissifs, ce qui a incité les jeunes des familles pauvres a ne pas compléter
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leurs études et a se livrer a des activités illégales. L'effet conjugué de tous ces changements a
été de metire en place des «incitatifs a 'échec ». Murray (1984 : 227-228) recommande
d’abolir purement et simplement tout le systéme d’assistance sociale, une solution radicale qui
aura pour effet selon lui d’'améliorer le sort des plus démunis. Peu de chercheurs adoptent un
point de vue aussi extréme que celui de Murray. En général, il est plutét question de limiter la

générosité des prestations ou de les maintenir a un faible niveau (OCDE, 1994).

Le débat porte donc moins sur la pertinence d’éliminer ou de maintenir I'aide sociale que
sur la nécessité de briser ce qu'on a appelé le « piége de la pauvreté ». Les assistés sociaux
sont confrontés a des situations ou ils ne retirent aucun avantage de leurs efforts de travail
parce que I'Etat récupére la majeure partie ou méme la totalité de leurs gains de travail.
Nombre de prestataires préférent demeurer a I'aide sociale plutdt que de s’intégrer au marché
du travail. Etant donné qu'il est trés difficile de quitter 'aide sociale aprés y avoir séjourné un
certain temps, les personnes qui effectuent ce choix risquent d’étre piégées a l'aide sociale et
d'étre incapables de sortir de la pauvreté. Pour remédier a ce probléme, on suggere
généralement une meilleure intégration de la fiscalité et des prestations d’aide sociale au moyen
de formules d’'impdt négatif sur le revenu ou de crédit d'impét sur le revenu afin de permettre
aux bénéficiaires de I'assistance sociale et aux travailleurs faiblement rémunérés de conserver
une plus grande partie de leurs gains de travail (OCDE, 1994). Le Canada et les Etats-Unis ont
exploré cette avenue au cours des derniéres décennies en adoptant des programmes de
supplémentation du revenu de travail (Myles et Pierson, 1999). Le gouvernement américain a
créé par exemple un crédit d'impét pour les parents qui travaillent a faibles salaires (le Earned
Income Tax Credit). En dollars constants, le financement de ce programme est passé d’environ
11 milliards de dollars a la fin des années 1980 pour atteindre plus de 70 milliards de dollars en
2002 (Pawlick, et Stroick, 2004 : 17). Les évaluations menées a ce jour suggerent que cette
stratégie a favorisé aux Etats-Unis une plus grande participation des méres monoparentales au
marché du travail, mais aurait eu un effet moins net sur les ménages a faible revenu comportant
deux aduites (Banks et al., 2005 : 70-71).

L'instauration d’'un revenu inconditionnel versé a tous les citoyens (principe de l'allocation
universelle ou du revenu de citoyenneté) figure également parmi les solutions suggérées au
piége de la pauvreté (voir par exemple van Parijs, 1998 ; Blais, 2001). Selon P’expression de
van Parijs, la création d’'une allocation inconditionnelle permettrait le passage « de la trappe au

socle ». Les personnes qui tentent de sortir de la trappe du chémage et qui acceptent un
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emploi faiblement rémunéré pourraient évidemment conserver cette allocation. Plutét que de
les punir et de les maintenir dans le piége de la pauvreté et de linsécurité, I'Etat leur assurerait
la possibilité de briser graduellement leur isolement, de reprendre confiance en leurs capacités
et de développer leurs compétences. Notons qu’il existe un réseau de chercheurs, le Basic

Income European Network (BIEN), qui se consacre a la promotion d’un revenu inconditionnel.

1.1.3 Une culture de la pauvreté ?

Aujourd’hui, la notion de « culture de la pauvreté » est largement associée aux théories
développées par des intellectuels de droite, qui jugent que les pauvres souffrent d'un déficit
moral. Ce n’est pas nécessairement le cas dans les années 1960, époque ou des penseurs
libéraux (au sens américain du terme) sont les premiers a aborder ce theme (Harrington, 1967 ;
Lewis, 1968 ; Gans, 1968). C'est d’ailleurs a l'anthropologue Oscar Lewis que l'on doit
'expression. Ce chercheur a étudié le mode de vie de families vivant dans les quartiers pauvres
de San Juan (4 Porto Rico) et de New York a Vaide de la technique de observation participante.
Selon lui, plusieurs familles en situation de pauvreté partagent une sous-culture qui se distingue
de la culture des classes moyennes et qui a tendance a s’auto-perpétuer. Ces familles, souvent
dirigées par des meres monoparentales, habitent dans des quartiers surpeuplés et desorganisés
(absence d’organismes communautaires ou d’associations volontaires) ou régnent des
sentiments de marginalité, de dépendance et d'infériorité. L’alcoolisme, ia violence, une
sexualité précoce, I'absence de vie privée, les unions libres caractérisent le mode de vie des
habitants de ces quartiers. D’aprés Lewis (1968 : 5), cette « culture de la pauvreté est a la fois
une adaptation et une réaction des pauvres a la position marginale qu’ils occupent dans une
société capitaliste et individualiste dans laquelle on retrouve une structure sociale fortement
stratifiée ». Elle prospére entre autres dans les sociétés coloniales et les sociétés capitalistes
qui n'ont pas instauré un Etat-providence développé (Lewis, 1968 : 16). Les travaux de Lewis
attirent I'attention des chercheurs, mais suscitent bientdt un certain scepticisme. On accuse
notamment Fanthropologue de mettre de 'avant des interprétations teintées par les préjuges de

la classe moyenne (Townsend, 1979 : 67).

Les intellectuels de la gauche vont délaisser le concept de culture de la pauvreté. Selon
Wilson (1987), ce changement de cap s’explique par le scandale provoqué par la publication du
rapport Moynihan au milieu des années 1960. Cette étude, fondée sur les travaux d’historiens
et de sociologues, suggére que les problemes vécus par les familles noires sont en partie

attribuables aux « faiblesses culturelles » dont elles sont affligées, faiblesses qui constituent un
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héritage du traumatisme causé par I'esclavagisme et la discrimination raciale. Le rapport parle
d’'un « enchevétrement de pathologies » qui auraient provoqué Véclatement des familles
biparentales dans les ghettos noirs. Méme s'il propose des mesures sociales relativement
généreuses pour réparer les injusﬁces commises a I'égard des Afro-Américains, le rapport
Moynihan a tout de méme fait 'objet de critiques trés virulentes. C’est ce qui explique pourquoi
les chercheurs progressistes prennent soin par la suite d’évacuer de leurs analyses tout élément
pouvant étre interprété comme une tentative de culpabilisation des victimes. Certains sujets
seraient donc devenus tabous, ce qui aurait eu pour effet de créer un vide dans les débats sur la
pauvreté. Ce vide a été combié par ies néo-conservateurs lorsque les théories du camp
progressiste ont été discréditées par 'apparente incapacité des programmes sociaux a faire
face aux problémes socio-économiques des années 1980. La thése de Wilson est reprise par
Eliwood (1988), Mincy (1994) et Deacon (1999).

A partir du début des années 1980, ce sont effectivement des auteurs de droite (voir par
exemple Gilder ; 1981 ; Murray, 1984 ; Magnet ; 1993 ; Payne, 1998) qui contribuent a
ramener a Pavant-scene la notion de culture de la pauvreté en affirmant que les programmes
sociaux créent une culture de la dépendance et sont responsables des pathologies observées
chez les pauvres. Dans lesprit de ces intellectuels associés au courant néo-conservateur,
'existence de cette sous-culture n'est pas attribuable a des facteurs économiques ou raciaux
comme l'affirme Lewis. Au lieu de s’efforcer de changer 'environnement socio-économique des
moins nantis, les gouvernements doivent d’abord travailler a faire évoluer leurs attitudes. Mead
(1986 ; 1992), par exemple, met accent sur I'idée qu'un ensembie de valeurs déviantes ou
inadéquates empéchent les pauvres de profiter des emplois existants. Selon lui, 'augmentation
continue du nombre d’assistés sociaux s’explique par lincapacité des programmes sociaux a
modifier le comportement des pauvres. Le chémage est en partie volontaire, croit Mead (1986 :
71). Les plus démunis ne s’intégrent pas au marché du travail parce qu’ils ont des exigences
irop élevées par rapport a leurs qualifications et parce que leur fatalisme, nourri par les
analystes de gauche, les empéche de croire que certaines « opportunités » s’offrent a eux
(Mead, 1986 : 142-145). Mead estime que la lutte a la pauvreté doit nécessairement passer par
le redressement moral des pauvres. Puisque les divers incitatifs utilisés par les pouvoirs publics
pour metire les assistés sociaux au travail s’avérent inefficaces, il propose que le travail
devienne une obligation pour tous les citoyens au méme titre que le paiement des impbts ou le
respect de la loi (Mead, 1986 : 82). Cet auteur ne recommande pas la disparition du welfare,

mais souhaite que des sanctions financiéres soient imposées aux bénéficiaires refusant de
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travailler en échange de leurs prestations (principe du work-for-welfare ou workfare). D’aprés
Mead (1992 : 156), contrbler un individu pour lui imposer des normes est une fagon de prendre
soin de lui. Les pauvres en sont conscients et ils veulent étre contrdlés parce que leurs parents

ne se sont pas acquittes de cette tache.

Les idées de Mead ont beaucoup d'influence aux Etats-Unis pendant les décennies 1980
et 1990 alors que se déroule le débat sur I'underclass (Wacquant, 1996). Ce terme est souvent
utilisé pour désigner 'ensemble des individus qui vivent de fagon permanente dans la pauvreté
et qui sont susceptibles de transmettre leurs pénibles conditions de vie a leurs enfants. Cette
population est caractérisée par une faible scolarisation, des problémes de chdémage, de
fréquents recours a laide sociale et une importante proportion de familles monoparentales.
Patterson (1994) et Mincy (1994) soulignent qu’il existe de nombreuses définitions de
'expression « sous-classe » et que les spécialistes ne s'entendent pas sur la fagon de calculer
le nombre de personnes qui en font partie. Dans le cas des Etats-Unis, les différentes

estimations de I'underclass varient entre 1 et 40 millions d’individus (Mincy, 1994 : 126-127).

Pour contester la thése de la culture de la pauvreté telle que reformulée par la droite,
Duncan et al. (1984) ont eu recours aux données du Panel Study of Income Dynamics (PSID)
du Survey Research Center de I'Université du Michigan. Depuis 1968, ce centre de recherche
compile, a partir d’entrevues annuelles, des informations sur plus des 5 000 familles
américaines, ce qui a permis aux chercheurs d’obtenir des données longitudinales sur ia
situation de nombreuses familles pauvres. Duncan et al. (1984) affirment que, contrairement a
ce que suggeére le concept de sous-classe, les pauvres ne constituent pas un groupe homogéne
et stable. Seule une fraction de ia population (3 %) vit de fagon persistante dans une situation
de pauvreté. En fait, il y a beaucoup de « roulement », c’est-a-dire qu’on ne retrouve pas dans
la catégorie « pauvres » les mémes individus année aprés année, et ce, méme si les taux de
pauvreté sont stables. La quasi-totalité de ceux qui connaissent la pauvreté a un moment ou
Fautre (25 % de la population américaine) ont trés peu de caractéristiques qui les distinguent
des autres classes sociales : « lis ont plus de chances d’étre noirs ou de vivre dans une famille
monoparentale dirigée par une femme, mais dans I'ensemble, la principale différence entre eux
et le reste de la population tient au fait qu’ils ont expérimenté une ou deux mauvaises années »
(Duncan et al,, 1984 : 60). Duncan et al., qui soutiennent que l'attitude d'un individu n’est pas
automatiquement un facteur de réussite, remettent donc en question l'idée voulant que les

pauvres forment un groupe culturellement distinct de leurs concitoyens. De plus, ils notent que
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la plupart des enfants issus de familles subsistant grace a l'aide sociale n’en seront pas
bénéficiaires une fois devenus adultes, un constat qui va a I'encontre de la thése de la
transmission intergénérationnelle de la pauvreté (Duncan et al., 1984 : 5). En d’autres termes,
la pauvreté est causée par des facteurs économiques et démographiques plutét que par des
facteurs individuels (Duncan et al., 1988 : 98-99).

Sans adhérer a la version néo-conservatrice de la thése de la culture de la pauvreté, des
auteurs progressistes remettent en question les conclusions de Duncan et al. en affirmant que
les pauvres présentent bel et bien des caraciéristiques qui permettent de les différencier du
reste de la population (voir par exemple Wilson, 1987 ; Ellwood, 1988). C’est le cas notamment
de Danziger (1999). Ce chercheur conteste le présupposé des réformes proposées par la droite
néo-conservatrice, qui considére que les pauvres qui veulent vraiment s’en sortir peuvent
trouver un emploi, en citant plusieurs études qui indiquent qu'un grand nombre de bénéficiaires
de l'aide sociale ne possédent pas les habiletés de base requises en lecture et en écriture,

souffrent de problémes de santé physique ou mentale et consomment des substances illégales.

Wilson (1987) rejette la définition néo-conservatrice du concept de culture de la pauvreté
parce qu’elle suggere que I'amélioration des conditions socio-économiques ne permet pas de
changer les traits culturels caractéristiques des milieux défavorisés. Il admet que les pauvres
adoptent des comportements qui nuisent a leur bien-&tre, mais il considere que ceux-Ci
apparaissent en réaction a des contraintes structurelles. La théorie de Wilson cherche plus
précisément a expliquer la croissance de la pauvreté dans les ghettos noirs des grandes villes
américaines. Dans ces quartiers, les transformations de I'économie et du marché du travail ont
eu pour effet de faire disparaitre un grand nombre d'emplois peu spécialisés et de plonger une
importante proportion des résidents des ghettos dans la pauvreté, ce qui a entrainé d’'importants
problémes sociaux. Ces mutations €conomiques ont surtout provoqué le départ des classes
moyennes vers les banlieues et ont donc considérablement modifié la composition sociale des
quartiers centraux, ou F'on retrouve désormais une concentration d’individus en difficulté qui
n'ont plus de modeéles et qui vivent dans une communauté désorganisée par le déclin des
institutions de base (écoles, églises, magasins, etc.) et isolée du reste de la société. Cet effet
de concentration et cet isolement social laissent trés peu de chances de s’en sortir aux jeunes
qui grandissent dans ces quartiers. Selon Wilson (1987 : 138), les politiques publiques doivent
chercher a changer les conditions socio-é€conomiques de fagon a offrir plus d’ « opportunités »

aux habitants des quartiers pauvres et non tenter de corriger les faiblesses culturelles de leurs
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résidents. Il préconise la mise en place de programmes sociaux universels inspirés de ceux qui
existent en Europe (Wilson, 1987 : 150-157). La théorie de Wilson a fait 'objet de plusieurs
études empiriques. Dans 'ensemble, ces travaux supportent les principales hypothéses du
chercheur américain (Mincy, 1994 : 145 ; Rodgers, 2000 : 76 ).

Pour Jordan (1998: 183), les pauvres développent en fait une «culture de la
résistance ». Cet auteur croit que les outils d’analyse élaborés par le Public Choice (théorie des
groupes exclusifs et théorie des clubs) offrent la meilleure perspective sur le phénomene de
Punderclass (Jordan, 1996 : 68). Dans un environnement competitif, les individus tendent a
s’organiser et a former des groupes (des compagnies, des syndicats, des partis politiques, des
groupes d'intéréts, etc.) afin d’en retirer des avantages économiques, et ce, au détriment des
individus non organisés. Les membres des groupes collaborent entre eux et veillent a ce que
les non-membres soient exclus des bénéfices. La compétition entre les groupes implique
l'existence de gagnants et de perdants. Les pauvres sont des individus qui ne sont pas en
mesure de s’organiser ou qui font partie de groupes incapables de rivaliser avec les groupes
pius forts. Voila pourquoi ils se retrouvent en marge des principales institutions sociales. Les
pauvres sont par exemple exclus de certains régimes d’assurance sociale parce qu’ils sont
associés a de mauvais risques. FEtant donné qu'ils sont des acteurs rationnels, les pauvres
réalisent qu'ils ont intérét a compenser leur exclusion des groupes formels en misant sur des
formes d’action collective informelles et semi-organisées telles que le travail au noir, la fraude, la
criminalité, etc. En réponse a l'apparition de cette culture de la résistance, les gouvernements
ont choisi de contraindre les exclus a réintégrer le marché du travail, qui offre des emplois de
plus en plus précaires et mal rémunérés, en renforgcant les contréles et les punitions. Ces
politiques coercitives ont rendu les activités informelles et illégales encore plus avantageuses,
creusant encore davantage le fossé entre ies ciasses moyennes et les exclus, qui sont jugés de
plus en plus sévérement par leurs concitoyens. Plutdt que de recourir a la contrainte et a la
stigmatisation, Jordan croit qu’il faut opter pour des politiques qui créent un climat de confiance,
encouragent la coopération et favorisent 'autonomie afin de créer des opportunités et des
incitatifs positifs pour les personnes qui sont actuellement marginalisées. 1l propose d'instaurer

un revenu minimum (basic income) et appuie le principe du développement local.

1.1.4 Des mesures « passives » aux mesures « actives »

Si les pauvres présentent des caractéristiques qui les distinguent du reste de la société,

comme [affirment notamment les défenseurs de la thése de Vexistence d’une culture de la
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pauvreté, il convient d’'adopter des politiques qui améneront les plus démunis a modifier leurs
attitudes et a améliorer leurs qualifications professionnelles afin de les outiller pour accéder au
marché du travail. Or, les programmes d’assistance sociale traditionnels ne permettraient pas
d’atteindre cet objectif. L'OCDE (1990) a puissamment contribué a faire la promotion de ce
constat. La notion de « politique active du marché du travail » a été inventée dans les pays
scandinaves, qui investissent massivement depuis les années 1950 dans les programmes de
formation de la main-d’ceuvre. Sans reprendre intégralement cette conception sociale-
démocrate de [lactivation, qui s’inscrivait a Tlorigine dans une politique fortement
interventionniste de plein-emploi, 'OCDE s’est inspirée de lexpérience scandinave pour
formuler de nouvelles orientations en matiére de politiqgue sociale. Selon Yorganisme
international, les gouvernements ne'doivent plus se contenter d'administrer des mesures dites
passives d’indemnisation des sans-emploi (aide financiére). 1l est nécessaire de développer
davantage les mesures dites actives (préparation et formation a 'emploi, stages en entreprise,
expérience de travail en milieu communautaire, etc.), qui favoriseraient davantage l'insertion en
emploi (Barbier, 2002).

Les experts a I'emploi de 'OCDE ne sont évidemment pas les seuls a défendre cette
philosophie d’intervention. Aux Etats-Unis, Ellwood dénonce le caractére passif du systéme
d’aide sociale. Aprés avoir examiné des données du PSID, cet auteur soutient que le nombre
de prestataires de longue durée est plus élevé que les auteurs progressistes (Duncan et al., en
particulier) sont disposés a I'admettre (Bane et Ellwood, 1986). Citant Gans (1968), Ellwood
(1988 : 197) affirme que !e comportement d’'un individu est constitué d’'une combinaison de
réponses situationnelles et de patterns culturels. Pour diminuer la pauvreté, il faut donc a la fois
modifier les conditions socio-économiques pour mettre les pauvres dans une situation qui leur
offre davantage d’ « opportunités » et modifier les valeurs qui pourraient miner leur capacité de
saisir les occasions qui s'offriront a eux. Ellwood (1988 : 218) reproche au systéme daide
sociale de ne rien faire pour changer les attitudes des pauvres et les inciter a travailler. i
propose diverses mesures pour faire en sorte que le travail soit payant (principe du make work
pay) et pour aider les pauvres a trouver du travail, mais insiste pour que PEtat cesse d’offrir de
laide de longue durée sous la forme de chéques d’aide sociale, méme s’il faut pour atteindre cet
objectif mettre sur pied des programmes de création d’emplois directs (Ellwood, 1988 : 12-13).
Danziger (1999 : 39) adopte un point de vue comparable en supportant I'idée d’'un « filet de

sécurité orienté vers le travail ».
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En France, Rosanvalion (1981 ; 1995) prone des solutions qui vont également dans cette
direction. D’aprés cet auteur, on tolérait autrefois I'existence de « poches d’archaisme » au sein
du systeme productif, ce qui permettait aux travailleurs moins qualifiés d’étre malgré tout
intégrés aux circuits économiques. En misant sur la compétitivité pour faire face a la
globalisation des marchés, les Etats occidentaux ont détruit les « politiques sociales invisibles »
existant auparavant a l'intérieur de leur systéme économique (Rosanvallon, 1995 : 115-120).
Plutét que de lutter activement contre Pexclusion des « perdants » et des « handicapés
sociaux », I'Etat se contente tout simplement de leur verser des compensations financiéres sans
mettre en place de programmes de réinsertion (mesures actives). Rosanvallon souhaite
Favénement d’un Etat-actif-providence qui s’emploierait a favoriser la réinsertion des exclus en
recréant un espace économique intermédiaire par le biais de mesures pour favoriser 'entrée
des jeunes, des personnes peu qualifiees et des chémeurs de longue durée sur le marché du
travail et de programmes de requalification sociale et de réadaptation professionnelle. En
contrepartie des prestations qu’ils regoivent, les sans-emploi doivent entreprendre une
démarche de réinsertion adaptée aux besoins de chaque individu et non pas imposée de fagcon

uniforme.

Faisant écho & ce discours, les gouvernements occidentaux adoptent au cours des
années 1980 et 1990 des réformes qui tendent a associer de fagon étroite les politiques
d’assistance sociale et les politiques de main-d’ceuvre. Cette activation des programmes d’aide
sociale se traduit en général par lintroduction d’obligations supplémentaires pour les assistés
sociaux, qui peuvent étre tenus par exemple de participer a des activités de formation, de
s’engager dans une recherche active d’emploi ou d’effectuer du travail bénévole. Le non-
respect de telles obligations risque d’entrainer la diminution ou I’élimination de leur prestation
d’assistance sociale.  Aux Etats-Unis, le terme « workfare » est souvent utilisé pour désigner
cette philosophie d’intervention. Les spécialistes semblent établir une distinction entre la version
« dure » et la version « douce » du workfare. La premiere version fait référence a des
programmes en vertu desquels les assistés sociaux sont purement et simplement contraints de
travailler pour obtenir leur prestation alors que la seconde version renvoie a des politiques
d’insertion qui mettent davantage 'accent sur les mesures de formation et d’accompagnement
des personnes que sur 'obligation de travailler. En Europe, Fexpression « aide conditionnelle »
sert a désigner le principe a la base des programmes qui exigent un effort supplémentaire des

bénéficiaires en contrepartie de l'aide versée par 'Etat (Dufour et al., 2003 : 20-22).
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Les pays anglo-saxons tendent a favoriser les stratégies d’activation consistant a
dissuader le plus grand nombre d'individus de s’inscrire ou de demeurer a l'aide sociale et
misent sur des programmes de workfare séveres et contraignants (Dufour et al., 2003). De tels
programmes ont notamment été implantés dans divers états américains au cours des années
1980 et 1990 et certains chercheurs ont tenté d'en évaluer les impacts. La trés forte diminution
du nombre de bénéficiaires semble indiquer que le workfare permet de réduire la dépendance a
’aide sociale (Schiller et Brasher, 1993 ; Friedlander et Burtless, 1994 ; Moffitt, 1996). Il est
cependant difficile de départager l'effet des nouveaux programmes gouvernementaux d’autres
facteurs tels la croissance économique ou la resiriction des criteres d’éligibiiité (Wiseman,
1996). De plus, apres avoir passé en revue plusieurs études américaines, Gueron (1990 ; 1996)
conclut que les effets du workfare sont modestes tant sur le plan de linsertion dés bénéficiaires
sur le marché du travail que sur le plan de la réduction des colts de laide sociale. 1l n'est pas
certain par ailleurs que les bénéficiaires améliorent leur situation financiére au terme de leur
participation (Friedlander et Burtless, 1994). Wilensky (2002 : 311-316) note qu’un consensus
est apparu parmi les experts. Lorsque I'on vise d’abord et avant tout la réduction du nombre de
ménages inscrits a l'aide sociale, l'introduction de programmes de workfare combinant des
sanctions importantes pour les bénéficiaires qui ne se conforment pas aux obligations qui leur
sont imposées et des mesures peu colteuses de préparation a I'emploi (conseils pour la
recherche demploi, accés a des offres d’emploi, préparation d’entrevue, etc.) s’avére
généralement efficace, surtout en période de croissance économique. En revanche, affirme
Wilensky, ces mémes programmes ne permettront pas aux « bénéficiaires types » (par exemple
une mére de famille monoparentale aux prises avec divers handicaps personnels et ayant peu
d’éducation et d’expérience de travail) d’obtenir un emploi stable et d’échapper a de perpétuels
allers-retours entre 'aide sociale et des petits boulots précaires. En somme, tant les défenseurs
que les détracteurs de cette stratégie d’intervention peuvent trouver des arguments pour
soutenir leur position. Comme le rappellent Schram et Soss (2001), le jugement que 'on porte
sur l'efficacité des programmes d’assistance sociale dépend des criteres d’évaluation choisis.
Selon eux, la réduction d’'un nombre de personnes inscrites a 'aide sociale peut laisser croire
gu’'un programme est un succés, mais il en est tout autrement lorsque 'on considére d’autres
objectifs tels que la diminution de la pauvreté et des inégalités sociales ou Favénement d'une

société plus inclusive et plus égalitaire.

Plutoét que d’étudier les effets des programmes de workfare, Hasenfeld et al. (2004) ont

voulu tester les fondements de la théorie d'intervention invoquée pour justifier la mise en place




31

de mesures coercitives a partir d'une enquéte menée auprés d’assistés sociaux de la Californie.
Selon ces auteurs, la « logique de la sanction » repose sur deux prémisses. La premiére est
que les prestataires confrontés a d'éventuelles sanctions sont capables de se plier aux
obligations prescrites. Les résultats de I'étude de Hasenfeld et al. indiquent que ce n’est pas le
cas puisque les personnes sanctionnées sont en réalité aux prises avec d’importantes barriéres
a 'emploi. Ainsi, les prestataires ayant subi des sanctions ont, d’'une part, moins d’expérience
professionnelle et de scolarité que les prestataires non sanctionnés et doivent, d’autre part, faire
face a des responsabilités familiales (c’est-a-dire la charge d’enfants ou de proches souffrant de
problémes de santé) et & des contraintes de transport plus importantes (voir aussi a ce sujet la
recension de Pavetti et al., 2003). Les partisans du workfare présument par ailleurs que les
assistés sociaux connaissent les regles encadrant les sanctions et quils peuvent
rationnellement calculer les colts et bénéfices associés aux deux options qui s’offrent a eux, soit
demeurer a l'aide sociale ou fournir des efforts pour intégrer le marché du travail. Or, les
répondants sanctionnés semblent étre mal informés de ces régles. En outre, la moitié d’entre

eux ne sont pas conscients d’avoir été sanctionnés.

A linverse des Etats-Unis, certains pays européens (les pays scandinaves et, dans une
moindre mesure, la France et I'Allemagne) privilégient une approche nettement moins
disciplinaire et investissent davantage de ressources dans ieurs politiques d’insertion afin de
mieux supporter les personnes dans leur démarche vers lI'emploi (Barbier, 2002). L'impact de
ces politiques d'activation s’avére également matiére a débat. Les recherches existantes ne
permettent pas de conclure hors de tout doute que les stratégies adoptées en Europe ont été
davantage couronnées de succes dans la mesure ou I'on dispose de trés peu d’'informations sur
leur capacité de favoriser ia réintégration a long terme des participants aux mesures actives et
qu’on ignore jusqu’a quel point la diminution du nombre de bénéficiaires observée au cours des
derniéres années résulte de limplantation des nouveaux programmes d'insertion ou de la
reprise de l'activité économique (voir les bilans de Dufour et al., 2003 : 126-138 ; Handler, 2004 :
199-208). Méme les « miracles » danois et néerlandais sont mis en doute. Souvent cités en
exemple, le Danemark et les Pays-Bas ont implanté pendant les années 1990 d'importantes
réformes en vue d' « activer » leur régime de protection sociale (Cox, 1998). Ces deux pays ont
observé une réduction substantielle de leur taux de chémage. Aprés avoir procédé a un
examen critique de ces réussites, van Oorschot et Abahamson (2004) affirment que les
politiques danoises et néerlandaises ont eu trés peu d’effet sur les chdmeurs a long terme et les

chémeurs agés et quelles ont surtout facilité les démarches des sans-emploi qui auraient de



32

toutes fagons accédé au marché du travail en période de croissance économique, un
phénomene qui s’expliquerait notamment par le fait que les fonctionnaires qui administrent les
programmes tendent a sélectionner les participants les plus motivés et les plus susceptibles
d’accéder au marché du travail et par le fait que les mesures actives ne sont pas, en elles-
mémes, source de création d’emploi.

1.1.5 Les représentations sociales de la pauvreté

Lesemann (1994) présente un courant de recherche qui se distingue assez nettement de
la plupart des travaux cités jusqu’a maintenant. Les chercheurs travaillant dans cette
perspective font une lecture relative et interactive de la pauvreté, qui constitue a leurs yeux un
construit social qu'on ne peut étudier objectivement : ils « congoivent la pauvreté comme un
objet construit a la fois par les coutumes, les politiques, la morale et font de ce processus de
construction par les forces sociales a I'ceuvre I'objet de leur investigation » (Lesemann, 1994 :
595). C'est par l'analyse des rapports sociaux qu’'on parvient a comprendre comment
emergent les représeniations sociales de la pauvreté. Les partisans de ce paradigme
constructiviste accordent une grande importance aux témoignages des personnes classées
dans la catégorie « pauvres » par la société. lls obtiennent ainsi des informations leur
permettant de saisir la « diversité du réel » et d'aborder des dimensions négligées par les
enquétes statistiques.  Certaines recherches révélent par exemple que les personnes
interrogées décrivent leur situation en invoquant en premier lieu des difficultés affectives
passées ou actuelles plutét que des problémes matériels et que les « pauvres » ne se
reconnaissent pas dans les étiquettes qui leur sont accolées par bon nombre de leurs

concitoyens et méme plusieurs intervenants sociaux chargés de les assister.

A partir de 'analyse des trajectoires individuelles et du vécu des exclus, des auteurs
frangais qui travaillent dans cette perspective ont voulu documenter les processus de
stigmatisation (Paugam, 1993) et d’intériorisation d’identités négatives (de Gaulejac et Léonetti,
1992) que subissent les personnes pauvres (voir la synthése de Debordeaux, 1994). Les
politiques publiques participent directement a ces processus en établissant par exemple une
série de formalités et de contrbles qui conduisent les exclus a faire I'apprentissage de leur

disqualification.

Paugam (1997) note qu'il existe dans chaque pays un rapport social spécifique a la

pauvreté qui influence les interventions publiques. Les mécanismes de traitement de la
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pauvreté instaurés par I'Etat renforcent & leur tour certaines perceptions de la pauvreté. En
Europe, il est possible d’identifier trois types de représentation de la pauvreté: la pauvreté
intégrée, la pauvreté marginale et la pauvreté disqualifiante. Dans les sociétés
méditerranéennes, la pauvreté est associée a la condition sociale d’'une large couche de la
population qui n’a pas accés a une veritable couverture sociale . Puisque les pauvres y forment
un groupe social étendu plutdt gu’un groupe restreint, ils ne sont pas 'objet d’'une stigmatisation
importante.  C’est pourquoi on parle d’'une pauvreté intégrée. Dans les pays scandinaves, la
pauvreté occupe peu d’espace dans le débat social, largement dominé par la question des
inégalités entre les travailleurs. La pauvreté est donc pergue comme un pheénomene marginal.
Les personnes considérées « pauvres » par la société sont relativement peu nombreuses, mais
tres stigmatisées et assimilées a des cas sociaux. En France et en Grande-Bretagne, ou le
marché du travail s’est considérablement dégradé, une proportion croissante d’individus s’en
remettent aux prestations sociales pour subsister et sont relégués a un statut d’assistés et

d’inactifs. lls constituent en quelque sorte une frange de citoyens « disqualifiés ».

1.2 Les déterminants des politiques d’aide sociale

Cette deuxiéme section est consacrée a 'étude de travaux de spécialistes des politiques
sociales et de chercheurs en analyse de politiques publiques qui permettent d’éclairer la
dynamique de production des politiques d’assistance sociale. A partir de ces recherches, il est
possible d'identifier une liste de facteurs déterminants, soit le niveau d'industrialisation, les
intéréts des individus ou des classes sociales, la culture, les institutions, les idées, la recherche
scientifique et les attitudes a I'égard des bénéficiaires de l'aide sociale. Nous présenterons les

approches théoriques qui mettent en évidence I'un ou 'autre de ces facteurs-clés.

1.2.1 Le niveau d’industrialisation

Selon la thése de l'industrialisme, I'industrialisation rend a la fois nécessaire et possible
Fintervention de I'Etat dans Je domaine social. D’une part, les changements technologiques et
Furbanisation ont provoqué léclatement des structures socio-économiques traditionnelles,
portant ainsi atteinte a la capacité des familles et des communautés de venir en aide aux
personnes dans le besoin (malades, personnes &geées, etc.). L’avenement du travail salarié, par
exemple, a engendré plusieurs bouleversements sociaux. D’autre par, I'efficacité accrue des

nouveaux modes de production a créé un surplus économique qui a permis a I'Etat de mettre en
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place des mesures visant a atténuer les impacts sociaux de la révolution industrielle (Wilensky
et Lebeaux, 1965 ; Wilensky, 1975). Selon Wilensky (2002), la thése de l'industrialisme, quil a
largement contribué a développer dans les années 1960, tient encore la route. Au cours des
derniéres décennies, les pays développés ont tous été contraints de bonifier leurs programmes
sociaux pour parer aux conséquences du développement économique. Confrontées a un
important besoin de main-d’ceuvre, les sociétés occidentales ont favorisé pendant les années
1960 et 1970 Fentrée des femmes sur le marché du travail, ce qui a provoqué une chute
marquee de la natalité et entrainé, par conséquent, un important vieillissement de la population
au cours des décennies suivantes. Les Etats ont di s’adapter a ces nouvelles réalités socio-
économiques. Wilensky juge qu’en dépit de diverses spécificités économiques, politiques et
idéologiques, la convergence des pays développés est frappante, la plupart d’entre eux ayant

adopté des programmes d’assurance-santé et de sécurité sociale somme toute comparables.

Pour expliquer les divergences qui subsistent parmi les pays industrialisés, Wilensky
(2002) a enrichi sa théorie a la lumiére des travaux de Flora et Alber (1981). Ces deux auteurs
estiment que I'évolution de 'Etat-providence résulte a la fois du processus d’industrialisation et
du processus de démocratisation qu'ont connu les sociétés occidentales au cours des deux
derniers siecles. lis ont étudié l'effet combiné du développement économique, du régime
politique et de la mobilisation populaire dans 12 pays européens et ont découvert que les
régimes monarchiques puissants (Allemagne, Autriche, Danemark) ont implanté des
programmes d’assurances sociales plus t6t que les régimes parlementaires (France, Grande-
Bretagne, Belgique, Pays-Bas). Wilensky en arrive a la conclusion que le développement de
I'Etat-providence a été retardé dans les pays ou la démocratie libérale s’est implantée en
premier (Grande-Bretagne, Etats-Unis, Canada, France, Pays-Bas, Norvége). Cette forte
imprégnation de la pensée libérale, qui valorise le libre marché et la propriété privée, se
manifeste en autres par I'existence de partis politiques traditionnelliement peu enclins @ miser
sur Vinterventionnisme étatique. A opposé, les régimes monarchiques, souvent contestés par
les mouvements ouvriers, n'étaient pas confrontés a une tradition libérale hostile a I'Etat,
disposaient déja d'importantes structures bureaucratiques et avaient tout intérét & mettre en
place des mesures sociales qui rehausseraient leur légitimité et apaiseraient la grogne d’un
nombre grandissant de travailleurs séduits par les idéaux socialistes. L'avénement de partis de
masse catholiques ou sociaux-démocrates dans certains pays retardataires (Norvege, Pays-
Bas, Belgique, Italie) a cependant fait contrepoids a leur héritage libéral et permis un

développement plus important de [I'Etat-providence. Selon Wilensky, c’est d'ailleurs
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essentiellement la force des partis de gauche et des partis catholiques qui expliquent aujourd’hui
les divergences entre les pays ayant un niveau de développement économique comparable.
Dans les pays ou ces partis idéologiquement plus interventionnistes sont puissants, on observe
I'émergence d'arrangements corporatistes se traduisant par une augmentation des dépenses
sociales. A long terme, I'impact des idéologies serait toutefois relativement peu important, tous
les pays industrialisés développant inéluctablement des mesures de protection sociale similaires

en réponse aux impératifs engendrés par le progrés économique (Wilensky, 2002 : chapitre 5).

Les facteurs économiques mis en évidence par ce courant théorique ont manifestement
une influence sur la production des politiques publiques. La thése de lindustrialisme est
cependant critiquée en raison de Vimportance démesurée qu’elle accorde a cette dimension. On
laccuse dépolitiser I'Etat-providence en négligeant I'étude des idéologies et des luttes de
pouvoir et en proposant une vision déterministe de I'évolution des sociétés dans laquelle la
production des politiques sociales s’effectue de fagon impersonnelle en reaction a divers

facteurs socio-économiques (Olsen, 2002 : 95-96).

1.2.2 Les intéréts des individus et des classes sociales

z

Les courants thécoriques présentés dans cette section différent a plusieurs égards. La
théorie des choix publics est défendue par les héritiers de John Locke et dAdam Smith alors
que le néo-marxisme, la théorie de la régulation et la théorie des ressources de pouvoir puisent
a la pensée de Karl Marx. Toutes ces perspectives accordent cependant une importance
centrale aux intéréts des individus, des groupes ou des classes sociales. Une analyse des

intéréts des acteurs serait la clé pour étudier la dynamique de production des politiques.

LLa théorie des choix publics

Les penseurs a l'origine du Public Choice (Downs, 1957 ; Tullock, 1978 ; Nizkanen,
1971) cherchent moins a expliquer I'évolution de I’Etat-providence qu'a révéler ses défaillances.
Les partisans de ce courant théorique (voir par exemple Mueller, 1989 ; Greffe, 1997 ; Weimer
et Vining, 1999) croient que la vie politique constitue un marché ou producteurs et
consommateurs de politiques publiques tentent de maximiser leurs intéréts personnels sans
réellement se soucier de lintérét général. Postulant que les étres humains sont rationnels et
égoisies, le Public Choice avance que les politiciens, les bureaucrates, les électeurs et les

groupes de pression tentent de tirer personnellement profit des interventions publiques sans
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s’inquiéter des colts assumés par les autres membres de la collectivité. En matiéré de « choix
publics », cette rationalité individuelle conduirait cependant a lirrationalité collective. Soucieux
d’accaparer le pouvoir et de le conserver, les politiciens s’emploient a satisfaire les demandes
de groupes d'intérét bien organisés méme lorsqu’elles vont a I'encontre des voeux et des
intéréts de la majorité silencieuse. Les élus tentent pour leur part de séduire les électeurs de la
classe moyenne en adoptant des politiques de redistribution favorable a cet important segment
de I'électorat. Quant aux bureaucrates, loin d’étre de simples exécutants, ils sont devenus des
acteurs tentant d’influencer les politiques gouvernementales et forment également des groupes
de pression. Les fonctionnaires ont intérét a voir augmenter les budgets de leur organisation et
font pression en ce sens. Voila pourquoi la bureaucratie, qui jouit d'un monopole et qui n’est
pas soumise a la discipline du marché, participe a la croissance des dépenses étatiques et
contribue & la production de biens et de services trop souvent inutiles, voire nuisibles (Greffe,
1997). La théorie des choix publics met donc en lumiére les défaillances de I'Etat (inefficience
bureaucratique) et la difficulté de traduire les préférences individuelles en choix collectifs (en
raison notamment de la tyrannie de la majorité, de la distorsion de la volonté populaire résultant
des procédures de vote, du biais pro-producteurs des institutions politiques et de lignorance
rationnelle des votants). Ses défenseurs espérent prouver que lintervention publique est
inefficace et qu’il est préférable de miser sur les mécanismes de marché, lesquels permettraient

davantage aux individus d’exprimer leurs préférences.

C’est a partir de telles analyses que les tenants du Public Choice expliquent I'expansion
de I’Etat-providence. La création de programmes sociaux universels est comprise comme une
conséquence de la volonté des acteurs politiques de s’attirer les faveurs des électeurs de la
classe moyenne. Pour sattirer les votes de la majorité, les élus promettent a I’ « électeur
médian » des programmes qui seront largement financés par les mieux nantis (Migué, 1999 :
152-158). En somme, P'essor des régimes de sécurité sociale résulte d’abord d’un froid calcul

de rentabilité politique.

Le néo-marxisme

D'apres les théories développées pendant les années 1970 par différents auteurs néo-
marxistes (Poulantzas, 1971 ; O'Connor, 1973 ; Offe, 1984), les politiques publiques adoptées
dans un systéme capitaliste sont congues de maniére a favoriser les intéréts de la classe

dominante. L’Etat-providence serait tout simplement nécessaire au maintien du systéme
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capitaliste. O’'Connor (1973 : 6) soutient que I'Etat s’acquitte de deux fonctions fondamentales.
D'une part, il crée les conditions socio-économiques nécessaires a I'accumulation du capital
(construction d’infrastructures, avantages fiscaux pour les entreprises, formation de la main-
d’ceuvre, etc.). D’autre part, I'Etat-providence veille au maintien de la paix sociale en créant des
programmes sociaux qui calment les velléités de révolte des groupes dépossédés et rehaussent
sa légitimité en donnant I'impression que les pouvoirs publics protégent les intéréts de toutes les
classes sociales. Ces deux fonctions étant contradictoires, I'Etat se retrouve dans une situation
intenable. |l lui est impossible de concéder divers privileges aux classes possédantes pour leur
permettre d'engranger des profits tout en finangant des mesures de protection sociale. La
poursuite d’objectifs aussi irréconciliables plonge I'Etat dans une crise fiscale. Les penseurs
néo-marxistes s'emploient donc & mettre en évidence les contradictions de I’Etat-providence. Le
capitalisme, écrit Offe (1984 : 153) ne peut coexister avec V'Etat-providence, mais ne peut

survivre sans lui.

Piven et Cloward (1971) soutiennent également que les programmes sociaux ont pour
objectif de maintenir I'ordre social et de contrdler les pauvres. La mise en place de ces
programmes vise a atténuer et a soulager les tensions sociales qui surviennent en période de
turbulence économique. Les deux auteurs affirment par exemple que 'augmentation subite du
nombre de bénéficiaires de 'aide sociale destinée aux familles pauvres (AFDC) a partir de 1964
constitue une réponse des autorités aux désordres civils qui explosent au cours des années
1960 dans les ghettos noirs des grandes villes américaines, désordres dont l'origine reside dans
la modernisation de I'agriculture dans les Etats du Sud qui a entrainé d’'importants changements
économiques dont les Noirs ont été les premiéres victimes. La libéralisation des mesures d’aide
sociale est toutefois temporaire, comme lindique encore une fois I'exemple de 'AFDC, un
programme auquei de nouvelles restrictions ont été apporiées dés 1967. A iong terme, les
programmes d’aide sociale demeurent dégradants et punitifs de fagon a inciter les individus
occupant des emplois pénibles et mal rémunérés a rester sur le marché du travail. Loin d’aider
les pauvres, l'aide sociale remplit une fonction régulatrice qui permet la survie du capitalisme et

le maintien des inégalités socio-économiques.

La théorie de la regulation

Bien qu’elle fut élaborée en réaction a certaines analyses néo-marxistes, la theorie de la
régulation s’inspire en partie des travaux de Marx dans sa maniére d’envisager les rapports
sociaux (Boyer, 2002 : 21 ; Boyer et Saillard, 2002 : 59). Selon les défenseurs de cette théorie,
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I’Etat-providence résulte d’'un compromis satisfaisant  la fois aux intéréts des industriels et des
ouvriers. Il ne s’inscrit donc pas uniquement dans la logique du capital (Rosanvallon, 1981 : 52-
53). Au cours des décennies qui ont suivi la crise des années 1930, patrons et employés
acceptent la mise en place du modele de développement « fordiste », qui repose sur un mode
d'organisation du travail permettant une productivité accrue (le taylorisme) et sur divers
mécanismes de redistribution de ces gains de productivité qui, comme I'enseigne alors le
keynésianisme, soutiennent le pouvoir d’achat des travailleurs et assurent la croissance
économique. Les travailleurs jouissent de meilleures conditions salariales alors que les
propriétaires d’entreprises profitent de la création d’'un vaste bassin de consommateurs ayant
les moyens d'acheter leur production. Toutes les classes sociales bénéficient donc de
avénement de la production et de la consommation de masse. Grace aux programmes sociaux
et aux législations sociales qu’il met en place, 'Etat-providence réalise ce compromis fordiste
(Lipietz, 1996 : 24). Méme s’il sont plus sympathiques aux réalisations de I'Etat-providence que
la plupart des auteurs néo-marxistes, les partisans de la théorie de la régulation estiment
néanmoins que celui-ci n'est pas viable. A long terme, les « rigidités » qui protégent les
travailleurs (leis du travail, conventions collectives, dispositifs de protection sociale) nuisent a
Paccumulation du capital, surtout dans un contexte marqué par la mondialisation des marchés et
Fessoufflement des gains de productivité promis par le taylorisme (Lipietz, 1996 : 29;
Rosanvallon, 1981 ; 55).

La theorie des ressources de pouvoirs

Korpi (1978 ; 1983 ; 1989) et Esping-Andersen (1985) ont contribué pendant les années
1980 a élaborer la théorie des « ressources de pouvoir » (Power Ressources Theory). Ces
deux chercheurs estiment que la structure et le niveau de développement des régimes de
protection sociale varient en fonction du rapport de forces entre les classes sociales qui est
propre a chaque pays. Cette théorie est fondée sur le modéle de l'acteur rationnel. Tant les
patrons que les employés luttent pour faire la promotion de leurs intéréts. Les partis politiques

et les groupes d'intéréts organisés sont voués a la défense des intéréts fondamentalement

divergents de groupes qui n'occupent pas la méme position dans la structure sociale (Korpi, -

1989 : 312-313). L'idée centrale de cette approche est que la mobilisation politique des ouvriers
permet de changer des régles de marché qui avantagent normalement les classes possédantes.
Le titre d’'un ouvrage d’Esping-Andersen (1985) résume bien la théorie des ressources de
pouvoir : Politics against Markets. Dans une économie capitaliste, les ressources économiques,

concentrées essentiellement entre les mains de la bourgeoisie, constituent le principal
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instrument de pouvoir. L'avénement de la démocratie vient toutefois offrir a la classe ouvriére la
possibilité de mettre a profit son importance numérique pour modifier en sa faveur I'équilibre des
forces. En termes de «ressources de pouvoir », les ouvriers mettent donca profit leurs
ressources politiques pour faire contrepoids aux ressources économiques des patrons (Korpi,
1978 : 317). Selon les défenseurs de cette approche, les travailleurs salariés ont intérét plus
que tout autre groupe a lutter pour linstauration d’un Etat-providence leur reconnaissant des
droits sociaux. Les lois sociales adoptées par I'Etat modifient le fonctionnement du marché et,
par consequent, transforment le processus de distribution de la richesse (Korpi, 1989 : 312-313).
Pour mesurer les ressources politiques de la classe ouvriére, les chercheurs recourent
habituellement a des variables telles que le taux de syndicalisation de la main-d’ceuvre, les
suffrages obtenus par les partis de gauche, le nombre d’années ou des partis de gauche ont fait
partie du gouvernement, etc. Dans les pays ou les syndicats et les partis sociaux-démocrates
sont forts, on constate que les programmes sociaux tendent a offrir une couverture universelle et
a étre plus généreux (Korpi, 1989 ; Hicks et Misra, 1993). Contrairement aux auteurs néo-
marxistes, les tenants de la théorie des ressources de pouvoir sont d’ardents défenseurs de
I'Etat-providence, en particulier du modéle social-démocrate que I'on retrouve dans les pays

scandinaves (voir la typologie présentée a la section 1.1.1).

Au cours des années 1990, Esping-Andersen (1999 : 44-46) se propose d'examiner le
processus d'institutionnalisation des régimes de protection sociale. Il juge que la capacité de
I'Etat-providence a s’assurer la loyauté des classes moyennes (par le biais de programmes
sociaux universels et des emplois du secteur public) influence grandement son évolution. En
d’autres termes, 'Etat-providence contribue lui-méme a créer une dynamique qui va le renforcer
(modéle social-démocrate et modéle conservateur) ou limiter son expansion (modéle libéral).
Korpi et Paime (1998 : 663) avancent également que I'existence de programmes sociaux
universels et généreux favorise le maintien d’'une coalition entre la classe ouvriére et la classe
moyenne qui supporte les politiques de I'Etat-providence. A linverse, les programmes de
sécurité minimale (c'est-a-dire les programmes offrant des prestations nettement plus basses)
entrainent une division entre les petits salariés et les classes moyennes, ces derniéres étant
amenées a se tourner vers des solutions privées. Les citoyens plus aisés se détournent des
programmes publics parce qu’ils offrent une protection qui ne correspond pas a leur niveau de
vie et sont peu sont enclins a défendre ces programmes qui ne bénéficient qu'aux groupes
moins favorisés. Puisqu’ils ne suscitent pas un vaste soutien populaire, les programmes de

sécuritét minimale sont beaucoup plus susceptibles d'étres victimes de compressions
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budgétaires. Korpi et Palme (2003 : 434-435) montrent qu’entre 1975 et 1995, les politiques de
réduction des dépenses les plus drastiques ont été adoptées dans les pays tels que la Grande-
Bretagne, I'lrlande et la Nouvelle-Zélande, qui sont dotés de mécanismes de protection sociale

de type « sécurité minimale ciblée ».

Pour leur part, Huber et Stephens (2001 : 315-317) ont enrichi la théorie des ressources
de pouvoir par une analyse du réle du mouvement féministe dans le développement de I'Etat-
providence. Dans les années 1960, plusieurs pays occidentaux doivent faire face a un besoin
criant de main-d’ceuvre. Alors que plusieurs gouvernements choisissent de paliier a ce
probléme par I'immigration, on opte plutét dans les pays scandinaves pour I'entrée massive des
femmes sur le marché du travail. Cette évolution favorise la mobilisation des femmes, qui
deviennent ainsi de plus en plus présentes dans les partis politiques et les syndicats et qui
réclament des interventions publiques en faveur de I'égalité des sexes et de la conciliation
travail-famille. Devenu une force politique, le mouvement des femmes souhaite une plus grande
reconnaissance de leur contribution sociale et appuie ['étatisation des soins destinés aux
enfants, aux malades et aux personnes agés. Le développement des services sociaux offre en
retour aux femmes de nombreux emplois, ce qui leur permet d’accroitre davantage leur poids
politique et de promouvoir leurs revendications. Ce phénoméne s’est également produit en

Ameérique du Nord et en Europe de 'Ouest, mais il n’a pas eu la méme ampleur.

Haddow (1993) a étudié I'évolution du régime canadien d’assistance sociale entre 1958
et 1978 a partir d'une grille d’analyse inspirée des travaux d’Esping-Andersen. Afin de realiser
I'objectif fondamental du mouvement ouvrier, soit protéger les travailleurs contre le libre marché,
les partis de gauche voués a la défense des intéréts de la classe ouvriere militent en faveur de
mécanismes de protection sociale le plus étendus possible. Dans les pays ou ces partis sont
puissants, les programmes d’assurance sociale et les programmes universels sont trés
développés de sorte que le rdle des programmes d’assistance sociale est réduit au minimum. A
Finverse, moins la classe ouvriére d’'un pays est mobilisée et politisée, plus les programmes
ciblés d'aide de dernier recours sont susceptibles d’y étre importants. Le taux d’assistance
sociale est ainsi sensiblement plus élevé dans les Etats-providence libéraux que dans les Etats-
providence sociaux-démocrates ou corporatistes. Le Canada, rappelle Haddow, est un Etat-
providence de type libéral. Les dépenses d'assistance sociale représentent une proportion
relativement élevée de I'ensemble de ses dépenses de sécurité sociale. On constate par

ailleurs que le mouvement ouvrier est plus faible au Canada que dans plusieurs pays
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européens. Sur la scéne fédérale, aucun parti aux orientations sociales-démocrates n'est
parvenu a former le gouvernement. Cet héritage libéral pése lourd lors du processus
d’élaboration des politiques selon Haddow. 1l permet d’abord d’expliquer pourquoi les syndicats
et les politiciens de gauche ne s'impliquent pas directement dans les réformes de I'assistance
sociale adoptées au Canada pendant la période étudiée. La vaste majorité des citoyens et
méme des travailleurs syndiqués se préoccupent peu des enjeux concernant l'aide sociale, leurs
intéréts n'étant pas en jeu. Syndicalistes et élus se sentent beaucoup plus concernés par les
débats portant sur les programmes universels et les programmes d’assurance sociale, qui

]

attirent l'attention de segments beaucoup plus larges de la population. En revanche, les
bureaucrates sont a 'avant-scéne lors de ces réformes. Les organisations qui administrent les
mesures d’assistance sociale acquierent une grande influence dans un régime libéral de
protection sociale tel que celui du Canada en raison de limportance du budget qu’elles
administrent. Haddow soutient que les décideurs politiques acceptent a 'époque de s’engager
dans une réforme uniqguement parce qu’il existe un vaste consensus parmi les fonctionnaires.
Enfin, 'environnement libéral dans lequel évoluent les acteurs participant a la formulation des
politiques d’aide sociale incitent ceux-ci a conserver une attitude pragmatique. En depit de leurs
orientations progressistes, les acteurs qui plaident alors en faveur d’'un renouvellement des
programmes d’assistance sociale ne songent pas a remettre en question les fondements de
I'Etat-providence canadien. Face au défi immense que représente la lutte a la pauvreté au
Canada, une bonification du régime d’assistance sociale leur apparait étre une alternative plus
réaliste pour venir immédiatement en aide aux personnes dans le besoin qu’un projet visant a

implanter des programmes d’assurance sociale et des programmes universels a européenne.

Nul ne songerait & affirmer que les membres d’'une sociéte participent aux débats publics
en faisant totalement abstraction de leurs intéréts personnels. Est-ce a dire que I'essence de la
vie politique se résume a une lutte de pouvoir mettant en scéne des individus, des groupes ou
des classes sociales aux intéréts opposés ? Différentes études ont tenté de déterminer dans
quelle mesure les attitudes des citoyens a I'egard des politiques de redistribution s’expliquent
par leurs intéréts. |l s’agit en général de voir s’il est possible de prédire les préférences
redistributives des individus a partir de leur statut socio-économique (déterminé a partir
d'indicateurs tels que le revenu, l'occupation et la classe sociale subjective a laquelle
s'identifient les répondants). On veut notamment vérifier si les attitudes des répondants sont
influencées par I'éventualité de bénéficier ou non des interventions gouvernementales. S’il est

vrai que les groupes sociaux moins favorisés tendent a étre plus favorables aux politiques de
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redistribution que 'ensemble de leurs concitoyens (Funk, 2000 ; Linos et West, 2003), on ne
peut pas pour autant conclure a une division trés nette entre les classes sociales (Groskind,
1994 ; Gelissen, 2000 ; Bowles et Gintis, 2000). D’autres travaux suggérent que les croyances
des individus concernant les causes de la pauvreté (Fong, 2001) et les facteurs de mobilité
sociale (Luo, 1998) constituent de meilleurs prédicteurs de leurs attitudes en matiére de
redistribution de la richesse. Les répondants qui jugent que les pauvres sont les premiers
responsables de leur situation sont moins enclins a appuyer des programmes de redistribution
que les répondants qui invoquent des facteurs structurels pour expliquer le phénoméne de la
pauvreté ou des inégalités sociales. De nombreux citoyens expriment ainsi des préférences a
priori contraires a leurs intéréts, mais conformes a leurs croyances et a leurs valeurs (Funk,
2000). 1 nous semble donc réducteur de concevoir les débats politiques comme la simple

manifestation de conflits opposant des acteurs aux intéréts divergents.

1.2.3 La culture

D'aprés les culturalistes, les régimes de protection sociale reflétent les valeurs, les
croyances ou les opinions des citoyens de chaque nation. Les partisans de cette perspective
font généralement appel a de nombreux faits historiques pour expliquer 'origine des valeurs
culturelles propres a une société. lls considérent qu’il faut reculer dans le temps pour
comprendre la « vision du monde » d’un peuple (Levine, 1988 : 2). Par exemple, Hartz (1955),
Horowitz (1968) et Lipset (1990) soutiennent que les différences de mentalité entre le Canada et
les Etats-Unis sont attribuables aux circonstances dans lesquelles ces deux pays sont nés. On
oublie souvent, écrit Lipset (1990 : 1), que deux nations ont été enfantees par ia révolution
américaine. « Les Etats-Unis sont le pays de la révolution, le Canada est celui de la contre-
révolution ». Les Américains ont fondé un pays parce qu'ils rejetaient la domination coloniale et
'Etat monarchique anglais en invoquant les idéaux libéraux du XVIlI€ siécle. La société
américaine est donc profondément imprégnée par cette pensée libérale individualiste et hostile &
PEtat. Les valeurs tory n’ont jamais pris racine dans ce pays. Plus au Nord, les loyalistes (qui
ont fui les Etats-Unis) et les Canadiens d’origine frangaise ont choisi de demeurer fideles a la
couronne anglaise. Les Canadiens ont donc été plus influencés par les valeurs conservatrices
héritées du Moyen Age anglais. L’idéologie tory valorise la hiérarchie, I'autorité, le pouvoir de
PEtat monarchique et congoit la société comme un tout organique, ce qui 'améne a prioriser la
collectivité et la communauté plutét que ’individu. Cet héritage conservateur de méme que les

liens que le Canada entretenait avec la Grande-Bretagne, un pays ou les travaillistes ont fait
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pendant longtemps la promotion des valeurs sociales-démocrates, expliqueraient pourquoi les
Canadiens sont moins méfiants a I'endroit de I'Etat et plus favorables aux solutions collectives
que le sont leurs voisins du Sud (Guillaume, 2000: 161). L'argument voulant que le
conservatisme prépare le terrain pour la social-démocratie est aussi utilisé dans le cas de la
Suede (Olsen, 2002 : 112) et de I'Allemagne (Rimlinger, 1971, cité par Weir et al., 1988 : 11),
deux pays ou on retrouvait jusqu’au début du XX® siécle une monarchie trés puissante et un Etat
paternaliste.

Depuis les célébres travaux de Weber sur les relations entre I'éthique protestante et le
capitalisme, des facteurs religieux sont souvent invoqués pour rendre compte des spécificités
nationales. Par exemple, Laczko (1998 : 335-336) suggére gue 'héritage catholique du Québec
explique pourquoi I'Etat-providence québécois présente certains éléments propres au modéle
conservateur européen décrit par Esping-Andersen. Doble (1996) estime pour sa part que la
réticence des Etats-Unis & mettre en place des programmes sociaux pour venir en aide aux
pauvres jugés « non méritants » constitue un des « vestiges du puritanisme » (sur l'impact des

sectes protestantes voir aussi Lipset, 1996 : chapitre 2).

Depuis le milieu des années 1980, les inforr_nations recueillies dans le cadre de
I'International Social Survey Programme (ISSP) offrent aux chercheurs ia possibiliteé de
comparer les attitudes et les valeurs des citoyens de plusieurs nations sur différents thémes. Le
sondage effectué en 1992 a été consacré aux inégalités sociales. Des résidents de dix-huit
pays ont participé a 'enquéte. Les questions faisaient notamment ressortir les perceptions des
répondants quant a Fampleur des inégalités sociales et leur niveau de tolérance face a aux
différences de revenu. Les personnes interrogées étaient également amenées a préciser dans
guelle mesure elles estimaient que le réle de favoriser la redistribution de Ia richesse et i'égaiité
des chances incombe & I'Etat. A partir des données de ''SSP, Laczko (1998 : 334) note le
« réle capital du pays de résidence comme facteur déterminant les opinions sur les inégalités
sociales et l'intervention étatique visant a les réduire ». Svallfors (1997 : 295), qui a aussi
analysé les résultats de ce sondage, souligne les difféerences de point de vue entre les résidents
de pays ayant des régimes de protection sociale distincts. Les habitants de la Suéde et de ia
Norvége (Etats-providence sociaux-démocrates) appuient massivement linterventionnisme et
accordent beaucoup d’'importance a I'égalitarisme, comme en témoigne leur difficulté a accepter
de fortes différences de revenu. En Allemagne et en Autriche (Etats-providence conservateurs),

les personnes sondées sont favorables a l'intervention étatique, mais ne valorisent pas autant
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I'égalitarisme que leurs voisins scandinaves. A linverse, les répondants de I'Australie et de la
Nouvelle-Zélande (Etats-providence radicaux) se révélent faiblement interventionnistes, mais
trés égalitaristes. Enfin, les citoyens du Canada et des Etats-Unis (Etat-providence libéraux)

sont réticents & soutenir lintervention de 'Etat et affichent un faible niveau d’égalitarisme®.

Ces travaux attestent de P'existence d'importantes différences culturelles observables
d’un pays a l'autre. Faut-il y voir 'héritage d’'un ensemble de forces et d'événements historiques
ayant forgé le caractére et les mentalités de chacun des peuples étudiés, comme le suggerent
les défenseurs de la perspectlive culturaliste ? Plusieurs partisans de la théorie des ressources
de pouvoir et du néo-institutionnalisme nuanceraient sans doute cette interprétation en faisant
valoir que ce sont les caractéristiques des régimes d’Etat-providence qui expliquent pour une
large part les attitudes des citoyens et non linverse. C’est d’ailleurs I'hypothése que Svallfors
(1997) a tenté de vérifier. Pour ces chercheurs, les programmes sociaux universels, qui sont
plus développés dans les Etats-providence sociaux-démocrates que dans les autres régimes,
génerent une plus grande solidarité entre les classes sociales et jouissent d'un plus grand appui
populaire que ies programmes ciblés (Esping-Andersen, 1899 ; Korpi et Palme, 1998 ; 2003 ;
Rothstein, 2000). S'il est difficile de trancher la question, c’est fort probablement parce que la
relation entre la variable « culture » et la variable « régime d'Ftat-providence » est dialectique,

c'est-a-dire que ces deux variables s’influencent mutuellement.

1.2.4 Les institutions

Tout comme la théorie des ressources de pouvoir, le néo-institutionnalisme occupe une
place trés importante dans 'étude des politiques sociales. Les défenseurs de ce courant
théorique considérent que les préférences des acteurs politiques et le processus de prise de

décision sont largement influencés par les institutions politiques et les structures étatiques d'une
société (Skocpol, 1985 ; March et Olsen, 1989 ; P. Pierson, 1995 ; Immergut, 1998).

La littérature néo-institutionnaliste souligne que la dispersion du pouvoir au sein des
institutions politiques constitue un facteur de statu quo étant donné qu’un trés grand nombre de
joueurs ont la possibilit¢ d’opposer a toutes fins pratiques leur veto et de bloquer les
changements qui ne les satisfont pas. La comparaison entre le systeme parlementaire du

Canada et le systéme présidentiel américain illustre bien limpact d’'une telle fragmentation du

? Svalifors apporte quelques nuances au sujet des attitudes des Suédois, un peu moins enclins a soutenir
Finterventionnisme que les Norvégiens, et des Canadiens, qui s'avérent relativement égalitaristes.
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pouvoir. D’aprés Boase (1996, citée par Olsen, 2002), la stricte division des pouvoirs exécutif et
legislatif et le systéme de poids et contrepoids que I'on retrouve aux Etats-Unis ont contribué a
bloquer la mise sur pied d'un régime public d’assurance-maladie, un projet recueillant pourtant
un fort appui populaire chez nos voisins du Sud. La fragmentation du pouvoir et la faiblesse de
I'Etat fédéral ont permis a de puissantes associations médicales et a l'industrie de lassurance
de faire obstacle a linstauration d’'un systéme de santé public. Plus au Nord, la concentration
des pouvoirs exécutif et légisiatif entre les mains du gouvernement a facilité 'adoption des
principales législations qui ont jalonné I'édification du systéme de santé canadien (voir aussi P.
Pierson, 1994 : 33 ; Maioni, 1998 ; 153-165). Weir ef al. (1988) et Steinmo (1994) affirment
que, de fagon générale, les institutions américaines ont nui a I'implantation d’un Etat-providence

a Yeuropéenne.

Birchfield et Crepaz (1998) ont jugé nécessaire de raffiner la recherche sur la dispersion
du pouvoir et sur les vetos en distinguant deux types de veto. Les systémes politiques ou
certaines institutions font contrepoids au pouvoir d'autres institutions encouragent les vetos
compétitifs parce que les acteurs impliqués dans !a prise de décision en matiére de politiques
publiques ne sont pas incités a collaborer. Le fédéralisme, le bicaméralisme et le
présidentialisme favorisent cette dynamique et tendent effectivement vers l'immobilisme. En
revanche, les systemes politiques contraignant les acteurs a s'affronter a I'intérieur d'une méme
institution ne permettent que des vetos collectifs et placent les acteurs clés dans une dynamique
ou ils doivent assumer collectivement la responsabilité de leurs décisions et négocier des
compromis, ce qui signifie qu’il est possible de dépasser le statu quo. Aprés avoir étudié les
structures constitutionnelles des pays industrialisés, Birchfield et Crepaz en sont venus a
identifier deux modéles de régimes démocratiques : le modéle de la démocratie consensuelle et
le modele de la démocratie majoritaire. Le mode de scrutin proportionnel, ie muitipartisme, e
pouvoir exécutif confié a des gouvernements de coalition et les arrangements corporatistes
figurent parmi les caractéristiques des démocraties consensuelles (Pays-Bas, Finlande,
Danemark, Suisse). A Tinverse, le mode de scrutin uninominal, le bipartisme, I'élection de
gouvernements formés par un seul parti politique et la forte influence des groupes d’intéréts
particuliers sont typiques des démocraties majoritaires (Etats-Unis, Canada, Royaume-Uni,
Nouvelle-Zélande).  Birchfield et Crepaz soutiennent que les élections proportionnelles
conduisent a I'élection de gouvernement de coalition plus représentatifs des difféerentes
tendance que I'on retrouve dans la société. Ce mode de scrutin permet aux représentants des

citoyens moins favorisés d’accéder au processus politique. Selon les deux auteurs, les
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inégalités de revenus sont par conséquent moins importantes dans les démocraties
consensuelles, ou I'ensemble des groupes sociaux sont représentés au parlement, que dans les
démocraties majoritaires, ou la distorsion du vote est défavorable aux citoyens les plus pauvres,
qui n'ont pas le poids politique pour obtenir des politiques plus généreuses. Des données
recueillies dans 18 pays de 'ODCE permettent aux deux chercheurs d’appuyer leur thése (voir
aussi Crepaz et Moser, 2004).

P. Pierson (1995) s’est intéressé a I'impact du fédéralisme sur le développement des
politiques sociales. Il note par exemple que, dans certains cas, I'existence de multiples
juridictions en compétition les unes avec les autres crée un contexte favorabie aux groupes qui
s’'opposent a I'introduction de mesures sociales. En menagant de s’établir dans les juridictions
ou le fardeau fiscal est le plus bas, entreprises et particuliers peuvent inciter des gouvernements
a renoncer a des politiques sociales codlteuses qu’ils n’auraient pas les moyens de financer, ce
qui provoque une course au « plus petit dénominateur commun ». Cette situation serait
observable aux Etats-Unis. Les fédérations ayant introduit diverses formules de péréquation
(Canada, Allemagne, Australie) sont moins susceptibles d’expérimenter une telle forme de
compétition horizontale (P. Pierson, 1995 : 466 ; voir aussi Myles, 1996 : 128-131). Par ailleurs,
lorsque certains programmes sociaux sont populaires ou lorsque deux paliers de gouvernement
sont en lutte pour accroitre leur légitimité politique, on assiste parfois a une compétition entre
IEtat fédéral et I'une des unités constituantes en vue du contréle des interventions dans le
domaine social. Selon P. Pierson (1995 : 456), les incessants conflits entre Ottawa et Québec
fournissent un exemple d’'une telle dynamique de competitive state-building, qui risque de se
traduire par une augmentation des dépenses sociales ou par le maintien de programmes qui

seraient autrement abolis.

D’apres Bernier (2003 : chapitre 4), cette compétition entre les gouvernements fédéral et
provincial explique pourquoi le Régime d’assistance publique du Canada (RAPC) a été épargné
par les compressions budgétaires jusqu’au début des années 1990 en dépit du contexte
économique difficile de la décennie 1980 et de l'impopularité des programmes d’aide sociale.
Depuis sa création en 1966, Ottawa considérait le RAPC comme un instrument d’intégration
nationale. En subventionnant les gouvernements provinciaux et en établissant des normes
nationales visant a offrir des programmes comparables a tous les Canadiens sans égard a leur
province de résidence, le gouvernement fédeéral pouvait légitimer son intervention dans le

secteur de la sécurité du revenu. Ottawa renonce cependant a cette stratégie au cours des
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années 1990, ce qui entrainera l'aboliton du RAPC, la disparition de certaines normes

nationales et une réduction substantielle du financement fédéral.

Les néo-insitutitionnalistes ne se concentrent pas uniquement sur 'étude des institutions
politiques. Les caracteristiques des régimes de protection sociale auraient aussi un impact sur
le processus de production des politiques sociales dans la mesure ol elles contribueraient a
fagonner Iattitude des citoyens a I'égard de I'Etat-providence. Cette thése, défendue par les
partisans de la théorie des ressources de pouvoir (Esping-Andersen,1999; Korpi et
Palme,1998 ; 2003), est aussi développée par plusieurs tenants du néo-institutionnalisme.
Rothstein (2000) avance que Fopinion publique appuie davantage les programmes universels
que les programmes ciblés parce que ces derniers ne sont pas pergus comme étant justes et
equitables. Cet auteur considére que les citoyens soutiennent les programmes
gouvernementaux lorsque ceux-ci remplissent trois conditions : les objectifs du programmes
doivent étre justes (justice substantive), les programmes doivent étre administrés de facon
équitable (justice procédurale) et le financement des programmes doit étre jugé équitable (juste
distribution des couts). Contrairement aux programmes universels, les programmes ciblés ne
satisfont pas a ces critéres. Les programmes universels visent a assurer des conditions de vie
décentes a 'ensemble de la population alors que les programmes ciblés sont congus pour régler
les problemes de certains groupes sociaux, qui sont dés lors victimes de marginalisation et de
stigmatisation. La population en vient a penser que les individus composant ces groupes
marginaux sont fautifs, que les bénéfices qu’ils regoivent sont iliégitimes et que les programmes
qui leur sont destinés sont « substantivement » injustes. En ce qui concerne le critére de la

justice procédurale, les programmes ciblés donnent largement I'impression d'étre arbitraires et

’
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encourager la fraude. Au lieu de verser simpiement des aiiocations uniformes a tous ies
citoyens, les fonctionnaires chargés d'administrer les programmes ciblés ont le mandat de
déterminer quelles sont les personnes ayant droit & 'aide de V’Etat et quelle somme doit leur étre
versee. Les «bureaucrates de terrain» disposent ainsi d'un important pouvoir discrétionnaire, ce
qui comporte des risques d’abus, et les citoyens peuvent étre tentés de leur fournir de fausses
informations sur leur situation afin d’obtenir une prestation. Enfin, le public tend a penser que le
fardeau du financement des programmes ciblés est injustement réparti. La majorité des
citoyens contribuent a payer la facture des programmes universels, dont I'ensemble de la
population bénéficie. Dans le cas des programmes ciblés, la majorité des contribuables
assument les colts d’'une aide gouvernementale qui ne leur est pas destinée et qui est dirigée

vers un segment de la population qui n'a pas pris part a son financement. Cette situation peut
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expliquer le ressentiment d’'une partie de I'opinion publique a I'égard de ces programmes. Pour
appuyer sa théorie, Rothstein présente les résultats de sondages réalisés en Suéde qui
indiguent que les programmes ciblés tels que 'assistance sociale n'ont pas la faveur du public
alors que les programmes universels (santé, éducation, aide aux personnes ageées) jouissent
d’'une grande popularité.

Swank (2001) soutient que les configurations institutionnelles (institutions politiques et
caractéristiques des régimes de protection sociale) pésent lourd dans le processus de
restructuration des Etats-providence. D’aprés cet auteur, les Etats-providence libéraux qu'on
retrouve dans les pays anglo-saxons sont les plus susceptibles d'adopter des réformes
néolibérales importantes en réponse aux contraintes imposées par la mondialisation des
marchés et 'augmentation de leur dette intérieure. Les institutions influencent la force des
groupes opposés aux mesures de désengagement et influencent les valeurs de la population.
D’'une part, les traits institutionnels qui permettent la coopération, les compromis et la réciprocité
(corporatisme, systéeme politique favorisant les gouvernements de coalition, autorité centralisée)
permettent aux acteurs qui défendent I'Etat-providence de faire entendre leur voix et d’avoir plus
d'influence. D’autre part, les programmes sociaux universels jouissent généralement d’un vaste
appui populaire et favorisent la solidarité entre les classes sociales. Les Etats-providence
sociaux-démocrates et corporatistes présentent plusieurs de ces caractéristiques et mettent en
place des mesures de restrictions moins draconiennes pour faire face aux conséquences des
transformations socio-économiques observées au cours des dernieres décennies. En revanche,
dans 'ensemble, les pays angio-saxons sont peu enclins a pratiquer la concertation tripartite
(Etat-syndicats-patronat) en vue d’en arriver @ des pactes sociaux, sont dotés de systémes
politigues tendant vers I'élection de gouvernements formés par un seul parti et d’institutions
fédérales qui dispersent I'autorité politique et ont mis en place des régimes de protection sociale
davantage fondés sur le principe de l'aide ciblée accordée sous condition de ressources
(means-test) que sur le principe de l'universalité. Ces pays offrent donc un environnement
nettement plus propice aux réformes dites néolibérales. Selon Swank (2001: 233), les
compressions budgétaires risquent d’étre plus sévéres au Canada et aux Etats-Unis qu’en
Grande-Bretagne (ou l'autorité est trés centralisée) et en Australie (ou on observe certaines
formes de corporatisme).

King (1992 ; 1995 ; 1999) a étudié les réformes américaines et britanniques de l'aide

sociale survenues au cours des années 1980 et 1990 a partir d’'une perspective néo-
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institutionnaliste. 1l considére donc que 'héritage institutionnel et politique d'un pays forme le
cadre dans lequel se déroulent les débats d’idées. Les programmes d’aide sociale congus aux
Etats-Unis a I'époque du New Deal et de la Grande Société traduisent une logique d’assistance
plutdt qu'une logique d’'assurance. Les bénéficiaires ne contribuent pas a leur financement et
l'aide est accordée sous condition de ressources. La situation différe outre-Atlantique. Dans la
période d’aprés-guerre, au moment ou plusieurs recommandations du rapport Beveridge ont été
mises en application, le Royaume-Uni a beaucoup moins eu recours & de telles mesures
d’'assistance ciblées, l'objectif étant de créer un Etat-providence universel (King, 1992 : 221-
224). King (1995 : 241-242) note que, méme si les idées de la Nouvelle Droite ont pénétré les
deux pays, elles n‘ont pas eu le méme impact sur les réformes adoptées a la fin des années
1980. La dichotomie observée aux Etats-Unis entre les bénéficiaires qui contribuent au
financement des programmes sociaux et les bénéficiaires qui ne contribuent pas a été
renforcée. Les assistés sociaux ont toujours subi différentes formes de stigmatisation et cette
tendance s’est accentuée par 'implantation de programmes de workfare punitifs. En Grande-
Bretagne, ou cette dichotomie est traditionnellement moins stricte, on a plutét mis Paccent sur

des programmes de formation destinés a 'ensemble des chdmeurs.

Les auteurs néo-institutionnalistes mettent I'accent sur la « puissante inertie » qui
caractérise le processus de production des politiques publiques. « Une fois établis, affirment
Pierson et Skocpol (2000 : 10), les patterns de mobilisation politique, les régles du jeu
institutionnelles et méme la fagon dont les citoyens pergoivent le monde politique sont
susceptibles de générer une dynamique qui se renforce d'elle-méme ». On parle de path
dependance pour décrire ce phénoméne (P. Pierson, 2000). - L’évolution des regimes de
protection sociale serait marquée par la continuité parce que l'auto-renforcement de nombreux
processus poilitiques eniraine dimporiantes résistances au changement. Selon P. Pierson
(1994 : 47-50), ces rétroactions (policy feedbacks) expliquent pourquoi les programmes sociaux
ont résisté aux efforts de Margaret Thatcher et de Ronald Reagan pour démanteler I'Etat-
providence. Cet auteur souligne notamment que la création des politiques sociales va de pair
avec lapparition de nouveaux réseaux d’acteurs préts a se mobiliser pour défendre les
programmes menacés. Tant aux Etats-Unis qu’en Grande-Bretagne, des groupes d’intéréts ont
fait pression sur les décideurs politiques, en les menagant par exemple de sanctions électorales,
pour qu’ils renoncent a leurs projets de réforme. Par ailleurs, revenir sur des décisions prises
dans le passé implique parfois d'importants colts. L'administration Reagan a été confrontée a

cette réalité en voulant privatiser un systéeme de retraite par répartition, dansliequel les
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cotisations versees par les travailleurs servent immédiatement a financer les prestations des
retraités actuels au lieu d'étre placées dans un fond de retraite. La réforme proposée aurait
entrainé le probléme du double paiement, c’est-a-dire que, pendant un certain temps, les
contribuables auraient été contraints de continuer a payer pour assurer un revenu aux
personnes ageées tout en épargnant en vue de leur propre retraite. Le gouvernement Thatcher a
été confronté au méme probléme (Bonoli, 2001 : 250). P. Pierson (1994 : 179-182) croit que de
tels exemples permettent de comprendre comment I'Etat-providence est parvenu a sortir

relativement indemne de la décennie de turbulence que furent les années 1980.

Le néo-institutionnalisme s’est imposé comme 'une des perspectives théoriques les plus
importantes dans le champ de la recherche sur les politiques sociales (Béland, 2002 : 21 ;
Jenson et Saint-Martin, 2002: 22). Pourtant, malgré sa pertinence pour expliquer les
phénomenes de continuité et pour mettre en évidence le poids du passé, ce courant théorique
propose peu d'outils d’analyse pour expliquer le changement (Palier et Bonoli, 1999: 399 ;
Hermerijck et vanKersbergen, 1999: 172). Le néo-institutionnalisme améliore notre
compréhension des facteurs qui freinent, modulent ou structurent le changement, mais ne nous
permet pas den étudier lorigine. Or, IEtat-providence a connu des transformations
significatives au cours des derniéres décennies. Méme s’il faut parfois un certain recul pour
évaluer I'ampleur des changements apportés, les politiques sociales adoptées pendant cette
période sont souvent fondées sur une nouvelle logique d’intervention (voir par exemple les
travaux de Cox, 1998 ; Saint-Martin, 2002 ; Bernier, 2003). Une réorientation de I'action publique
est particulierement marquée dans ies programmes destinés aux sans-emploi (Merrien, 2000b :
41). Les auteurs néo-institutionnalistes qui s’attardent a étudier les causes du changement
doivent incorporer dans leurs travaux une analyse des débats d’idées inhérents au processus

d’évolution des politiques (voir par exemple Hall, 1993 ; Merrien, 2000a).

1.2.5 Les idées

Les approches théoriques présentées dans cette section nous rappellent gue les
politiques publiqgues sont avant tout faites d’idées. En démocratie, les défenseurs d'une idée
doivent souvent convaincre le public et les décideurs politiques de 'existence de probiémes non
résolus et tirer profit d'événements qui accroissent la crédibilité de leurs propositions. Différents
auteurs ont développé des outils pour comprendre quels facteurs permettent a des idées

nouvelles de s’imposer et d’'influencer 'action publique.
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L.a théorie des courants multiples

Dans un ouvrage fréquemment cité dans le domaine de 'analyse de politiques, Kingdon
(1995) tente de répondre a la question suivante : pourquoi certains projets en viennent-ils a étre
inscrits a 'agenda gouvernemental alors que d’autres sontignorés ? En d’autres termes, qu’est-
ce qui fait en sorte que, soudainement, le « temps d’'une idée » soit venu ? La théorie élaborée
par le chercheur américain fait ressortir 'ambiguité inhérente au processus décisionnel. D’aprés
Kingdon, les gouvernements sont des « anarchies organisées ». Les décisions politiques
surgissent dans un contexte ou on ne sait pas précisément qui sont les acteurs qui participent a
la prise de décision, ou les préférences des acteurs concernés ne sont ni claires ni constantes et
ou le partage des responsabilités entre les acteurs est caractérisé par un flou important. Loin
d'étre linéaire, le processus décisionnel s’apparente plutdt a un tourbillon. Kindgon propose de
décomposer ce tourbillon en trois « courants », qui évoluent largement de fagon indépendante :
le courant des problemes, le courant des solutions et le courant politique. En certaines
circonstances, ces trois courants se croisent. On assiste alors a P'ouverture d’'une « fenétre
d'opportunité », c’est-a-dire un contexte ou les chances qu’une idée soit retenue par les
décideurs politiques sont particulierement élevées. Une telle fenétre ne reste pas ouverte trés
longtemps. Les acteurs doivent donc rapidement saisir foccasion qui s'offrent a eux. La
rencontre des courants n’est pas totalement aléatoire puisqu’elle peut étre facilitée par des

acteurs que Kindgon qualifie d’entrepreneurs de politiques publigues.

Cammisa (1998) et Weaver (2000) ont eu recours a la théorie de Kingdon (1995) pour
expliquer la mise a 'agenda de I'importante réforme de I'aide sociale adoptée aux Etats-Unis en
1996. Malgré certaines divergences, Cammisa (1998 : 70-71) et Weaver (2000 : 103-105)
présentent le courant des problémes en expliquant que différents indicateurs statistiques (taux
de pauvreté, taux de naissances hors mariage, etc.) et différentes évaluations de programmes
ont contribué a donner l'impression que le systéme d’aide sociale était en crise. Dans le courant
des solutions, Weaver (2000 : 107-123) identifie six approches : prévention et réhabilitation,
incitations a travailler (make work pay), instauration de programmes sociaux universels
(assurance-maladie, services a I'enfance), nouveau paternalisme (modifier des comportements
« dysfonctionneis »), dissuasion (rendre l'aide sociale moins attrayante) et dévolution (plus de
responsabilités confiées aux Etats). Cammisa (1998 : 71-74) mentionne sensiblement les
mémes alternatives. A lorigine, les démocrates affichent leur préférence pour les trois

premiéres approches alors que les républicains optent pour les trois dernieres.
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On observe des différences entre les deux auteurs en ce qui concerne le courant
politique. Cammisa (1998 : 74-76) préte davantage attention au processus d’adoption de la
réforme de 1996 qu’a la mise a l'agenda de la question de l'aide sociale. Le président
démocrate Bill Clinton avait promis lors de son élection de 1992 de modifier en profondeur le
régime d’aide sociale des Etats-Unis. Son projet de réforme, inspiré par les idées de David
Ellwood, prévoyait que le droit a l'aide sociale serait limité a une période de deux ans, délai
aprés lequel les prestataires seraient contraints de travailler. En revanche, le leader démocrate
promettait de bonifier considérablement I'aide aux travailleurs a faible revenu (assurance-
maladie, supplément de revenu, services de garde, etc,) et les mesures de soutien aux
personnes voulant quitter 'aide sociale (programme de préparation et de formation a I'emploi).
Ces propositions auraient signifié des colts additionnels majeurs. Depuis 1994, Clinton doit
composer avec un Congres a majorité républicaine, qui se montre favorable a un renforcement
des obligations imposées aux assistés sociaux, mais hostile a toute hausse du budget consacré
a l'aide sociale. Les deux camps sont si éloignés qu’une entente semble impossible. Une
fenétre d’opportunité s’ouvre cependant a 'été 1996 pour les partisans d’'un systéme d'aide
sociale plus coercitif et moins colteux. L’élection présidentielle avance a grands pas alors que
la grande réforme promise par Clinton se fait toujours attendre. Les républicains formulent une
proposition de réforme en étant parfaitement conscients de plonger le président dans une
position fort embarrassante. Méme si le projet de loi républicain s’avére nettement plus
conservateur que le plan qu'il défend depuis le début des années 1990, Clinton choisit de ne
pas y opposer son veto de peur d’étre poursuivi en campagne électorale par le spectre d'une
promesse non tenue. Pour sa part, Weaver (2000 : 126-128) tente de montrer comment le
dossier de P'aide sociale est devenu un enjeu pendant la décennie 1990. 1l explique que le
constat d’inefficacité du systéme d’'aide sociale était presque unanime dans l'opinion publique et
que Clinton en avait fait un théeme majeur de sa campagne électorale de 1992 parce qu'il était
familier avec ce dossier et parce que son projet initial de réforme du welfare cadrait bien avec

les autres éléments de sa plate-forme électorale.

L'issue du processus de réforme de l'aide sociale enclenché au début des années 1990
n'était pas aisément prévisible. Les idées de David Ellwood avaient toutes les chances de
s’imposer au départ. En raison de changements dans le courant politique, des idées nettement
néo-conservatrices ont finalement été retenues. La théorie des courants multiples a mis en

lumiére le fait que le contenu d’un projet de réforme dépend parfois d’'une conjoncture politique
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trés précise. En élaborant une politique, les élus sont susceptibles de répondre aux impératifs

politiques du moment.

La théorie de I’ « équilibre ponctué »

Baumgartner et Jones (2002) se sont également intéressés aux raisons pour lesquelles
de nouvelles idées viennent influencer la formulation des politiques. Les deux auteurs avancent
que lévolution des politiques publiques est caractérisée par des périodes d’équilibre
relativement longues (périodes de changements incrémentaux) ponctuées de bréves périodes
critiques (périodes de changements majeurs). Une fois en place, les modes d’intervention
publique tendent a se maintenir, notamment parce que les acteurs d’un sous-systéme de
politiques, c'est-a-dire les acteurs prenant part au processus délaboration des politiques
publiques dans un secteur particulier, développent une compréhension commune des enjeux
auxqueis ils sont confrontés. En temps normal, un sous-systéme jouit d’'une certaine autonomie
de sorte que ce sont les mémes acteurs et les mémes idées qui dominent. Lorsque l'attention
des acteurs du macro-systéme politique (dirigeants politiques, médias, opinion publique) se
dirige vers un sous-systéeme, [équilibre de ce dernier risque d'étre ébranlé par diverses
pressions extemes et par arrivée de nouveaux acteurs et de nouvelles idées. Une autre
conception de lintervention publique est alors susceptible d’émerger et de s’installer a son tour
pour une longue période (True, Jones et Baumgartner, 1999). En matiére de politiques sociales,
la théorie de I'équilibre ponctué a été testée par True (1999), un chercheur qui a étudié
Pévolution de deux programmes américains de « sécurité sociale » (programmes destinés aux
personnes agées) entre 1940 et 1998. Des périodes de stabilité entrecoupees de changements

majeurs sont effectivement observables.

i_'approche cognitive

Les défenseurs de P'approche cognitive soutiennent que les idées, les croyances, les
valeurs et les représentations sociales contribuent a expliquer le comportement des acteurs.
Ces chercheurs tentent de metire en évidence leffet indépendant des idées et de
I'apprentissage en tant que facteurs de changement (pour une présentation de ce courant, voir
notamment Surel, 2000 ; Sabatier et Schlager, 2000).

Aprés avoir étudié I'évolution des politiques sociales en Suéde et en Grande-Bretagne,
Heclo (1974) est le premier a proposer que la production des politiques soit conceptualisee

comme une forme d’apprentissage collectif. Les acteurs politiques ne sont pas préoccupés que
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par le pouvoir. lls cherchent a tirer des legons des conséquences des politiques adoptées dans
le passé et a prendre des décisions viables dans un contexte d’incertitude :

Politics finds its source not only in power but also in uncertainty —~ men

collectively wondering what to do. Finding feasible course of action includes, but

is more than, focating which way the vectors of political pressures are pushing.

Governments not only “power” (or whatever the verb form of that approach might

be); they also puzzle. Policymaking is a form of collective puzzlement on

society behalf ; it entails both deciding and knowing. [...] Much of political

interaction has constitued a process of social learning expressed through policy

(Heclo, 1974 : 305-306).
En dépit d’un ensemble de préoccupations partisanes ou personnelles, les acteurs participant
aux décisions politiques s’emploient également a résoudre des casse-téte et a chercher des
solutions acceptables. Heclo, qui insiste a la fois sur e poids des politiques passées et sur la
notion d’apprentissage, est un auteur cité tant par les néo-institutionnalistes que par les

défenseurs des approches cognitives.

Hall (1993) figure sur la liste des auteurs inspirés par Heclo. |l considére que le powering
et le puzziing vont souvent de pair et qu’ii est illusoire d’établir une séparation rigide entre ces
deux dimensions du processus de changement. La lutte pour le pouvoir, par exemple, peut
devenir un véhicule d’apprentissage social lorsque les politiciens misent sur des idées
novatrices pour se faire élire. C’est dire que le pouveir se manifeste de maniére diffuse :

Organized interests, political parties, and policy experts do not simply “exert

power” ; they acquire power in part by trying to influence the political discourse

of the day. To the degree they are able to do so, they may have a major impact

on policy without necessarily acquiring the formal trappings of influence. The

resuitant flow of ideas is an important dimension of the process in which poiicy is

made (Hall, 1993 : 290).
Hall a analysé I'évolution des politiques économiques britanniques au cours des derniéres
décennies. Ses travaux sont souvent cités par les auteurs s’intéressant aux régimes de
protection sociale puisqu’ils permettent d’expliquer la domination a partir des années 1980 de
certaines théories économiques qui ont contribué a la remise en question de PEtat-providence
(voir par exemple Palier, 2002 ; Jenson et Saint-Denis, 2002). Selon lui, les changements en
matiere de politiques publiques sont en grande partie le produit d'un apprentissage sccial, quiil
définit comme une « tentative délibérée d’ajuster les buts ou les techniques d’une politique en
réponse a des expériences passées eta de nouvelles informations. On peut parler
d'apprentissage lorsque les changements politiques résultent d’'un tel processus » (Hall, 1993 :
278). Cet apprentissage peut porter sur des aspects techniques et apporter des changements

mineurs (changement de 1°" ordre). 1l peut aussi amener le gouvernement a questionner les
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instruments qu'il utilise (changement de 2° ordre). L’apprentissage social peut aussi provoquer
une remise en question des objectifs poursuivis par le gouvernement (changement de 3° ordre),
ce qui entraine des changements plus fondamentaux. Reprenant la notion de paradigme
développée par Thomas Kuhn (1970), Hall soutient que ces transformations majeures
surviennent lors d'un « changement de paradigme ». Un telle évolution se produit en Grande-
Bretagne entre 1970 et 1989. Le paradigme monétariste succéde alors au paradigme
keynésien. Deux conditions doivent étre réunies pour qu’un paradigme soit remplacé par un
autre : ce paradigme doit étre confronté a une accumulation d’'anomalies qu’il ne peut ni
réesoudre ni expliquer et il doit étre en compétition avec un paradigme alternatif crédible. C’est
ce qui s’est produit en Grande-Bretagne. Le keynésianisme était impuissant devant la
stagflation qu'on observait pendant les années 1970. |l a donc été supplanté par le
monétarisme (Hall, 1993 : 283-287).

D’aprés Saint-Martin  (2002), Vapproche cognitive permet de rendre compte de
Femergence du paradigme de « l'investissement dans P'enfance », qui tend a s’imposer dans
plusieurs nations occidentales {(voir aussi Jenson et Saint-Martin, 2002). Les gouvernements
consacrent depuis quelques années des sommes de plus en plus importantes a diverses
mesures destinées aux enfants (lutte contre la pauvreté infantile, intervention précoce auprés
des enfants vuinérables, services de garderie, congés parentaux, etc.), justifiant ces dépenses
par la nécessité d'améliorer le capital humain de leur pays et par les bénéfices envisageables a
long terme. Saint-Martin soutient que les idées véhiculées par différents réseaux d'experts et
différents groupes sociaux ont orienté les réformes adoptées dans ce domaine au Canada et en
Grande-Bretagne. Ce changement de paradigme est le produit d'un apprentissage social
résultant notamment de Vaction d’instituts de recherche nationaux et dorganismes

internationaux.

La théorie de V'apprentissage social formulée par Hall a également permis a Hemérijck et
Schiudi (2000) d’examiner comment différents pays occidentaux ont répondu aux défis de la
mondialisation. Ces deux auteurs considérent que les politiques d’ajustement des Etats-
providence constituent une forme d’apprentissage provoqué par I'échec des politiques
précédentes (failure-induced learning). lis affirment que les pays qui se sont bien adaptés aux
contraintes de la globalisation (Danemark, Pays-Bas, Suisse, Australie) ont opté pour des
changements négociés et des ajustements concertés. Ce processus d'apprentissage a eu pour

effet d’éloigner leur systéme de protection sociale des idéaux-types que I'on retrouvait dans les
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années 1970 et de metire en place des combinaisons d’instruments politiques permettant de
réconcilier les objectifs d’équité et d'efficience dans un contexte économique caractérisé par une
concurrence internationale accrue. Les pays ayant préféré les thérapies de choc (Nouvelle-
Zélande, Grande-Bretagne) ont moins bien tiré leur épingle du jeu, notamment en raison de

Vimpact négatif de telles stratégies sur leur cohésion sociale.

Cox (1998) a misé sur la théorie développée par Hall pour analyser I'évolution des
politiques danoises et néerlandaises d’assistance sociale. En réponse a une forte croissance
du chémage, le Danemaik et les Pays-Bas ont réformé en profondeur leurs programmes d’aide
aux sans-emploi afin de les rendre moins passifs (réduction des prestation, introduction de
nouvelles obligations pour les prestataires, etc.). Loin d’étre un simple ajustement technique,
cette activation traduit 'émergence d’une nouvelle conception des buts de I'intervention publique
et des droits sociaux. Cox estime que I'évolution observée dans les deux pays correspond a un

changement de paradigme au sens ou I'entend Hall.

Estimant que la notion de « paradigme » suggére I'existence d’'un consensus largement
répandu, Aust et Arriba (2004) ont préféré étudier ies réformes de laide sociale adoptées en
Europe pendant les années 1990 a Faide d’'une grille d'analyse inspirée des travaux de Levitas
(1998), une auteure qui a identifié trois « discours » sur 'exclusion sociale. Ces discours sont
des idéaux-types que l'on retrouve souvent sous forme de combinaison dans la réalité. Le
discours moraliste centré sur l'existence d'une sous-classe dindividus défavorisés (moral
underclass discourse ou MUD) s’appuie sur les arguments des théoriciens conservateurs
américains et rejette les explications structurelles. Trés présent en Grande-Bretagne, le MUD
met I'accent sur la culture déviante des populations pauvres, dont il faut changer les valeurs et
les comportements. Le discours redistributionniste (redistributionist discourse ou RED), qui jouit
encore d'une certaine audience dans les pays scandinaves, insiste sur la notion de droits
sociaux et la nécessité de mieux redistribuer les ressources et le pouvoir. Les défenseurs de ce
discours se montrent trés favorables aux programmes sociaux universels. Enfin, différents
intervenants adoptent le discours de f'intégration sociale (social integrationist discourse ou SID).
Les partisans du SID, qui comptent dans leurs rangs des économistes libéraux ainsi qu’un
certain nombre d’intellectuels sociaux-démocrates qui croient en la nécessité d’ « activer »
I'assistance sociale, plaident en faveur de ladoption de mesures d’insertion assujettissant
l'octroi d’allocations a diverses obligations visant & amener les exclus a compléter leur formation

ou a travailler puisque, estime-t-on, c’est par lintégration au marché du travail qu’ils
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redeviendront des citoyens a part entiere. Aust et Arriba constatent que le discours
intégrationniste est en progression en Europe. Sous l'influence notamment d’organisations
internationales telles que YOCDE et 'Union européenne et de travaux de recherche s’appuyant
désormais sur des arguments économiques plutdt que sociologiques, les mécanismes
d’assistance sociale sont de plus en plus pergus comme un probléme et non comme une

solution.

Heclo (1974) et Hall (1993) ne sont pas les seuls fondateurs de I'approche cognitive.
Deux auteurs frangais, Jobert et Muller (1987), ont également influencé les travaux de
chercheurs qui se réclament de ce courant théorique. Plutdt que de parler de « paradigme »,
I'école frangaise utilise le terme « référentiel ». Palier (2002) a étudié la trajectoire du régime
frangais de protection sociale a partir de 'approche par référentiel. It décrit le passage d'un
référentiel modernisateur a un référentiel de marché a la suite d'une série d'anomalies qui
attestent de I'échec des recettes utilisées dans le passé. Ce nouveau référentiel global va
transformer le référentiel sectoriel des politiques sociales. L’ancien référentiel sectoriel étant en
décalage avec le nouveau référentiel global, it ne permettait plus de donner un sens a la réalité,
d’ou la nécessité de le redéfinir (Palier, 2002 : 60-61). La sécurité sociale, d’abord considéree
comme la victime des bouleversements socio-€conomiques des derniéres décennies, sera
bientdt accusée d'en étre la cause. Au cours des années 1990, une autre fagon de penser la
protection sociale fait donc son apparition. La France s’inspire de plus en plus du modéle libéral
d’Etat-providence : diminution de lintervention de 'Etat, ciblage et réduction des prestations,
recours aux meécanismes de marché, fiscalisation dela protection sociale (plutét que
financement par des cotisations). Selon Palier (2002 : 405), il ne s’agit pas de « prétendre que
le systéme frangais de protection sociale est devenu un systéme résiduel, a 'américaine, mais
de remarquer que les réformes (et non ie sysiéme dans son ensembie) puisent de pius en plus
dans le répertoire libéral de protection sociale ». Ces changements structurels, qui indiguent
une déviation de la trajectoire de I'Etat frangais par rapport a son « sentier institutionnel »,

s’expliquent par des facteurs cognitifs.

Les analyses des tenants de l'approche cognitive présentent des similitudes avec
'hypothése avancée par Wilson (1987 ; 1994). Pendant les décennies 1960 et 1970, on
considérait que la pauvreté était davantage un probléme structurel inhérent au systeme
capitaliste qu’'un probleme résultant du comportement personnel des individus vivant dans la

pauvreté. Les défenseurs de ce discours seront en quelque sorte discrédités par 'augmentation
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de la pauvreté et du taux d'assistance sociale. D’aprés Wilson (1994 : 21), « 'absence d’une
explication satisfaisante avancée par la gauche américaine a laissé le champ libre aux théses
d’inspiration conservatrice arguant de la nécessité d’inculquer d'autres valeurs et d’autres
comportements ». |l serait possible de résumer la thése de Wilson en reprenant le langage de
Hall : pendant la décennie 1980, le paradigme progressiste a été confronté a une accumulation
d’anomalies (telles que 'augmentation de la pauvreté et des problémes sociaux) qu’il n'était pas
en mesure d’expliquer, ce qui a permis au paradigme néo-conservateur de prendre le relais (au
sujet des faiblesses du discours progressiste, voir aussi Heclo, 1994b : 409 ; Waddan, 1997 :
172).

Sans faire explicitement référence aux théories élaborées par les partisans de I'approche
cognitive, différents spécialistes des réformes de I'aide sociale ont analysé les facteurs qui
expliquent pourquoi les idées progressistes, qui avaient la cote au cours des années 1960 et
1970, ont par la suite fait place a un discours néo-conservateur et a une nouvelle conception de
I’'assistance sociale. Cammisa (1998 : 101-102) soutient que trois facteurs ont permis aux idées
néo-conservatrices de s’imposer aux Etats-Unis. Premiérement, en matiére de théories et de
politiques économiques, le keynésianisme a été supplanté par Péconomie de I'offre. Pour
stimuler 'économie, on préconise désormais la diminution des impdts et des dépenses
publiques (afin de limiter l'inflation et de favoriser I'épargne) plutdét que l'injection massive de
fonds publics. Les programmes sociaux sont victimes de ces compressions budgétaires.
Deuxiémement, les mesures sociales mises en place pendant les années 1960 sont critiquées
parce qu'elles sont administrées par une bureaucratie inefficace et qu'elies n‘ont pas permis
d’atteindre les objectifs fixés lors de leur adoption. Estimant que I'argent des contribuables est
gaspillé, les citoyens et les politiciens sont donc disposés a mettre les théories des économistes
de l'offre en application et a rejeter I'idéologie des années 1960. Enfin, depuis les années 1970,
les décideurs politiques croient de plus en plus que la centralisation du pouvoir entre les mains
du gouvernement fédéral explique en partie I'’échec des programmes sociaux, d’ou l'importance
de céder de plus grandes responsabilités aux états dans ce domaine. Selon Cammisa,

I'insatisfaction des Américains envers 'Etat ouvre la porte aux néo-conservateurs.

D’autres chercheurs mettent plutét Yaccent sur la capacité de la « Nouvelle Droite » a
rejoindre les frustrations et les angoisses d’une partie de I’électorat. Selon Waddan (1997 : 122-
126), la stagflation qui apparait dans les années 1970 ne suffit pas a expliquer pourquoi la

Nouvelle Droite est parvenue a tirer profit des difficuités économiques de I'époque et des
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déboires de I'Etat-providence. Les néo-conservateurs ont réussi a faire la jonction entre leur
idéologie et les « instincts populaires ». Le ralentissement de l'activité économique a fait en
sorte que le niveau de vie des citoyens des classes moyennes a cessé d’augmenter, et ce,
contrairement a ce qu’ils avaient anticipé. Les idées défendues par les néo-conservateurs ont
donc contribué a alimenter et a légitimer leur ressentiment a I'égard de l'impét. lls sont
également parvenus a imposer l'idée que les programmes sociaux mis en plaCe par I'Etat-
providence sont en partie responsables de la croissance d'une « sous-classe » d’individus

affichant un comportement jugé déviant (voir aussi Schram et Soss, 2001 : 55).

Enfin, plusieurs chercheurs mentionnent que la diffusion de I'idéologie néo-conservatrice
a ete facilitée par le travail de nombreux journaux et think tanks financés par le monde des
affaires (King, 1992 : 237 ; Deacon, 1999 : 202 ; Schram et Soss, 2001, 54). Waddan (1997 :
173) juge en outre que le caractére cohérent et trés idéologique du discours de la Nouvelle
Droite lui procure un avantage sur ses adversaires progressistes qui font preuve, aux Etats-Unis
du moins, d'un plus grand pragmatisme. Selon Waddan, les électeurs n'aiment pas voir des
dirigeants qui aifichent des incertitudes. La droite sembie plus convaincue et donc plus

convaincante.

1.2.6 La recherche scientifique

Les quelques auteurs ayant tenté de comprendre le role de la recherche réalisée en
sciences sociales lors de la production des politiques d’assistance sociale présentent des points
de vue divergents. Aprés avoir passé en revue six études de cas portant sur des réformes de
I'aide sociale instaurées dans différents Ftats américains au début des années 1.990; Norris et
Thompson (1995 : 219) concluent que la recherche scientifique n'a joué « virtuellement » aucun
role dans le processus de changement. Danziger (1999 :2) parvient a des conclusions
similaires en ce qui concerne la réforme adoptée par le gouvernement fédéral américain en
1996. En fait, ces auteurs semblent surtout déplorer que certains travaux scientifiques gu'ils
jugent pertinents n‘aient pas été pris en considération. Par contre, King (1992 : 232), Fishman
et Weinberg (1992 : 138) et Gais (2000 : 178) estiment que les évaluations de programmes

peuvent s’avérer déterminantes.

Weaver (2000 : chapitre 6) a testé quatre hypothéses concernant l'utilisation de la
recherche lors de la réforme de Paide sociale américaine élaborée sous la présidence de Bill

Clinton. On pourrait croire que les études scientifiques aménent les acteurs a forger une
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définition commune des problémes des familles pauvres et des solutions possibles (hypothése
technocratique). Cette supposition est largement fausse selon Weaver. En fait, le scepticisme
et les divergences n’ont fait que s’accroitre au cours du débat. L'auteur a également voulu
savoir si le fait que les acteurs consuitent des travaux de recherche permet de laisser de cété
les options non testées qui apparaissent risquées et inefficaces (hypothése du disjoncteur).
Weaver juge que certains faits supportent cette hypothése. Certaines alternatives ont
effectivement éé écartées parce qu'il existait des preuves suggérant que celles-ci étaient
inappropriées. Le chercheur précise cependant que d’autres solutions ont été sélectionnées
malgré l'absence de preuves convaincanies de leur efficacité. Weaver a aussi testé
'hypothese selon laquelle la recherche améne les acteurs a se préoccuper davantage de la
nature des problémes sans pour autant leur suggérer de solution (hypothése de la sonnette
d’alarme). Selon lui, cette hypothese correspond précisément a ce qui s'est produit dans le cas
auquel il s’est intéressé. Enfin, Weaver a tenté de vérifier si les décideurs se servent des études
qui supportent leurs positions et ignorent les autres (hypothése des munitions). Son analyse lui
suggere que cette hypothése est partiellement vraie. Les acteurs impliqués dans le processus
politique sont confrontés a de multiples informations divergentes et ont tendance a croire de plus

en plus que les travaux de recherche sont partisans.

Pour expliquer futilisation non technocratique de la recherche scientifique, Weaver
enumeére plusieurs facteurs : Fabsence de connaissances disponibles, le caractére de plus en
plus partisan des analyses scientifiques (désormais produites en grande quantité par les
groupes de pression et les think tanks), I'incapacité de la science a résoudre les conflits de
valeurs et les limites méthodologiques des recherches menées en sciences sociales. En outre,
Weaver (2000 : 144) met de l'avant la notion de dissonance cognitive, ce qui signifie que les
acteurs politiques sont susceptibles de rejeter ou d’ignorer les informations allant a 'encontre de
leur cadre d'idées. Toutes ces contraintes font en sorte que la gauche et la droite ne mettent
pas I'accent sur les mémes faits et que les deux camps ont tendance a interpréter les résultats
des travaux scientifiques de fagon divergente, surtout lorsque ces résultats sont nuancés ou

lorsque plusieurs études se contredisent.

1.2.7 Les attitudes envers les bénéficiaires de I’aide sociale

A partir d’'une enquéte menée aux Etats-Unis, Cozzarelli et al. (2001 : 207) montrent que
« les attitudes a lI'égard des pauvres sont significativement plus négatives que les attitudes a

égard de la classe moyenne ». Les personnes croyant que la pauvreté s’explique avant tout
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par des facteurs individuels (manque d’effort, probléme de drogue, imprévoyance, etc.) tendent
a avoir des attitudes plus négatives a I'endroit des pauvres que les personnes optant pour des
explications structurelles (préjugés, discrimination, exploitation). Selon toute vraisemblance,
limpopularité des programmes d’assistance sociale, qui se vérifie dans plusieurs sondages
d’opinion menés dans différents pays occidentaux (C. Pierson, 1991 : 168-171; Rothstein,
2000 ; Bernier, 2003 : 123-124), est liee au jugement négatif partagé par de nombreux citoyens
au sujet des personnes vivant dans la pauvreté.

Gilens (2000) a publié au sujet des attitudes envers les assistés sociaux un iivre au titre
évocateur : Why Americans Hate Welfare. Selon lui, le peu d’appui dont jouit 'aide sociale aux
Etats-Unis ne s'explique pas par lindividualisme et 'égoisme des Ameéricains. La classe
moyenne est en faveur des politiques qui lui semblent appropriées, c’est-a-dire qu’elle ne
soutient pas purement et simplement les politiques qui vont dans le sens de ses intéréts. La
question que les citoyens ordinaires ont en téte est « qui mérite quoi ? ». lls accordent leur
appui a certains programmes congus pour aider les plus pauvres (Medicare, soins pour les
enfants pauvres, etc.) méme s'ils ne retirent aucun bénéfice de ceux-ci. Pourquoi s'opposent-ils
alors au welfare 7 Parce que les Américains pensent qu’il n'est pas approprié d’investir des
fonds publics dans des mesures destinées a des pauvres « non-meritants ». Selon Gilens, ce
sont les préjugés de la classe moyenne davantage que son egoisme qui expliquent cette
attitude. Aux Etats-Unis, le fait que les Blancs associent les Afro-Américains au welfare
constitue une donnée importante dans la mesure ou les Noirs sont victimes de stéréotypes
largement repandus dans les médias qui leur attribuent un manque d’éthique du travaii (Gilens,
2000 : 1-9).

Les attitudes négatives que suscitent ies assistés sociaux pourraient étre alimentées par
les politiques d’aide sociale elles-mémes. C’est du moins ce que suggérent les travaux de
Schneider et Ingram (1993 ; 1997), qui ont élaboré la thése de la construction sociale des
groupes cibles.  Ces deux auteures parlent de « construction sociale » pour désigner les
images, les stéréotypes et les croyances associés a certains groupes sociaux. Le traitement
que les politiques publiques réservent aux populations cibles dépend de leur construction
sociale et de leur pouvoir politique. Schneider et Ingram avancent que les citoyens en viennent
a internaliser les constructions sociales par le biais des médias, de leur éducation, de la
recherche scientifique, mais aussi a travers leur expérience des politiques publiques, qui

envoient littéralement des messages aux groupes cibles et a 'ensemble de la population. Or,
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les pauvres, contrairement par exemple aux personnes agées, ne bénéficient pas d’'une
construction sociale trés positive et ne détiennent gu'un faible pouvoir politique. Par
conséquent, les politiques publiques qui leur sont destinées sont peu avantageuses, misent bien
souvent sur la coercition et tendent a leur faire sentir qu'ils sont responsables de leurs

problémes et incapables de les solutionner eux-mémes.

Selon Cruikshank (1997 :115), ces politiques punitives sont a l'origine des préjugés et
des stéréotypes qui circulent au sujet des assistés sociaux. Le discours des élus et les
campagnes médiatiques au sujet de la lutte contre les fraudeurs de I'aide sociale ont pour effet
de matérialiser les mythes dont sont victimes les prestataires de l'aide sociale. De plus, la
procédure d’enquéte laisse entendre que les assistés sociaux sont présumés coupables de
fraude dés qu'ils sont dénonces ou accusés puisque ce sont eux qui ont le fardeau de prouver

leur innocence.

En plus de renforcer et de légitimer les opinions négatives des citoyens, ces politiques
coercitives inciteraient leurs « bénéficiaires » a se méfier de la bureaucratie gouvernementale et
a se replier sur eux-mémes. Soss (1999) prétend que le design d’'un programme de welfare
peut influencer le comportement politique des prestataires. Ainsi, aux Etats-Unis, les
bénéficiaires de I'Aid to Family with Dependant Children (AFDC), un programme qui recourait a
la stigmatisation et a la coercition, prenaient moins part a la vie politique que les personnes qui
recevaient de I'aide en vertu du Social Security Disability Insurance (SSDI), un programme qui
accordait moins de pouvoir discrétionnaire aux fonctionnaires et qui laissait plus d’initiative aux
prestataires. Soss présume que les clientéles de ces deux programmes ont retiré des legons

différentes de leur contact avec I'Etat.

Enfin, des études laissent croire que ces « constructions sociales » négatives ont été
assimilées par les bénéficiaires eux-mémes. Ces derniers affichent les mémes valeurs et les
mémes attitudes envers le travail que I'ensemble de la population et partagent les perceptions
négatives de leurs concitoyens a I'égard des autres assistés sociaux, qu'ils accusent de paresse
ou de fraude (Rank, 1994 ; Goertzel et Hart, 1995 ; René et al., 2000; Schneider, 2000 ; Bullock,
2004).
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Conclusion

Les débats théoriques sur le phénoméne de la pauvreté présentés dans la premiére
partie de ce chapitre révélent I'existence de cadres cognitifs et normatifs en confrontation les
uns avec les autres. Celte guerre de paradigme, qui dépasse largement les cercles
académiques, renvoie a une dimension fondamentale du processus d’élaboration des politiques
sociales. Plus que tous les autres courants théoriques présentés dans la section 2, 'approche

cognitive offre des outils pour analyser cette facette du processus.

Les quelques travaux effectués jusqu’a maintenant a partir d’'une perspective cognitiviste
ont contribué de fagon notable au développement des connaissances. |l demeure neanmoins
de nombreux aspects a explorer. Les recherches existantes décrivent des réorientations
majeures de lintervention publique consécutives a I'émergence d’'un nouveau paradigme (Cox,
1998 ; Palier, 2002 ; Saint-Martin, 2002). Cependant, comme 'indiquent Aust et Arriba (2004), il
n'y a rarement qu'un seul paradigme a l'intérieur d'un sous-systéme de politiques publiques. En
dehors des temps forts que sont les changements de paradigme, on observe une confrontation
constante entre les acteurs défendant le paradigme dominant et ies acteurs défendant ie ou les
paradigmes non dominants. Ce constat suggére donc qu’l ne faut pas préter attention
uniquement aux changements de paradigmes, qui sont relativement peu nombreux. Selon
Sabatier et Jenkins-Smith (1993 ; 1999), la plupart des changements apportés aux politiques
publiques s’effectuent d'ailleurs a lintérieur des paramétres du paradigme dominant. Ces
changements, qui sont genéralement mineurs, sont le produit du débat perpétuel auquel
participent les acteurs impliqués dans le processus de production des politiques. Contraints de
présenter un argumentaire le plus étoffé et le plus crédible possible, tant les partisans que les
détracteurs du paradigme dominant s’engagent dans un processus d’apprentissage, qui peut
étre source de changement dans les politiques publiques. Jusqu’a présent, aucune étude n'a
porté sur I'impact de ce type d’apprentissage dans I'évolution des politiques sociales. De méme,
les chercheurs ont peu prété attention a I'impact des biais cognitifs des acteurs sur la
dynamique de production des politiques sociales. Selon les tenants de 'approche cognitive, les
acteurs ne font pas uniquement la promotion de leurs « préférences » ; ils défendent une vision
du monde. Leur lecture de la réalité est teintée par le paradigme auquel ils adhéerent.
Concrétement, en quoi cela influence-t-il le processus d'élaboration des politiques ? Outre le

phénoméne de « dissonance cognitive », brievement évoqué par Weaver (2000), existe-t-il
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d'autres manifestations de cette dimension ? Enfin, il convient d’examiner les configurations
d'acteurs qui portent les paradigmes de politiques publiques. Nous avons vu précédemment
que les préférences des individus composant une méme classe sociale peuvent étre assez
hétérogénes. Puisqu’on ne peut pas interpréter les débats sur l'aide sociale uniquement sous
'angle quelque peu réducteur de la lutte des classes, il faut trouver une autre fagon d’agréger

les forces en présence. Voila autant d’aspects qui seront abordés dans cette thése.

Les diverses perspectives théoriques présentées dans la deuxiéme partie de ce chapitre
éclairent des dimensions différentes de la réalité. Elles n'ont certainement pas toutes la méme
validité et sont loin d'étre totalement réconciliables. On ne saurait cependant rejeter
completement du revers de la main la plupart des variables « déterminantes » suggérées par
ces approches, que ce soit la culture, les institutions ou les « ressources de pouvoir » des
classes sociales ou des groupes sociaux. En fait, pour comprendre Yorigine et 'impact de
chacun de ces facteurs, il faut faire appel aux autres. L’évolution des politiques d’aide sociale
est fagonnée par Pinteraction d’'une multitude de facteurs. Pour avoir une vision globale de ce
phénomeéne, il peut étre utile de miser sur apport de plusieurs théories. Dans cette optique,
'approche cognitive ne doit donc pas nécessairement étre considérée comme une aiternative
aux autres courants théoriques, mais plutét comme un complément (Jenson et Saint-Denis,
2002 : 27). Le cadre théorique présenté au chapitre suivant accorde une large place aux outils
d’analyse développés par les partisans de lapproche cognitive tout en s’appuyant sur la
contribution d’autres perspectives théoriques qui ont acquis beaucoup d’importance dans le

champ de I'étude des politiques sociales.
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Chapitre 2

Cadre d’analyse et méthodologie

Le processus de production d’'une politique publique implique la participation de
nombreux acteurs qui sont susceptibles d'opposer des perceptions de la réalité, des valeurs et
des intéréts divergents et qui sont confrontés a une multitude de contraintes. Pour comprendre
ce processus, les chercheurs doivent simplifier la réaiité et concentrer ieur attention sur les
facteurs déterminants, d’ou I'intérét d’avoir recours a un cadre théorique permettant de faciliter
et d'affiner 'analyse des politiques (Sabatier, 1999 : 3-4). Ce chapitre présente d’abord le cadre
d’analyse et les hypothéses qui ont guidé cette recherche. La méthodologie utilisée sera décrite

dans la derniére partie de ce chapitre.

2.1 Cadre analyse

La recension des ecrits présentée au chapitre précédent indique que plusieurs écoles de
pensée s’affrontent dans ie champs de I'anaiyse de politiques et abordent 'étude des mémes
phénoménes a partir d’'angles différents. Méme s'ils donnent souvent Pimpression d’étre
irreconciliables, ces multiples courants théoriques présentent parfois des zones de validité
communes, ce qui offre des perspectives d’intégration. Le cadre d’analyse proposé dans cette
thése s'inspire principalement d’auteurs ayant contribué a développer I'approche cognitive de
Paction publique (dont Sabatier et Jenkins-Smith, 1999) tout en s’appuyant sur les travaux de

plusieurs chercheurs ceuvrant dans d’autres perspectives théoriques.

Elaboré par Sabatier et Jenkins-Smith (1993 ; 1999), I’Advocacy Coalition Framework
(ACF), appelé en frangais « cadre d’analyse des coalitions plaidantes », suscite I'attention d’'un
grand nombre de chercheurs depuis quelques années. D’entrée de jeu, la plupart d’entre eux
précisent que ACF présente un grand intérét. Bergeron et al. (1998 : 223) n'hésitent pas a
affirmer que ce cadre théorique constitue «l'une des tentatives les plus stimulantes de
modélisation et d'analyse des politiques publiques », un constat repris par Fenger et Kiok
(2001 : 257) de méme que par Schlager (1995 : 244), pour qui 'ACF est un programme de
recherche productif. Méme Parsons (1995 : 203), qui a pourtant formulé de sérieuses critiques

a I'endroit de ce cadre d’analyse, estime que 'ACF représente une « contribution notable ayant
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permis de synthétiser une variété d’approches en une théorie robuste et cohérente ». Les
auteurs de I'ACF soulignent le caractére évolutif de leur modéle et invitent les chercheurs a
tester son applicabilitt dans différents pays et dans différents secteurs d’intervention
gouvernementale. Cette thése répond a cette invitation. Nous espérons que la présente étude

de cas contribuera de fagon critique a enrichir ce cadre d’analyse.

Bien sdr, le choix d’un cadre théorique ne tient pas uniquement a des motifs
scientifiques. |l reflete également les préférences personnelles de 'auteur d’'une recherche. En
mettant 'accent sur les biais cognitifs des acteurs et en s’attardant a la confrontation des
systemes de croyances, 'ACF nous semble s’intéresser a une dimension essentielle du
processus d’ élaboration des politiques. Sabatier et Jenkins-Smith proposent a notre avis des
outils d’analyse qui permettent de donner du sens aux débats sur I'aide sociale tels qu'on les
percoit a travers les médias et tels qu’on peut les observer dans les milieux académiques sans
pour autant ignorer les luttes de pouvoir qui accompagnent I'adoption des politiques dans ce

secteur.

La théorie des coalitions plaidantes se distingue des autres théories cognitives
présentées au chapitre 1. Elle attire davantage notre attention sur les interactions entre les
acteurs qui portent les cadres cognitifs et normatifs. La compétition permanente a laquelle se
livrent ces acteurs est source d’apprentissage et de changements selon Sabatier et Jenkins-
Smith. Par ailleurs, les auteurs de I'ACF soutiennent qu’il faut étudier 'environnement socio-
économigue, institutionnel et culturel dans lequel évoluent les acieurs d’un sous-systéme de
politiques publiques pour comprendre notamment les rapports de forces existant entre eux.
Cette vision globale du processus de production des politiques renforce la credibilité des

analyses effectuées a partir de ce cadre théorique.

Jusqu’a présent, 'ACF a principalement été utilisé pour analyser la production des
politiqgues dans des secteurs tels que I'environnement ou les transports. Si ce cadre théorique
laisse entrevoir la possibilité d’explorer des aspects nouveaux de la dynamique d’évolution des
politiques d’aide sociale, il faut étre conscient de la nécessité de 'adapter a un tel objet d’étude.
Les connaissances théoriques développées par les chercheurs spécialisés dans I'étude des
politiques d’aide sociale (et des politiques sociales de fagon plus générale) ne peuvent étre
ignorées. Or, ainsi que nous le verrons plus loin, la distinction sous-systéme/environnement

facilite I'intégration de certains apports de théories telies que la théorie des ressources de



69

pouvoir ou les théories néo-institutionnalistes. On peut en effet considérer que ces théories
ameéliorent notre compréhension de l'environnement dans lequel s’affrontent les acteurs d'un

sous-systeme de politiques.

2.1.1 Un sous-systéme et son environnement externe

Pour comprendre le processus d’évolution des politiques publiques, il est possible de se
représenter un ensemble d’'acteurs qui tentent d’obtenir des politiques correspondant a leurs
croyances et qui s’affrontent dans un environnement précis. Les caractéristiques de cet
environnement déterminent les ressources et les contraintes de ces acteurs (voir schéma 1).
S’inspirant du concept de « réseau thématique » développé par Heclo (1978), Sabatier et
Jenkins-Smith (1999 : 135) utilisent le terme « sous-systéme » pour désigner 'ensemble des
acteurs impliqués dans le processus de production des politiques dans un secteur particulier
d’intervention publique. Ces acteurs (individus ou organisations) interagissent réguliérement
entre eux sur une longue période de temps (une décennie ou plus) afin d'influencer la
formulation, 'adoption et la mise en ceuvre des politiques. Certains s’impliquent régulierement
dans tous les dossiers concernant leur sous-systéme alors que d'autres participent plutét de
fagon périodique. Le concept de sous-systéme rend compte du fait que les acteurs participant
aux débats politiques (c'est-a-dire les acteurs d’un systéme politique) ne s’'intéressent pas a tous
les enjeux soulevés dans la sphére publique. Une certaine spécialisation tend a s’opérer, d’ou
Pexistence dans un systeme politique de pilusieurs sous-systémes de politiques publiques.
Chaque sous-systéme est composé d'acteurs intéressés par un domaine d’activités
gouvernementales précis. L’opinion publique et méme les acteurs politiques ne pouvant
accorder une attention importante a tous les dossiers débattus sur la place publique, les acteurs
d'un sous-systeme jouissent souvent d’'une relative autonomie (True, Jones et Baumgartner,
1999).

Méme s'ils proviennent d’horizons différents, les personnes qui forment un sous-systéme
de politiques publiques (membres de groupes de pression, personnalités politiques,
fonctionnaires, chercheurs, journalistes) tendent a former des alliances, d’ol 'émergence de
« coalitions plaidantes » dont les membres partagent sensiblement les mémes croyances
(Sabatier et Jenkins-Smith, 1993 ; 1999). Les deux chercheurs américains estiment qu’on
dénombre habituellement de deux a quatre coalitions plaidantes a Fintérieur d'un sous-systeme.
L'existence d’'une seule coalition plaidante s’avére plutét exceptionnelle. La coalition qui a

Foreille des décideurs politiques et qui parvient a influencer les autorités gouvernementales
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occupe la position de coalition dominante. Mé&me si les politiciens favorisent les compromis et
incorporent dans les politiques gouvernementales des éléments suggérés par différentes
coalitions, il est généralement possible de constater que la plupart des aspects d’une politique
sont inspirés par le systéme de croyances de la coalition dominante. Pour Sabatier et Jenkins-
Smith, le sous-systéme peut étre un lieu d’apprentissage, les acteurs modifiant leurs positions
pour tenir compte de I'évolution de la situation, des nouvelles connaissances disponibles et des
arguments de leurs opposants. Cet apprentissage peut étre source de changement dans les
politiques publiques. Parfois, des changements dans I'environnement externe permettent a une
coalition non dominante d’accroitre ses ressources politiques et de détréner la coalition
dominante, de sorte que les politiques publiques traduiront dans l'avenir le systéme de
croyances de la boalition bénéficiant désormais d’'un meilleur rapport de forces. Lorsqu’une
coalition parvient a tirer profit d'une conjoncture critique et a imposer ses vues, une réorientation

majeure de I'action publique est alors possible.

Les acteurs formant un sous-systéme n’appartiennent pas tous a une coalition précise.
Ainsi, des chercheurs peuvent participer aux débats a titre d’experts indépendants. 1l en est de
méme pour certains fonctionnaires attachés a la tradition de neutralité qui, selon eux,
caractérise le service public. Il existe également un groupe d'acteurs, les courtiers de politiques
(policy brokers) qui agissent a titre de médiateurs. Leur principale préoccupation est de trouver
un compromis acceptable permettant de réduire l'intensité du conflit (Sabatier et Jenkins-Smith,
1999 :122). Cette fonction est notamment assumée par des élus détenant des pouvoirs
exécutifs (les chiefs executives, i.e. dans notre systéme parlementaire les premiers ministres et
ses ministres) et par de hauts fonctionnaires. Sabatier et Jenkins-Smith précisent qu'il n’y a pas
nécessairement de distinction clairement établie entre les courtiers de politiques et les membres
des coalitions puisque ceux-ci se situent en fait sur un continuum. Certains « piaideurs » se
montrent préoccupés par le bon fonctionnement et le maintien des institutions politiques alors

que certains courtiers affichent leur sympathie a 'égard d’'une coalition en particulier.
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Schéma 1 : Cadre d'analyse

Contraintes et ressources des acteurs ; impacts sur les
croyances et les préférences des acteurs

Environnement externe Sous-systéme de politiques publiques

Coalition B
+ Croyances

# Ressources
# Stratégies

Coaiition A
4 Croyances
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¢ Stratégies

Paramétres stables de
Penvironnement
+ Caracteristiques du régime de
protection sociale
* Valeurs culturelles

« Structures constitutionnelies et culture A

politique \ v / A
Evénements dans I'environnement Décisions gouvernementales

+ Changements socio-économiques

« Changements dans 'opinion publique

* Changements dans la composition du l

gouvernement (entrée en fonction d’'un
nouveau gouvernement ou d’'un nouveau
ministre) ou changements dans les
priorités des décideurs politiques

» Décisions prises par un autre sous- i
systéme de politiques ou par un autre
palier de gouvernement

Lois, réglements, allocations »
budgétaires, institutions

S —_—

Impacts des politiques

Impacts des politiques ; impacts des stratégies des acteurs

Adapté de Sabatier et Jenkins-Smith (1999)
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Pour comprendre I'équilibre des forces entre les coalitions s’affrontant au sein d’'un
sous-systéme, il importe d’analyser I'environnement ou se situe ce sous-systéme. L’évolution
du rapport de forces entre les coalitions dépend largement de I'évolution de cet environnement.
Par exemple, si la coalition dominante est incapable d’offrir des solutions crédibles aux
problémes engendrés par une situation nouvelle, il est possible qu'elle se fasse supplanter par
une autre coalition. A Tinverse, I'action des acteurs du sous-systéme peut transformer
Fenvironnement externe. Les politiques produites dans un sous-systéme peuvent en effet avoir
des impacts sociaux, économiques ou politiques qui se feront sentir en dehors du sous-systéeme.
Ces potitiques contribuent en outre a fagonner des institutions qui influencent les préférences et
le pouvoir des acteurs. Bref, policy shapes politics, comme le rappellent les chercheurs néo-
institutionnalistes. Enfin, les stratégies auxquelles recourent les acteurs du sous-systeme pour
accroitre leurs ressources politiques (par exemple une campagne médiatique pour gagner
fopinion publique a leur cause) sont susceptibles de changer I'environnement externe. En
somme, s'il est utile d’'un point de vue heuristique d’établir une distinction entre le sous-systeme
de politiques publiques et son environnement, il importe également d'étre conscient des
nombreux effets de rétroaction possibles entre ces deux entités. On peut illustrer le caractére
dialectique de la relation entre 'agent et la structure (ou entre les acteurs et leur environnement)
en reprenant une métaphore utilisée par Radaelli (2000 : 256) : les étres humains, contrairement

aux rats de laboratoire, parcourent un labyrinthe qu'ils contribuent eux-mémes a tracer.

2.1.2 Les systemes de croyances

Pour expliquer le comportement des acteurs participant au processus de production des
politiques publiques, Vapproche cognitive fait ressortir I'importance de leur rapport au monde
(Muller, 1995 ; 2000). Les étres humains cherchent & comprendre la réalité qui les entoure afin
de pouvoir agir sur cette réalité. Pour essayer de décoder le monde dans lequel ils vivent, ils
doivent établir des relations entre des faits ou des phénomeénes qu’ils sont en mesure
d'observer. Or, la complexité de la réalité confronte les étres humains a une multitude
d’informations qui ne produisent pas de sens en elles-mémes, ce qui les oblige a effectuer un tri
pour ne centrer leur attention que sur les informations qu'ils jugent importantes et a organiser
ces informations de facon a leur donner du sens (Busch et Braun, 1999 : 1). L’ensemble des
explications qui permettent a chaque étre humain de comprendre le monde et de réfléchir a des
moyens d’action forment son systeme de croyances. Tout comme le chercheur recourt a un

cadre théorique pour le guider dans le choix des données a recueillir et dans linterprétation de
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ces données, les acteurs impliqués dans les débats politiques développent un systéme de
croyances, c’est-a-dire un cadre cognitif et normatif, qui leur permet de sélectionner les
informations pertinentes et de leur donner un sens. En d’autres termes, ce systéme de
croyances teinte la maniére dont les acteurs pergoivent la réalité. Etant donné que la réalité
peut soutenir plusieurs systémes de croyances concurrents, les acteurs nanalysent pas
nécessairement les enjeux discutés a partir du méme systéme de croyances. Leur perception
de la gravité et des causes d’un probléme et leur évaluation des diverses options possibles
risquent donc de différer sensiblement.

Ces postulats s’inscrivent donc en faux contre les théories fondées sur le modéle de
F'acteur rationnel. Sabatier et Jenkins-Smith (1993 ; 1999) abordent explicitement cette question
dans leurs travaux. Les deux auteurs, qui disent s'inspirer davantage de la psychologie sociale
et cognitive que de 'économie, postulent que méme si 'étre humain est « instrumentalement »
rationnel, c'est-a-dire qu’il cherche a atteindre ses objectifs en utilisant I'information et les
diverses ressources disponibles, ses croyances constituent un filtre a travers lequel il pergoit le
monde. Sa capacité d’analyse et de traitement de l'information souffre de nombreuses limites.
En d’autres termes, la rationalité des acteurs est limitée en raison d’une variété de contraintes et
de biais cognitifs. Contrairement au Rational Choice et au Public Choice, Sabatier et Jenkins-
Smith ne présument pas que les acteurs sont d’abord et avant tout préoccupés par la poursuite
de leurs intéréts économiques et politiques. Ce rejet de ’homo economicus rationnel et égoiste
ameéne ces chercheurs a avancer que, pour expliquer le comportement de 'étre humain, il est
préférable d’etudier ses croyances plutdt que ses intéréts personnels. lls estiment que les
croyances sont plus inclusives et plus faciles & vérifier empiriquement que les intéréts. Pour
appuyer cette affirmation, ii nous apparait pertinent de souligner que plusieurs études
démontrent que les préférences redistributives des individus en matiére de poiitiques sociales
s’expliquent en grande partie par leurs croyances au sujet de la pauvreté ou de la mobilité
sociale (Bonoli, 2000 ; Bowles et Gintis, 2000 ; Funk, 2000 ; Andress et Heien, 2001 ; Fong,
2001 ; Linos et West, 2003).

Les acteurs prennent part au processus politique dans 'espoir de faire triompher leur
point de vue et de voir leurs croyances mises en application et traduites en politiques publiques.
Les politiques publiques sont en fait des « idées en action » (Muller, 1995). Elles peuvent étre
conceptualisées de la méme maniére qu'un systéme de croyances puisgu’elles sont fondées sur

des valeurs fondamentales permettant d’identifier des objectifs désirables, sur une explication
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de la situation qu'on souhaite corriger ou améliorer et sur une théorie d'intervention anticipant
que les mesures adoptées auront les effets escomptés. Jobert et Muller (1987), Hall (1993) et
Sabatier et Jenkins-Smith (1993 ; 1999) ont tous étudié la structure des cadres cognitifs et
normatifs que les acteurs tentent de traduire en politiques publiques (pour une comparaison des
trois approches, voir Surel, 2000). Ces auteurs suggérent d'établir une distinction entre
différentes strates de croyances. Malgré des découpages différents, les trois structures

proposées contiennent des composantes similaires.

A partir d'une synthése de ces différents travaux, il est possible de proposer une
structure des systémes de croyances comportant trois niveaux (voir tableau 3). Les valeurs
fondamentales d’un individu constituent le noyau dur de son systéme de croyances. !l s’agit d’un
ensemble d’axiomes ontologiques, c’est-a-dire de croyances dont le bien-fondé ne peut étre
démontré et qui sont tenues pour évidentes en elles-mémes (Sabatier et Jenkins-Smith, 1999).
Bien sir, la plupart des étres humains affirment défendre I'égalité, la justice, la vérité... Les
differences sont plutdt visibles lorsqu'on cherche a déceler la substance qu’ils donnent a ces
valeurs. Dans le domaine des politiques sociales, la conception de la justice défendue par les
acteurs s’avere particulierement importante. Leur maniére de définir la justice est liée a leur
interprétation des causes de la pauvreté et a leur vision de la nature humaine. C’est a la lumiére
de ces croyances que les acteurs vont juger du mérite (et des responsabilités) des différents
groupes qui composent la société (Piketty, 1995 ; Bowles et Gintis, 2000 ; Fong, 2001). Le
deuxiéme niveau renferme des croyances liées a la théorie d’intervention devant orienter les
politiques publiques (nature, gravité et causes des probléemes a solutionner, capacité de la
société a résoudre ces problémes, role de I'Etat, principes d'intervention). Enfin, les mesures
concrétes devant étre implantées pour concrétiser les principes d’intervention forment le

troisieme niveau du systeme de croyances des acteurs.
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Tableau 3 : La structure du systéme de croyances des acteurs

Valeurs fondamentales Théorie d’intervention Mesures concretes
Composantes |-Conception de I'étre -Problémes auxquels -Propositions concrétes
humain l'intervention publique doit pour mettre en ceuvre la
-Conception de la justice  |s’attaquer théorie d’intervention
-Gravité des problémes -Dimensions techniques
-Causes des problemes et opérationnelles de
-Capacité de la société a I'intervention publique
résoudre les problémes
-Role de I'Etat
-Principes d’intervention
Possibilité d’'un | Trés limitée Limitée Moyenne
changement

Source : adapté de Sabatier et Jenkins-Smith (1999)

Cette structure des systémes de croyances est heuristique. Il importe avant tout d’étre
conscient que la possibilité d’'un changement de croyances varie d’'un niveau a l'autre. Le noyau
dur est extrémement difficile & ébranler. Toutefois, 'accumulation graduelle de preuves allant a
'encontre de ces croyances fondamentales peut inciter les acteurs a revoir des éléments du
noyau dur de leur systéme de croyances. Lorsque ce phénoméne se produit, il S'apparente a
une conversion religieuse. Quoique relativement rare, un changement au niveau des théories
d’intervention peut se produire lorsque les acteurs vivent des expériences ou sont confrontés a
des faits qui mettent en lumiére certaines anomalies importantes de leur systeme de croyances.
Enfin, les croyances concernant des mesures concrétes sont modérément faciles a modifier. La
plupart des débats sur les politiques publiques portent d'ailleurs sur des aspects concrets et
débouchent sur des changements relativement mineurs. En somme, plus on s’éloigne du noyau
dur de croyances fondamentales et plus on s’approche de croyances concernant des aspects
plus techniques et plus opérationnels de I'action publique, plus il y d’espace pour 'apprentissage
(Sabatier et Jenkins-Smith, 1999 : 133). Des acteurs profondément en désaccord sur certaines
valeurs peuvent s’entendre sans trop de difficuités sur des propositions concrétes qui ne
risquent pas de générer des effets jugés indésirables par un camp ou par l'autre (Knoepfel et
Kissling-Naf, 1998 : 358).

2.1.3 Les coalitions plaidantes

Parmi les partisans de I'approche cognitive, Sabatier et Jenkins-Smith semblent étre les
principaux auteurs a avoir étudié les alliances entre les acteurs. lls affirment que les acteurs
s’impliquant activement dans le processus de production des politiques tendent a former des

coalitions plaidantes dont les membres 1) partagent un ensemble de croyances causales et
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normatives et 2) font preuve d’'un degré non négligeable de coordination. Ces coalitions
auraient tendance a étre relativement stables lorsqu’elles sont étudiées sur une période de
temps d’une décennie ou plus. PUisque le noyau des systemes de croyances (valeurs
fondamentales et théorie d’intervention) s’avere trés résistant au changement et qu'il constitue le
ciment qui unit les coalitions, I'alignement des alliés et de leurs adversaires est susceptible de
demeurer constant.

Dans un premier temps, les deux auteurs ont peu élaboré sur les facteurs incitant les
acteurs a former et & maintenir des coalitions, ce qui leur a valu certaines critiques. S’inspirant
de la vaste littérature traitant du « probléme de l'action collective » & I'aide de concepts
empruntés a la science économique (voir notamment les travaux fondateurs d’Olson, 1965),
Schlager et Blomquist (1996 : 663-667) mettent en doute un postulat implicite de la théorie des
coalitions plaidantes selon lequel le simple fait que des acteurs défendent des croyances
similaires améne tout naturellement ceux-ci a se regrouper en coalitions. En fait, selon Schlager
et Blomquist, I'action collective pose des difficuités telles que les croyances peuvent difficilement
constituer un « ciment » assez fort pour assurer la survie d'une coalition. Les membres d’'une
coalition sont engagés dans un processus de négociations qui peut s’avérer colteux en temps,
en énergie et en compromis. lls doivent en outre développer des mécanismes afin de contrer la
tentation du resquillage (free riding) et résoudre d'inévitables conflits sur la répartition des
bénéfices. Schlager (1995) propose d’ajouter a la théorie des coalitions plaidantes diverses
hypothéses dont la suivante :

Les acteurs partageant les mémes croyances sont plus enclins a s'engager
dans un effort de coordination a court terme s’ils 1) interagissent de fagon
répétée, 2) bénéficient de colts d’information relativement bas et 3) croient qu’il
existe des politiques qui traitent équitablement chacun des acteurs.

Sabatier et Jenkins-Smith (1999 : 139) s'inspireront de cette hypothése (voir paragraphe
suivant), mais refusent les suggestions de Schilager, jugeant qu’elles sont fondées sur une
surestimation des colts de I'action collective. A leur avis, le fait que les membres d’une coalition
partagent les mémes croyances (et intéréts) réduit les colts de transaction liés a la nécessité de
développer une compréhension commune des enjeux et diminue la propension des acteurs a
céder au resquillage. lis ajoutent que cette explication est particulierement valable dans le cas
des coalitions dans lesquelles on retrouve des groupes défendant une idéologie qui valorise le
bien commun et la solidarité. Les auteurs de la théorie des coalitions plaidantes affirment en
outre que les biais cognitifs des acteurs aménent tout naturellement les membres d’une coalition

a serrer leurs rangs. Puisque que les croyances d’'un étre humain constitue une lentille a travers
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laquelle il pergoit le monde, les acteurs associés a différentes coalitions sont donc susceptibles
d’avoir une vision différente de la réalité et d’avoir des interprétations divergentes des mémes
faits. Ce phénomeéne contribue a la fois a renforcer la cohésion a l'intérieur de chaque coalition
et a exacerber la méfiance entre deux coalitions différentes, les membres de chaque camp
considérant que des personnes qui tirent des conclusions aussi éloignées des leurs a partir de
données factuelles doivent forcément avoir des motivations douteuses. En outre, les acteurs
ont tendance a accorder plus d'importance a leurs pertes qu'a leurs gains, ce qui les améne a
se souvenir davantage de leurs défaites que de leurs victoires et, par conséquent, a voir leurs
opposants comme étant plus puissants qu’ils ne le sont en réalité. Cette propension des acteurs

a démoniser I'adversaire renforce la cohésion interne des coalitions.

Plutdt que d’incorporer les suggestions de Schlager pour expliquer les motivations qui
incitent les acteurs a agir de fagon concertée, Sabatier et Jenkins-Smith ont préféré ajouter cette
hypothése :

Les acteurs partageant les mémes croyances sont plus susceptibles de
s'engager dans une coordination a court terme s’ils voient leurs opposants
comme étant a) trés puissants et b) susceptibles de leur imposer des colts
substantiels en cas de victoire.

Par ailleurs, Sabatier et Jenkins-Smith ont en quelque sorte dilué la notion de « coordination non
négligeable » en indiquant que le niveau de coordination que l'on peut observer a lintérieur
d’une coalition peut parfois étre trés faible. Siles membres de certaines coalitions font preuve
d’une forte coordination et vont jusqu’a définir un plan d’action commun associé a d’éventuelles
sanctions pour les « dissidents », les membres d’autres coalitions se contentent simplement de
choisir leurs stratégies en tenant compte du comportement des acteurs partageant les mémes
objectifs afin d’assurer une certaine complémentarité (voir aussi Zafonte et Sabatier, 1998).
Evidemment, les colits associés a un faibie niveau de coordination sont trés peu élevés et donc

faciles a surmonter.

Toutefois, lorsqu'on est en présence dune coordination aussi informelle (voire
inconsciente), peut-on vraiment parler de coalition ? Lemieux (1998 : 141) en doute. Cet auteur
établit une distinction entre les coalitions et les autres types d’alliances sur la base de deux
critéres, soit le caractére concerté ou non concerté de I'alliance et le caractére durable ou non
durable de lalliance (voir tableau 4). Les coalitions sont des alliances concertées et non
durables. Elles doivent étre distinguées des tendances, qui constituent un alignement durable

d’acteurs gui agissent dans le méme sens sans toutefois se concerter. Une alliance durable et
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concertée constitue une association alors qu’une alliance qui n’est ni concertée ni durable peut
étre désignée comme un agreégat. Selon Lemieux (1998 : 141), les coalitions plaidantes telles
que définies par Sabatier et Jenkins-Smith sont en fait des tendances étant donné quelles
seraient durables. Au sens strict du terme, on devrait parler de coalition pour désigner

uniquement les alliances véritablement concertées et conjoncturelles.

Tableau 4 : Les différents types d’alliances selon Lemieux (1998)

Types d'alliances Alliances concertées (+) Alliances durables (+)
non concertees (-) non durables (-)
Associations + +
Coalitions + -
Tendances - +
Agregats - -

Nahrath (1999) juge quant a lui que le concept de coalition plaidante constitue davantage
un construit théorique permettant aux chercheurs de situer les forces en présence qu’une
alliance empiriquement observable entre des acteurs qui choisissent de coordonner leur action :

in his first justification for the choice of the advocacy coalition concept, Sabatier
insists on the fact that, the number of (individual and collective) actors active in a
subsystem often being high {from 50 to 100), the best way to manage empirical
data is to treat them using this concept. He thus ciearly admits that the
advocacy coalition in an abstract construction allowing the analyst to classify the
various actors in order to produce better and systematic understanding of a
complex reality. The problem emerges therefore when he adds the idea that the
advocacy coalitions “show a non-trivial degree of co-ordinated activity over time”
{Nahrath, 1999 : 55).

Cet auteur croit qu’il est peu plausible que des acteurs provenant d’organisations aussi diverses
que des ministéres, des groupes d'intérét, des universités, des think tanks, etc. puissent étre

disposés a s’engager volontairement dans des actions concertées.

Enfin, Fischer (2003 : 105-106) rejette le concept de coalition plaidante et estime
préférable d'utiliser celui de « coalition de discours ». Lorsqu’on s’intéresse au rdle des idées
dans le processus d’élaboration des politiques, il faut envisager les interactions entre les acteurs
autrement que sous l'angle de la coordination. Une variété d'acteurs peuvent partager un méme
discours et contribuer a ftravers leurs actiVités a lalimenter et a le reproduire sans

nécessairement se rencontrer.
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Que conclure de ce débat sur le concept de coalition plaidante sinon que les relations
entre les acteurs qui portent les mémes croyances méritent d’étre étudiées ? Ce sera un des
aspects abordés dans cette thése.

2.1.4 L’évolution des politiques publiques

L'une des principales forces de I'approche cognitive est d’offrir des outils pour analyser
I'origine et la substance du changement dans les politiques publiques. Selon la théorie des
coalitions plaidantes, 'apprentissage se révele fréquemment étre un facteur de changement
parce qu’il peut amener les membres des coalitions plaidantes a modifier des aspects
secondaires de leurs systémes de croyances. Toutefois, les fondements de I’action publique ne
sont modifiés que lorsque des chocs exogénes viennent bouleverser I'équilibre des forces a
Pintérieur du sous-systeme en permettant a une coalition plaidante d’imposer ses vues au

détriment d’'une autre coalition (voir tableau 5).

Tableau 5 : Les changements apportés aux politiques publiques

Ampleur Changements majeurs Changements mineurs
Teneur Révision des buts et des principes | Révision des mesures concrétes
d'intervention (aspects secondaires de la
politique)
Origine Chocs exogénes affectant les Apprentissage des acteurs du
ressources politiques des acteurs | sous-systéme
Occurrence Rares Fréquents

Source : adapté de Sabatier et Jenkins-Smith (1999)

L’apprentissage des acteurs du sous-systéme

Il existe différentes conceptualisations de I'apprentissage dans le champ de I'analyse de
politiques publiques (voir la comparaison de Bennett et Howlett, 1992). Sabatier et Jenkins-
Smith (1993 ; 1999) concentrent leur attention sur Papprentissage des acteurs des sous-
systémes de politiques publiques. S’inspirant de Heclo (1974), les deux auteurs indiquent que
le policy-oriented learning renvoie a des changements relativement durables de la pensée ou
des intentions comportementales résultant de I'expérience et/ou de nouvelles informations. lls
considérent que la compétition a laquelle se livrent les diverses coalitions existant a P'intérieur
d’'un sous-systéme est source d’'apprentissage. Engagés dans un débat perpétuel, les membres
des coalitions plaidantes cherchent en effet a mieux connaitre les parameétres du probléme, les

facteurs affectant ces parameétres et 'impact des politiques publiques afin de mettre en évidence
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les failles de 'argumentation de leurs adversaires et de rehausser la crédibilité de leur propre
discours. Cet apprentissage est donc instrumental puisque les acteurs cherchent a mieux
comprendre les enjeux au cceur des conflits politiques afin d’influencer davantage le processus
et d’atteindre leurs objectifs. Etant donné que les colits associés a une perte de crédibilité sont
considérables dans une société démocratique, les acteurs qui ne s’engagent pas dans un
processus d'apprentissage souffriront d’'un sérieux désavantage compétitif (Sabatier et Jenkins-
Smith, 1993).

Selon Sabatier et Jenkins-Smith, I'apprentissage peut s’effectuer a l'intérieur de chaque
coalition, mais aussi entre coalitions opposées. En effet, méme si les membres d’'une coalition
développent, en raison de leurs biais cognitifs, une grande méfiance a I'égard des informations
et des analyses des coalitions adverses, certains facteurs facilitent I'apprentissage entre
coalitions. L'existence d’'un forum d’experts en est un exemple. Les chercheurs a l'origine de la
théorie des coalitions plaidantes ont identifié 4 facteurs favorisant le succes dun forum
professionnel, c’est-a-dire favorisant Vatteinte d'un consensus parmi des scientifiques
auparavant en désaccord et menant a des décisions majoritairement acceptées par les
coalitions impliquées. Un forum a ainsi plus de chances de réussite lorsque (1) il est composé a
la fois de scientifiques clairement associés a chacune des coalitions majeures et de scientifiques
neutres, (2) le financement ne provient pas d’une source dominée par une coalition spécifique,
(3) les membres du forum se rencontrent au moins 6 fois I'an et (4) chaque coalition considere

que le statu quo est inacceptable (Sabatier et Jenkins-Smith, 1999 : 146).

Le rble de linformation technique (c’est-a-dire I'information concernant Fampleur et les
causes d’un probléme ainsi que I'impact possible des différentes solutions envisagées) s’avere
donc extrémement important dans le processus de production des politiques publiques (Sabatier
et Jenkins-Smith, 1999). Méme si les travaux des chercheurs ne sont sans doute pas utilisés
comme ceux-ci le soubaiteraient, la recherche portant sur les politiques publiques a malgré tout
énormément d’impact puisquelle permet, a long terme du moins, d'éclairer le débat
(enlightenment function) et ainsi de faire évoluer graduellement les croyances des acteurs (voir
entre autres Sabatier, 1998). Weiss (1977) observe que les décideurs politiques ne se servent
pas des « lumiéres de la science » pour résoudre des problémes concrets. lls utilisent plutdt la
recherche pour formuler les problémes, enrichir leur réflexion sur divers enjeux, obtenir de
nouvelles idées et de nouvelles perspectives. Bien souvent, cette utilisation diffuse et indirecte

n’est ni consciente ni délibérée. Les élus ne connaissent pas toujours eux-mémes Vorigine des
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idées qu’ils adoptent et ne réalisent parfois méme pas qu’il s'agit de concepts, de théories et de
découvertes provenant des sciences sociales. Ces informations, qui se sont fait un chemin
dans leur esprit grace aux multiples rapports qui leur sont soumis ou aux articles des journaux a
grand tirage, ne sont pas cataloguées et n’ont pas de référence, ce qui ne les empéche pas de
jouer un role dans le processus de changement (voir aussi Shulock, 1999). En faisant

progresser les débats, I'information technique contribue donc a I'apprentissage des acteurs.

Néanmoins, en raison de leurs biais cognitifs, les membres d'une coalition plaidante
sont rarement disposés a modifier le noyau dur de leur systéme de croyances de sorte que les
changements résultant de I'apprentissage des acteurs sont généralement mineurs et portent sur
des dimensions secondaires des interventions gouvernementales. La grande réticence des
acteurs a abandonner leurs croyances fondamentales tient en partie a la capacité d’auto-
validation des systémes de croyances : I'étre humain choisit les informations pertinentes pour
comprendre le monde et leur donne un sens a la lumiére de son systéme de croyances
personnel, ce qui réduit sensiblement les possibilité qu’il en arrive a formuler des interprétations
contredisant ce méme systéme de croyances. Les cadres cognitifs peuvent donc difficilement
étre falsifiés (Rein et Schon, 1994 : 30, Roe, 1994 : 30). Puisque les conversions sont
extrémement rares, I'alignement des acteurs au sein d’un sous-systéme est caracterisé par une
certaine stabilité. La modification du rapport de forces entre les coalitions trouve donc
généralement sa source dans des facteurs extérieurs au sous-systéme. Certains événements
permettent parfois a une coalition d’accroitre ses ressources politiques et de traduire son
systeme de croyances en politiques publiques. Dés lors, le changement introduit dans les
interventions publiques ne s’explique pas par I'apprentissage d’une ou plusieurs coalitions ayant
modifié leurs croyances au fil des débats, mais plutdt par le fait qu'une coalition jusqu’alors en
position non dominante soit parvenue a occuper ia position dominante (Sabatier et Jenkins-
Smith, 1993 ; 1999). Des facteurs « non cognitifs » entrent donc en jeu, I'apprentissage (ou du
moins l'apprentissage des acteurs du sous-systéeme) n'étant pas a lorigine de l'évolution
observée. Sabatier et Jenkins-Smith indiquent que les changements mineurs survenant grace a
Papprentissage des acteurs du sous-systéme sont exirémement fréguents alors que les

changements majeurs attribuables a des chocs exogénes sont relativement rares.

Il est intéressant de souligner que la théorie de I'équilibre ponctué décrit en substance le
méme pattern d’évolution. True, Jones et Baumgartner (1999) expliquent que les acteurs d’un

sous-systeme jouissent d’'un certain monopole, qui est susceptible de persister jusqu'a ce que
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des rétroactions en provenance du macro-systéme politique viennent y mettre un terme. Ces
rétroactions (par exemple un événement ou en enjeu qui mobilise I'opinion publique) favorisent
'émergence de nouvelles idées et de nouveaux acteurs de sorte que le monopole des acteurs
du sous-systéme est ébranlé et qu'une autre vision risque de s'imposer 3 son tour. En raison de
cette dynamique, I'évolution des politiques gouvernementales se caractérise par de longues
périodes de changements incrémentaux ponctués de bréves périodes de changements majeurs.
Le « sous-systeme » dont parlent les trois auteurs semble correspondre globalement au concept
de coalition plaidante dominante de Sabatier et Jenkins-Smith. En dépit de cette différence, tant
la théorie des coalitions plaidantes que la théorie de Péquilibre ponctué expliquent les

changements majeurs a partir d’événements extérieurs au sous-systéme,

Les chocs exogénes :
des « fenétres d’opportunité » pour les coalitions non dominantes

L’introduction des changements non incrémentaux se traduisant par une révision en
profondeur de ia logique d’intervention publique dans un secteur d’activités gouvernementales
implique généralement I'entrée en jeu de facteurs ou d’événements qui modifient le contexte
(c’est-a-dire 'environnement externe) ou se déroulent les débats politiques. En d’autres termes,
on pourrait dire que de tels changements de paradigme surviennent & l'occasion de

« conjonctures critiques » (Muller et Surel, 1998).

Des changements socio-économiques et un revirement de l'opinion publique figurent
parmi les forces pouvant permettre a un nouveau paradigme d'intervention publique (c’est-a-dire
un autre systeme de croyances) de s'imposer (Sabatier et Jenkins-Smith, 1999). Lorsque les
politiques publiques en place apparaissent incapables de solutionner les problemes engendreés
par une conjoncture sociale ou économique nouvelle, la crédibilité de la coalition dominante est
mise en doute. Ce processus de changement de paradigme est parfois qualifié
d’ « apprentissage social ». Howlet et Ramesh (2003 : 221-222) utilisent cette expression pour
désigner une forme d’apprentissage qui n'est pas restreinte aux acteurs du sous-systéeme
(lesquels, comme lindiquent Sabatier et Jenkins-Smith, tendent a rester camper dans leurs
positions), mais qui implique un éventail plus vaste d’acteurs sociaux. Un tel apprentissage
porte sur les fondements de P'action publique (les buts de la politique) et non pas simplement sur
les instruments. Estimant que cette dynamique de changement s’éloigne d’'un processus
d’'apprentissage au sens strict, Muller et Surel (1998 : 128-129) sont réticents a utiliser le

concept d’apprentissage social. Retenons donc simplement qu'une accumulation d’anomalies
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causées par une situation sociale ou économique nouvelle risque d’entrainer une remise en
question du paradigme dominant (Muller et Surel, 1998 : 139 ; Howlet et Ramesh, 2003 : 242).
Les ressources politiques de la coalition d’acteurs associés a cette vision dominante s’en
trouveront affectées, ce qui est susceptible de donner 'occasion a une autre coalition de

transposer son systéme de croyances en politiques publiques.

Le changement peut également étre provoqué par I'arrivée d'un nouveau gouvernement
ou d’'un nouveau ministre hostile a la logique d’intervention prénée par la coalition dominante ou
sympathique au discours d’une autre coalition (Sabatier et Jenkins-Smith, 1999). Il peut arriver
que le choc exogéne que représentent de tels changements dans le personnel politique
corresponde a une tendance de fond dans 'opinion publique (ce qui nous ramene aux sources
de changements précédemment identifiées), mais il est vraisemblable que ce ne soit pas
toujours le cas. Des décisions prises par les acteurs d’autres sous-systémes de politiques ou
imposeées par un palier de gouvernement supérieur font aussi partie de la liste de chocs

exogénes possibles,

Ces perturbations externes ne débouchent pas automatiquement sur des changements
majeurs. Elles constituent une « cause nécessaire, mais mon suffisante de changement »,
selon Sabatier et Jenkins-Smith (1999 : 147). Les chocs exogénes offrent plutdt ce quon
pourrait appeler en s’inspirant de Kindgon (1995) une « fenétre d’opportunité », c’est-a-dire une
conjoncture favorable que les coalitions non dominantes devront exploiter avec habileté pour
étre en mesure de faire passer leurs propositions. Soulignons par exemple que les
changements socio-économiques qui surviennent dans I'environnement externe n'ont pas de
sens en eux-mémes (Parsons, 1995 : 201 ; Nahrat, 1999 : 53 ; Fischer, 2003 : 114). Ce sont les
membres des coalitions non dominantes qui doivent convaincre ies élus ou les citoyens qu’ils
sont les plus @ méme de répondre aux défis engendrés par une situation socio-économique

nouvelle.

Le jeu des acteurs peut donc s’avérer déterminant. Les acteurs d’un sous-systéme ne
sont pas totalement a la merci des changements aléatoires qui surviennent dans
environnement externe. S'ils peuvent difficilement avoir de I'influence sur certains parameétres
de cet environnement (conditions socio-économiques, régles constitutionnelies, etc.), ils ont en
revanche la possibilité de gagner I'opinion publique et les décideurs politiques & leur cause au

moyen de campagnes médiatiques, de témoignages aux audiences publiques, de
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| manifestations, etc. De plus, certains acteurs font parfois des pressions pour faire changer les
titulaires de différents postes a lintérieur de Pappareil gouvernemental (élus, conseillers
politiques ou fonctionnaires). Enfin, ils peuvent tenter de modifier graduellement les perceptions
des autres acteurs du sous-systéme en échangeant des informations avec eux et enleur

soumettant des travaux de recherche (Sabatier et Jenkins-Smith, 1999).

2.1.5 Les contraintes et les ressources des acteurs

L’issue des affrontements entre les coalitions plaidantes sera grandement influencée par
le contexte culturel, institutionnel, politique, social et économique du sous-systéme (Sabatier et
~Jenkins-Smith, 1993; 1999). L’environnement ou luttent les acteurs révele lui-méme la
prédominance de certaines idées et représentations sociales. Les régimes de protection
sociale, les systémes politiques et les modéles de développement économique constituent en
fait des croyances qui ont été institutionnalisées. Méme si ce contexte est « socialement
construit », il pose des contraintes réelles. En plus d’avoir un impact sur les préférences des
acteurs et de P'ensemble des citoyens, les caractéristiques de cet environnement externe
déterminent les obstacles avec lesquels les acteurs doivent composer et les ressources a leur
disposition pour faire valoir leur point de vue. Si certaines composantes de I'environnement
externe peuvent se modifier sur une période de temps relativement courte (ce qui peut parfois
provoquer des changements majeurs), d’autres se révélent beaucoup plus stables. Cette

section présente certains de ces paramétres plus statiques.

Les caractéristiques du régime de protection sociale

L’architecture de 'ensemble d'un régime de protection sociale (santé, services sociaux,
aide a I'emploi, politique familiale, etc.) influence I'évolution des politiques d’aide sociale. Des
programmes d’assistance sociale existent dans tous les pays développés, mais le réle qui leur
est conféré dépend des autres dispositifs de protection sociale. Dans plusieurs pays européens
(Suéde, Norveége, Danemark, Pays-Bas, Belgique, Autriche), les programmes sociaux universels
et les programmes d’'assurance sociale tendent a étre plus développés et plus généreux que
dans les pays anglo-saxons (Etats-Unis, Canada, Australie). Dans le Nord de I'Europe, un
individu dans le besoin peut bénéficier d'une série de mesures avant de frapper a la porte de
laide sociale. En revanche, les pays anglo-saxons font de laide sociale leur principal
instrument de lutte a la pauvreté et doivent y consacrer plus d’argent pour pallier a 'absence

des mécanismes de protection qui sont en place dans plusieurs autres pays (Eardley et al.,
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1996a). Or, les programmes ciblés tels que l'aide sociale jouissent d’'un moins grand appui
populaire que les autres programmes publics, notamment parce qu’ils ne bénéficient qu'a une
minorité de citoyens (Esping-Andersen, 1999 ; Korpi et Palme, 1998). L’opinion publique tend
en outre a questionner davantage le comportement des groupes bénéficiaires de mesures trés
ciblées. Contrairement aux programmes universels et méme aux programmes d’assurance
sociale, l'aide sociale est accordée et modulée en vertu de criteres d’admissibilité trés stricts
(examen des revenus et des actifs des requérants), ce qui nécessite d’'importantes mesures de
controle et de vérification et augmente les risques de fraude et d’abus administratifs. Parfois,
les prestataires doivent aussi faire la preuve gu’ils font des efforts pour intégrer le marché du
travail. L’existence de cas de fraude et le refus d’'un certain nombre d’assistés sociaux de se
conformer aux obligations qui leur sont prescrites contribuent a donner mauvaise presse aux
programmes d’aide sociale. Etant donné Vimportance des fonds consacrés a Passistance
sociale dans les Etats-providence libéraux, les thémes de la fraude, du travail au noir, de la
dépendance et de l'incitation au travail sont beaucoup plus susceptibles d'émerger lors des
débats publics dans les pays tels que les Etats-Unis, le Canada et la Grande-Bretagne
(Rothstein, 2000 ; Linos et West, 2003 : 404). A linverse, dans les pays scandinaves, les
débats sur P'assistance sociale portent davantage sur des aspects techniques et administratifs
(Eardley et al.,, 1996b : 101-103).

En plus de renforcer les perceptions négatives de la population a I'égard des assistés
sociaux, les mesures coercitives pourraient avoir un impact sur les attitudes et les
comportements des prestataires dans la mesure ou la stigmatisation (Waxman, 1983) et la
marginalisation (Jordan, 1996) dont ils font I'objet pourraient les amener a adopter précisément
les comportements qui leur sont reprochés, ce qui serait de nature a renforcer les perceptions
négatives qu'iis suscitent et ieur vaudrait des politiques encore plus contraignantes {Schneider
et Ingram, 1997).

Par ailleurs, les caractéristiques des régimes d’Etat-providence déterminent la viabilité de

certaines alternatives. Les Etats-providence sociaux-démocrates et les Etats-providence

corporatistes tendent a adopter une réglementation du travail plus restrictive qui ne favorise pas

la création de « petits boulots », alors que les Etats-providence libéraux encouragent la flexibilité
du marché du ftravail, ce qui permet la création d’un grand nombre d'emplois faiblement
rémunérés demandant peu de qualifications. Ainsi, les politigues d’aide sociale visant a

retourner rapidement les sans-emploi vers le marché du travail en contraignant les prestataires
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a accepter tout emploi disponible sont beaucoup plus viables en Grande-Bretagne et aux Etats-
Unis, ou 'on trouve une grande quantité d’emplois a bas salaires, que dans plusieurs pays
d’Europe continentale, ou les emplois non qualifiés sont plus rares, ce qui oblige certains
gouvernements européens a investir davantage dans la formation des chomeurs afin de
rehausser leurs qualifications professionnelles et de leur permettre d'accéder au marché du
travail (Daguerre, 2004).

Si les partisans du workfare jouissent d’un environnement qui leur est plus favorable
dans les Etats-providence libéraux, les défenseurs des programmes universeis y rencontrent
des obstacles importants. La phénoméne de la pauvreté étant plus grave dans les pays anglo-
saxons que dans d'autres sociétés occidentales, la gauche tend a adopter dans ces pays une
attitude pragmatique en préconisant des programmes ciblés qui vont venir directement en aide

aux plus démunis plutdt que des programmes universels plus coliteux (Haddow, 1993).

Les valeurs culturelles

En démocratie, on peut présumer que les politiques adoptées par les gouvernements
refletent dans une certaine mesure les valeurs des citoyens. Des études effectuées dans
différents pays occidentaux a partir de sondages suggerent qu’il existe une relation entre, d'une
par, les attitudes des citoyens d’'une société donnée a 'egard des politiques sociaies ou de la
pauvreté et, d’autre part, les mécanismes de protection sociale que cette société a instaurés
{Svallfors, 1997, Arts et Gelissen, 2001 ; Andress et Heinen, 2001 ; Linos et West, 2003 ;
Merthens, 2004 ; Mau, 2004). L'objectif de ces travaux est souvent de montrer que les
répondants habitant dans chacun des trois régimes d’Etat-providence identifiés par Esping-
Andersen (1990 ; 1999) affichent des attitudes caractéristiques. On ne sera pas surpris de
constater que les pays dont les citoyens sont plus égalitaristes et plus interventionnistes ont des
régimes de protection sociale plus développés (Svallfors, 1997). On parvient a des conclusions
similaires en comparant les attitudes au sujet de la mobilité sociale. Les Américains et les
Australiens tendent davantage a attribuer la mobilité sociale a des facteurs individuels (le travail
et la volonté) et ont implanté des dispositifs de protection sociale moins généreux que les

Norvégiens et les Allemands (Linos et West, 2003)"°. Pour expliquer de telles différences

' La relation entre les attitudes des citoyens et les régimes d'Etat-providence est cependant complexe et
difficile a décoder a partir de sondages. Les différences d’attitudes entre les répondants qui ne résident
pas dans le méme type d’Etat-providence ne sont pas toujours prononcées. De plus, certains pays
apparaissent comme des « anomalies » parce que leurs résidents présentent des attitudes qui ne sont
pas caractéristiques du type d’Etat-providence dont ils sont dotés. Mehrtens (2004) indique par exemple



87

d’attitudes, les néo-institutionnalistes (voir par exemple Svallfors, 1997 ; Rothstein, 2000)
invoguent limpact des configurations institutionnelles (voir section précédente). S’il est
raisonnable de croire que les institutions contribuent a forger les attitudes des citoyens, il faut
également se rappeler gu'elles n’apparaissent pas dans le vide et qu’elles sont elles-mémes le
produit d’'un contexte culturel et institutionnel. En fait, ces spécificités culturelles reflétent plus
globalement la tradition politique propre a chaque nation (Bonoli, 2000). Pour comprendre ces
variations, il est nécessaire de plonger dans l'histoire de ces sociétés et de renoncer aux
explications monofactorielles. Quoi qu’il en soit, tant les acteurs que les citoyens subissent
linfluence de l'univers culturel dans lequel ils baignent et les partisans des interventions
publiques visant a lutter contre les inégalités sociales ont manifestement la tache plus difficile

dans certains pays que dans d’autres.

Dans Fensembie des pays occidentaux, on observe que l'assistance sociale bénéficie
d’'un moins grand support populaire que la santé, 'éducation et 'aide aux personnes agées (C.
Pierson, 1991 : 168-171). Le fait que laide sociale constitue une aide de dernier recours
forcément trés ciblée qui ne bénéficie qu'a une minorité de citoyens n'est sans doute pas
étrangére & ce phénomeéne. Toutefois, méme aux Etats-Unis, pays doté d’'un régime de
protection sociale trés résiduel, 'opinion publique supporte malgré tout fortement certaines
mesures ciblées destinées a des groupes qui ont une image pius positive tels que les
travailleurs a faibles revenus, les enfants pauvres et les personnes agées (Gilens, 2000 : 28).
L'opinion publigue évalue le mérite des bénéficiaires des différents programmes
gouvernementaux. Or, aux yeux d’'un grand nombre de citoyens, les assistés sociaux aptes a
occuper un emploi adoptent des comportements anti-sociaux en refusant de travailler pour
contribuer au bien-étre collectif et violent par le fait méme les normes de réciprocité que les
membres d'une société doivent respecter (Bowies et Gintis, 2000 ; Fong, 2001 ; Mau, 2004).
L’attitude du public a 'égard des assistés sociaux est donc particulierement négative lorsqu’'on
la compare aux perceptions concernant d’autres groupes cibles, ce qui représente sans nul

doute une contrainte de taille pour les groupes de défense des prestataires de l'aide sociale.

Les structures constitutionnelles et la culture politique

Les institutions politiques d’'un pays déterminent en partie la capacité des acteurs

d’influencer les choix d’'une société. Les systémes politiques qui favorisent une importante

que les Britanniques affichent des attitudes qui ne sont pas celles qu’on s'attendrait a retrouver dans un
Etat-providence libéral.



88

distorsion du vote populaire (mode de scrutin uninominal, bipartisme, élection de
gouvernements majoritaires formés d’un seul parti) présentent les caractéristiques de ce que
Birchfield et Crepaz (1998) appellent les « démocraties majoritaires » puisque les préférences
de la majoritt ou de lélecteur médian s'imposent sans négociation avec les groupes
minoritaires.  D’autres structures constitutionnelles encouragent plutét la recherche de
compromis (mode de scrutin proportionnel, muitipartisme, élection de gouvernements de
coalition, arrangements corporatistes) et sont typiques des « démocraties consensuelles ». Une
plus grande variété de groupes sociaux ont accés aux institutions politiques (grace a la
proportionnelle qui permet ’éiection de plusieurs partis aux orientations bien distinctes) et aucun
parti ne peut mettre en place des politiques sans 'assentiment des autres partis qui forment le
gouvernement. D’aprés Birchfield et Crepaz (1998) et Swank (2001), les régimes politiques
favorisant la négociation, la concertation et l'atteinte de consensus offrent davantage la
possibilité aux groupes favorables a une expansion des politiques sociales de faire entendre leur

VOiX.

Les caractéristiques de l'environnement externe sont interreliées a plusieurs égards et
participent @ une dynamique d’ensemble. Dans la logique du cadre d’analyse proposé, il s’agit
moins de cerner I'effet indépendant de chacun de ces facteurs que de prendre la mesure des
obstacles, des ressources et des opportunités que crée le contexte dans lequel évoluent les
acteurs et de voir de quelle maniére cet environnement peut affecter leurs préférences et leur

capacité d'influencer I'action publique.

2.3 Hypotheses de recherche

Cette recherche vise a répondre a la question suivante : quel réle jouent les facteurs
cognitifs dans le processus d’évolution des politiques sociales ? L'approche cognitive présume
que les acteurs participant aux débats politiques défendent un cadre cognitif et normatif qui
guide leur comportement et qu’ils tentent de traduire en politiques publiques. Il s’agit donc de
voir quel est I'impact de ces cadres normatifs et cognitifs. Le cadre d’analyse qui vient d’étre

exposé permet de formuler trois hypothéses spécifiques.
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1. Certains acteurs au sein du sous-systéme de l'aide sociale se sont regroupés en
différentes coalitions plaidantes dont les membres, qui proviennent de diverses
organisation publiques et privées,

1) partagent un méme systéme de croyances les distinguant des autres coalitions
et
2) font preuve d'un degré non négligeable de coordination.

Le concept de coalition plaidante présente un grand intérét, notamment parce qu’il s'inscrit dans
un effort pour spécifier la nature des relations entre les acteurs d’un sous-systéeme. Les travaux
de Sabatier et Jenkins-Smith indiquent que, méme s'il existe une coalition dominante, les
acteurs d'un sous-systeme ne partagent pas tous les mémes positions et gu’ils sont méme trés
souvent en confrontation. En revanche, les acteurs partageant un méme systéeme de croyances
tendent a former des alliances. Peut-on observer un tel alignement des forces en présence
dans le secteur de l'aide sociale au Québec ? Est-ce que le acteurs partageant les mémes
croyances font preuve d'un degré non négligeable de coordination ? Pour les fins de cette
thése, nous considérons qu'une coordination « non-négligeable » implique que les acteurs
entrent en contact afin d’élaborer des positions communes ou des stratégies communes en vue

de faire valoir leur point de vue. Cette premiére hypothése sera discutée au chapitre 5.

2. L'utilisation par les acteurs des travaux scientifiques et de I'information technique
traduit leurs biais cognitifs et normatifs, c’est-a-dire que les acteurs provenant de
coalitions adverses

1) ne s’entendent pas sur I'identification des faits pertinents et
2) n’interpretent pas les mémes faits de la méme fagon.

Le concept de cadre cognitif et normatif (ou systeme de croyances) constitue le fondement
de l'approche cognitive, d’'ou la nécessité d’en évaluer la pertinence. Les cadres cognitifs des
acteurs font-ils une différence ?  Est-on en présence d’acteurs qui ont une maniére différente
de décoder la réalité 7 Comment les acteurs utilisent-ils I'information fechnique disponible ?
Nous aborderons ces questions et discuterons de la validité de cette deuxiéme hypothése au

chapitre 6.

3. L’apprentissage des acteurs du sous-systéme de I'aide sociale est a l'origine de
changements dans les politiques publiques, mais ne provoque pas de changements
remettant en cause les fondements de I’intervention publique (c’est-a-dire les buts et
la théorie d’intervention a la base de la politique existante).

Selon la théorie des coalitions plaidantes, les coalitions s’emploient constamment a étoffer leur

argumentation pour demeurer crédibles, ce qui les améne a investir temps et énergie dans un
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processus d’apprentissage. Sabatier et Jenkins-Smith considerent que I'apprentissage implique
des changements relativement durables de la pensée ou des intentions comportementales
résultant de I'expeérience et/ou de nouvelles informations. Il peut se produire notamment lorsque
1) des acteurs constatent que la politique en place ne produit pas les effets attendus et
cherchent des moyens de corriger cette piétre performance, 2) des acteurs jugent guil est
nécessaire de développer de nouvelles connaissances et de mieux comprendre les relations
causales a la base d’un phénoméne afin de trouver des mécanismes leur permettant d’atteindre
leurs objectifs et 3) des acteurs doivent répondre aux critiques de leurs adversaires et aux défis
posés par des événements qui ont réduit leur crédibiiité et leur influence (Sabatier et Jenkins-
Smith, 1993 : 42-44). De ce processus d’apprentissage résuiterait le plus souvent des
changements mineurs parce que les acteurs n'acceptent pas de modifier leurs positions au point
de renoncer a leurs valeurs fondamentales et aux principaux éléments de la théorie
d'intervention qu’ils défendent. Des changements majeurs se produisent principalement lorsque
I’équilibre des pouvoirs entre les coalitions plaidantes est bouleversé a la suite de perturbations
dans l'environnement externe, qui permettent parfois & une coaliton non dominante et
d'accroitre ses ressources politiques et de supplanter la coalition dominante. Nous étudierons

cette troisiéme hypothése au chapitre 7.

Les deux premiéres hypothéses sont de nature descriptive. Pour vérifier ces
hypothéses, il est préférable d’étudier en profondeur une réforme précise afin d'obtenir des
informations détaillées sur les interactions entre les acteurs du sous-systeme et d’analyser la
substance des débats. A cette fin, nous préterons donc une attention particuliére a la réforme
de la sécurité du revenu adoptée en 1997-1998. La troisieme hypothese, de nature
relationnelle, exige une structure de preuve différente. Pour évaluer la validité de cette
hypothése, il semble plus approprié d’examiner I'évolution des politiques québécoises d’aide
sociale sur une plus longue période. Voila pourquoi nous analyserons dans le dernier chapitre
de cette thése les changements apportés a ces politiques au cours des deux dernieres

décennies.

2.3 Méthodologie

Cette recherche est fondée sur le postulat que les débats d’'idées auxquels prennent part
les acteurs d’'un sous-systéme de politiques publiques ne constituent pas qu’un épiphénoméne,

d'ou la nécessité d’etudier la substance intellectuelle de ces débats. Le cadre théorique



91

présenté précédemment suggére en outre d’accorder une grande attention au contexte, qui
impose diverses contraintes aux acteurs impliqués, et aux stratégies utilisées par les acteurs
dans I'espoir d’imposer leurs vues. Le protocole de recherche qui a guidé 'élaboration de cette
thése se devait donc de recueillir des données concernant ces différents aspects du processus
de production des politiques.

2.3.1 La stratégie de recherche

Cette recherche porte sur la dynamique d'évolution des politiques d’aide sociale au
Québec. Une attention particuliere a été accordée a la réforme de la sécurité du revenu
adoptée en 1996-1998. Le simple fait d’avoir opté pour Fexamen d’un cas spécifique implique
de facto que la stratégie de recherche choisie constitue une étude de cas. La logique d’une telle
étude consiste a recueillir suffisamment d'informations a propos d'une personne, d’'un groupe ou
d'un événement afin de comprendre un phénomeéne particulier {Berg, 2001 : 225). L’objet
d'étude peut également étre une politique ou un programme. On observe que cette stratégie de
recherche est largement associée aux méthodes qualitatives (Stake, 2000 : 435). Ce n’est pas
un hasard parce que les chercheurs ayant recours a des études de cas tentent souvent de saisir
des phénomeénes sociaux complexes. Yin (1994 : 13) définit d'ailleurs ce type de recherche
comme étant une enquéte empirique qui porte sur un phénomene contemporain et préte
attention a 'environnement de ce phénomeéne (environnement souvent difficile & distinguer du
phénoméne lui-méme) et qui s’appuie sur lutilisation de plusieurs sources de données. Le
processus ayant conduit a la réforme de la sécurité du revenu constitue manifestement un
phénomene complexe pouvant difficilement étre isolé de son contexte. Etant donné son
importance et sa complexité, cette politique mérite d’étre analysée de facon détaillée. De plus,
la nature des informations qui devront étre recueillies pour décrire les croyances ou les

stratégies des acteurs justifie I'utilisation de méthodes qualitatives.

2.3.2 La collecte et 'analyse des données

Afin de colliger des informations sur les systémes de croyances des acteurs, leurs
stratégies et le contexte dans lequel ils ont évolué, nous avons jugé préférable de miser sur
différents types de donnees. L’analyse documentaire constitue la premiére source
d’informations utilisée pour cette étude de cas. Des entrevues ont été réalisées pour valider et

compléter les informations provenant de documents ecrits.
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Les données documentaires

Les documents d’archives renferment une masse d'informations souvent peu utilisées
par les chercheurs (Jones, 2000 : 118). Cette source d’information a été mise a profit pour les
fins de la présente étude. Divers types de documents ont été utilisés : lettres ouvertes publiées
dans les médias, dossiers de presse, sondages, discours de personnalités politiques, ouvrages
et articles scientifiques, études d’instituts de recherche, textes de lois ou de projets de loi,
rapports et plans d’action ministériels, rapports de commissions d’enquéte, etc. Cette premiére
série de documents a servi notamment a comprendre le contexte dans lequel s'est déroulée la
réforme de 1998. Rappelons qu’afin de situer les changements adoptés a la fin de la décennie
1980 dans une perspective a plus long terme, les réformes adoptées avant et aprés celle de
1998 ont aussi été brievement analysées. Les données recueiliies a propos de ces deux
réformes (soit la réforme Paradis-Bourbeau de 1988 et la réforme Béchard-Courchesne de

2005) proviennent essentiellement de sources documentaires.

Par ailleurs, les acteurs directement impliqués dans le processus de réforme produisent
eux-mémes certains documents qui s’avérent particulierement intéressants au regard des
objectifs visés par ce projet de recherche. Au cours des deux derniéres décennies, les acteurs
concernés par les politiques d'aide sociaie ont été invités & queiques reprises a faire entendre
ieur voix a se prononcer sur des énoncés de politique ou des projets de loi déposés par le
gouvernement'". Un grand nombre d’intervenants ont été entendus dans le cadre des
« consultations particulieres » menées par la Commission permanente des affaires sociales de
'Assemblée nationale, ou siégent des représentants du parti formant le gouvernement (dont le
ou la ministre qui pilote la réforme) et du parti de l'opposition. Lors de tels exercices de
consultation, chaque groupe présente un mémoire dans lequel il développe son argumentation
en s’appuyant bien souvent sur diverses informations techniques. L’analyse de ces mémoires et
énoncés de politiques constitue évidemment un moyen privilégié d’accéder aux croyances des
acteurs et d’étudier le traitement de l'information qu'ils effectuent™.

L'identification des acteurs formant les sous-systémes ou les réseaux de politiques
publiqgues peut s'effectuer a Paide de la liste des acteurs entendus lors de consuitations
publiques (Sabatier et Jenkins-Smith, 1993 : 241 ; voir aussi Howlett, 2002). Deux critéres ont

" Des consultations ont eu lieu en 1988, 1997, 1998, 2002 et 2004.
'2 Ces documents sont notamment disponibles a la bibliothéque de ’Assemblée nationale ainsi qu'au
centre de documentation d’Emploi-Québec.
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été utilisés pour sélectionner les acteurs-clés qui ont pris part a la réforme de 1997-1998. lis
devaient (1) avoir participé plus d’une fois aux travaux de la Commission des affaires sociales et
(2) représenter des organismes ou associations & caractére national plutét que régional ou local.
Une quarantaine d’acteurs ou de groupes d'acteurs (groupes communautaires, groupes de
défense des droits sociaux, organismes-conseils gouvernemeyntaux, chercheurs) ont ainsi été
identifies. Les mémoires qu'ils ont soumis au gouvernement en 1997-1998 ont fait I’objét d'une
analyse systématique (voir la liste de ces mémoires dans la section Il de la bibliographie). Nous
avons également consulté les procés-verbaux des interventions de ces acteurs lors des autres
consultations portant sur des politiques d’aide sociale afin de voir 'évolution de leurs positions

sur une plus longue perspective temporelle’.

Evidemment, bon nombre d’acteurs déterminants n‘ont pas pris part aux consultations
tenues par la Commission des affaires sociales. En prenant position publiquement dans les
débats, un certain nombre d'éditorialistes révelent leur appartenance au sous-systéme de l'aide
sociale. Les textes qu’ils ont publiés dans les grands quotidiens figurent parmi les documents
étudiés. D’autres acteurs n'ont jamais expose leurs positions sur la place publigue, ce qui ne les
a pas empéchés de jouer un role de premier plan. Cest le cas en particulier des fonctionnaires
du ministére de ia Sécurité du revenu et du ministere du Conseil exécutif. Pour identifier ces
acteurs et avoir accés a leur point de vue, il a fallu miser sur des entrevues (voir section
suivante). Lors de ces entretiens, certains fonctionnaires ont également identifié quelques

documents qu'il nous a été possible de retracer et qui exposent leurs positions.

L'ensemble de la documentation recueillie a été étudiée & 'aide d’'une grille d’analyse
éiaborée a partir du cadre théorique présenté dans la premiére partie de ce chapitre. Celle-ci a
permis entre autres de dégager la structure du systéme de croyances de chaque groupe et de
préter attention a la fagon dont Finformation technique a été utilisée. Une analyse préliminaire
de quelques mémoires a été effectuée a partir de cette premiére grille d’analyse, laquelie a
ensuite été revue et corrigée. La totalité des mémoires ont été analysés a la lumiére de la
nouvelle grille (voir annexe l). Cette technique, suggérée par Huberman et Miles (1991 : 99), a

facilité le traitement des données. Cette analyse avait pour objectif de vérifier s’il était possible

31 est possible d’accéder aux travaux de la Commission des affaires sociales ultérieurs a 1994 3 partir
du site Internet de ’Assemblée nationale du Québec (www.assnat.qc.ca). Pour connaitre le point de vue
des acteurs qui ont pris part aux consultations effectuées en 1988, nous avons privilégié les mémoires
qu'ils ont présentés en commission parlementaire, lesquels sont disponibles a la bibliothéque de
I'Assemblée.
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de regrouper certains groupes d’acteurs ayant en commun des croyances similaires afin
d’identifier d’éventuelles coalitions plaidantes et de déterminer si un systéme de croyances
associé a I'une ou l'autre des coalitions identifi€es est inscrit dans la politique adoptée en 1998.
De plus, la comparaison des mémoires devait examiner des différences entre les groupes
d’acteurs présentant des cadres normatifs et cognitifs divergents quant a la sélection et a
I'interprétation de l'information technique.

Les données d’entrevues

Méme si cette étude de cas s’appuie principalement sur des données documentaires,
nous avons aussi effectué des entrevues pour compléter les informations obtenues a partir de
cette premiére source d’'information. L’analyse documentaire reste aveugle a plusieurs aspects
du comportement humain (Jones, 2000: 132). Les documents analysés révélent peu
d'information en ce qui concerne les stratégies mises de 'avant par les acteurs, les mécanismes
de coordination qu’ils ont utilisés, les négociations menées en coulisses, etc. En outre, certains
acteurs n‘'ont pas exposé publiquement leurs positions, c’est-a-dire quils n‘ont pas rédigé de
mémoires déposés en commission pariementaire et qu’ils n'ont pas fait de déclaration a la
presse. Voila pourquoi il a été également nécessaire de procéder a des entrevues. Celles-ci
ont permis de valider les informations cobtenues par le biais de I'analyse documentaire et de
fournir des renseignements supplémentaires a propos notamment des stratégies mises en
ceuvre pour influencer les décideurs politiques et de la maniére dont les acteurs interprétent le
processus de changement. Sabatier et Jenkins-Smith identifient les coalitions plaidantes en
regroupant les acteurs partageant le méme systéme de croyances et faisant preuve d’un degré
non négligeable de coordination. Des entrevues étaient pertinentes pour voir si certains

acteurs sont entrés en contact pour élaborer des positions et des stratégies communes.

Des entrevues semi-structurées ont été effectuées (voir encadré 1). Il s’agit d’'un type
d’'entrevues au cours desquelles le chercheur s'appuie sur un guide d’entrevue constitué d’une
liste de thémes a couvrir tout en se permettant d’ajouter de nouvelles questions au cours de la
discussion et en laissant la personne interrogée aborder des aspects qu'elle juge importants
(Bernard, 2000 : 191). En raison de la diversité des répondants, il n’aurait pas été approprié
d'utiliser un questionnaire trop rigide. Pour que les questions posées ne soient pas trop
abstraites, il a en effet été nécessaire de les adapter a chaque catégorie de répondants. Les

informations obtenues dans la documentation ont largement servi a orienter les questions

posées lors des entretiens.
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La majeure partie des répondants ont été sélectionnés a partir de la technique de
Féchantillonnage raisonné (judgmental sampling). Ce type d’échantilionnage implique que le
chercheur utilise sa « connaissance du terrain » pour cibler les acteurs clés (Berg, 2001 : 32).
Dans le cas de cette thése, ce sont les informations contenues dans la documentation analysée
qui ont permis de désigner les répondants. Les répondants choisis devaient (1) avoir été tres
impliqués dans le processus de réforme et (2) étre représentatifs de lensemble des
acteurs/groupes impliqués. Quelques répondants ont aussi été identifiés a partir des
informations obtenues par les acteurs interrogés (échantillonnage par boule de neige). Cette
technique a été particulierement utile pour sélectionner les fonctionnaires chargés du dossier de
la réforme. Le nombre d’entrevues réalisées a été déterminé par le principe de saturation, selon
lequel un chercheur cesse de collecter des données supplémentaires lorsqu’il juge que les
derniéres données obtenues sont redondantes par rapport a celles qu’il a déja en main (Pires,
1997 : 156-157). Au total, 26 personnes ont été interrogées dans le cadre de 24 entrevues (voir
tableau 6). On déenombre 9 répondants provenant de administration publique, 4 acteurs
politiques (3 élus du Parti québécois et un élu du Parti libéral), 6 acteurs du mouvement

populaire et communautaire, 4 chercheurs, 2 syndicalistes et 1 acteur issu du milieu patronal.
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Encadré 1
Thémes abordés lors des entrevues

1. Les croyances et les positions défendues
1.1 Processus d'élaboration du memoire/rapport déposé par le répondant (ou son groupe)
1.2 Evolution des positions défendues par le répondant au fil des années

2. Utilisation de Pinformation technique

2.1 Sources d'information utilisées

2.2 Critéres de séiection de la documentation utilisée
2.3 Perception de la recherche scientifiqgue

3. Les coalitions
3.1 ldentification des forces en présence
3.2 Alliés et opposants du répondant
3.3 Action concertée avec d'autres acteurs/groupes
Durée de cette action concertée
Difficulté a maintenir la cohésion entre plusieurs groupes
Moyens de coordination utilisés
Présence d’'un groupe ou d'un individu assurant un certain leadership

4. Les stratégies utilisées

4.1 Ressources et contraintes du répondant et de ses alliés
4.2 Impact des stratégies utilisées

4.3 Raisons du succés ou de I'échec de ces stratégies

5. Les facteurs de changement

5.1 Analyse personnelle du répondant @ propos des facteurs gui ont fait penché la balance
5.2 Influence des consultations publiques

5.3 Role de 'opinion publique

6. Aspects jugés importants par le répondant qui n’ont pas été abordés au cours de
Fentrevue

Nous avons demandé aux repondants la permission d’enregistrer les entrevues sur
magnétophone’. Celles-ci ont été pour la plupart retranscrites afin de permettre I'utilisation d’'un
logiciel informatique d’analyse de données qualitatives (Atlas ti). Nous nous sommes servi de
ce logiciel uniquement pour faciliter le codage des verbatims et le repérage de l'information.
Tout comme dans le cas de I'analyse des données documentaires, une grille d’analyse a été

développée a partir du cadre théorique utilisé pour la présente recherche (voir annexe 1l). Cette

' Deux entrevues n'ont pas été enregistrées. Dans le premier cas, il s'agit d’une entrevue effectuée par
téléphone. Dans le second cas, le chercheur a simplement oublié de mettre le magnétophone en marche.
Dans ces deux cas, nous avons résumé les principaux propos des répondants dans un quasi-verbatim.
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méthode nous a permis de regrouper les informations a partir des différents thémes que nous

avons identifiés.

Tableau 6 : Les participants a I'étude

Répondant Fonction
Président d'un organisme-conseil gouvernemental
Chercheur
Syndicaliste
Syndicaliste

Acteur politique

Acteur politique

Porte-parole d’un groupe de défense des droits sociaux

Porte-parole d'un groupe de défense des droits sociaux

Porte-parole d’'un groupe de défense des assistés sociaux

Chercheur

Porte-parole d’'un organisme d’insertion

Acteur politique

Fonctionnaire (Secrétariat a la concertation)

Porte-parole d’'une association patronale

Acteur politique

Acteur du milieu de 'éducation

Haut fonctionnaire (ministére de la Sécurité du revenu)

Haut fonctionnaire (ministére de la Sécurité du revenu)

Haut fonctionnaire (ministére de 'Emploi)

Haut fonctionnaire (ministére du Conseil exéecutif)

Porte-parole d’un organisme d’entraide

Haut fonctionnaire {ministére du Conseil exécutif)

Chercheur

Haut fonctionnaire (ministere du Conseil exécutif)

Porte-parole d'un groupe de promotion du logement social
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Chercheur

Note : Pour préserver 'anonymat des répondants, la fonction de chaque acteur est indiquée au
masculin. Au total, 15 répondants sont de sexe féminin alors que 11 sont de sexe masculin.

2.3.3 La validite de Ia recherche

Depuis plusieurs années, des débats ont cours au sujet des criteres qui devraient étre
utilisés pour établir la valeur des recherches qualitatives (Newman et Benz, 1998 ; Denzin et
Lincoln, 2000). Méme si aucun consensus ne semble poindre a '’horizon, on constate que deux
questions fondamentales sont posées lorsque vient le temps d’évaluer une recherche. L’une
des préoccupations majeures des chercheurs est de s’assurer que les explications qu’ils
présentent s’appuient sur des éléments de preuve solides et que des facteurs confondants ne
viennent pas fausser leurs analyses. Il s’agit alors de déterminer la crédibilité (ou la validité
interne) de la recherche. Les chercheurs sont également préoccupés par la transférabilité (ou la

validité externe) de leurs résultats, c’est-a-dire qu’ils se questionnent sur la possibilité de tirer
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des conclusions qui seraient valables pour des sujets ou des cas autres que ceux qui ont été
étudiés.

La possibilité de miser sur plusieurs sources de données constitue I'une des principales
force des études de cas (Yin, 1994 : 91). Cette stratégie de recherche permet naturellement
d’effectuer une triangulation des données. La collecte d’'informations a partir d’'une variété de
documents produits par divers auteurs et d’entrevues réalisées avec des informateurs clés ayant
différentes perspectives permet de réduire les risques de distorsion associés a I'utilisation d’une
seule source de données et d’'une seule méthode de collecte des données (Newman et Benz,
1998 : 66). Gréce aux entrevues, des acteurs d’horizons trés variés ont aussi eu la chance
d’exprimer leur interprétation du proceséus de réforme de la securité du revenu. La prise en
compte de plusieurs points de vue (multiple voicing) est de nature a renforcer la validité d’'une
recherche (Gergen et Gergen, 2000: 1028). La crédibilité d'une étude de cas s'appuie
également sur son caractére systématique (Gauthier, 1997 : 132). La présente recherche a été
inspirée d'un cadre théorique bien développé ('Advocacy Coalition Framework) qui insiste sur la
nécessité de considérer pour les fins de 'analyse un ensemble de facteurs contextuels. La
« complétude », qu’un cadre d’analyse étoffé permet d’atteindre plus facilement, constitue une
condition essentielle pour prétendre que les conclusions d’une étude de cas sont valides (Yin,
1994 : 148). Enfin, une description détaillée des procédures de recherche contribue a
augmenter la crédibilité d’'une étude de cas. Les membres de la communauté scientifique sont
ainsi en mesure d'évaluer la rigueur de la démarche et éventuellement de reproduire les
résultats de la recherche s’ils éprouvent certains doutes quant a la maniére dont 'analyse a été
effectuée (Lessard-Hébert et al., 1990; Huberman et Miles, 1991 ; Berg, 2001). Afin d’assurer la

plus grande transparence possible, les grilles d’analyse utilisées sont présentées en annexe.

Une étude de cas ne peut évidemment pas prétendre a la généralisation statistique. Un
cas, quel gqu’il soit, ne constitue pas un échantillon représentatif d’'une quelconque population
pour laquelle il serait possible de géenéraliser les conclusions de 'enquéte. En revanche, les
études de cas sont susceptibles d’enrichir des théories, ce qui laisse entrevoir un potentiel de
genéralisation analytique (Yin, 1994 : 10). Ce projet de recherche permett‘ra ainsi d’évaluer
dans quelle mesure I'approche cognitive peut contribuer a I'enrichissement des connaissances
au sujet de la dynamique d’évolution des politiques sociales et des politiques d’aide sociale en
particulier. Dés que l'on admet I'existence de certaines régularités dans le comportement

humain, une étude de cas détaillée présente un intérét certain. 1l appartient alors aux
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chercheurs d’établir des paraliéles et de déterminer si le phénoméne observé ou certaines

dimensions de ce phénoméne sont susceptibles de se reproduire dans d’autres situations.

2.3.4 Considérations éthiques

Tout chercheur a évidemment I'obligation morale de faire preuve de rigueur et
d’honnéteté et d'opter pour un sujet d’étude pertinent qui est susceptible d’améliorer le bien-étre
de ses concitoyens. C’est en évaluant 'ensemble de la démarche présentée dans cette thése
que le lecteur sera en mesure de porter un jugement sur ces aspects. En revanche, pour aider
le lecteur a déterminer si ce protocole de recherche respecte I'intégrité des participants, il est
necessaire d’apporter quelques précisions.  Rappelons d’abord que la plupart des personnes
faisant partie de la population a I'étude ont choisi de prendre part au débat public. Ces acteurs
ont présenté des mémoires en commission parlementaire, qui sont accessibles au public, tout
comme les comptes-rendus des travaux de I'Assemblée nationale (d'ailleurs publiés sur
Internet). Plusieurs groupes de pression ont d’ailleurs tenté de diffuser le contenu de leur
meémoire dans les médias ou 'ont reproduit sur leur propre site Internet. L’utilisation de ces

documents a des fins de recherche ne pose donc pas de probléme éthique.

Le recours a des entrevues pose toutefois des questions plus délicates étant donné que
ces entretiens sont destinés a obtenir des informations sur des aspects plus informels de leur
action (stratégies utilisées, négociations informelles, relations avec les alliés ou les adversaires,
etc.). Pour cette raison, la confidentialité des personnes interrogées a été préservée, ce qui est
d’ailleurs 'usage en recherche sociale (Babbie, 2002 : 58). En plus de protéger les répondants,
cette précaution permet d’espérer des réponses plus franches et plus directes (Créte, 1997 :
233). C'est pourguoi tous les participants ont regu une lettre leur indiquant les objectifs de la
recherche et leur assurant que leur anonymat serait respecté (voir annexe Iil). De plus, nous
avons indiqué aux répondants qu’ils pouvaient refuser a tout moment de répondre a une
question ou demander I'arrét du magnétophone. Nous leur avons également précisé que leur
nom pourrait apparaitre dans la thése uniquement lorsque nous ferons usage de certaines de
leurs citations provenant de documents déja accessibles au public, mais que leur nom ne serait
d’aucune fagon associe a des citations extraites de I'entrevue accordée. Dans la thése, nous

avons pris les moyens pour nous assurer que les auteurs des citations ne soient pas reconnus.
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Au besoin, certaines citations ont été Iégérement modifiées'®. La fonction de chaque répondant
(chercheur, elu, militant d'un groupe de défense des droits sociaux, etc.) est indiquée au
masculin pour ne pas dévoiler le sexe du répondant et ainsi faciliter son identification. Notons

que ce protocole de recherche a été approuvé par le comité d’éthique de 'ENAP.

® Comme dans le cas de tous les autres changements apportés aux citations, des crochets signalent que
des noms ou des éléments d’information permettant d’identifier la personne citée ont été supprimés.
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Chapitre 3
Les contraintes et les ressources des acteurs
une analyse de I'environnement québécois

Sans trop anticiper sur le contenu des chapitres suivants, il est nécessaire d'indiquer
d’entrée de jeu que le processus d'élaboration des politiques d’aide sociale donne lieu a un
affrontement entre un regroupement d’acteurs favorables a une plus grande reconnaissance des
droits des personnes assistées sociales et a des investissements publics importants dans les
programmes de securite du revenu et un regroupement d'acteurs qui préconisent un
renforcement des contrbles et des obligations imposées aux assistés sociaux afin de contrer la
dépendance aux prestations et la hausse des colts du régime. Le cadre théorique présenté au
chapitre précédent suggére que 'équilibre des forces entre les regroupements d'acteurs (ou
coalitions plaidantes) qui s'opposent & lintérieur d’'un sous-systéme de politiques dépend
grandement des caractéristiques de 'environnement de ce sous-systéme. Ce chapitre propose
une analyse de I'environnement dans lequel évoluent ces deux regroupements afin d’identifier
les ressources quiil leur offre et les contraintes qu’il leur pose. Hl permettra de mieux
comprendre le déroulement de la réforme de l'aide sociale adoptée en 1998 (le processus de
réforme sera décrit au chapitre suivant). Soulignons d’entrée de jeu que le terme « ressources »
est utilisé ici dans un sens large. Il ne désigne pas tant les ressources financiéres,
informationnelles ou statutaires des acteurs que l'ensemble des « opportunités » dont ils
peuvent tirer profit. Le rapport de forces entre les coalitions est lié a des facteurs structurels
(type d’Etat-providence en place, valeurs culturelles fondamentales d’une société, régles de
fonctionnement des institutions politiques) et a des facteurs conjoncturels (climat socio-
economique, humeur de l'opinion publique, changements de gouvernement ou de ministre,
impacts des décisions prises par les acteurs d’autres sous-systeme de politique ou par un autre

palier de gouvernement).

Nous allons dans un premier temps passer en revue I'ensemble des « paramétres
relativement stables » suggérés par notre cadre théorique, soit les caractéristiques de I'Etat-
providence quebeécois, les attitudes des citoyens & I'égard des assistés sociaux et des politiques
d’aide sociale ainsi que les structures institutionnelles qui encadrent le processus décisionnel.
Nous nous attarderons ensuite a la détérioration de la conjoncture économique observée au

début des années 1990 et a ses répercussions. Cette détérioration du climat économique est
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sans conteste le changement le plus fondamental qui soit survenu dans environnement externe
du sous-systeme.

3.1 L’aide sociale dans un régime libéral d’Etat-providence

D’aprés la célébre typologie d’Esping-Andersen (1999), le Canada est doté d’un Etat-
providence de type libéral, c'est-a-dire que le systéme canadien de protection sociale a été
congu de maniére a pallier a certaines lacunes du marché sans toutefois en altérer le
fonctionnement. Or, comme nous le verrons, cette prédominance de la philosophie libérale
influence considérablement I'évolution des politiques d’aide sociale. Cette section présente
d'abord une bréve description du régime québécois d'aide sociale avant la réforme Harel et se
termine par une analyse de limpact de l'architecture du systéme de protection sociale sur la

dynamique de production des politiques d’aide sociale au Québec.

3.1.1 Le régime québécois d’aide sociale avant 1996

Au Québec, lintervention de I'Etat en matiére d’assistance sociale est relativement
récente. Du XVII® au XIX® siécles, la doctrine de I'Eglise catholique attribue essentiellement
aux familles la charge de veiller au bien-étre de leurs membres (Boychuk, 1998 : 26). Les
paroisse, les communautés religieuses et, en derniére instance, les municipalités offrent de
'aide en nature et des services pour secourir fes indigents, mais leur action n’a rien de
systématique. L’industrialisation et I'urbanisation entrainant I'apparition de problémes nouveaux
auxquels ies institutions en place peuvent difficilement apporter reméde, les gouvernements
provinciaux, responsables en vertu de l'article 92 de I'Acte de 'Amérique du Nord britannique de
1867 des politiqgues de santé et de bien-étre, sont appelés a intervenir. C'est dans ce contexte
que l'assemblée législative du Québec adopte en 1921 la Loi de l'assistance publique. La
province, les municipalités et les institutions d’assistance publique (communautés religieuses,
organismes de charité) assument désormais a parts égales le financement des dépenses reliees
a Fhospitalisation et a I'entretien des indigents (c'est-a-dire les personnes qui ne sont pas en
mesure de défrayer les colts des soins regus et qui n‘ont aucun parent capable de s’acquitter
de cette responsabilité) (Linteau et al.,, 1989 : 580-581). Malgré le role significatif que joue
désormais I'Etat provincial, la loi de 1921 maintient encore pour un temps lillusion que I'aide aux

démunis est une affaire privée (Boychuk, 1998 : 27).
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La grande depression des années 1930 met en évidence la faible marge de manceuvre
financiére dont disposent les gouvernements provinciaux, rapidement débordés par les
problémes sociaux engendrés par la crise. Certaines provinces des Prairies et des Maritimes
étant au bord de la faillite, le gouvernement fédéral est pressé d’intervenir. Le rapport Rowell-
Sirois (1940) et le rapport Marsh (1943) suggérent d’ailleurs de confier a Ottawa des
responsabilités plus importantes en matiére de sécurité sociale et d'augmenter ses pouvoirs
fiscaux (Rice et Prince, 2000 : 59-61). Au moment ou l'intervention des pouvoirs publics dans le
domaine de la protection sociale apparait de plus en plus légitime aux yeux d’'un grand nombre
de penseurs et de citoyens, I'Etat fédéral, dont les capacités financiéres et administratives se
sont accrues a la faveur de la Deuxieme Guerre mondiale, prend donc l'initiative en proposant
différents programmes conjoints avec les provinces qui sont destinés aux personnes agées, aux
aveugles, aux invalides et aux chémeurs chroniques n’étant pas admissibles au programme
fédéral d'assurance-chémage. En plus d'adhérer a ces programmes, le Québec instaure
certaines mesures, telles que des allocations aux méres nécessiteuses, dont il assure

entiérement seul le financement (rapport Boucher, 1963 : 33).

La Loi sur I’aide sociale

Les années 1960 correspondent a une nouvelle phase dans le développement de I'Etat-
providence. Tant & Québec qu'a Ottawa, les €lites administratives et politiques prennent
conscience des lacunes des mesures d’assistance publique éxistantes. Les diverses lois
spécifiques adoptées au Québec depuis les années 1920 ont créé plusieurs catégories de
bénéficiaires recevant une aide qui varie sensiblement en fonction du programme auquei iis sont
admissibles et qui est largement attribuée de fagon discrétionnaire (MSR, 1996b : 3). De plus,
le comité d'étude sur I'assistance publique créé par le gouvernement du Québec dépose un
rapport en 1963 dans lequel on déplore la « conception périmée de Pindigence » dont sont
imprégnées les législations alors en vigueur :

Auparavant, on considérait que si une personne était pauvre, c’était de sa faute.
Aujourd’hui, on saisit mieux que la pauvreté est souvent due a des facteurs
économiques ou sociaux sur lesquels I'individu seul ne peut exercer aucun
controle. Des lors, on reconnait que si une personne est privée de ressources
financiéres, c'est a la fois, mais a des degrés divers, de la faute de la société
ainsi que de la sienne propre. Par exemple, il peut fort bien arriver que la
situation dans laquelle une personne se trouve soit telle qu'elle ne puisse en
sortir par ses propres efforts. li appartient alors a la société de {'aider, car le
citoyen a droit a une telle aide puisqu’il fait partie de cette société et qu'il peut
éventuellement, dans la mesure de ses moyens, contribuer a son mouvement
vers le progrés. En revanche, I'absence d’intérét de la société envers son cas
pourrait, dans certaines circonstances, entrainer des problémes encore plus
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A

graves qui devront étre résolus tét ou tard a un colt supérieur pour la
communaute (rapport Boucher, 1963 : 119-120).

Le comité d’étude recommande donc que le législateur reconnaisse « le principe selon lequel
tout individu dans le besoin a droit & une assistance de la part de I'Etat, quelle que soit la cause

immédiate ou éloignée de ce besoin » (recommandation 7 du rapport Boucher).

Dans la capitale fédérale, on dresse essentiellement les mémes constats.  Plusieurs
personnes pauvres ne sont pas admissibles a I'un ou l'autre des programmes catégoriels en
place. On songe alors a établir un filet de sécurité sociale pancanadien qui offrirait une
protection a toute personne sans ressources et constituerait par ailleurs un instrument
d'intégration nationale favorisant 'unité canadienne (Bernier, 2003). C’est dans cet esprit qu'est
implanté le Régime d’assistance publique du Canada (RAPC) a partir de 1966. En vertu du
RAPC, Ottawa finance 50% des dépenses d'assistance sociale effectuées par les provinces a
condition que ces derniéres respectent certaines normes. Pour recevoir les fonds fédéraux,
chaque province doit notamment procurer de 'aide a toute personne dans le besoin sans égard
aux raisons qui expliquent sa situation (Bernier, 2003 : 124-125). En d’autres termes, le RAPC
établit le principe du droit inconditionnel a 'aide sociale. Le Québec, qui devait bénéficier d’un
statut particulier en refusant de participer au nouveau régime et qui était parvenu a obtenir des
points d'impdt en compensation de sa non-participation, reste dans les faits assujetti aux
normes fixées par Ottawa tout au long des 30 années d’existence du RAPC puisqu’il continue
de recevoir des transferts conditionnels en plus des sommes qu'il recueille gréace a ses points
d’imp6t (Bernier, 2003 : 126-127).

Afin de pallier aux lacunes des programmes catégoriels et de se conformer aux normes
fédéraies, ie Cluébec adopie en décembre 1969 ia iLoi de ['aide sociale. Cette ioi uniformise les
différents programmes existant auparavant pour venir en aide aux personnes nécessiteuses et
dote la province d'un véritable filet de sécurité sociale. La catégorisation des bénéficiaires
disparait et le législateur n’établit pas de distinction entre les bénéficiaires aptes au travail et les
bénéficiaires inaptes au travail (Boychuk, 1998 : 84). Toutefois, les jeunes agés de moins de 30
ans regoivent une prestation inférieure a celle de leurs ainés. Pour obtenir les subventions
fédérales, les provinces doivent faire de [évaluation des besoins le principal critere
d’admissibilité aux prestations. L'article 3 de la loi stipule donc que I’ « aide sociale est
accordée sur la base du déficit qui existe entre les besoins d’'une famille ou d’'une personne

seule et les revenus dont elle dispose, pourvu qu’elle n'en soit pas exclue en raison de la valeur
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des biens qu'elle posséde ». L’aide sera ainsi octroyée de fagon beaucoup plus uniforme
gu’autrefois. Mé&me si Ottawa impose le recours au test de besoin, les provinces conservent
une certaine marge de manceuvre pour choisir les critéres servant déterminer les besoins. Au
Québec, on s’est inspiré des budgets de confort minimal définis par le Dispensaire diététique de
Montréal (DDM). La taille du ménage, 'age des enfants ainsi que la zone de résidence sont pris
en compte dans le calcul des besoins (MSR, 1996a: 3-4). On considére généralement que la
Loi de l'aide sociale est fondée sur le principe du droit fondamental a 'aide sociale, c’est-a-dire
du droit a l'aide sociale quelle que soit la cause du besoin (MSR, 1996a : lil ; Boychuk, 1998 :
84). Bien que ce principe soit bel et bien a la base du rapport Boucher, la législation adoptée en
1969 est plus ambigué. Les articles 2 et 3 indiquent que les personnes n’ayant pas les revenus
nécessaires pour couvrir les besoins essentiels reconnus par la loi auront droit a une prestation.
En revanche, I'article 12 limite la portée de ce droit :

L'aide sociale peut éire refusée, discontinuée, suspendue ou réduite dans le cas de
toute personne, qui sans raison suffisante :

a) refuse ou abandonne un emploi quelle pourrait remplir ou continuer a
remplir ;

b) refuse ou néglige de se prévaloir des mesures appropriées de formation ou
de réadaptation indiquées par le ministre [...].

Cette disposition révele I'existence d’'une tension entre deux principes fondamentaux : le respect
des droits sociaux et incitation au travail. Malgré Fambiguité de la loi, ie systeme implanté en
1969 est fondé sur ia logique du droit inconditionnel a 'aide sociale. La remise en question de
cette logique constituera précisément la pierre d’achoppement des débats entourant les

réformes d’aide sociale adoptées pendant les décennies 1980 et 1990.

L'entrée en vigueur de la Lo/ sur laide sociale se traduil par une augmentation
substantielle des allocations versées a plusieurs ménages. Selon le rapport Castonguay-
Nepveu (1971 : 193), les familles avec enfants recevront dorénavant des prestations de 40% a

60% plus élevées,

Outre certaines modifications apportées aux barémes d'aide sociale afin de tenir compte
de la réforme du programme fédéral d’allocations familiales annoncée en 1974, e premier
changement. majeur que connait le régime d’aide sociale est Fintroduction en 1979 du
programme Supplément de revenu pour travailleurs (SUPRET). Le gouvernement constate a
'époque que les prestations d'assurance-chémage ou d’aide sociale, notamment celles qui

versées aux personnes ayant des enfants a charge, sont parfois plus avantageuses que les
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revenus d’'un employé au salaire minimum. Plutdt que de hausser le salaire minimum, ce qui,
croit-on, aurait pour effet de faire augmenter le chémage, on choisit d’attribuer une allocation
aux travailleurs a faible revenu pour les inciter a demeurer sur le marché du travail au lieu de
s'en remettre a lassistance sociale. En 1984, limplantation de trois programmes de
développement de I'employabilité destinés aux jeunes de moins de 30 ans (qui constituent alors
40% de la clientéle) marque une autre étape importante de 'évolution du régime. Désormais,
les jeunes assistés sociaux qui accepteront de retourner aux études, d'effectuer un stage en
entreprise ou de travailler dans le secteur communautaire recevront une allocation équivalente a

celle de leurs ainés.

La réforme Paradis-Bourbeau

En réponse a la hausse du nombre de personnes inscrites a laide sociale et a
Faugmentation du pourcentage de bénéficiaires aptes au travail, le gouvernement du Québec
enclenche en 1986 le processus qui conduira & une réforme importante de son systéme
d’assistance sociale qui se concrétisera par I'adoption en 1988 de la Loi sur la sécurité du
revenu. Dans un livre vert rendu public par le ministre Pierre Paradis, le gouvernement libéral
affirme la nécessité de lutter contre une attitude de dépendance qui s’est développée chez
certains bénéficiaires :

Pendant cette période de changement social [marquée par le ralentissement
économique, les nouvelles exigences du marché du travail et 'augmentation du
nombre de familles monoparentales], la collectivité a développé une tendance a
faire assumer par P'Etat la responsabilit¢ de pourvoir aux besoins des plus
démunis. L'élargissement de la responsabilité qui jui était confiée a eu pour
effet d’augmenter le nombre de personnes dépendantes de I'Etat et de ses
programmes, dont celui de 'aide sociale.

Ces changements ont également affecté la conception que nous avions du
travail et des responsabilités individuelles et familiales. Le chdmage est
maintenant chose courante et le fait de recevoir des prestations d’assurance-
chémage ou toute autre forme d'aide sociale n’a peut-étre plus la méme
connotation péjorative qui incitait autrefois les travailleurs a se chercher un
emploi. Les modifications aux réles de la famille et de I'Etat ont pu favoriser
'effritement des notions traditionnelles de responsabilité familiale ou sociale.
Ces changements de mentalités [...] expliquent en partie la nombre croissant de

personnes ayant recours a Yaide sociale [...]. (MMSR, 1987 : 11).

A la lumiére de ce diagnostic, le gouvernement annonce une réforme visant essentiellement a

restaurer cette éthique du travail perdue.

Le nouveau régime introduit une distinction entre les bénéficiaires incapables de

travailler et les bénéficiaires capables de travailler. Les premiers auront droit a une aide plus
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généreuse alors que les seconds seront incités a développer leur employabilité.  Pour la
majeure partie des prestataires, le passage a laide sociale correspondra a une période
d’'amélioration de leurs compétences :

Pour ceux qui sont aptes au travail, le recours a l'aide sociale ne sera plus
considéré comme une période d’inactivité mais, au contraire, comme une
période de développement pendant laquelie ils mobiliseront leurs ressources
pour recouvrer le plus rapidement possible une autonomie financiére par le
travail (MMSR, 1987 : 17).

Trois programmes sont créés pour réaliser les orientations de cette réforme. Le programme
Soutien financier est destiné aux personnes incapables de subvenir a leurs besoins en raison de
leur état de santé physique ou mental. Les personnes admissibles a ce programme bénéficient
d'une prestation légérement supérieure aux prestations des assistés aptes au travail. Le
programme Actions positives pour le travail et l’empldi (APTE) vise la réintégration
socioprofessionnelle des prestataires ayant la capacité de travailler. Les diverses mesures de
développement de 'employabilité autrefois réservées aux jeunes sont offertes a ’'ensemble des
assistés sociaux. Les personnes acceptant d'y prendre part obtiennent une aide financiere plus
élevée que les non participants. Enfin, le programme Aide aux parents pour leur revenu de
travail (APPORT) est destiné aux familles a faible revenu en remplacement du SUPRET.
Comme lindique le nom du nouveau programme, les travailleurs sans enfants ne sont plus
admissibles. La principale différence entre les deux programmes de supplément de revenu est
que le calcul des prestations du programme APPORT est ajusté en cours d'année de fagon a ce

que l'aide versée refléte plus rapidement les besoins des familles.

Le gouvernement modifie la méthode de calcul des prestations d’aide sociale afin de
faire de la structure des barémes un « élément stratégique d’incitation au travail » (MMSR,
1987 : 25). Pour déterminer les besoins des prestataires, on aura recours a une comparaison
avec les dépenses réelles de travailleurs a faible revenu. Le groupe de référence utilisé pour ce
calcul est formé de ménages a gagne-pain unique, ce qui permet d’obtenir une population
présentant des caractéristiques similaires au contingent de l'aide sociale. En établissant les
barémes, on prend soin de « maintenir un écart raisonnable entre le revenu disponible des
familles dont le chef travaille au salaire minimum, et celui des ménages employables qui
dépendent de laide accordée par I'Etat» (MMSR, 1987 : 25). Ainsi, la prestation d’une
personne seule apte au travail ne participant a aucune mesure d’employabilité diminue d’environ
20%. Par contre, laide financiére versée aux ménages participant & des mesures

d'employabilité¢ est légérement plus élevée que celle qu'ils recevaient en vertu des anciens
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baremes. Par exemple, dans le cas d’'une personne seule, la hausse est d’environ 3%. Les
ménages jugés inaptes au travail sortent gagnants de cette réforme, leurs prestations étant
majorées de fagon appréciable. La prestation des benéficiaires du programme Soutien
financier couvre I'ensemble des besoins reconnus alors que les bénéficiaires du programme
APTE recgoivent un montant devant leur permettre, en association avec les autres transferts
gouvernementaux et avec une exemption de revenus de travail, de satisfaire leurs « besoins
principaux ».  Par ailleurs, le chéque daide sociale des ménages vivant dans un méme
logement sera réduit de fagon a tenir compte des économies résultant du partage des co(ts du
loyer et du chauffage.

Enfin, la réforme de 1988 met fin au traitement différencié des assistés sociaux de moins
de 30 ans. En 1987, les jeunes prestataires avaient droit a une allocation mensuelle 160 $ alors
que le montant alloué aux personnes seules agées de 30 ans et plus était de 466 $ (MMSR,
1987 :12). A partir du 1% ao(t 1989, les jeunes obtiennent la parité avec leurs ainés. Selon
Fancien ministre libéral André Bourbeau, successeur de Pierre Paradis, le gouvernement de
I'époque avait pris cette décision aprés que de jeunes prestataires se jugeant victimes de
discrimination aient dénoncé la situation en s’appuyant sur la Charte de droits et libertés. Aprés
avoir sollicité des avis juridiques, le gouvernement en avait conclu qu’il s’exposait a des recours
judiciaires s'il maintenait cette différence de traitement fondée sur I'age (Le Devoir, 16 mars
1996). Par contre, les jeunes assistés sociaux « non indépendants » auront une prestation
moindre que celle des autres bénéficiaires si le Ministére considére que leurs parents sont en
mesure de les aider financiérement. Cette disposition de Ia loi est souvent appeiée « clause de
contribution parentale ».

Parallélement a la réforme de 1988, ie gouvernement entreprend de lutter contre la
fraude. Des mars 1986, il annonce la création d’'une équipe d'agents chargés d’effectuer des
visites a domicile chez les assistés sociaux afin de réduire les cas de fraudes et d’erreurs. Ceux
que I'on surnomme les « boubou macoutes », en référence au premier ministre Bourassa et aux
miliciens au service de I'ancien dictateur Duvalier en Haiti, visitent annuellement entre 100 000
et 135 000 ménages. Le pouvoir de ces agents est renforcé a partir de janvier 1993 (Gow et al.,
1995).

Méme si, d’une réforme a Vautre, I'aide financiére de I'Etat est répartie différemment

entre les diverses catégories de bénéficiaires de l'aide sociale, la prestation moyenne reste



111

sensiblement la méme & travers le temps. En dollars constants (1986 = 100), la prestation
moyenne était de 623 $ en 1975-1976 alors qu'elle se chiffre a 628 $ en 1995-1996, soit une
hausse de 0,8% (MSR, 1996b : 14). Au début des années 1990, la prestation moyenne d’aide
sociale versée au Québec est inférieure d’environ 14% a la moyenne canadienne (MSR, 1996a :
48). Le niveau d’assistance sociale accordé au Canada est légerement plus élevé que la
moyenne des pays des 'OCDE. L’assistance sociale est plus généreuse au Canada qu'en
Nouvelle-Zélande, en Belgique et en Allemagne, mais moins importante que 'aide octroyée en

Suéde, en Norvege, en Australie et au Danemark (voir tableau 7).

Tableau 7 : Le niveau d’assistance sociale® dans les pays de 'OCDE,
tous types de méenage confondus (1992)

Pays Pourcentage d’écart par rapport a la moyenne de 'OCDE
Islande 50
Suisse 41
Luxembourg 35
Pays-Bas 33
Finlande 31
Danemark 29
ltalie 28
Australie 28
Norvége 25
Suede 24
Royaume-Uni 11
Japon 8
Etats-Unis (New York) 6
France 4
Irlande 2
Canada’ 2
Autriche -2
Allemage -5
Beigique -12
Nouvelle-Zélande -18
Espagne -41
Etats-Unis (Texas) -85
Portugal -90
Grece -119

Source : Eardley et al. (1996b : 131)

1- Cette comparaison du niveau d'assistance sociale tient compte de la somme d’argent dont les
bénéficiaires disposent aprés qu'ils aient payé leur logement parce que plusieurs pays de 'OCDE ont fait
de Vaide au logement une composante importante de leur politique d’assistance sociale.

2- En raison de 'explication donnée a la note précédente, le calcul du niveau d’assistance sociale devait
étre effectué pour un lieu précis. Dans le cas du Canada, les auteurs ont choisi Toronto comme ville de
référence.

En somme, au milieu des années 1990, le systeme québécois d’aide sociale mise a la

fois sur le baton et la carotte pour amener sa clientéle a réintégrer le marché du travail. D’une




112

part, le gouvernement tente de rendre l'aide sociale peu attrayante en multipliant les contréles et
en s'assurant que les prestations ne soient pas trop généreuses. D’autre part, il incite les
ménages a faible revenus a entrer ou & demeurer sur le marché de emploi en leur offrant un
supplément a leur revenu de travail. Grace au programme APPORT, le Québec est la seule
province ou il est plus rentable pour un parent de travailler au salaire minimum que de recevoir
de l'aide sociale (Boychuk, 1998 : 87-88).

3.1.2 L'impact de I’architecture du systéme
de protection sociale sur I'évolution des politiques d’aide sociale

Le modéle libéral d’Etat—providence, dont les Etats-Unis représentent 'archétype, se
caractérise par des mébanismes de protection sociale visant davantage a corriger les lacunes
du marché qu’a remettre en question sa logique de fonctionnement. Ainsi, la politique sociale
de I'Etat libéral est orientée vers la lutte a la pauvreté plutdt que vers la réduction des inégalités
entre les classes sociales. L'objectif est d’assurer un revenu minimum permettant aux citoyens
en difficulté de satisfaire leurs besoins vitaux au moyen de mesures ciblées visant
spécifiquement les pauvres et non, comme c'est le cas par exemple dans les Etats-providence
sociaux-démocrates, d’atténuer les disparités en créant des programmes universels et des lois
du travail garantissant a tous les citoyens un niveau de vie correspondant aux standards de la
classe moyenne et en intervenant massivement dans i'’économie pour favoriser ie plein-emploi.
Comme le soulignent plusieurs auteurs (Noél, 1996 ; Laczko, 1998 ; Morel, 2002), le Canada, et
plus encore le Québec (Bernard et Saint-Arnaud, 2004), se distinguent toutefois des Etats-Unis
en raison de dispositifs de protection sociale généralement plus généreux et moins restrictifs.
Chez nos voisins du Sud, le gouvernement fédéral a mis en place un programme d’assistance
sociale destiné aux familles pauvres (Temporary Assistance for Needy Families), mais la
création de programmes pour les célibataires et les couples sans enfants est laissée a la
discrétion des états ou des gouvernements locaux'®. En 1992, 20 états ne disposaient d’aucun
programme pour venir en aide a ces personnes (Eardley et al., 1996b : 421). Le Canada en
revanche a instauré depuis les années 1960 des mesures d'aide sociale accessibles a toutes
les personnes dans le besoin. En dépit de telles différences, la prédominance de la logique

libérale semble reconnue par 'ensemble des chercheurs.

®le programme fédéral de bons d’alimentation (Food Sfamps) est cependant accessible a 'ensemble
des personnes dans le besoin, incluant les célibataires et les couples sans enfants.
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On peut en juger par I'importance des fonds investis dans les programmes sociaux, qui
sont généralement moins développés dans les Etats-providence libéraux. Ainsi, en 1990, le
Canada consacrait 18,8% de son PIB au financement de son systeme de protection sociale, ce
qui rapproche davantage des autres Etats-providence libéraux (13% en Australie, 14,6% aux
Etats-Unis, 19% en Nouvelle-Zélande) que des FEtats-providence conservateurs (23,5% en
Allemagne, 24,6% en Autriche, 25,2% en Belgique, 26,5% en France) ou des Etats-providence
sociaux-démocrates (27,8% au Danemark, 28,8% en Norvege, 33,1% en Sueéde) (OCDE,
1990b : 63-64).

L’aide sociale a I'avant-plan

La prédominance de la logique libérale de P'Etat-providence canadien transparait
notamment a travers les caractéristiques de son régime d’assurance-chémage, 'un des plus
restrictifs des pays industrialisés. A la fin des années 1990, les allocations du programme
fédéral d’« assurance-emploi » correspondent & 55% des revenus antérieurs des prestataires’’
et sont versées pendant une période maximale de 45 semaines. Dans la plupart des pays
européens, les taux de remplacement varient entre 60% et 90% et les chdmeurs peuvent avoir
droit aux prestations d’assurance pendant des périodes de temps allant d’'une année (Autriche,
Allemagne, italie) a 5 ans (Danemark, France, Pays-Bas, Norvége) (OCDE, 1999 : 15). Les
programmes d'assurance-chdmage et d'assistance sociale étant en quelque sorte des vases
communicants, les pays comme le Canada qui restreignent l'accessibilité a Vassurance-

chdmage se retrouvent avec un important contingent de bénéficiaires de l'aide sociale.

Dans un régime libéral, I'aide de dernier recours doit pallier a 'absence de dispositifs qui
permettent a des citoyens vivant dans les Etats-providence sociaux-démocrates ou corporatistes
d’éviter I'aide sociale. Les dépenses d’aide sociale dans les pays anglo-saxons représentent
une plus grande proportion de 'ensemble des dépenses de sécurité sociale et une plus grande
proportion du PIB que dans les pays d’Europe continentale et les pays scandinaves (voir tableau
8). Le taux d’assistance sociale (c'est-a-dire la proportion de citoyens bénéficiant des différents

programmes d'assistance sociale'®) était de 15,1% au Canada en 1992 alors qu'il se situait par

7 |i sagit du taux remplacement maximal. En 1999, un prestataire ne pouvait recevoir plus de 21 476 $
canadiens par an {OCDE, 1999 : 15).

'8 Les bénéficiaires de certaines prestations n'étant pas considérées comme des prestations d’aide
sociale au Canada (Supplément de revenu garanti pour personnes agées, Allocation aux conjoints de
personnes recevant le Supplément de revenu garanti) sont inclus dans le calcul des taux d’assistance. Le
taux d’assistance sociale proprement dit au Canada en 1992 est d’environ 10% (Eardley et a/.,1996b : 26-
42).
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exemple a 2,3% en France, a 3,6% en Belgique, a 4% en Norvége; a 4,8% en Autriche et &
6,8% en Suéde (Eardley et al., 1996b : 34-42). Puisqu'il s’agit d’une assistance accordée sous
condition de ressources (means-tested), l'aide sociale exige davantage de mesures de
vérification et de contrble que les programmes universels ou les programmes d’éssurance
sociale. L’administration des programmes d’aide sociale comporte donc d'importants risques de
fraudes et d’arbitraire. Dans un pays comme le Canada, ou la clientéle des programmes d’aide
sociale est relativement importante et ou les dépenses d’aide sociale sont par conséquent
élevées, la population considere tout naturellement la lutte a la dépendance et la lutte a la
fraude comme des enjeux majeurs (Bouchard et al, 1996 : 8 ; Rothstein, 2000). Dans un

contexte budgétaire difficile, les assistés sociaux se retrouvent rapidement sur la sellette.

Tableau 8 : L’étendue de Passistance sociale' dans différents pays de ’'OCDE

Dépenses d'assistance | Dépenses d’assistance
sociale en % du PIB sociale en % des Taux d'assistance
(1992) dépenses totales de sociale (1992)
protection sociale
(1990-1991)
Nouvelle-Zélande” 13,0 65,4 25,0
Australie? 6,8 40,6 17,8
Etats-Unis 41 18,9 10,0
Royaume-Uni 3,7 13,4 15,3
Canada 2,5 10,7 15,1
itaiie 2,2 5,6 12,4
Pays-Bas 2,2 8,0 n/d
France 2,0 6.8 2,3
Allemagne 2,0 7,6 6,8
Suéde 1,5 3,1 6,8
Danemark 1.4 ) 4.4 8,3
Autriche 1,2 4.6 4.8
Norvege 09 A 2,8 4,0
Belgique 0,7 2,5 3,6

Source : Eardley et al. (1996b : 34-41)

1-Les dépenses de certains programmes d'assistance destinés a des groupes spécifiques et les
dépenses de programmes d’aide au logement sont incluses dans le calcul afin d’obtenir des données
comparables.

2-Le cas de la Nouvelle-Zélande et de V'Australie est particulier. La majeure partie des prestations
sociales étant attribuées sous condition de ressources, de nombreux programmes de protection sociale
peuvent étre considérés comme des programmes d'assistance sociale puisquil ne s’agit ni de
programmes d’assurance sociale ni de programmes universels (Eardley ef al., 1996a : 168).

La pauvreté a I'agenda social
En général, les Etats-providence libéraux ont moins de succés dans leurs efforts pour
lutter contre la pauvreté, ce qui peut avoir des répercussions sur les débats politiques. Dans les

comparaisons internationales, la méthode la plus utilisée pour évaluer la pauvreté consiste a
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calculer le nombre de personnes ayant un revenu inférieur a la moitié du revenu médian. A la
lumiere de cette « mesure relative », le Canada présentait pour la période 1987-1998 un taux de
pauvreté de 12,8%, ce qui constitue un taux inférieur & celui des Etats-Unis (16,9%), de
PAustralie (14,3%) et de la Grande-Bretagne (13,4%), mais supérieur a celui de la France (8%),
de P'Allemagne (7,5%), de la Norvége (6,9%) et de la Suéde (6,6%). Le Programme des
Nations unies pour développement (PNUD) a élaboré un « indicateur de pauvreté humaine »
calculé a partir de cet indicateur de pauvreté « monétaire » (seuil correspondant a 50% du
revenu médian) et d’indicateurs de pauvreté dépassant la stricte dimension monétaire, soit
Fespérance de vie, le taux d’analphabétisme et le taux de chémage de longue durée. La
tendance demeure sensiblement la méme, le Canada (avec un taux de pauvreté humaine de
- 12,3%) se classant derriére la plupart des pays d’Europe du Nord et d’Europe de I'Ouest, mais

faisant meilleure figure que les autres pays anglo-saxons (PNUD, 2002 ; 160-161)".

L’importance relative du phénoméne de la pauvreté dans les Etats-providence libéraux
pourrait avoir deux impacts. D’abord, Ja lutte a la pauvreté est susceptible d’y devenir un enjeu
social important. La problématique de la pauvreté des enfants, qui semblent bénéficier d’'un plus
grand capital de sympathie que leurs parents, occupe notamment un large espace dans les
débats publics des pays anglo-saxons (Saint-Martin, 2002 : 55). En outre, face a 'ampleur du
défi auquel ils sont confrontés, les acteurs préoccupés par la pauvreté tendent par pragmatisme
a privilégier les mesures d’aide ciblées et ce, méme s’ils sont souvent séduits par les politiques

universelles a la suédoise (Haddow, 1993).

¥ Le Québec ne figure pas dans ces comparaisons internationales. Pour avoir un portrait de la situation
québécoise, il faut recourir aux études produites par des organismes canadiens. Le Conseil national du
bien-étre social considére que les ménages consacrant une proportion trop importante de leurs revenus
aux dépenses de premiére nécessité sont pauvres. Selon le Conseil, le Québec affiche en 1998 un taux
de pauvreté de 22%, e plus élevé au pays, alors que le taux canadien est de 16,4% (CNBS, 2000 : 25).
Le taux québécois serait en hausse depuis 1980, année ou il s'établissait a 18,6%. Les groupes de
défense des assistés sociaux ne manquent pas de brandir ces données pour iHlustrer Furgence de
s'attaquer au probléme de la pauvreté. A la fin des années 1990, les études du Conseil national de bien-
étre social, jusqu’alors les plus citées, sont toutefois de plus en plus critiquées. Développement des
ressources humaines Canada en viendra & élaborer sa mesure du Panier de consommation (MPC).

Cette méthode de « mesure absolue » consiste a identifier un panier de biens et services precis
(logement, nourriture, vétements, chaussures) et a calculer le nombre de ménages ne disposant pas des
ressources financiéres nécessaires pour s'offrir les articles contenus dans ce panier. Le ministére fédéral,
qui évite d'utiliser le terme « pauvreté » évalue que 11,9% de la population quebécoise et 13,1% de la
population canadienne vivaient sous le seuil de « faible revenu » en 2000. Avec cette méthode de calcul,
le Québec devient Fune des provinces canadiennes présentant les taux de faible revenu les moins éleves.
Seule I'Ontario devance le Québec avec un taux de 11% (DRHC, 2003 : 16-17).
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Des emplois a bas salaire

L’Etat-providence ne fait pas qu'implanter des programmes sociaux. Il adopte également
des lois qui régulent le marché du travail. Les Etats-providence libéraux favorisent la flexibilité
du marché du travail, ce qui influence la formulation des politiques destinées aux sans-emploi.
D’aprés une étude de Lucifora (2000), le marché du travail du Canada est relativement
décentralisé et peu réglementé (du moins si on compare le Canada aux pays européens), ce qui
contribuerait & expliquer une forte incidence de travailleurs a faible revenu. Ainsi, pendant les
années 1990, environ 24 % des travailleurs canadiens étaient considérés comme des
travailieurs a faible revenu (c’est-a-dire des travailleurs ayant un saiaire inférieur aux 2/3 du
salaire médian), une proportion qui chute sous la barre des 15% dans certains pays d’Europe
continentale (Autriche, France, Allemagne, ltalie, Pays-Bas) et sous la barre des 10% dans les
pays scandinaves (Danemark, Norvége, Suéde). Or, dans un contexte ou les emplois
faiblement rémunérés (et généralement peu qualifies) sont nombreux, les gouvernements
tendent a privilégier des mesures visant a rendre l'aide sociale moins attrayante que ces
emplois a bas salaires (faible niveau de prestation, workfare), une stratégie moins viabie dans

les pays ou le marché du travail est plus réglemente (Daguerre, 2004).

3.2 L’attitude du public a 'égard de I'aide sociale : « contre la
pauvreté et contre les assistés sociaux »

Les attitudes de la population a I'égard des différents groupes sociaux concernés par la
production d’'une politique peuvent s’avérer déterminantes (Schneider et Ingram, 1997). De
toute évidence, 'appui du public peut servir ia cause des acteurs qui luttent dans i'espoir
d'obtenir des politiques plus généreuses a 'égard des plus démunis. |l est cependant difficile de
cerner les valeurs et les croyances des citoyens, les enquétes fondées sur les résuitats de
sondages présentant plusieurs limites. = A défaut d’offrir un portrait exact de la réalité, les
enquétes d’opinions livrent des informations permettant malgré tout de jeter un certain éclairage

sur P'attitude des Québécaois.

Depuis une vingtaine d’années, plusieurs études indiquent que le Québec présente des
traits culturels spécifiques qui lui conférent un profil particulier a l'intérieur de 'ensemble nord-
américain. A partir de sondages effectués au Canada et aux Etats-Unis au début des années
1980, Baer et al. (1993) affirment que 'Amérique du Nord peut étre divisée en trois grands

espaces culturels, soit le Québec (plus progressiste), le Sud des Etats-Unis (plus conservateur)
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et le reste du continent nord-américain (modéré)®. Les Québécois se montrent globalement
plus égalitaristes, plus sympathiques aux revendications des travailleurs, plus favorables a
Iégalité des sexes et plus hostiles a I'utilisation d’une approche punitive en matiére de lutte 2 la
criminalité et d’éducation familiale que les Américains et les autres Canadiens. Plus conscients
des inégalités sociales que les autres Nord-Américains, les Québécois s’averent par ailleurs
plus disposés a appuyer les interventions publiques visant & réduire ces inégalités. Notons que,
si les Québécois sont plus égalitaristes et plus interventionnistes que les autres Nord-
Américains, les scores qu’ils obtiennent dans les comparaisons internationales s’averent

inférieurs a ceux des répondants des pays de 'Ouest de 'Europe (Laczko, 1998).

Perlin (1997 . 89) présente les résultats d’un sondage datant de 1987 qui illustrent bien
les difféerences de mentalité entre les Québécois et les autres Nord-Américains. Alors que 73%
des Canadiens francophones estiment que le gouvernement a la responsabilité de veiller a ce
que tous les citoyens aient des conditions de vie et un emploi décents, seulement 44% des
Canadiens anglophones et 24% des Américains sont du méme avis. Une vaste enquéte”’
réalisée en 2002 par le Centre de recherche et d’information sur le Canada (CRIC) montre que
les différences entre le Québec et les autres provinces existent toujours. Cette stabilité suggere
qu’it s’agit certainement de valeurs fondamentales et non pas d’opinions volatiles susceptibles
de changer d’un sondage a lautre. les données du CRIC indiguent qu'une majoriteé de
Québécois (59%) jugent que I'égalité est une valeur plus importante que la liberté individuelle,
un point de vue partagé par 43% des résidents des autres provinces canadiennes. Par ailleurs,
les répondants québécois sont d’accord a 68% pour affirmer que I'Etat a le devoir de réduire les
écarts de revenu alors que la majeure partie (55%) des personnes interrogées dans les autres
provinces pensent le contraire. Enfin, les habitants du Québec estiment dans une proportion de
62% gque notre société n'a aucune excuse pour justifier 'existence des phénomeénes de la faim
et de litinérance, une affirmation qui regoit 'aval de seulement 48% des citoyens du reste du

pays.

Dy es sondages ne permettent pas d’expliquer I'origine des particularités culturelles du Québec.

Plusieurs facteurs sont cependant invoqués : tradition féodale provenant de I'Ancien Régime frangais,
héritage de 'Eglise catholique, sentiment d’étre une société minoritaire et menacée, force des syndicats,
expérience de la conquéte et de la domination étrangére, etc. Pour des discussions a ce sujet, voir Baer
et al., 1993 : 28-30 ; Perlin, 1997 : 90 ; Laczko, 1998 : 335-338 ; Lesemann, 2001 ; Curtis et Grabb, 2004).
%! Sondage effectué du 27 septembre 2002 au 16 octobre 2002 auprés de 2 939 Canadiens, dont 1014
Québécois (marge d’erreur de 1,8%, 19 fois sur 20).
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Si les Québécois appuient les interventions publiques en faveur des plus démunis, ils

sont plus réticents a aider financiérement les assistés sociaux aptes au travail, souvent

considérés comme des fraudeurs ou des paresseux comme lindiquent différents sondages

réalisés a partir de la fin des années 1980. lls préconisent une réduction du budget de laide

sociale ainsi qu’une logigue d’intervention plus coercitive (voir tableau 9).

Tableau 9 : Faits saillants de sondages concernant les assistés sociaux

Firme Principaux résuitats Détails de 'enquéte Source
Sondage |81 % des répondants croient que les agents d'aide sociale | Sondage commandé par | La Presse,
SORECOM | doivent effectuer des visites au domicile des prestataires le ministére de la Main- | 9 aofit 1986
pour lutter contre la fraude. d’ceuvre et de la
Sécurité du revenu.
Effectué du 4 au 14
juillet 1986 auprés de
1234 répondants.
Sondage |82% des répondants estiment que les assistés qui ne font | Sondage commandé par | Deniger (1992)
SORECOM | pas d’effort pour chercher un emploi devraient recevoir le ministére de la Main-
moins d’aide sociale d’ceuvre et de la
Sécurité du revenu et
50% des répondants croient que les assistés sociaux ne rendu public en mars
font pas d’effort pour trouver un emploi. 1988.
64% des répondants croient qu'on devrait couper
automatiquement l'aide sociale a toute personne qui refuse
un emploi.
Sondage | 79% des répondants sont d’accord pour que PEtat oblige Effectué du 4 au 8 aolt | L’Avenir,
Léger & | tout assisté social apte au travail a accepter un emploi 1989 auprés de 1017 septembre
Leger permanent rémunéré au mois au salaire minimum. répondants. 1989
Sondage |60% des répondants croient que I'Etat devrait réduire le Effectué du 5 au 10 L’Actualiteé,
CROP budget de I'aide sociale. janvier 1994 auprésde | 1% mai 1994
650 repondants.
Sondage |63% des répondants pensent qu’une proportion élevée Sondage commandé par | Lemieux
SOM d'assistés sociaux fraudent l'aide sociale (57% des le ministére de la (1995)
répondants estiment par ailleurs gu'une proportion élevée | Sécurité du revenu.
de la population en général fraude le ministére du Revenu).
Effectué entre le 9 et le
74% des répondants pensent qu’une proportion élevée 14 décembre 1994
d'assistés sociaux travaillent au noir. aupres de 1010
répondants.
39% des répondants jugent que les assistés sociaux sont
en général des personnes malchanceuses alors que 42%
des répondants les pergoivent plutét comme des
personnes qui ne font rien pour s'en sortir.
Sondage |90% des répondants pensent que les assistés sociaux Sondage commandé par | La Presse,
SOM devraient étre obligés de foumir des preuves de leurs La Presse et Téleé- 13 décembre

efforts de recherche d’emploi.

74% des répondants croient que 'on devrait restreindre
I'accessibilité a 'aide sociale pour ies prestataires de
moins de 30 ans

Québec.

Effectué en décembre
1996.

1996
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A partir du moment ou s'enclenche le processus de réforme de la sécurité du revenu,
fattitude du public concernant la politique a adopter a I'égard des assistés sociaux n’est
marquée par aucun revirement spectaculaire. Un an avant que le gouvernement présente son
projet de réforme, un sondage® indique qu’une faible majorité de Québécois (53%) souhaitaient
a I'époque que Québec adopte la méme ligne de conduite que le gouvernement Harris en
Ontario, qui avait imposé quelques mois auparavant d'importantes réductions de prestations.
Un autre sondage®, publié quelques jours aprés que la ministre Harel ait rendu public son livre
vert sur la sécurité du revenu, montre qu'un répondant sur deux estimait que la réforme
proposée aurait di étre plus sévére (contre 32% qui ne souhaitaient pas une réforme plus

sévere).

Le gouvernement a lui-méme commandé des sondages qui prouvent, selon lui, que la
population adhere aux grandes orientations de la réforme Harel. Un jour avant le début des
travaux de la commission parlementaire chargée de consulter les acteurs concernés sur le
contenu de son livre vert, ia ministre a présenté a la fin du mois de janvier 1997 les résultats
d’un sondage® dans lequel on apprend que le principe du parcours obligatoire pour les jeunes
de 18 a 24 ans recueille 1a faveur d’'une assez forte majorité de citoyens. En décembre 1997, a
foccasion du dépét de son projet de loi, la ministre Harel rend publiques les conclusions d'un
autre sondage®® suggérant encore une fois que la population dans son ensemble supportent la
réforme. Les personnes interrogées pensent a 84% que I'on devrait obliger les assistés sociaux
agés de 18 a 25 ans (qui sont aptes au travail et qui nont pas d’enfant) a participer a un
parcours vers l'insertion, la formation et ’emploi et croient dans une proportion de 76% qu’une
pénalité devrait étre appliquée aux jeunes assisiés sociaux qui refusent d'entreprendre cette
démarche ou refusent un emploi. Prés de 90% des répondants se disent d’accord avec
I'obligation pour les jeunes assistés sociaux de prendre part a des mesures d’insertion ou de se
chercher du travail méme si le gouvernement n’est pas en mesure de leur garantir un emploi au

terme de leurs démarches,

= Sondage SOM effectué du 10 au 16 novembre 1995 auprés des 1000 répondants. Source : Le Solelil,

17 novembre 1995 ; La Presse, 17 novembre 1995.

2 Sondage SOM effectué du 6 au 9 décembre 1996 auprés de 1004 répondants. Source : La Presse, 13
décembre 1996.

24 sondage Echo effectué du 10 au 18 janvier 1997 auprés de 2066 répondants. Source : Le Devoir, 29

janvier 1997 ; La Presse, 29 janvier 1997.

2 Sondage SOM effectué du 5 au 10 décembre 1997 auprés de 1303 répondants. Source : SOM (1997).
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A certains égards, lattitude du public peut sembler contradictoire. En effet, d’apres
divers sondages effectués au milieu des années 1990, les Québécois sont favorables au
recours a des pénalités financiéres pour sanctionner les jeunes refusant d’entreprendre une
démarche d'insertion, mais s’opposent du méme souffle a toute mesure risquant d’appauvrir les
plus démunis. Selon un sondage® réalisé a la méme époque, la population du Québec appuie
dans une proportion de 69% la cible de I' « appauvrissement zéro », une revendication formulée
par les représentants d’organismes communautaires a 'occasion du Sommet sur 'économie et
lemploi organisé par le gouvernement en octobre 1996. Certains groupes communautaires
souhaitaient alors que le gouvernement s’engage a ne pius effectuer de compressions
budgétaires qui risqueraient de réduire le niveau de vie du cinquiéme de la population
québécoise vivant déja dans la pauvreté. L'adoption de cette clause d’'appauvrissement zéro
aurait empéché la gouvernement d’avoir recours a toute pénalité financiere. De méme, d’aprés
un sondage®’ mené quelques années plus tard, un citoyen sur deux affirme que I'Etat n’est pas
assez généreux envers « les plus défavorisés », mais 65% de la population croit que les
prestations d’aide sociale devraient étre réduites. Résumant cet paradoxe, une porte-parole de
la Fédération des femmes du Québec souligne que les Québécois sont a la fois « contre la

pauvreté et contre les assistés sociaux » (FFQ, 1998).

En somme, les Québécois sont préoccupés par les inégalités sociales et disposés a
venir en aide aux « pauvres », aux « défavorisés » ou aux « démunis », mais jugent que I'Etat
doit étre plus sévere a I'endroit des « assistés sociaux ». Dans l'esprit de bon nombre de
citoyens, il semble s’opérer une distinction entre les « pauvres », qui sont victimes d’injustice et
qui méritent d’étre secourus, et les « assistés sociaux », qui ne font pas d’effort pour s’en sortir
et qui vivent aux crochets de la société. 1l incombe aux pouvoirs publics de faire le partage
entre ces deux groupes, ce qui apparait étre, aux yeux d’'un important segment de la population,
une tache relativement aisée. Les mesures coercitives ne pénaliseraient que les paresseux
alors que les personnes qui manifestent de la bonne volonté (en acceptant par exemple de
participer a un parcours d'insertion ou en acceptant d’effectuer du travail bénévole) seraient

épargnées.

2 Sondage SOM effectué auprés de 1000 personnes entre le 25 et le 30 octobre 1996. Source : Le
Soleil, 1* novembre 1996.

7 Sondage CROP effectué du 17 mai au 22 juin 1999 auprés de 801 Canadiens francophones, dont 701
Québécois. Source : L’Actualité, 15 octobre 1999.
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3.3. Une démocratie majoritaire ou consensuelle ?

La configuration des institutions politiques d'une société semble avoir un impact sur les
dispositifs de protection sociale qu’elle met en place. Différentes études (Birchfield et Crepaz,
1998 ; Swank, 2001 ; Bonoli, 2001) suggérent que les institutions favorisant la négociation et la
concertation avantagent les groupes qui luttent pour obtenir des mécanismes de sécurité sociale
plus développés. Ainsi, le mode de scrutin proportionnel figure parmi les traits institutionnels
encourageant la recherche de consensus. La proportionnelle permet I’émergence de plusieurs
partis politiques aux orientations bien distinctes, ce qui conduit a la formation de gouvernement
de coalition. Le multipartisme fait en sorte que diverses catégories d’électeurs sont représentés
au parlement, ce qui n’est pas le cas dans les régimes politiques tendant vers le bipartisme, ou
une importante distorsion du vote populaire engendrée par un mode de scrutin uninominal
favorise I'électorat médian. Les partis composant un gouvernement de coalition n'ont d’autre
choix que de s’engager dans un processus de négociation et d’en venir a des décisions prenant
en compte les différentes tendances représentées dans la coaliton. A linverse, un
gouvernement formé d'un seul parti, soit le parti qui dispose de la majorité des siéges au
parlement, jouit d’une plus grande latitude. En effet, un tel gouvernement se caractérise
généralement par une plus grande homogénéité et n'est pas tenu de rechercher Vappui de
tendances minoritaires pour assurer sa survie {Birchfield et Crepaz, 1998). A partir de différents
indicateurs {(nombre de partis présents au parlement, mode de scrutin proportionnei ou non
proportionnel, répartition des pouvoirs entre 'exécutif et le législation, etc.), Lijphart et Crepaz
(1991) ont congu un indice de démocratie consensuelle. Parmi les 18 pays industrialisés
formant I'’échantillon de ces deux chercheurs, le Canada obtient le score le plus faible. A Pinstar
d'autres pays anglo-saxons (la Grande-Bretagne, la Nouvelle-Zélande et les Etats-Unis), le
Canada présente plutdt les caractéristiques d’'une démocratie majoritaire, c’est-a-dire qu’un
gouvernement peut imposer ses vues sans négociation et sans compromis avec des acteurs

représentant des tendances minoritaires de la société.

Par ailleurs, les arrangements corporatistes (c’est-a-dire les mécanismes qui associent le
patronat et les syndicats aux prises de décision) favorisent également la concertation. Ces
arrangements offrent la possibilité aux acteurs qui défendent les politiques sociales de faire
valoir leur point de vue. Les inégalités sociales sont d’ailleurs moins importantes dans les pays
présentant un fort degré de corporatisme que dans le pays présentant un faible degré de

corporatisme (Minnich, 2003). Il existe plusieurs maniéres de calculer le degré de corporatisme
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d’'un pays. On recourt en général a une combinaison d’indicateurs tels que le taux de
syndicalisation, le pouvoir des confédérations syndicales et le niveau de centralisation du
processus de négociation des conventions collectives.  Siaroff (1999 : 184) souligne que le
classement du Canada fait consensus parmi les auteurs : le pays figure parmi les nations quine

sont pas considérées du tout comme étant corporatistes.

Au Canada et au Québec, un gouvernement disposant de la majorité en chambre (ce qui
est la régle plutét que I'exception) jouit donc d’'une considérable marge de manceuvre politique.
Gréace a 'importante concentration des pouvoirs qui caractérise notre systéme parlementaire, il
peut souvent contourner ses opposants, méme lorsqu'’il sont bien organisés, avec une relative
facilité (Thorburn, 1996 : 138 ; Bernier, 2003 : 120-121). Les institutions politiques québécoises
n’ont pas favorisé 'émergence de partis voués a défendre plus spécifiquement les intéréts de la
« classe populaire » et n'offrent pas de veritable « veto » permettant aux groupes populaires et

aux syndicats de contraindre le gouvernement a s’engager dans des neégociations.

Méme si, en comparaison avec les autres pays de 'OCDE, le Canada n'a pas développé
un mode de gouvernance consensuelle, certaines nuances méritent d’étre soulignées en ce qui
concerne le Québec, ou il s’est développé, selon les termes de Dufour (2004 : 164), une
« pratique récurrente de la concertation ». Le gouvernement péquiste en poste de 1994 a 2003
fait apologie d’un « modéle québécois » fondé sur le partenariat et la concertation. La tradition
des grands sommets socio-économiques, exercices de concertation ou sont conviés les
« partenaires » du gouvernement (syndicats, patrons et, a partir de 1996, groupes
communautaires) se veut une illustration de cette volonté de forger des consensus nationaux
(Bourque, 2000 : 197-198). Cette participation des acteurs de la société civile au processus
décisionnel n’a pas été institutionnalisée, les sommets étant convoqués de fagon ad hoc, mais
de tels événements offrent aux porte-parole du mouvement socio-communautaire une occasion
de mobiliser leurs troupes et une tribune pour se faire entendre®. De plus, dans certains
secteurs d’'activités gouvernementales, des mécanismes plus formels de concertation ont été
mis en place. C’est le cas par exemple en matiére de formation professionnelle. Au milieu des
années 1990, le conseil d’administration de la Société québécoise de développement de la
main-d’oeuvre (SQDM), l'agence publique qui gére les programmes de main-d’cesuvre, est

notamment composée de représentants des milieux patronal, syndical et communautaire.

28 \Joir a ce sujet Laforest (2000}, qui analyse la maniére dont les groupes populaires et communautaires
percoivent Fimpact des consultations publiques.
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3.4 Une économie morose

En comparant le PIB par habitant des différents pays de la planéte, on constate que le
Québec constitue une société riche offrant a ses habitants un niveau de vie comparable a celui
de la France, des Pays-Bas ou de {'ltalie. Ace chapitre, le Québec au milieu de années 1990 se
classe au 16° rang dans les comparaisons internationales (MF, 1998 : 11). La province est
cependant aux prises avec une profonde récession économique, qui affecte 'ensemble du

monde occidental.

Les trois décennies suivant la Seconde Guerre mondiale correspondent a8 une ére de
prospérité économique sans precédent. Les économistes et les historiens ont d’ailleurs baptisé
cette époque les « trente glorieuses ». i serait étonnant qu’on utilise un jour une expression
aussi euphorigue pour désigner le dernier quart du XX°® siecle. Dans les pays de 'OCDE, la
croissance annuelle moyenne de la production s'établit a 5,5% dans les années 1960 et a 3,5%
dans les années 1970 alors qu’elle chute a 2,6% dans les années 1980 a 1,9% pour la période
allant de 1990 a 1996 (MF, 1998 : 31). L’économie internationale est secouée par deux graves
récessions, I'une au début des années 1980, l'autre au début des années 1990. Plusieurs

facteurs sont invoqués pour expliquer le

b

alentissement de la croissance observée a partir du
milieu des années 1970 : chocs pétroliers ayant provoqué une forte poussée infiationniste a
laguelle les gouvernements ont répondu par des politiques monétaires trop restrictives, difficile
adaptation a la libéralisation des marchés, effets des changements technologiques survenus
notamment dans le secteur de I'informatique, tertiarisation de I'économie, etc. Méme si les
causes de ce phénomene font encore P'objet de débat, il est relativement facile d’en saisir les

impacts.

3.4.1 Un nombre record d’assistés sociaux

On assiste d'abord a une hausse du taux de chémage, particulierement marquée lors
des deux épisodes de récession (voir tableau 9). Dans les années 1960, le taux de chdmage au
Québec se situe en moyenne a 6,6%. Au cours des décennies 1980 et 1990, le taux de
chdmage est rarement descendu sous la barre des 10%, atteignant méme des sommets de 14%
en 1983 et de 13% en 1993. La croissance de 'emploi n'aura permis d’absorber que 85% de la
population désirant entrer sur le marché du travail entre 1962 et 1997 (MF, 1998 : 42). En outre,

les personnes qui perdent leur emploi doivent attendre plus longtemps qu'auparavant avant de
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retourner sur le marché du travail. En 1976, la durée moyenne du chbmage était de 16

semaines alors qu’elle est de 28 semaines en 1996 (MSR, 1996b : 17).

L’économie de la province est moins prospére que celle des Etats-Unis et de I'Ontario,
ses voisins immédiats, et cette situation ne date pas d’hier. D'importants écarts entre le Québec
et le reste de 'Amérique du Nord sont visibles dés le XIX® siécle alors que se développe dans la
province une économie de bas salaires a l'intérieur d’un continent ol les salaires sont élevés
(Noél, 1994)®. En matiére de développement économique, les disparités initiales tendent a se
perpétuer. Ainsi, au cours des derniéres décennies, le taux de chdmage québécois a été
systématiquement plus éleve que le taux canadien (écart moyen de 2%). En 1994, le taux de
chémage au Québec est de 12,2 %, ce qui représente alors un niveau semblable a celui de la
France (12,3%) et de I'ltalie (11,1%), mais supérieur a celui de la Norvége (5,4%), des Pays-Bas
(7,2%), des Etats-Unis (6,0%) ou de 'ensemble du Canada (10,4%) (MF, 1996a : 73).

Conséquence de la morosité économique et des restrictions apportées au programme
fédéral d’assurance-chémage, un grand nombre de sans-emploi viennent gonfler les rangs de
Faide sociale (voir tableau 10). Le nombre de bénéficiaires de I'aide sociale augmente
d’environ 40% entre 1980 et 1995. Au début des années 1980, environ 9% de la population
québécoise de moins de 65 ans bénéficiait de 'aide de dernier recours. Ce chiffre dépasse les
12% au milieu des années 1990 (MSR, 1996a : 50). De 1993 a 1997, les «records
historiques » se succédent au chapitre du nombre de personnes inscrites. Alors que le
contingent de laide sociale était majoritairement composé pendant les années 1970 de
bénéficiaires inaptes au travail, la situation s’inverse a partir de 1979%* (voir tableau 9). En
1995, environ 80% des adultes inscrits a F'aide sociale sont jugés aptes au travail (MSR, 1996a :

27). On note par ailleurs une sur-représentation des familles monoparentales et des jeunes.

# |l est treés difficile de comprendre I'origine de ces différences structurelles existant depuis plus d'un
siécle. Selon Noél (1994), cet écart s’explique par deux facteurs. D'une part, contrairement a ce qui s’est
passé par exemple en Ontario, ou on trouvait des conditions plus propices a I'agriculture, le faible
rendement des terres agricoles a poussé les fermiers québécois au XIX® et au début du XX® a quitter en
trés grand nombre les campagnes pour les villes, ou ils ont formé un trés vaste bassin de main-d'ceuvre
non qualifiée. Etant donné la grande quantité de travailleurs disponibles, les usines pouvaient embaucher
sans difficulté méme en offrant de faibles salaires. La province a ainsi attiré des industries (comme le
textile) nécessitant une main-d’ceuvre abondante et peu colteuse. D’autre part, des politiques
d’embauche défavorables aux ouvriers francophones ont contribué a maintenir de faibles salaires. Ces
disparités se sont par la suite atténuées grace a la croissance économique provoquée par ta Deuxiéme
Guerre mondiale et a la Révolution tranquille.

¥ | e revirement spectaculaire observé en 1978-1979 s’explique en partie par ia décision du
gouvernement de modifier la définition de la notion d’'aptitude au travail (MSR, 1996a : 24).
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Tableau 10 : L’évolution du taux de chémage et du nombre

de ménages inscrits a la sécurité du revenu (1975-1995)

Nombre de
Année bénéficiaires de la Nombre de ménages | Nombre de ménages
Taux de chdbmage | sécurité du revenu en aptes au travail inaptes au travail
% % de la population de | inscrits & la sécurité | inscrits a la sécurité

moins de 65 ans du revenu du revenu
1975 8,1 n.d. 81 853 116 366
1976 8,7 n.d. 89 616 129 158
1977 10,3 n.d. 105 337 129 817
1978 10,9 n.d. 118 024 128 804
1979 9,7 n.d. 185 274 73334
1980 9,9 8,9 203 607 81567
1981 10,5 9,4 210 304 92131
1982 13,9 11,2 230 898 94 558
1983 14,0 11,7 291 320 105 677
1984 12,9 11,7 303 981 111 473
1985 1,9 11,5 309 080 115 483
1986 11,0 10,7 306 354 109 704
1987 10,3 97 286 442 103 697
1988 9,4 9,1 260 083 97 785
1989 9,3 8,9 245 230 95 449
1990 10,2 9,5 251 982 91891
1991 12,0 10,7 277 986 88 229
1992 12,8 11,7 317 221 96 176
1993 13,2 12,3 349 930 100 745
1994 12,2 12,5 369 106 103 833
1995 11,3 n.d. 371 696 107 685

Sources : MSR (1996a : 50) et MSR (1996b : 72).

Dressant un portrait de I'Etat des finances publiques, le ministére des Finances indique
en 1996 que la sécurité du revenu est le secteur d’intervention gouvernementale dont les
dépenses sont le plus liées a la conjoncture économique. Entre 1986-1987 et 1995-1996, la
mission « soutien aux personnes et aux familles » (mission qui se résume essentiellement aux
programmes d'aide sociale) est celle dont le taux moyen de croissance des dépenses a eté le
plus ¢élevé. Ce taux s’établissait a 6,3% pour ie soutien aux personnes et aux familles alors qu'il
était de 5,3% pour les santé et les services sociaux, de 3,5% pour I'éducation et la culture et de
2,8% pour le développement économique et I'environnement (MF, 1996c¢ : 32-37). En un mot,
les dépenses d’aide sociale exercent une énorme pression sur les finances publigues du

Québec lorsque la situation économique se détériore.

3.4.2 Une ére de restrictions budgeétaires

Le ralentissement de 'activité économique se répercute sur la situation financiére de la

province, dont les revenus s’accroissent moins rapidement que les dépenses. Le déficit
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budgétaire explose & partir de la fin des années 1970 et culmine en période de récession. Selon
le gouvernement, le déficit se chiffre a 5,7 milliards de dollars en 1994-1995, un autre sommet
historique. Au moment ou la ministre de la Sécurité du revenu, Louise Harel, dépose son projet
de réforme, le déficit anticipé pour 'année 1996-1997 est de 3,3 milliards (sur un budget de
dépenses de 40,9 milliards). Cette suite consécutive de déficits annuels, que le gouvernement
doit financer a des taux d’intérét relativement élevés en raison de la politique anti-inflationniste
de la Banque du Canada, font augmenter la dette de I'Etat québécois. La dette totale du
gouvernement du Quebec représente environ 44% du PIB de la province au milieu des années
1990 alors qu'elle correspondait a 11% du PiB dans la premiere moiti¢ de la décennie 1970
(MF, 1996¢ : 39-40).

4Le gouvernement considére que l'atteinte de ses objectifs budgétaires doit s’effectuer au
moyen d’une réduction de ses dépenses plutdt que par une augmentation de ses revenus parce
qu'une fiscalité trop gourmande nuit a la croissance économique. Il estime que, par rapport a
ses voisins, I'Etat joue au Québec un role déja trés important dans la production des biens et
services. En 1995, les recettes fiscales des gouvernements fédéral et provincial représentent
40,7% du PIB de la province. Dans le reste du Canada et aux Etats-Unis, les revenus de I'Etat
correspondent respectivement a 37,8% et a 28,8% du PIB. La taille de 'Etat québécois se
compare davantage a celle de gouvernements européens tels que la France (44,5% du PIB),
I'italie (41,3% du PIB) et I'’Allemagne (39,2% du PIB) (MF, 1998 : 37). Or, on juge que le
Québec ne peut pas se payer le luxe d’un trop grand écart avec ses voisins immédiats. En
1998, le ministére des Finances rend public un énoncé de politique économique intituié Objectif
emploi. Dans ce document, on explique qu’il faut améliorer la compétitivité du secteur public
pour permettre au Québec de développer une « économie d’avant-garde créatrice d’emplois »
(MF, 1998, 79-86). En d’autres termes, la réduction des dépenses gouvernementales, du
fardeau fiscal et de la dette publique constitue une condition préalable a la croissance. Le
Québec doit veiller a ne pas limiter linitiative des individus et rester compétitif par rapport a
I'Ontario ou aux Etats américains, gui sont en mesure de drainer les investissements et les
emplois grace a une fiscalité plus alléchante. Dans son discours sur le budget de mars 1997, le
ministre des Finances, Bernard Landry, met en garde ses concitoyens contre les dangers d'une
fiscalité trop lourde :

Un niveau trop élevé d'impdt sur le revenu nuit a la création d’'emplois, les
particuliers préférant limiter leurs efforts productifs ou les déployer dans des
régions ou ces efforts sont moins taxés. 'y a donc un danger
d’appauvrissement individue! et collectif lié a un trop lourd fardeau fiscal pour
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ceux qui travaillent. Le Québec est déja dans la zone rouge a ce chapitre. (MF,
1997 : 14).

Cette conception du développement économique impose diverses contraintes aux acteurs du
sous-systéme de l'aide sociale. Bon nombre d'acteurs influents (incluant éventuellement des
personnes actives dans le sous-systéme de l'aide sociale) jugent que le Québec n'a pas les
moyens d’augmenter ou méme de maintenir le budget consacré a laide sociale parce que
Féquilibre budgétaire et la baisse des imp6ts constituent deux objectifs prioritaires afin de

stimuler la croissance économique.

3.4.3 Des réformes aussi en branle sur la scéne fédérale

La récession économique frappe 'ensemble du pays et affecte la santé financiére de
I'Etat fédéral. Au moment ou un processus de réforme de I'aide sociale s’enclenche au milieu
des années 1990, le Québec s’attend a ce que des décisions prises a Ottawa contraignent

considérablement ses choix.

L’abrogation du Régime d’assistance publique du Canada (RAPC) :
la fin du droit a I'aide sociale ?

Aux prises lui aussi avec dimportants déficits budgétaires, le gouvernement fédéral
entreprend a partir de 1994 un vaste exercice de réduction de ses dépenses. Dans le budget de
1995, il annonce son intention de modifier sa participation au financement des dépenses des
provinces dans les secteurs de la santé, de I'enseignement post-secondaire et de I'assistance
sociale. Le Régime d'assistance publique du Canada (RAPC) disparait avec 'introduction de
d’une nouvelle formule de financement appelée Transfert canadien en matiére de santé et de
programmes sociaux (TCSPC). En vertu-du défunt RAPC, Ottawa assumait la moitié des
dépenses d’assistance sociale des provinces, qui devaient en retour respecter certaines normes
établies par le fédéral. Les provinces devaient notamment apporter de l'aide a toute personne
dans le besoin, établir une procédure d’appel et renoncer a exiger une période de résidence
comme critere d’admissibilité a l'aide sociale (Boychuk, 1998 : 46). Désormais, la régle du
financement moitié-moitié des programmes d’aide sociale est abolie®’. Cette régle avait déja été
abrogée a la fin des années 1970 en ce qui concernait les dépenses provinciales de santé et

d’éducation postsecondaire. Le TCSPS prévoit que les sommes destinées a l'assistance

¥ En 1990, les trois plus riches provinces du pays (Alberta, Colombie-Britannique, Ontario) ont appris que
Ottawa limitait a 5% I'augmentation des transferts qu'elles recevaient pour leurs programmes d'aide
sociale, ce qui constituait de fait une premiére modification de la régle du financement moitié-moitié.
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sociale, a la santé et a I'enseignement secondaire seront désormais versées en une seule
enveloppe, ce qui permet aux provinces de répartir a leur guise les subventions fédérales entre
chacun de ces secteurs. En revanche, les gouvernements provinciaux recevront beaucoup
moins d'argent d’Ottawa. En 1978-1979, les transferts fédéraux représentaient prés de 28% du
budget de la province, une proportion qui chutera a environ 13% en 1999-2000 selon
estimations produites a [I'époque par le gouvernement du Québec (MF, 1996c¢c: 22).
L’avénement du TCSPS correspond a une perte de 636 millions de dollars en 1996-1997 et de
1,2 milliards de dollars en 1997-1998 (MSR, 1996b : 26). Le nouveau régime de transferts aux
provinces s'accompagne par ailleurs d’'une diminution des normes fédérales en matiére d'aide
sociale. Pour recevoir les subsides fédéraux, les gouvernements provinciaux ne sont plus tenus
d’assurer une assistance financiére a tout citoyen dans le besoin et de maintenir une procédure
d’appel pour les bénéficiaires qui se jugent victimes d’une situation injuste (Bernier, 2003 : 138).
En somme, aucune disposition du TCSPS ne suggere 'existence d’un quelconque droit a l'aide
sociale, ce qui laisse aux provinces la possibilité de réduire ou de suspendre les prestations des

bénéficiaires qui refusent de travailler ou de participer a des mesures de réinsertion.

La réforme de V'assurance-chémage

Les modifications successives du régime fédéral d’assurance-chdmage pendant la
premiére moiti€ des années 1990 ont refoulé plusieurs sans-emploi a 'aide sociale. D’aprés
Fortin et Ségin (1996 : 26-28), le resserrement des critéres d’admissibilité aux prestations
d’assurance-chémage explique 25% de 'augmentation de la clientéle de la sécurité du revenu
entre 1990 et 1995 de sorte que I'Etat québécois doit acquitter une facture annuelle
supplémentaire de 240 millions de dollars pour faire face aux conséquences des décisions
fédérales. Le gouvernement fédéral dépose en décembre 1995 un projet de loi qui conduira a
une autre réforme de l'assurance-chdmage (rebaptisée assurance-emploi avec l'entrée en
vigueur de la réforme) et qui implique de nouvelles restrictions dans l'accessibilité aux
prestations. Le gouvernement du Québec anticipe alors que d'autres chémeurs se retrouveront

a l'aide sociale (MSR, 1996b : 27).

Le projet de loi déposé a la Chambre des communes en décembre 1995 prévoit qu'un
peu plus de la moitié des deux milliards d’économies réalisées grace a la réforme de
I'assurance-chdmage seront réinvesties dans des mesures actives et ouvre la porte a la
possibilité de transférer aux provinces la responsabilité du perfectionnement de la main-d’ceuvre

(Bernier, 2003 : 115). Au moment ou Québec élabore sa réforme de la sécurité du revenu, un
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accord avec le gouvernement fédéral est probable dans le dossier de la formation de la main-
d'ceuvre. Une entente Canada-Québec est effectivement signée en avril 1997. Le Québec se
voit confier la responsabilité exclusive des services d’emploi et recevra sur une période de 5 ans

une somme de 2,7 milliards de dollars pour assurer leur financement (Saint-Martin, 2001 : 126).

Conclusion

Ce chapitre a présenté une analyse de I'environnement dans leque! vont s’affronter les
acteurs impliqués dans le processus de réforme de la sécurité du revenu. Un telle analyse

contribue a expliquer I'équilibre des forces a l'intérieur d’'un tel « sous-systéme » d’acteurs.

Les parameétres stables de I'’environnement

A la lumiére de cette lecture de I'environnement externe, on constate gue les acteurs
réclamant I'adoption d'une politique d’aide sociale plus généreuse et moins coercitive sont
confrontés a plusieurs obstacles. En raison de la configuration du systéme de protection sociale
québécois, la proportion de citoyens inscrits a l'aide de dernier recours et les fonds
consacres au financement des programmes d’assistance sociale sont relativement élevés au
Québec, ce qui favorise, lors des débats sur l'aide sociale, 'émergence des thémes de
prédilection des partisans d’une logique d’intervention plus coercitive : la fraude, le travail au
noir, la culture de la dépendance. Le public peut difficilement rester indifférent au fait qu'une
frange considérable de la population soit dépendante de programmes qui ont mauvaise presse.
Dailleurs, de nombreux sondages portant sur I'aide sociale ont été réalisés au Québec pendaht
les années 1990, ce qui suggere qu'il s’agit d’'un enjeu public important. Ces enquétes d’opinion
indiquent qu’une majorité de Québécois souhaitent la mise en place de mesures plus sévéres a
Végard des bénéficiaires de la sécurité du revenu et une réduction sommes allouées a ce
secteur de dépenses de I'Etat. Dans un tel contexte, les groupes de défense des assistes
sociaux se retrouvent d'office sur la défensive, En revanche, certains sondages révélent que les
Quebécois sont sensibles au probléme de la pauvreté. Or, selon les données que le Conseil
national du bien-étre social publie annuellement, données auxquelles les groupes sociaux se
réferent abondamment, la pauvreté gagne du terrain au Québec depuis les années 1980. |l
s'agit éventuellement d’'un atout que les défenseurs des plus démunis sont susceptibles
d’exploiter.
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En comparaison avec les institutions politiques existant dans différents pays européens,
les institutions démocratiques québécoises ne facilitent pas l'accés au processus décisionnel
d’acteurs représentant les citoyens plus démunis, dont les intéréts sont généralement trés diffus.
En l'absence d'un mode de scrutin proportionnel, aucun parti politique voué a défendre
spécifiquement les intéréts de cette clientéle n’est parvenu a jouer un réle significatif sur la
scene politique québecoise. Méme si un tel parti avait fait élire des députés a I’Assemblée
nationale, il aurait probablement joué un réle marginal puisque, dans un régime parlementaire
de type Westminster, les gouvernements sont généralement formés d'un parti disposant de la
majorité des siéges en chambre de sorte qu'ils n'ont pas besoin de négocier appui de partis
marginaux. En d’autres termes, le parti au pouvoir bénéficie au Québec d’'une grande marge de
manceuvre, ce qui signifie que la capacité de ses opposants a lui faire obstruction est fort

limitée, surtout lorsqu’ils représentent des tendances minoritaires au sein de la population.

Les parametres stables de cet environnement semblent nettement plus favorablement
aux acteurs qui plaident en faveur d’'une diminution des fonds injectés dans les programmes
d’aide de dernier recours et d'un renforcement des obligations et des contrbles imposés aux
assistés sociaux afin de mieux contrer la fraude et la dépendance. Ces acteurs ont beau jeu de
souligner que le régime de sécurité du revenu est devenu un gouffre sans fond qui génére la

dépendance, une analyse qui semble trouver écho auprés de I'opinion publique.

Les chocs exogénes

Selon la théorie des coalitions plaidantes, I'alignement des acteurs au sein d’un sous-
systeme tend a demeurer relativement stable. Les acteurs sont peu enclins & modifier le noyau
dur de leur systéme de croyances de sorte que les positions restent campées a l'intérieur du

sous-systeme.  Une modification du rapport de forces entre les différentes coalitions

appartenant a un sous-systéme survient a la suite d’événements externes, lesquels permettent’

parfois a une coalition non dominante d’accroitre ses ressources politiques et de supplanter la
coalition dominante, ce qui donne lieu a des changements importants dans la logique
d’intervention publique (Sabatier et Jenkins-Smith, 1993 ; 1999). De tels événements offrent
une « fenétre d’opportunité » a une coalition non dominante, c'est-a-dire une occasion de
traduire ses croyances en politiques publiques. Au milieu des années 1990, voit-on poindre T'un
de ces « chocs externes » dans Penvironnement ol évoluent les acteurs du sous-systeme de

'aide sociale 7?7
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La détérioration de la conjoncture économique est sans conteste le principal changement
qu’'on observe dans cet environnement. Avec la récession du début des années 1990, le
contingent de l'aide sociale atteint des niveaux records et le budget consacré a l'aide sociale
explose au moment méme oU les rentrées fiscales de PEtat québécois s’amenuisent. En
d’autres termes, les dépenses des programmes de sécurité du revenu exercent une
extraordinaire pression sur les finances de la province. Subissant aussi la conjoncture
économique difficile de I'époque, Ottawa annonce au méme moment son intention de réduire sa
contribution au financement des programmes sociaux des provinces et modifie les critéres
d’accessibilité a l'assurance-chémage, contraignant ainsi de nombreux sans-emploi a venir
frapper a la porte de Vaide sociale. Peut-on interpréter ces changements socio-économiques
comme une fenétre d’opportunité ? Etant donné I'attitude du public a Pégard de l'aide sociale,
cette forte augmentation du nombre de prestataires et cette situation budgétaire pour le moins
inquiétante n’est certainement pas a l'avantage des acteurs qui revendiquent un régime d’aide
sociale plus généreux (et donc plus colteux). Le contexte de I'’époque offre en revanche une
occasion en or pour mettre de V'avant des propositions qui laissent entrevoir une réduction a plus
ou moins court terme des couts et des effectifs de l'aide sociale et qui s’inscrivent dans le
prolongement de la réforme adoptée a la fin des années 1980, c’est-a-dire pour proposer

d’introduire de nouvelies restrictions, de nouveaux contrbles et de nouvelles obligations.

Les changements de gouvernement figurent également parmi les événements externes
susceptibles de modifier les ressources des coalitions (Sabatier et Jenkins-Smith, 1993 ; 1999 ;
voir aussi, a propos des changements dans le « courant politique », Kindgon, 1995). Or, en
septembre 1994, les Québécois élisent un nouveau gouvernement. La victoire du Parti
québécois, une formation politique se réciamant de la social-démocratie, pourrait-elle changer la
donne ? A Pépoque, il est difficile d’en juger. Les militants des groupes sociaux ont en général
davantage d'affinités avec le Parti québécois qu'avec le Parti libéral. Les promesses faites par
les péquistes, alors dirigés par Jacques Parizeau, lors de la campagne électorale suscitent des
espoirs dans les rangs des groupes populaires, qui dénoncent depuis plusieurs années la
logique « punitive » en vigueur depuis la derniére réforme libérale (Lacelle, 2000 : 27 ; Dumas,
2003 : 112). Toutefois, la plupart des dispositions de la réforme de 1988, tant décriée par les
acteurs du mouvement populaire, s'inspirent du Livre blanc sur la fiscalité rendu public en 1984
par Jacques Parizeau, alors ministre des Finances du gouvernement Lévesque. Pour

déterminer si I'entrée en fonction d’un nouveau gouvernement sert la cause de Yune ou 'autre
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des tendances presentes a l'intérieur du sous-syst éme, il faut analyser le déroulement de la

« bataille de I'aide sociale ».
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Chapitre 4
La « bataille de I'aide sociale » :
une lutte sur plusieurs fronts

Lorsqu’ils évoquent leur participation au processus de réforme de la sécurité du revenu,
les militants des groupes populaires parlent de la « bataille de V'aide sociale » (FFQ, 1998). Ce
chapitre présente le déroulement de la réforme qui s’enclenche au Québec au milieu des
années 1990. Les grandes lignes de cette réforme sont dévoilées en décembre 1996 dans un
enoncé de politique. Apres des débats parfois trés intenses, tant a l'intérieur qu’a I'extérieur de
'appareil gouvernemental, la ministre Louise Harel fait adopter deux projets de loi, 'un en 1997,
Fautre en 1998, qui concrétisent les intentions gouvernementales. Ce chapitre respecte autant
que possible la chronologie des evénements et se veut essentiellement descriptif (voir 'encadré
2 pour les principaux repéres chronologiques). Précisons que la réforme Harel fera 'objet
d'une analyse plus approfondie aux chapitres suivants, ou nous tenterons d’identifier des
coalitions plaidantes (chapitre 5) et d’explorer de quelle maniére les systémes de croyances des

acteurs influencent leur perception de la realité (chapitre 6).

4.1 Laréforme al'agenda gouvernemental

Les groupes de défense des assistés sociaux réservent un mauvais accueil a la réforme
annoncée par le gouvernement libéral a la fin des années 1980. Une coalition regroupant des
groupes populaires, des organismes communautaires et des syndicats se forme en 1988 a
Pinstigation du Front commun des assistés sociaux du Québec (FCASQ) afin de contrer le projet
de réforme iancé par ie ministre Pierre Paradis. Louise Harel, alors critique de 'Opposition en
matiére d’'aide sociale, et son recherchiste, Jean-Yves Desgagnés, sont des ailiés importants de
cette coalition. En entrevue a la Presse canadienne en 1988, la députée péquiste déclare que
le projet de loi 37 ne peut pas étre simplement amendé : « Il est vicié dans ses fondements
mémes, car il s’inspire d’une vision punitive et coercitive » (Dumas, 2002 : 86). Le FCASQ
exige lui aussi le retrait pur et simple du projet de loi 37, dont il rejette la philosophie d’ensembile.
La Loi sur la sécurité du revenu, adoptée en décembre 1988, introduit une distinction entre les
prestataires inaptes au travail et les prestataires aptes au travail. Ces derniers se verront
imposer une réduction de leur chéque mensuel pouvant aller jusqu'a 24% (CF, 1988 : 7).

Méme apres I'entrée en vigueur de la loi, le FCASQ est ses alliés ne déposent pas les armes :
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manifestations, campagne de plaintes et de demandes de révision au Protecteur du citoyen,

contestation de certaines dispositions de loi devant les tribunaux.

Pendant la campagne électorale de l'automne 1994, le Parti québécois dirigé par
Jacques Parizeau promet de revoir le régime d’aide sociale hérité de 'époque liberale. Dans
son programme électoral, le PQ s’engage, dans les 12 mois suivant son élection, a procéder a
« une révision en profondeur de la loi 37 sur la sécurité du revenu de fagon a y remplacer tous
les éléments punitifs et péjoratifs par des €léments incitatifs et valorisants » (PQ, 1994 : 172).
Ce serait Louise Harel qui aurait amené le parti a inscrire cette promesse a son programme
électoral (Dumas, 2002 : 107). L’aide sociale ne constitue cependant pas un enjeu important de

cette campagne, largement dominée par le théme de la souveraineté.

Quelques jours apres la victoire péquiste, lors de la nomination du conseil des ministres,
Jeanne Blackburn se voit confier le portefeuille de la Sécurité du revenu. La nouvelle ministre
annonce presgue aussitdt son intention de mettre un terme aux « contrbles excessifs » dont les
assistes sociaux font f'objet (La Presse, 28 septembre 1994). Le discours critique de la ministre
a I'égard de I'néritage libéral plait aux groupes populaires et communautaires, qui acceptent de
renouer le dialogue avec le gouvernement et de siéger a une Conférence permanente sur la
sécurité du revenu. Un tel comité consultatif existait auparavant, mais il avait éte aboli en 1992
aprés que des porte-parole du milieu populaire et communautaire aient décidé de s’en retirer en
raison de différends trop importants avec I'ex-ministre André Bourbeau (Le Devoir, 6 décembre
1994). Aprés avoir commandé une série d’études sur I'image des prestataires de V'aide sociale,
la ministre Blackburn lance en avril 1995 une campagne de sensibilisation pour lutter contre les
préjugés veéhiculés au sujet des assistés sociaux, initiative qui lui vaudra de sévéres critiques
(voir par exemple I'éditorial d'Alain Dubuc dans la Presse du 6 avril 1995 et la chronique de
Claude Picher dans la Presse du 8 avril 1995). Au moment ou les médias révelent que le
nombre de personnes inscrites a I'aide sociale est grimpé a un sommet historique, soit plus de
808 000 personnes au printemps 1995, elle réaffirme son intention de mettre de Pavant des
orientations diamétralement opposées a la philosophie préconisée par les libéraux (La Presse,
28 avrit 1995). Evoquant la nécessité d'instaurer a laide sociale «une culture
d’accompagnement et de soutien », Jeanne Blackburn enclenche en juin le processus de
réforme en formant un comité d’experts, co-présidé par le psychosociologue Camil Bouchard et

'économiste Pierre Fortin, qui devra proposer un nouveau régime d’aide sociale.
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Encadré 2

La réforme Harel : repéres chronologiques

1% avril 1966

12 décembre 1969
13 décembre 1988
12 septembre 1994
26 septembre 1994

27 février 1995

19 juin 1995
31 octobre 1995
1% novembre 1995

1% décembre 1995

27 janvier 1996
29 janvier 1996
18 au 20 mars 1996

14 mars 1896

14 mai 1996

29 octobre
au 1% novembre 1996

10 décembre 1996
10 décembre 1996
Février et mars 1997
21 avril 1997

12 juin 1997

Mai 1998

19 juin 1998

Entrée en vigueur du Régime d’assistance publique du Canada (RAPC)
Adoption de la Loi sur l'aide sociale

Adoption de la Loj sur la sécurité du revenu

Election du Parti québécois dirigé par Jacques Parizeau

Nomination de Jeanne Blackburn au poste de ministre de la Sécurité du revenu
Annonce lors du dép6t du budget fédéral d'une réforme majeure du systéme de
transferts aux provinces (qui conduira a I'abrogation du Régime d'assistance
publique du Canada et a la création du Transfert social canadien en matiére de
santé et de programmes sociaux)

Création du Comité externe sur la réforme de la sécurité du revenu

Victoire du non au référendum sur la souveraineté du Québec

Démission du premier ministre Jacques Parizeau

Annonce des principales mesures contenues dans le projet de réforme du régime
fédéral d’'assurance-chdmage

Assermentation du premier ministre Lucien Bouchard
Nomination de Louise Harel au poste de ministre de 'Emploi et de la Solidarité
Conférence sur te devenir social et économique du Québec

Dépo6t des deux rapports du Comité externe sur la réforme de la sécurité du
revenu

Adoption de la Lo/ sur 'assurance-emploi (projet de loi C-12)

Sommet sur I'économie et sur 'emploi

Dép6t du livre vert sur la réforme de la sécurité du revenu

Annonce de la création de la Coalition nationale sur {'aide sociale
Consultations sur le tivre vert sur la réforme de la sécurité du revenu
Signature de l'entente Canada-Québec sur la formation de la main-d’ ceuvre

Adoption de la Loi sur le ministere de 'Emploi et de la Solidarité et instituant la
Commission des partenaires du marché du travail (projet de loi 150)

Consultations sur le projet de loi 186

Adoption de la Loi sur le soutien du revenu et favorisant 'emploi et la solidarité
sociale (projet de loi 186)
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4.2 Le cap surl’assainissement des finances publiques

Pendant la premiere année de son mandat, la tenue d'un référendum sur ia souveraineté
du Québec est la premiere préoccupation du gouvernement pequiste. Les ténors souverainistes
tentent de convaincre les Québécois en présentant la souveraineté comme un rempart contre le
vent de droite qui souffle sur le Canada, en particulier en Ontario et en Alberta. Dans leur
manifeste, intitulé Le Coeur a 'ouvrage, on explique qu'un Québec souverain aura la marge de
manceuvre nécessaire pour préserver les programmes sociaux et metire de 'avant une stratégie
de plein-emploi (Camp du changement, 1995). Méme si le déficit budgétaire de la province
atteint un niveau inégalé au milieu des années 1990, le gouvernement cherche manifestement a
éviter les décisions controversees et a préserver I'appui de fa frange progressiste de I'électorat,
généralement sympathique au projet souverainiste. Les groupes populaires en sont d'ailleurs
tres conscients. Lors d’'une entrevue avec un journaliste du Soleil, un porte-parole du Front
commun des personnes assistées sociales du Québec (FCPASQ) souligne que le contexte pré-
référendaire leur est favorable . « C’estle temps d’en profiter au maximum, de poser nos
questions et de réclamer des changements parce gu’ils ont l'intention d’avoir nos votes » (Le
Soleil, 12 septembre 1995). Le budget déposé en mai 1995 par Jean Campeau semble
s’inscrire dans une stratégie pour remporter le référendum a venir. Dans leur analyse des
réactions au budget, Blais et Vaillancourt (1995) indiquent qu'un des principaux reproches que
les commentateurs de I'époque adressent au ministre est d’avoir reporté les décisions difficiles
et les mauvaises nouvelles a plus tard. Aprés la défaite de I'option souverainiste au référendum
d’'octobre 1995, le gouvernement adopte toutefois un autre discours et commence plus

sérieusement & s’attaquer a la tache d’assainir les finances publiques.

A peine quelques semaines aprés la tenue du référendum, le gouvernement annonce
que le nombre de personnes qui se sont inscrites a I'aide sociale pendant les premiers mois de
'année financiére 1995-1996 dépasse les prévisions et que des compressions sont nécessaires
pour que le ministére de la Sécurité du revenu respecte ses cibles budgétaires en dépit de la
hausse de sa clientéle. Dans les médias, on rapporte que le Conseil des ministres est le théatre
de vifs débats opposant notamment la titulaire de la Sécurité du revenu et le président du
Conseil du Trésor, Jacques Léonard, quant a la maniére d’appliquer ces coupures. Le Consell
du Trésor aurait pris le parti d’adopter des mesures muscléees visant a réduire I'accessibilité au

régime d’aide sociale de certaines catégories de personnes, notamment les jeunes de moins de
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30 ans. La ministre Blackburn, désireuse d'atténuer le plus possible I'impact des compressions,
se serait attiré les critiques de certains de ses collégues en proposant plusieurs plans de
compressions considérés inapplicables (La Presse, 22 novembre 1995; Le Devoir, 23
novembre 1995). Apres plusieurs réunions du Conseil des ministres, la ministre de la Sécurité
du revenu annonce finalement des coupures de l'ordre de 180 millions de dollars (abolition de
I'allocation accordées aux bénéficiaires se déclarant disponibles pour participer a un programme
de réinsertion, diminution des avoirs liquides permis lors de 'admission a I'aide sociale, etc.)
Ces restrictions sont inscrites dans la Loi modifiant la loi sur la sécurité du revenu et prendront
effet a partir d’avril 1996 (projet de loi 115). Ces compressions ne visent cependant pas

spécifiquement les jeunes, comme le souhaitait le Conseil du trésor.

Au lendemain de la défaite référendaire, le premier ministre Parizeau annonce sa
démission. Lucien Bouchard, résolument décidé a mettre de I'ordre dans les finances publiques
du Québec, lui succéde en janvier 1996. Jeanne Backburn ne fait pas partie du nouveau conseil
des ministres. Le premier ministre Bouchard justifie cette décision par la nécessité d’éviter une
surreprésentation du Saguenay-Lac Saint-dean au conseil des ministres, Jeanne Blackburn
etant députée de Chicoutimi alors que le nouveau chef pequiste a décidé de se faire élire dans
Jonquiére (Le Devoir, 31 janvier 1996). A la lumiére de la suite des événements, force est de
constater que I'apparente réticence de la ministre a appliquer des compressions budgétaires et
a imposer des contrbles supplémentaires aux assistés sociaux n’a peut-étre pas joué en sa
faveur. Le dossier de la réforme de la sécurité du revenu est confié a Louise Harel, nommee
ministre de 'Emploi et de la Solidarité.

Clamant étre partisan de ia concertation, le gouvernement du Québec initie en 1996
deux grands sommels socio-économiques auxquels associations patronales, syndicats et
groupes communautaires sont conviés afin de prendre part a I'élaboration de « consensus
nationaux » qui jetteront les bases d’un plan d’action pour redresser les finances de I'Etat
guébécois, réformer les services publics et améliorer la situation de I'empiloi. |l s’agit en d’autres
termes de définir un projet de société et d’obtenir un pacte social en vue de le réaliser. Lors du
premier sommet, tenu en mars 1996, le gouvernement et les acteurs de la société civile
s’entendent sur I'objectif d’éliminer le déficit du Québec sur une période de quatre ans. Selon

un sondage® réalisé quelques mois plus tard, une majorité de Québécois (57%) déclarent étre

%2 Sondage SOM effectué auprés de 516 personnes du 1% au 3 novembre 1996. Source : La Presse, 6
novembre 1996.
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d'accord avec {objectif du « déficit zéro ». Au moment ou débute le processus d’élaboration

d’'un livre vert sur la réforme de la sécurité du revenu, 'heure est a I'austérité budgétaire.

4.3 Déchirements au sein du comité d’experts

Le mandat de formuler une proposition de réforme avait été confié en juin 1995 a un
comité d’experts co-présidé par I'économiste Pierre Fortin et le psychologue Camil Bouchard,
tous deux professeurs a I'Université du Québec a Montréal. Vivian Labrie, une chercheure
autonome issue du milieu communautaire, Alain Noél, professeur au département de science
politiqgue de I'Université de Montréal, et Francine Séguin, professeure a 'Ecole des hautes
études commerciales, compléetent ce comité. Les cing experts doivent soumettre des

recommandations respectant les objectifs identifies par la ministre Blackburn :

¢ la responsabilisation des individus et des collectivités ;

o un meilleur soutien aux personnes dans leur démarche d'intégration a 'emploi et dans une
intégration sociale ;

e la simplification du régime de sécurité du revenu et de son administration ;

e la cohérence et Fharmonisation de toutes les formes de soutien du revenu entre elles et avec
les mesures fiscales ;

e un juste équilibre entre les responsabilités respectives de I'Etat, des individus et de la société

P [,

en générai, afin d’étabiir une forme de contrat fondé sur ia solidarité sociale ;
« une lutte plus efficace contre la dépendance sociale, la pauvrete et le travail au noir ;
» 'équité entre les contribuables et les personnes a 'aide de dernier recours.

La ministre espere par ailleurs que Tatteinte de ces objectifs contribuera a I'equilibre des

finances publiques (Conférence de presse de Jeanne Blackburn, 19 juin 1995).

Les propositions du comité d’experts sont attendues pour février 1996. Cependant, le
journal La Presse rapporte a la fin février que certains désaccords entre les membres du comité
retardent le dép6t de leur rapport. Puis, a la mi-mars, on apprend a la toute derniére minute que
les experts nommés par le gouvernement ne sont pas parvenus a surmonter leurs divergences
et que deux rapports distincts seront finalement soumis a la nouvelle ministre de 'Emploi et de
la Solidarité, Louise Harel, soit un rapport « majoritaire » signé par Camil Bouchard, Vivian
Labrie et Alain Noél et un rapport « minoritaire » signé par Pierre Fortin et Francine Séguin. Les
auteurs des deux documents indiquent toutefois que plusieurs points de convergence existent

parmi les cing experts.
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Ces derniers s’entendent sur le principe d’améliorer 'équité entre prestataires de I'aide
sociale et travailleurs a faible revenu en offrant a ces deux catégories de citoyens les mémes
avantages au chapitre des allocations pour enfants, de l'aide au logement et de l'accés aux
médicaments et aux services de garde. Dans ces conditions, il est plus intéressant pour un
assisté social d’occuper un emploi, méme faiblement rémunére, parce qu’il n’a pas a renoncer a
I'aide qu'il recevait en étant inscrit & la sécurité du revenu. Les membres du comité se sont
également mis d'accord sur les orientations a suivre pour réorganiser les services d’aide a
'emploi. lls recommandent de mettre en place des centres locaux d’emploi (CLE), qui
constitueront des guichets uniques chargés d’administrer les services de formaticn de la main-
d’'ceuvre et les programmes d'aide financiére et qui feront appel a limplication d'intervenants
locaux (syndicats, gens d’affaires, groupes communautaires, fonctionnaires et élus locaux,
représentants des usagers) regroupés au sein d’'un Conseil des partenaires locaux. Enfin, tant
le rapport Bouchard® que le rapport Fortin insistent sur la nécessité d’accompagner la réforme

d’'une réelle politique de création d’emplois.

Parmi les divergences les plus fondamentales, I'approche gu’il convient d’utiliser pour
amener les bénéficiaires a prendre part aux mesures de réinsertion figure sans doute en téte de
liste. Soucieux de reaffirmer le lien entre sécurité du revenu et emploi, le rapport Fortin
recommande tout simplement d’exclure de l'aide sociale les prestataires aptes au travail qui ne
font pas d’effort pour entrer sur le marché du travail et qui refusent de participer a un programme
intensif de préparation a 'emploi. En plus d’étre assujettis a la méme obligation et de risquer la
méme sanction, les jeunes assistés sociaux de 18 a 24 ans devraient voir leur prestation
annuelle passer de 6000 a 4800 dollars. En revanche, I'Etat serait tenu de proposer des
services conduisant a une véritable intégration en emploi a tous les prestataires qui s’engagent
sérieusement dans leur démarche de réinsertion (Fortin et Séguin, 1996 : 67-75). Les
signataires du rapport majoritaire suggérent une approche beaucoup moins contraignante.
Selon eux, aucun assisté social ne doit étre privé de I'aide de dernier recours (Bouchard et a/,,
1996 : 159). Camil Bouchard et ses collegues misent sur le principe de la démarche
personnelle et volontaire. Les trois experts recommandent que chaque prestataire ait la
possibilité de définir, avec laide d’'un conseiller, un parcours vers 'emploi identifiant les
difféerentes étapes d'une stratégie dintégration au marché du travail. Ce plan d’action

personalisé doit faire 'objet d’'une entente négociée entre le prestataire et son conseiller qui

% A ne pas confondre avec le rapport intitulé Un Québec fou de ses enfants, que Camit Bouchard avait
déposé en 1991.
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comporte des obligations pour les deux parties. Bref, les prestataires ne sont pas étre obligés
s'inscrire a ce parcours, mais ils sont tenus de respecter les obligations qu’il contient lorsqu’ils
font le choix de s’y engager (Bouchard et al.,, 1996 : 85). Pour favoriser la participation des
jeunes de 18 a 24 ans, les auteurs de Chacun sa part recommandent qu’'une partie de leur
prestation devienne conditionnelle a leur implication dans une démarche d’insertion. i s’agit en
fait d’'une créer une « prestation ajustée au revenu de travail » pour jeunes adultes de 4000
dollars a laquelle s’ajoutera une prime de 2000 dollars pour les jeunes assistés s’engageant

dans un plan d’insertion socio-professionnelle (Bouchard et al., 1996 : 157-158).

Le rapport Bouchard suggére de démocratiser le systeme d’aide sociale, un théme qui
n'apparait pas dans le rapport Fortin. La démocratisation proposée s’effectuerait notamment
par la mise en place dans chaque CLE d’'un comité d’'usagers. En plus d’étre associés a la
gestion des centres locaux d’emploi par leur présence au Conseils de partenaires locaux, ces
comités pourraient se fédérer et avoir voix au chapitre au niveau national. lls seraient
également impliqués dans le processus d’évaluation de 'ensemble du systéme (Bouchard et al.,
1996 : 33-40). Pour leur part, tout en reconnaissant « I'importance capitale d’'une représentation
des usagers au Conseil des partenaires locaux », Fortin et Séguin (1996 : 135) s’opposent a

I'idée que les comités d'usagers puissent avoir un pouvoir décisionnel important.

Les membres du comité sont aussi divisés sur les moyens a prendre pour réduire les cas
de fraude. Bien qu’ils admetient que l'opinion publique tend a exagérer l'importance du
phénomene de la fraude a l'aide sociale, Fortin et Séguin (1996 : 40) jugent qu'il faut la
combattre « avec fermeté et persévérance et par tous les moyens efficaces, directs ou indirects,
incitatifs ou coercitifs ». Cette voionté d'intensifier la chasse aux fraudeurs se justifie par la
nécessité de réhabiliter le systéme d’aide sociale aux yeux du public. Considérant qu'un
nombre important de fraudes sont en réalité des erreurs et que la majeure partie des trop-payés
profitent a seulement 3% des ménages, les trois autres experts estiment plutdt qu'il faut recourir
a des interventions mieux ciblées pour débusquer les fraudeurs et agir avec prudence afin
d'éviter « d’accabler et de dénigrer la majorité des personnes qui respectent la loi » par des
mesures de controle sévéres et stigmatisantes dont l'efficacité n’a pas été prouvée (Bouchard et
al.,, 1996 : 47).

Enfin, une autre divergence majeure concerne le financement du régime d'aide sociale.

Méme s’ils sont d'avis qu’il faut éviter toute coupe aveugle dans les budgets de la sécurité du
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revenu, Fortin et Séguin jugent que les colits du systéme sont déja élevés et que I'Etat ne doit
pas y engloutir plus d’argent. Les trois autres membres du comité estiment que certaines
bonifications sont nécessaires. lls suggérent notamment d’intégrer progressivement faide
sociale a la fiscalité selon le principe de F'imp6t négatif. On verserait désormais une Prestation
ajustée aux revenus de travail (PART), dont 'une des caractéristiques est de permettire aux
bénéficiaires de travailler tout en recevant l'aide de I'Etat (jusqu’a ce qu'ils atteignent le seuil de
revenu imposable) et de conserver une plus grande partie de leurs gains de travail. La PART
serait d’abord offerte aux travailleurs & faible revenu ayant des enfants en remplacement du
programme APPORT. Si Vexpérience s’avérait concluante, la mesure serait ensuite
progressivement étendue a d'autres groupes. Selon les auteurs du rapport majoritaire,
géneéraliser la PART a P'ensemble de la population a faible revenu colterait 350 millions de
dollars (Bouchard et al. 1996 : 196). Fortin et Séguin (1996 : 88), rejettent cette proposition,
estimant qu’elle correspond plutot a une facture annuelle de plus d’un milliard de dollars pour le

trésor public.

En somme, la philosophie d’intervention differe d’'un rapport a l'autre. Fortin et Séguin
dressent un bilan somme toute positif de la réforme adoptée implantée depuis la fin des années
1980 et estiment que le gouvernement doit poursuivre dans la méme voie en renforgant
Fobligation pour les assistés de sociaux de faire des efforts pour leur réinsertion et en
augmentant les sanctions découlant du refus de se conformer a cette obligation. De cette fagon,
on envoie un message sans équivoque aux assistés sociaux, a savoir qu'il faut produire un effort
pour obtenir un revenu. En incitant les assistés sociaux & quitter I'aide sociale et en dissiduant
les prestataires potentiels de s’y inscrire, cette approche doit permetire de contrer la
dépendance a i'Etat. A Tinverse, Bouchard, Noél et Labrie estiment que les mesures
d’'employabilité instaurées dans ie passé se sont trop souveni avérées peu efficaces de sorte
qu'on ne peut pas forcer des personnes a y participer. lls recommandent le passage « d’une
culture de contrdle et d’arbitraire & une culture de service, d'accompagnement et d’équité »
(Bouchard et al., 1996 : 83-84). Plutdét que d'augmenter les contrbles et les pénalités, ils
proposent de démocratiser le systéeme de l'aide sociale et de laisser plus d’autonomie aux
assistés sociaux en leur donnant la possibilité d’élaborer leur propre projet d’insertion. Les
auteurs du rapport majoritaire jugent que cette approche ameénera les personnes exclues du
marché du travail a reprendre progressivement confiance en leurs capacités et a assumer leurs

responsabilités.
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Interrogé par un journaliste du Soleil, Camil Bouchard explique que les dissensions ont
surgi dans les jours précédant le dépdt du rapport, au moment ou les orientations du
gouvernement en matiére de réduction de dépenses publiques sont devenues de plus en plus
évidentes :

Pierre (Fortin) ajoutait toutes sortes de propositions de resserrement du régime,
comme I'expulsion des jeunes ; ce sont des choses qui sont apparues dans ies
derniéres 72 heures. [...}] Ce qui est arrivé, c’est que s'est installé dans le
paysage que la restriction budgeétaire devait dorénavant étre le premier objectif
...} Les désaccords ont commenceé a se produire a partir du moment ou les
estimations et les simulations des colts sont sorties. J'ai senti a ce moment que
Pierre voulait se dissocier de tout rapport qui ajouterait des coUlts
supplémentaires au régime actuei (Le Solefl, 23 mars 1996).

Aprés ['éclatement du comité, survenu a la toute derniére minute, Pierre Fortin et Francine

doivent rédiger leur rapport en I'espace de quelques jours.

4.4 Un bras de fer au Comité des priorités

Le Conseill des ministres nommé par Lucien Bouchard en janvier 1996 présente une
structure extrémement hiérarchisée (Massicotte, 1995). Les ministres les plus imporiants
siegent au Comité des priorités, dont le réle et le fonctionnement ont eté redéfinis en 1996 afin
d’assurer une plus grande cohésion des acteurs décisionnels et une plus grande coordination
interministérielle  (Morneau, 1998). Chargé de définir les grandes orientations
gouvernementales, ce comité est épaulé par un secrétariat, ou le premier ministre Bouchard a
regroupé directement sous sa responsabilité une équipe de hauts fonctionnaires ayant pour
mandat de le conseiller. Lucien Bouchard a un jour expliqué qu’il avait voulu créer avec le
Secrétariat du Comité des priorités I'équivalent du Conseil privé qu’on retrouve a Ottawa et qui
joue un roéle-clé sur la scéne fédérale (L’Actualité, 15 mai 1996). De l'avis de différents
fonctionnaires et politiciens rencontrés en entrevue dans le cadre de ia présente recherche, ce
Secrétariat des priorités, placé sous l'autorité du secrétaire général associé au ministere du
Conseil, s'est effectivement révéle trés influent au cours des deux premiéres années du

gouvernement Bouchard.

Deux fonctionnaires provenant du ministére de la Sécurité du revenu feront tour a tour
partie du personnel du Secrétariat. lLorsqu’on compare ses effectifs et son budget a ceux de
plusieurs autres ministeres québécois, on constate que le MSR est un ministére relativement
important. Au milieu des années 1990, environ une centaine de personnes travaillent a la

Direction générale des politiques et des programmes de sécurité du revenu (MSR, 1997 : 68).
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Les fonctionnaires de cette direction ont produit a cette époque un volumineux rapport sur la
lutte a la pauvreté (Lévesque et al.,, 1994) ainsi que de nombreuses études sur le profil de la
clientéle de l'aide sociale. Le MSR amorce également une collaboration avec des chercheurs
du Departement d’économique de P'Université Laval qui ménera a la réalisation d'importants
travaux de recherche sur la dynamique de participation a l'aide sociale (voir chapitre 6).
S’appuyant sur I'expertise du ministere de la Sécurité du revenu, le Secrétariat des priorités
dessine graduellement, au fil des discussions avec les ministres composant le Comité des
priorités, les grandes orientations d’une réforme de la sécurité du revenu. Le principal obstacle
rencontré par le Secrétariat des priorités réside dans la résistance que lui oppose la ministre
responsable du dossier de la réforme de l'aide sociale. Louise Harel juge que le Secrétariat des
priorités met de I'avant des propositions beaucoup trop imprégnee d’une vision qu’elle juge

néolibérale.

Députée de Hochelaga-Maisonneuve, un quartier défavorisé de Montréal, la ministre est
associée a Vaile gauche du Parti québécois. A la lumiére des portraits de Louise Harel publiés
dans les médias® et des témoignages recueillis en entrevue, il apparait que tant les opposants
que les partisans de cette femme politique reconnaissent en elle une stratege habile et une
adversaire coriace. Pendant son passage au ministere de 'Emploi et de la Solidarité, les
journaux font largement écho des différends qui I'ont opposée a Bernard Landry et a Jacques
Léonard a propos du budget de l'aide sociale. Au printemps 1996, la ministre Harel songerait
méme a démissionner, jugeant qu’il lui est impossible de satisfaire les exigences du Conseil du
Trésor, qui exige alors des compressions de f'ordre de plus de 100 millions de dollars dans les
dépenses de la sécurité du revenu. Devant cette menace de démission, le premier ministre
Bouchard aurait préféré demander au président du Conseil du Trésor, Jacques Léonard, de
trouver de V'argent ailleurs (La Presse, 12 octobre 1996). Aux dires d’'un haut fonctionnaire
rencontré en entrevue, la ministre savait parfaitement « jusqu’ou elle pouvait aller pour ne pas
perdre sa limousine », consciente que le premier ministre n'aurait pas voulu voir se dégarnir le
flan gauche de son parti (R22). Louise Harel défend bec et ongles son budget et ses
convictions, mais elle n’est pas totalement sur la méme longueur d’'ondes que les groupes
populaires, ses alliés d’autrefois. Méme si elle dénongait haut et fort Fapproche « punitive » des
libéraux, elle ne condamne pas pour autant toutes les formes de coercition a P'endroit des
assistés sociaux. A ses yeux, les jeunes prestataires de l'aide sociale doivent obligatoirement

participer a des mesures de réinsertion. D’apres les personnes qui l'ont cbtoyée, elle était

¥ \oir La Presse, 12 octobre 1996 et L'Actualité, 1% novembre 1996.
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intraitable sur cette question. En novembre 1988, lors d'un congrés d'orientation du PQ, la
députée Louise Harel, a l'instar d’autres ténors du parti tels que Jacques Parizeau et Pauline
Marois, avait d’ailleurs vivement défendu I'idée de rendre une partie de la prestation des jeunes
assistés sociaux de 18 a 20 ans conditionnelle a leur participation a des mesures
d’encadrement. Le principe d’'une assistance financiére conditionnelle avait été rejeté a

'époque par les délégues présents au congrés (La Presse, 28 novembre 1988).

Les objections de la ministre Harel a V'égard des propositions provenant du Secrétariat
des priorités sont nombreuses. Le projet de réforme du Secrétariat prévoit une révision de
plusieurs dispositifs d’assistance financiére afin de s’assurer que les travailleurs a faible revenu
bénéficient des mémes avantages que les assistés sociaux en ce qui concerne les allocations
familiales, I'aide au logement, 'accés aux médicaments, etc. Lorsqu’un gouvernement procéde
a un réaménagement des fonds destinés a diverses catégories de citoyens sans injecter
d’argent supplémentaire, il crée inévitablement des perdants. Or, la députée de Hochelaga-
Maisonneuve accepte mal que certaines catégories de ménages prestataires de la sécurite du
revenu voient diminuer leurs maigres revenus a la suite de cette opération. D’autre part, Louise
Harel estime que le projet élaboré par le personnel du Secrétariat va beaucoup trop loin sur la
voie du renforcement des obligations imposées aux assistés sociaux et va negocier de
nombreux « adoucissements ». Enfin, le Secrétariat des priorités soutient que les efforts des
pouvoirs publics en matiere de formation et d’insertion en emploi doivent étre dirigés en premier
lieu vers les bénéficiaires ayant de meilleures chances d’accéder a un emploi, jugeant qu’il
serait colteux et hasardeux de cibler les personnes les plus éloignées du marché du travail,
souvent aux prises avec des problématiques plus lourdes®. Encore une fois, la ministre ne
souscrit pas a cette analyse. Elle considére que I'Etat se doit précisément d’aider les personnes
qui ont le plus besoin de support et refuse de sélectionner les participants aux mesures actives
en fonction de leur potentiel de replacement, ce qui équivaut a ses yeux a de la discrimination.
Louise Harel entend tirer profit de la réorganisation des services publics d’emploi pour offrir des

parcours d’insertion de qualité a cette clientéle qui nécessite davantage d’accompagnement.

¥ e gouvernement évalue a I'époque que 10% des prestataires aptes au travail présentent un potentiel
de réinsertion élevé, de sorte qu’ils sont susceptibles de retourner sur le marché du travail sans aucune
intervention de 'Etat. A 'opposé, il existe une catégorie de prestataires dont I'insertion est jugée trés
problématique, voire impossible a moins d’interventions trés colteuses. Ces prestataires représentent
60% du contingent total. Enfin, le gouvernement estime que 30% des prestataires pourraient acceder au
marché de Femploi s'ils bénéficiaient de mesures actives. Le Secrétariat du Comité des priorités fait valoir
qu’il serait plus avantageux, sur le plan de I'analyse avantage-coits, d’offrir en priorité des programmes
de formation a cette troisieme catégorie de prestataires.
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Au cours de I'année 1996, une professionnelle du ministére de la Sécurité du revenu qui
s’était jointe pendant un temps au Secrétariat du comité des priorités réintégre son ministére
d'origine avec le titre de sous-ministre adjointe a la Direction générale des politiques. Aux dires
de plusieurs répondants, il régne dans les hautes sphéres du ministére un climat de méfiance et
de confrontation. Insatisfaite des propositions qui lui sont soumises par la Direction des
politiques, la ministre Harel fait appel a I'été 1996 a quelques collaborateurs qui ne proviennent
pas du ministere de la Sécurité du revenu. Ces fonctionnaires ont pour mandat d'étudier la
maniére dont I'ensemble des mesures de sécurité du revenu et d'aide a 'emploi pourraient étre
combinées pour offrir aux assistés sociaux un cheminement individualisé devant mener a terme
a leur insertion en emploi et doit identifier la structure ministérielle appropriée pour réaliser ce
programme. Ce sont ces collaborateurs qui rédigent la premiére version du livre vert. Il s’agit
d’un fait inusité dans 'histoire du ministére, la rédaction des énoncés de politique étant assumée
en temps normal par le personnel de la Direction générale des politiques. Cette ébauche fait
par la suite 'objet d’'une série d’allers-retours entre le cabinet de la ministre et la Direction des

politiques.

Ces témoignages de hauts fonctionnaires illustrent les divergences qui ont surgi a
Pintérieur de 'appareil gouvernemental au moment de la formulation de la réforme :

Louise Harel, quand elle défendait quelque chose, méme s’il y avait un
consensus au Comité des priorites, si ¢a ne faisait pas son affaire, elie le
balancgait. [...] Mme Harel est trés bien structurée. Quand elle défend une
affaire, c’est un moyen pit bull! [...] Elle s’en est sortie avec les honneurs de la
guerre avec sa réforme de Paide sociale. [...] Au Comité des priorités, on était
vraiment dans la méme ligne que Pierre Fortin. C’était une approche plus
pratique, plus terre a terre, moins gauchiste. [La sous-ministre de 'époque],
c’est une économiste [...]. [Pour rédiger le livre vert, Louise Harel] est allée
chercher des gens qui pensaient comme elle, gui avaient cette approche sociale
(R22).

C’a été ben complexe. A I'époque, il y avait une ministre responsable de ce
dossier-la, Mme Harel, qui voyait les assistés sociaux comme ses enfants.
Donc, tout ce qui etait en dehors du statu quo était difficile pour elle parce
gqu'elle trouvait que c'était les gens les plus démunis et que c¢a méritait
considération dans un monde un peu néolibéral. Je lui disais : « Nous, on ne
pense pas que ces gens-la méritent d’étre frappés. Tout ce gu'on dit, c'est
gu’en voulant les aider, on ne les aide pas. On les fait tomber dans la trappe de
la pauvreté et ils n'en sortiront plus jamais. [...] Elle, elle ne voulait pas de
coupures. Elle voulait le statu quo parce gu’elie ne voulait pas de coupures.
Nous, on disait : « On ne parle pas de coupures. On parle de re-designer le
programme ». C’'a été long, pénible et fatiguant. Le comité des priorités était
globalement consensuel. 1l y avait une dissidence. |l y a eu toutes sortes de
comités du comité qui ont été mandatés pour essayer d’amener Mme Harel a
partager la méme vision que tout le monde. [...] Elle n’était pas trop d’accord
avec l'idée de dire : on y va en vertu du potentie! de replacement des gens [...].



Quelqu'un qui a un probiéeme de comportement social, que ¢a fait 10 ans qu'il
n'a pas travaillé, ¢a va étre lourd de le remettre sur le marché parce que ¢a va
prendre de grosses ressources pour le ramener. Rien que de prendre I'habitude
de se lever, d’avoir un comportement social.... La, Mme Harel, elle disait . « Je
ne discriminerai pas ! C’est pas vrai! Ca revient a dire que lui mérite de vivre,
que lui ne mérite pas de vivre » (R20).

On avait regu la commande de réduire les dépenses. Les propositions de
Louise Harel auraient signifi¢ une augmentation des dépenses. [...] Il y avait
aussi désaccord a propos des jeunes. Le Secrétariat [des priorites] voulait
éviter qu'ils s’installent a l'aide sociale. Les travaux de Fortin et Lacroix
montraient qu’il y avait une période critique. [...] Jai senti que la vision du
Secrétariat avait des appuis au cabinet de Lucien Bouchard, mais le poids
politique de Mme Harel au parti, au gouvernement a pesé lourd (R24).

[Chez Mme Harel], on sentait des préjugés a I'égard des fonctionnaires. Un
mangque de confiance a priori. Ce qui fait qu’elle avait des conseillers politiques
qui étaient ja pour étre ses rédacteurs, pour traduire sa pensée. Elle avait
beaucoup d'idées. Elle connaissait trés, trés bien le domaine avant d'arriver.
Eile avait été critique de I'Opposition dans ce domaine-la pendant des années.
[...] Dans les allers-retours de drafis, il y a eu un changement de sous-ministre
adjointe. [La sous-ministre] était quelqu’un qui avait une personnalité trés, trés
forte. Elle réagissait sur beaucoup, beaucoup de choses, de détails du
document. Ca concernait parfois la maniere dont ils étaient rédigés. Il y avait
des phrases ou des affirmations qui lui paraissaient manquer de rigueur, qui
étaient carrement fausses ou qui lui paraissaient irréalistes en termes
d'implications financiéres. Ce qui fait qu'on a géré ¢a carrément comme ¢a. On
a donné des avis. On faisait des contre-propositions. [...] Au départ, [le
personnel du ministére} voulait que les parcours soient quelque chose de plus

ce qui gravitait autour de la question des obligations, liées a une offre d’emploi,
a un refus d’emploi, a la question de la réciprocité. C’était des obligations pour
tout le monde [qu'on voulait]l. Un parcours, ce n'était pas censé étre en lui-
méme obligatoire. C’etait censé étre la fagon dont on offre les services. Ca, ¢’a
évolué beaucoup. Et Mme Harel I'a fait evolue méme jusqu’en commission
parlementaire pour adoucir ce qui est était demandé aux prestataires comme
obligations et d'une certaine maniére pour renforcer ce que le ministére se
devait de donner comme offre de services en contrepartie. [...] Les différences
étaient en termes de degré. [...] Ce n’était pas une opposition flagrante entre la
mechante machine a droite et la bonne ministre a gauche. Ce n’était pas aussi
dichotomique que ¢a (R17).

Les collaborateurs de la ministre Harel identifient les mémes points de discorde :

Le Secrétariat du comité des priorités s’est mis a imaginer qu'il pouvait
pratiquement dicter une réforme inspirée de ce qui se passait a ce moment-la
aux Etats-Unis. [...] C’était une question budgétaire. C’était essentiellement
une question budgétaire. [...] [Par ailleurs, on voulait s’occuper des chomeurs
qui avaient le plus besoin d’aide]. La SQDM a offert une trés grande résistance
a la mise en place d’'une réforme qui supposait de considérer les gens aptes a
'aide sociale comme des chémeurs, comme des chdmeurs dont on devait
s’occuper au méme titre que tous les aufres chomeurs. Et c'etait cette
conception-la que véhiculait aussi le ministére. Alors, il y avait une sorte de
symbiose entre tous ces gens-la (R6).
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Quand on est arrivé avec le mandat [que Mme Harel nous a confié], il y avait
toute une direction des politiques qui avait élaboré la loi, qui avait élaboré la
nouvelle politique. lls étaient préts a passer a un livre blanc. Tout était ficelé...
[...] Cetait la voie américaine dans le sens que plus tu serres la vis, moins tu
donnes des sous, plus les gens vont étre obligés de s'organiser et de prendre
les emplois qui existent. Hs vont prendre les petits boulots. Aprés ¢a, ceux qui
avaient des petits boulots, ils vont avoir des boulots un peu plus moyens... [...]
[La sous-ministre adjointe aux politiques, c’était] une économiste. Une vraie
économiste ! Pas progressiste vraiment. Je ne sais pas si je peux dire a droite.
Une économiste plus technique, en tous cas, certainement pas sociale. En tous
cas, c'était comme une idéologie un peu plus libérale qui régnait dans ce
ministere-la, dans ce monde-la. Mme Harel, en arrivant, elle voulait amener des
idées un peu plus progressistes, un peu plus sociales-démocrates.
Représentant un milieu ouvrier, Hochelaga-Maisonneuve, elle était persuadée
qu’'il y avait moyen de faire les choses autrement. Mais ¢’'a été toute une grosse
machine a traverser (R13).

C’est donc au terme d’'un long processus de negociation, tant au sein du Comité des priorités

qu’au ministere de la Sécurité du revenu, que le livre vert est finalement prét a étre déposé.

45 Le livre vert

La ministre de YEmploi et de la Solidarité rend public en décembre 1996 son livre vert sur
la réforme de la sécurité du revenu intitulé Un parcours vers linsertion, la formation et 'emploi.
Le titre de cet énonce de politique indique que le gouvernement mise sur l'intégration en emploi
pour améliorer le sort des plus démunis et gqu’il consacrera ses efforts a favoriser leur passage 4
un « statut de travailleur ». La réforme est fondée sur le postulat que les prestataires de la
sécurité du revenu sont en grande majorité des chémeurs qui n‘ont pas droit a I'assurance-
emploi. Par conséquent, les assistés sociaux et les bénéficiaires de I'assurance-emploi doivent
étre traités sur un pied d’égalité et avoir acces aux mémes mesures d’'aide puisqu’ils sont tous
fondamentalement des chémeurs qui ont besoin de formation avant de retourner sur le marché
du travail. Le gouvernement entend donc mettre fin « au cloisonnement et a la catégorisation
des personnes en fonction de leur recours ou non a la sécurité du revenu » (MSR, 1996b : 27).
Pour bien marquer le rapprochement avec le régime fédéral d'assurance-emploi, le programme

d’aide sociale sera d’ailleurs baptisé « Assistance-emploi ».

La réforme introduit de fagon explicite le principe d’'un contrat de réciprocité entre la
collectivité et les prestataires de la sécurité du revenu. L’Etat a levé plusieurs obstacles qui
enfermaient les plus pauvres dans le piege de l'aide sociale et a reconfiguré ses programmes
d’insertion pour répondre aux besoins des sans-emploi. En contrepartie, les assistés doivent

faire leur part et participer a une démarche pour accéder a un emploi. Le chémage est
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involontaire, explique la ministre a I'occasion de Fouverture des consultations publiques portant
sur son livre vert, mais une personne qui refuse un plan réaliste devant permettre sa
réintégration sur le marché du travait se place en situation de chOmage volontaire et doit en
assumer les conséguences. Toute personne apte au travail aura la responsabilité de s’engager
dans une démarche d'insertion sociale ou professionnelle. Avec l'aide d'un agent du ministére,
elle devra définir un parcours individualisé précisant les activités a suivre pour favoriser son
intégration au marché du travail. Les jeunes de 18 a 24 ans et les chefs de famille
monoparentale qui recevront une offre raisonnable de parcours auront 'obligation d’y participer
et de respecter I'itinéraire prévuy, faute de quoi une pénalité financiere de 150 dollars par mois
sera appliquée pendant 12 mois. Un deuxiéme manquement entraine une pénalité additionnelle
de 150 dollars. Les bénéficiaires ayant des contraintes temporaires a 'emploi (maladies,
grossesse, etc.) ne seront pas visés par ce qu'on appellera bientét I « obligation de parcours »,
tout comme les personnes ayant des contraintes permanentes a emploi (age supérieur a 60

ans, problémes de santé physique ou mentale, déficience intellectuelle).

Pour encourager les assistés sociaux a entrer sur le marché du travail et inciter les
travailleurs a faible revenu a y demeurer, le gouvernement choisit d’étendre a 'ensemble de la
population a faible revenu certains « avantages » autrefois réservés uniquement aux assistés
sociaux. C’est dans cet esprit qu'est créée I'Allocation unifiée pour enfants (AUE). La
couverture des besoins essentiels des enfants ne sera plus prise en compte dans le calcul de
prestations d’aide sociale. Les parents inscrits a I'aide sociale, tout comme les travailleurs a
faible revenu ayant des enfants, recevront plutdét YAUE, une nouvelle allocation remplagant

Fensemble des mesures financiéres existant auparavant pour aider les familles.

L'implantation de cette réforme sous-entend une importante réorganisation des services
publics d'emploi. Afin doffrir des aides plus « productives », le gouvernement prévoit
I « activation » des dépenses d’aide sociale par la « conversion d'une partie des mesures
passives [de soutien du revenu] en mesures de formation, d’insertion et de subventions
salariales » (MSR, 1996b : 28). Dans le livre vert, on explique que cette intégration des
mesures passives et actives implique que la gestion de I'aide financiére et de 'aide & I'emploi se
fasse au sein d'une méme administration. La création des centres locaux d’emploi (CLE)
s'inscrit dans cette logique. Chaque CLE constitue un guichet unique offrant 'ensemble des
services d’aide a 'emploi autrefois dispersés dans les centres Travail-Queébec, les bureaux de la

Société québécoise de la main-d’ceuvre et les bureaux de Développement des ressources
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humaines Canada. Le mandat du CLE est également de favoriser I'implication des collectivités
locales en mettant sur pied des projets qui permettront linsertion en emploi et [a création
d'emplois avec la collaboration d’acteurs locaux (gens d’affaires, syndicats, groupes
communautaires, intervenants du milieu de I'éducation, etc.) appelés a siéger au Conseil local
des partenaires. Un comité d’'usagers sera créé dans chaque CLE et jouera un rble consultatif
auprés du Conseil local des partenaires. A mots couverts, le document de consultation présenté
par la ministre Harel indique que les partenaires du marché du travail auront dorénavant un
pouvoir décisionnel beaucoup moins important. Jusqu’alors, ils se partageaient les sieges du
conseil d’administration de la SQDM. Or, & la lecture du livre vert, on devine que la ministre
projette de limiter la participation de ses partenaires patronaux, syndicaux et communautaires
aux prises de décisions qui se feront au niveau local. Au niveau national, ils seront relégués a
un réle consultatif. Des raisons d’imputabilité sont invoquées pour justifier cette nouvelle

structure administrative :

L'intégration des prestataires de la sécurité du revenu a la politique active du
marché du travail oblige a redéfinir les rdles respectifs des partenaires du
marché du travail et du gouvernement. En effet, contrairement aux mesures
actives de l'assurance-emploi qui sont financées par des cotisations des
employeurs et des travailleurs, les mesures passives et actives du régime de la
sécurité du revenu le sont par des fonds publics, pour lesquels le gouvernement
est directement imputable auprés de la population. En conséguence, la
nouvelle organisation de services doit permettre de consolider le partenariat tout
en s’assurant que I'Etat assume pleinement ses responsabilités (MSRb, 1996 :
47).

Le livre vert ne remet pas en cause les restrictions résultant de I'adoption en décembre
1995 du projet de loi 115 (test d’actifs plus sévére, abolition du baréme de disponibilité, etc.).
Le réduction des prestations des ménages partageant un méme logement est maintenue et le
ministére annonce son intention d’autoriser la saisie d’'une partie de l'allocation des bénéficiaires

qui ne paient pas ieur loyer afin que cet argent soit versé aux propriétaires.

L’analyse du document de consultation révéle que plusieurs des recommandations™
faisant 'unanimité au sein du comité Bouchard-Fortin se retrouvent dans la réforme proposée :
création des centres locaux d’emplois, instauration d’'une allocation unifiée pour enfants,

developpement des services de garde, etc. Quant a Vapproche choisie pour inciter les

prestataires a participer aux démarches d’insertion, la ministre n’a pas repris integralement la

% Bien qu’il ne s'agisse pas d’'une mesure contenue dans le livre vert, le ministére de la Santé et des
Services sociaux a procédé par ailleurs a la mise en place d’un programme d’assurance-medicaments
comme le suggéraient les deux rapports. Le régime d'assurance-médicaments est entré en vigueur le 1%
janvier 1997.
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philosophie de 'un ou P'autre des deux rapports d’experts qui lui ont été soumis. La logique
d’intervention a la base de la réforme s’inspire cependant davantage du rapport Fortin que du
rapport Bouchard. Méme si Je gouvernement n'a pas adopté des mesures aussi sévéres que
'expulsion de 'aide sociale pour les personnes incapables de déemontrer qu’elles font des efforis
réels pour trouver un emploi, il a tout de méme pris parti en faveur d’'un certain renforcement des
controles et des obligations plutdét que de la démocratisation du regime daide sociale, du
principe de la démarche volontaire et de linjection de fonds additionnels dans le systéme.
’accuell réservé au projet de réforme par les membres du comité d’experts est trés révélateur.
En février 1997, ils ont publié des lettres ouvertes dans les journaux afin de faire connaitre leurs
réactions. Selon Pierre Fortin et Francine Seguin, le « livre vert marque une réel progres ».
Méme si une baisse de prestation ne constitue pas d'aprés eux une pénalité suffisante, ils se
réjouissent de la volonté du gouvernement d’accroitre I'intégrité du régime d’'aide sociale « en
exer¢cant une pression sur les prestataires dans leur recherche d’autonomie financiére, en
renforgcant les activités de vérification et de controle et en s’attaquant au probléme du non-
paiement des loyers » (La Presse, 4 fevrier 1897). Camil Bouchard, Vivian Labrie et Alain Noél
jugent quant a eux que le « gouvernement fait fausse route ». lls déplorent le recours a des
pénalités financieres jugées « contre-productives, incohérentes et dangereuses » (Le Devoir, 12
février 1997).

Paradoxalement, la ministre Harel prétend que I'idée d’introduire des pénalités pour les
jeunes de 18 a 24 ans refusant de s’engager dans un parcours obligatoire lui a été inspirée par
la lecture du rapport Bouchard. Les trois auteurs de Chacun sa part proposaient qu’une partie
de la prestation des jeunes assistés sociaux (soit 2000 $ sur une prestation totale de 6000 $)
soit conditionnelle a leur participation a une démarche d’'insertion. Cette « mise sous condition »
ne peut-elle pas étre aussi interprétée comme une pénalitée mensuelle de 167 dollars ? En
commission parlementaire, questionné a ce sujet par la ministre, Camil Bouchard a expliqué que
cette recommandation était le fruit d’'un compromis avec les deux autres membres du groupe du
travail qui proposaient une exclusion totale et qu'elle avait été formulée dans le cadre d’un projet
de réforme apportant plusieurs bonifications destinées aux jeunes (principe du régime APPORT
appliqué aux 22-24 ans, politique d’emplois pour les jeunes, ressources pour les soutenir dans
leurs parcours, etc.). Le co-président du comité d'experts se dit toujours en faveur de
introduction du contrat de réciprocité, mais juge qué « le principe de reciprocité devrait

s’appliquer une fois les besoins essentiels comblés »*'.

3" \oir le Journal des débats de la Commission des affaires sociale, 29 janvier 1997.
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Dans la presse écrite, les commentateurs accordent une bonne note au livre vert. Par
exemple, Agnes Gruda, dans la Presse (11 décembre 1996) salue le « grand ménage » que la
ministre Harel veut entreprendre alors que son collégue du Devoir (11 décembre 1996), Jean-

Robert Sansfagon, estime que le gouvernement s’engage dans la « bonne voie ».

Les réactions semblent tout aussi favorables dans I'opinion publique. A I'occasion de
Fouverture des consultations sur le livre vert, la ministre Harel dévoile les résultats d’un sondage
jui permettant d’affirmer que son projet de réforme recoit aval du public {voir aussi chapitre 3).
D’apres ces resultats, le principe du parcours obligatoire assorti de pénalités financieres pour les
jeunes de 18 a 25 ans, la création de 'Allocation unifiées pour enfants (AUE) et I'implantation
des centres locaux d’emploi (CLE) recueilient 'adhésion d'une vaste majorité de citoyens.
Toutefois, ta ministre admet que certaines dispositions de la réforme suscitent davantage de
réserves. Par exemple, un répondant sur deux estime que les méres monoparentales ne
devraient pas étre contraintes de s'inscrire a une démarche d’insertion. Dans 'ensemble, les
conclusions de ce sondage réjouissent la ministre, qui par ailleurs dit ne pas s’inquiéter outre-
mesure du fait que pres des trois quarts des personnes interrogées (72%) n'avaient pas pris
connaissance du contenu du projet de réforme rendu public un mois et demi plus tét (Le Devoir,
29 janvier 1997 ; La Presse, 29 janvier 1997).

4.6 L’émergence de la Coalition nationale sur l'aide sociale

Au Québec, depuis le milieu des années 1980, un grand nombre d’acteurs inquiets des
conséquences du désengagement de I'Etat ont pris 'habitude de mettre leurs efforts en
commun pour avoir plus d'impact dans leurs luttes politiques. Fondée en 1985, Solidarité
populaire Québec (SPQ) est une coalition regroupant des syndicats, des groupes populaires et
des organismes communautaires. Bien qu’ils aient tissé des liens et qu’ils aient défini un projet
de société commun qui a pris la forme d’'une « Charte d’'un Québec populaire », les membres de
cette coalition ne sont pas de tous les combats :

A rarrivée du gouvernement conservateur, avec I'énoncé de politique
économique du ministre Wilson, on avait décidé de créer Solidarité populaire
Québec parce qu’on vovyait venir des grandes transformations. Et c'est par ce
canal, qui regroupait une centaine de groupes, qu'on faisait transiter les projets
de coalitions, de fronts communs. Alors, habituellement, autour de la table,
quand vient le temps de discuter des grandes questions, on retrouve les
organisations syndicales les plus importantes, la Fédération des femmes, le
Front des assistés sociaux, le FRAPRU. Les principales organisations. Les
coalitions sont toujours tailiées sur mesure. |l y a deux éléments a la
constitution d'une coalition. D’abord, c’est de partager grosso modo le méme
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point de vue. Et c’est la pratique qu'on a de travailler en coalition. [...] On

retrouve dans une coalition certaines organisations ; parfois, elles ne sont pas la

dans une autre. C’est variable. C'est treés variable. [...] C’est une formule tres

souple, qui permet de développer des positions communes. En méme temps,

les gens demeurent libres de tout mettre la-dedans ou bien, tout en ayant

participé aux débats, de se retirer et puis d'aller défendre certaines demandes

séparément (R3).
Lors du sommet socio-économique de 'automne 1996, la coalition SPQ est présente, mais elle
ne parfe gu’au nom d’un certain nombre de groupes populaires et communautaires. SPQ figure
parmi les organismes qui refusent de se rallier a la stratégie d’assainissement des finances
publigues et de relance économique présentée par le gouvernement. QOutre les associations
etudiantes (mécontentes du refus du gouvernement de garantir le gel des frais des scolarité), la
Fedération des femmes du Québec et la Coalition des femmes contre la pauvreté quittent
également le sommet sans signer la déclaration finale. Les groupes populaires auraient voulu
avoir assurance que les mesures visant a équilibrer le budget de {a province ne se traduisent
pas par une diminution du niveau de vie du cinquiéme de la population québécoise se situant au
bas de I'échelle de revenus. Cette « clause d’appauvrissement zéro » est rejetée par le
gouvernement, qui s’engage uniquement a ne pas appauvrir les assistés sociaux inaptes au
travail (Le Devoir, 2 novembre 1996 ; La Presse, 2 novembre 1996). Pour les militants du
mouvement populaire et communautaire, il devient clair a présent que la réforme de faide
sociale que la ministre Harel doit annoncer sous peu s’accompagnera de nouvelles

compressions.

En revanche, les entreprises d’économie solidaire et les organismes qui oeuvrent dans
I'insertion en emploi obtiennent une reconnaissance importante. Le gouvernement a nommeé en
mars 1996 un groupe de travail sur 'économie sociale (le Chantier de 'économie sociale) dont
les activités se poursuivent en 1997 et 1998. A lissue du sommet d’octobre 1996, un Fonds de
futte a la pauvreté par linsertion en emploi est également mis sur pied. Pour plusieurs
organismes, les mesures annoncées par le gouvernement permettront d’offrir une aide concréte
aux personnes marginalisées pour les aider a s’insérer dahs la société. Nancy Neamtan, qui est
a la fois présidente de la Coalition des organismes communautaires pour le développement de
la main-d’ceuvre (COCDMO) et du Chantier de 'économie sociale, décide de jouer la carte du
partenariat avec le gouvernement et d’apposer son nom au bas de la déclaration finale. Elle
affirme que les défenseurs des plus pauvres ont plus de chances de faire avancer leur cause
s'ils maintiennent le dialogue avec les décideurs politiques et les autres acteurs de la société

civile (Le Soleil, 2 novembre 1996).
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Dans les jours précédant le dépét du livre vert, le Front commun des personnes
assistées sociales (FCPASQ) lance un appel a ses alliés des milieux populaire, communautaire
et syndical, tout comme il 'avait fait en 1988 pour lutter contre la réforme Paradis :

ll faut se rappeler qu’'il y avait eu une réforme importante de 'aide sociale en
1989 et gu'a V'époque, il y avait eu aussi une coalition qui avait été formée.
Cetait la premiére fois que le Front commun formait une coalition et,
naturellement, on avait développé des alliances. Donc, quand est arrivé la
réforme de 1996, il y avait eu cette bataille-la et il y avait eu des alliances qui
avaient été développées. On avait déja des alliés avec lesquels on avait
développé une collaboration, entre autres dans le mouvement syndical, dans le
mouvement des femmes, parmi le mouvement communautaire, notamment tous
les groupes de défense des droits, FRAPRU, des groupes de défense des droits
en santé mentale... Et donc, on a lancé un appel a ces groupes-la de former
une coalition pour justement se mobiliser face a la réforme de I'aide sociale. On
avait de l'espoir a I'époque, mais on avait aussi des craintes. C'est pour ¢a
gu’on avait lancé I'appe! pour former la coalition (R9).

Une quarantaine de groupes répondent a Pinvitation, dont Ja Centrale de I'enseignement du
Québec (CEQ), la Confédération des syndicats nationaux (CSN), la Fédération des femmes
du Québec (FFQ), le Front d’action populaire en réaménagement urbain (FRAPRU), la Ligue
des droits et libertés et la section québécoise de la Conférence des religieux et religieuses du
Canada. Jean-Yves Desgagnés, du FCPASQ, est ie coordonnateur de cette coalition, qui
choisit de s’appeler la Coalition nationale sur aide sociale®®. Il faudra plusieurs rencontres pour
que les membres de la nouvelle coalition s’entendent sur une plate-forme de revendications.
L’amélioration des conditions de vie des personnes inscrites a l'aide sociale par une meilleure
couverture des besoins essentiels et le rejet de toute forme de coercition dans les mesures
d’insertion en emploi font partie des principes qui recueillent 'adhésion de tous. En dépit de
vives tensions internes et de divergences strategiques souvent profondes, ceite coalition est
parvenue a maintenir son unité jusqu’a la fin du processus de réforme. Elle est cependant
dissoute dans les mois qui suivent I'adoption de la Loj sur le soutien du revenu et favorisant

l'emploi et la solidarité sociale.

3 e terme « coalition » apparait fréequemment dans cette thése. Précisons que, dans ce chapitre, nous
utilisons ce terme parce que certains acteurs ont choisi de former une alliance qu’ils désignent eux-
mémes comme étant une coalition. 1l existe une liste d’acteurs qui se présentent publiqguement en tant
que membres de cette coalition. Une « coalition plaidante » renvoie a un réseau plus vaste d’acteurs qui
collaborent entre eux sans nécessairement se donner un véhicule aussi formel et aussi structuré. i
revient au chercheur de tracer les contours d’une coalition plaidante. Voir aussi a ce sujet la discussion
concernant 'hypothése 3 dans le cinquieme chapitre de cette thése.
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Lors des audiences publiques tenues en février et mars 1997 dans le cadre des travaux
de la Commission des affaires sociales de '’Assemblée nationale, la plupart des membres de la
Coalition présentent un mémoire. lis ne sont pas les seuls a dénoncer 'approche coercitive
retenue par le gouvernement. La centaine de groupes et dorganismes entendus en
commission parlementaire se prononcent en quasi-totalité contre I'imposition des pénalités
financieres prévues dans le livre vert pour sanctionner les assistés sociaux qui ne se conforment
pas a l'obligation de participer a un parcours d’insertion (Tremblay, 2000). Les organismes
communautaires oeuvrant dans linsertion (Coalition des organismes communautaires pour le
développement de la main-d’ceuvre), les organismes-conseils du gouvernement (Conseil du
statut de la femme, Conseil permanent de la jeunesse, Conseil de la santé et du bien-étre, etc.)
de méme que les intervenants des secteurs de la santé, des services sociaux et de I'éducation
(Féderation des CLSC, Fédération des Cégeps, Association des centres jeunesse du Québec,
etc.) joignent leur voix a celle de la Coalition pour s’opposer a cette disposition de la réforme
Harel. En fait, seuls les auteurs du rapport minoritaire sur la réforme de la sécurité du revenu,
soit Pierre Fortin et Francine Séguin, le Conseil du patronat et la Ligue des propriétaires

appuient sans réserve l'intention du gouvernement.

4.7 La résistance des « partenaires » du marché du travail

En apparence, la réorganisation administrative annoncée par la réforme Harel suscite
peu de controverse. Elle donne pourtant lieu a un vif débat, qui ne s’est cependant pas deroulé
sur la place publique. Pour comprendre les enjeux liés a la restructuration des services publics
d'emploi et les négociations qui ont lieu entre les partenaires du marché du travail et le

gouvernement de décembre 1996 a avril 1997, il faut remonter dans le temps.

Méme s'il s’agit d’'un champ de compétence provinciale, le gouvernement fédéral joue un
réle important dans le domaine de la formation de la main-d‘ceuvre depuis la fin des années
1960 a travers son programme d’assurance-chémage. Au Québec, selon la majeure partie des
intervenants concernés, cette concurrence entre les deux niveaux de gouvernement engendre
des problémes de dédoublement, d'incohérence et d'inefficacité. Le rapatriement des budgets
fédéraux consacrés a la main-d'ceuvre est d'ailleurs au cceur du débat constitutionnel. Dans la
foulée de I'échec de 'Accord du lac Meech, le Québec revendigue officielement en décembre
1990 la pleine gestion des programmes de formation professionnelle en invoquant Pappui

unanime du patronat et des syndicats. C’est dans I'espoir de voir Ottawa acceéder a sa
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demande que le gouvernement Bourassa crée en 1992 la Société québécoise de

développement de la main-d’ceuvre (SQDM).

Le titre d’un énoncé de politique sur le développement de la main-d'ceuvre déposé en
1991, Partenaires pour un Québec compétent et compétitif, ne laisse pas de doute quant aux
objectifs de P'action gouvernementale dans ce secteur d’activités (MMSRFP, 1991). Dans ce
document, on indique que le Québec doit miser sur la compétitivité de ses travailleurs pour
assurer la croissance de I'économie et favoriser la lutte au chédmage dans un contexte de
concurrence internationale accrue. Pour que les interventions publigues soient mieux adaptées
aux réalités du marché du travail, des représentants des employeurs et des travailleurs
syndiqués sont appelés a former le conseil d’administration de la société chargée de la gestion
des programmes d’emploi. Aprés des représentations auprés du ministre André Bourbeau, les
organismes communautaires ceuvrant en insertion en emploi obtiennent également un siege a la
SQDM. La mission de cette agence étant essentiellement économique, lintégration socio-
professionnelle des personnes qui ont moins de chances d’accéder a un emploi ne figure pas
parmi ses priorités, le gouvernement estimant que « les interventions de I'Etat en matiére de
main-d’ceuvre doivent étre orientées davantage vers les persocnnes en emploi » que vers les
clientéles nécessitant un accompagnement plus lourd (MMSRFP, 1991 : 56). Neanmoins, le
gouvernement veut permettre a certains assistés sociaux de participer a une mesure d’aide a
Femploi offerte par la SQDM plutdt que d’étre cantonnés aux programmes d’employabilité gérés
par le ministére de la Sécurité du revenu. Des ententes de services entre le ministére de la

Sécurité du revenu et la SQDM seront donc conclues a cet effet.

Aprés I'éiection du Parti québécois, Louise Harel est nommeée ministre de 'Emploi. Les
revendications du Québec étant restées lettres mortes, on trouve a I'époque sur le territoire
québécois trois réseaux distincts de services d’emploi : les bureaux fédéraux du ministére du
Développement des ressources humaines, les centres Travail-Québec du ministére de la
Sécurité du revenu et les points de services de ta SQDM. Tout en continuant de réclamer le
retrait du gouvernement fédéral dans ce champ d’intervention, la ministre entreprend une
démarche de réflexion sur Fharmonisation des mesures de formation de la main-d’ceuvre qui
sont sous sa juridiction en vue d’'implanter une « politique active du marché du travail » (SC,
1995). Au départ, les partenaires socio-économiques du gouvernement sont étroitement
associés a ce processus. Peu apres son entrée en fonction, la ministre prend d’ailleurs le parti

du partenariat et de la concertation en favorisant la relance de la SQDM. Diane Bellemare, une
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economiste qui a contribué a la création du Forum pour Yemploi, un forum de discussion
regroupant differents intervenants des milieux patronal, syndical, communautaire et éducatif
préoccupes par la croissance de I'emploi, est nommée a la présidence de cette société. Louise
Harel parvient en outre a convaincre le président du Conseil du patronat, Ghislain Dufour, de se
joindre au conseil d’administration de la SQDM, ce a quoi il s’était toujours refusé a I'époque des
Liberaux. Désormais, les plus importants acteurs patronaux et syndicaux du Québec font partie
de ce conseil (Le Devoir, 29 novembre 1994). Le Forum pour I'emploi, composé en grande
partie d’intervenants qui sont aussi présents au conseil d’administration de la SQDM, est
officiellement devenu « le lieu de consultation privilégié » par le gouvernement sur la question

des programmes de main-d’ceuvre (Forum pour 'empioi, 1995).

La ministre Louise Harel souhaite notamment introduire davantage de souplesse dans
'offre de mesures. Les programmes étant alors trés compartimentés, les usagers n'ont pas
acces aux mémes services méme lorsqu’ils ont des besoins similaires. C’est un objectif auquel
souscrivent les partenaires du marché du travail. En 1994-1995, il n‘est nullement question
d’'abolir la SQDM. La ministre aurait méme signifi¢ a ses partenaires, qui font pression a
'époque sur le gouvernement fédéral pour qu’'il céde les pieins pouvoirs au Québec dans le
secteur de la main-d'ceuvre, qu'ils seraient associés a la gestion des fonds fédéraux qu'on
parviendrait a récupérer (R19). Le gouvernement fédéral, qui fait au départ la sourde oreille &
cette revendication, manifeste une plus grande ouverture aprés que l'option souverainiste ait
frélé la victoire lors du référendum tenu au Québec en octobre 1995. Quelques semaines apres
le vote, le premier ministre Jean Chrétien présente ses propositions de renouvellement du
fédéralisme et ouvre la porte a des concessions dans le dossier de la formation professionnelle.
Des pourparlers entre les deux gouvernements débutent en décembre 1995, peu de temps
apres que 'Assemblée nationale ait vote une motion unanime réclamant que le fédéral se retire

complétement de ce champ d’intervention.

Lorsque Louise Harel est nommée ministre de 'Emploi et de la Solidarité en janvier
1996, héritant ainsi du ministére de la Sécurité du revenu tout en conservant la responsabilité de
la SQDM, son attitude change alors brutalement, du moins en apparence. Un nouveau projet
ministériel semble se dessiner. Il n‘est plus simplement question d’harmoniser les programmes
de main-d’ceuvre, mais de fusionner complétement le ministere de la Sécurité du revenu et la
SQDM. Dans ce scénario, la SQDM, que le gouvernement péquiste avait d’abord cherché a

consolider et qui devait éventuellement administrer les fonds cédés par Ottawa, est abolie et les
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partenaires du marché du travail sont en quelque sorte évincés du processus décisionnel, une
perspective qui ne les enchante pas. Les acteurs composant le conseil d’administration de la
société craignent un changement de cap de la politique québécoise de développement de la

main-d’ceuvre dans la mesure ou les objectifs du ministere de la Sécurité du revenu seraient mis

en avant-plan au détriment du mandat confié a 'agence partenariale depuis 1992. Patrons et

syndicats veulent éviter que le ministere de 'Emploi et de la Solidarité accorde la priorité a
Fintégration des assistés sociaux au marché du travail au point de négliger les besoins des
entreprises, des personnes en emploi et des chdédmeurs de courte durée. lis font valoir
limportance de la formation continue des travailleurs dans un contexte ou la compétence de la
main-d’ceuvre est une condition essentielle a 'amélioration de la compétitivité de I'économie
québécoise et a la croissance de I'emploi. Quant a la Coalition des organismes
communautaires, elle se range dans le camp des syndicats et du patronat méme si elle défend
précisément les personnes qui ont ie plus de difficultés a accéder au marché du travail, soit la
clientéle que la ministre Harel entend privilégier (R11, R13, R16, R20). D’une part, la COCDMO
rejette le caractére technocratique du projet gouvernemental, estimant que le ministére de
Emploi et de la Solidarité ne pourra pas adapter ses mesures de formation de {a main-d’ceuvre
et de développement de l'emploi aux réalités du marché du travail s'il n‘ceuvre pas en
partenariat avec la société civile. En d’autres termes, si les partenaires du marché du travail
sont écartés de la gestion des mesures actives, on implantera des programmes artificiels
risquant de constituer davantage une voie de garage qu’'une voie vers lintégration. D’autre part,
les groupes communautaires jugent que la culture de contrdle solidement implantée au
ministére de la Sécurité du revenu ne cadre pas avec la philosophie d’accompagnement qu’on

doit retrouver selon eux dans les programmes d’insertion en emploi.

Pour justifier sa position, la ministre Harel affirme que confier d'importants fonds publics
a une agence administrée par des non-élus entrainerait un déficit démocratique. En fait, dans
Fentourage de la ministre, on percoit les réticences du patronat et des syndicats comme une
preuve de leur volonté de se dissocier des programmes d’intégration a 'emploi des prestataires
de I'aide sociale. Pour protéger cette clientéle, on croit donc qu’il faut a tout 'prix éviter que les
représentants des employeurs et des travailleurs syndiqués aient la mainmise sur les mesures
actives. En restreignant le pouvoir des partenaires du marché du travail et en attribuant au
ministére de 'Emploi et de la Solidarité la responsabilité des programmes de développement de
la main-d’'ceuvre, la ministre veut s’assurer que les services publics d’emploi répondent a ses

objectifs. Elle entend s’assurer que les personnes qui ont besoin d’'un accompagnement plus
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important (et plus colteux) ne soient pas désavantagés par rapport aux chémeurs de courte
durée et aux travailleurs en emploi, une clientele qui nécessite en général des mesures de

formation moins lourdes.

Le cceur du litige se résume donc a cette question : comment seront utilisés les fonds
investis dans la politique de main-d’ceuvre ? Cet argent servira-t-il a financer des mesures
d’intégration destinées a des personnes éloignées du marché du travail ou des mesures de
formation de courte durée pour les personnes ayant un potentiel de replacement élevé ? Tant la
ministre que les partenaires du marché du travail souhaitent la mise en place d’une structure

décisionnelle qui leur permettra de défendre leurs priorités respectives.

Les extraits d’entrevue suivants permettent d’illustrer les divergences de vue entre les
deux camps. Ces partisans de la fusion du réseau de la sécurité du revenu et de la SQDM
expriment leur méfiance a I'égard des partenaires du marché du travail :

Il 'y avait dans le milieu patronal et syndical le désir de se dissocier de toute
responsabilité a 'égard des chémeurs a P'aide sociale. [...] La SQDM n’offrait
de 'accompagnement que pour ceux qui étaient, aux yeux des partenaires, les
vrais chémeurs, c’est-a-dire ceux ayant acces a I'assurance-chémage ou encore
en emploi, c’est-a-dire la classe ouvriére dite traditionnelle. [...] La présidente
de la SQDM voulait qu'il y ait obligatoirement deux portes: une pour les
tfravailleurs en emploi et ies chdmeurs a 'assurance-empioi et une autre porte
pour I'aide sociale. [...] La dissociation emploi et sécurité du revenu a beaucoup
nui [surtout aprés que le ministére de I'Emploi et de la Solidarité ait été scindé
en deux apres le départ de la ministre Harel]. La philosophie, c'était que ce soit
imbriqué de manieére a ce que la culture de I'emploi, qui est une culture
d'accompagnement, remplace la cuiture de sanction qu’on retrouvait plus a
laide sociale. [...] Et c'est sOr qu'on se servait beaucoup des fonds pour
Femploi, qui venaient en grande partie du fédéral, pour favoriser la réinsertion
des personnes a l'aide sociale (R6).

Ce qui est arrivé, c’est qu’on a été confrontés a une brochette de personnes trés
compétentes, aussi compétentes que je pouvais I'étre, mais qui avaient un point
de vue trés arrété. Eux, le décloisonnement des clientéles, ils ne croyaient pas
a ca. Il fallait que ga reste séparé. C’était deux mondes, les chomeurs de
courte durée et les chomeurs de longue durée. A la SQDM, on avait une
présidente [Diane Bellemare]. Elle avait appris dans les pays scandinaves qu’il
fallait fonctionner avec une commission des partenaires. | y avait comme un
certain mépris des couches les plus démunies. Les gens sur l'aide sociale,
C’était des gens trop pauvres pour travailler, des gens handicapés, des gens
qu’on ne pouvait pas aider a court terme. C’était comme si c’était des gens qui
n'étaient pas tombés sur le chdmage un jour. C'était trop compliqué. On ne
pouvait pas y arriver, avoir des résultats concrets rapidement. Jai jamais
compris trop, trop leur philosophie. [...} [Pour eux, ¢'était] pas compliqué : ces
« gens-la », on les aide, on leur donne de l'argent. C’est les aider en donnant
de I'argent, une petite aide financiere. Pour le reste, organisez-vous. Offrez-
leur des mesures d’'employabilité et advienne que pourra. « C'est pas notre
clientele ». C’a toujours été ga : « C'est pas notre clientele » (R13).
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A Tinverse, les partenaires du marché du travail craignent que I'intégration des deux réseaux
fasse en sorte que la culture de 'aide sociale s’impose dans les services d'emplois :

Ce gu'on voulait faire, c’était un guichet unique de mesures actives. Mais on ne
voulait pas d’un guichet unique coloré par des services d’'aide sociale. [...] On
n'était pas préts a donner des services de désintoxication, de services de
réinsertion sociale. [...] On ne voulait pas mélanger les deux [réseaux] parce
qu’on savait que l'insertion professionnelle allait prendre {a poubelie. Pourquoi ?
Parce que les enjeux budgétaires liés a contréler le budget de 4 milliards de
aide sociale et a sortir les gens de l'aide sociale étaient dominants. Il n'était
pas possible de prendre en compte la logique du marché du travail, de
s’occuper du travail précaire, de faire de la prévention, de faire de la formation
continue. C’est une logique en soi, une logique pubiique qui mérite d’exister.
[...] Mme Harel, elle, voulait tout mélanger. [...] Elle voulait vraiment mettre les
assistés sociaux en mouvement. Pour elle, les nouveaux chdémeurs de
'assurance-emploi, ¢a ne mérite pas autant d’aide gue les exclus profonds du
marché du travail (R19).

Il y avait aussi une certaine inquiétude parmi les partenaires de s’occuper des
personnes assistées sociales. Ca, c'est vrai. Les syndicats, ie patronat, ils
avaient une certaine inquiétude a faire ¢a. Et il y avait une grande méfiance de
Louise Harel par rapport a ce monde-la aussi. |l fallait qu'elle protége les
personnes assistées sociales, parce gue si elle donnait trop de pouvoir aux
partenaires, les partenaires ne s’occuperaient pas des personnes assistées
sociales. L'argument, c’était: c'est I'Etat qui va s’occuper des personnes les
pius démunies et on peut pas compter sur le patronat et les syndicats. Donc, si
tu donnes trop de pouvoir aux partenaires, tu vas pénaliser les personnes
assistées sociales. Elle avait cette vision-la. 1l faut intégrer Paide sociale,
intégrer toutes les mesures passives, les mesures actives. Nous, notre solution,
c’était de séparer les deux pour deux raisons. Premiérement, parce ia gestion
de l'aide sociale, c’est une gestion normée et ¢a doit 'étre. Tu as des barémes,
il faut que tu contrdles ¢ga. C’est des milliards de dollars. Ca, c’est correct. Mais
quand tu arrives dans le développement du marché du travail, ¢a n'obéit pas a
des regles et a des normes. C'est d'une complexité... Pour développer le
marché du travail, tu as besoin des partenaires du marché du travail. C'est la
philosophie qu'on défendait. C’est une autre approche, c'est du développement.
Donc, d’'un coté, c'est la gestion de programmes normés et de contrdies et de
cheques. De lautre, c'est le développement. C’est deux realités. C’est notre
point de vue (R11).

Comme l'indique ce fonctionnaire, tout ce débat est essentiellement fondé sur des perceptions.
Puisqu’ils se méfient des intentions du camp adverse, les acteurs impliqués tentent de maintenir
des structures administratives qui vont en quelque sorte les protéger en leur assurant un certain
pouvoir decisionnel :

Dans ce débat, tout dépend des tons, des nuances. [...] La chicane, c’était :
quel argent va aller pour les assistés sociaux? Quel argent va aller aux
chomeurs? C’était ga le débat dans le fond. [...] Mme Harel, elle défendait ses
budgets parce gqu'eile avait ses priorités. Elle disait: « Moi, comme
représentante du gouvernement, on a une priorité de sortir des jeunes de I'aide
sociale ». Elle ne voulait pas voir cette priorité-la subordonnée a d’autres
decisions prises ailleurs qui seraient en contradiction avec ce objectif-la. Mis sur
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la table, il ne semble pas y avoir de contradiction. On va s’entendre. C’est un
maudit bel objectif. On va le gérer, on va vous supporter, on va vous aider a
faire ga. Quand tu fais une loj, il faut que tu sois clair. Qui approuve ultimement
quelle affaire ? Et la, Mme Harel s’est battue. Elle ne voulait pas qu’Emploi-
Québec puisse lui imposer un cursus de cours ou de mesures actives qui ne
collent pas a ses priorités. C'est de ¢a dont elle essayait de se protéger. [...]
C’est sir qu'un assisté social que ¢a fait 20 ans [qu'il regoit des prestations], il
n'a pas la méme capacité d’'embarquer sur une mesure active a court terme.
[Les partenaires du marche du travail] disaient : « Celui-1a, je ne le prends pas.
Il va falloir que vous lui montriez a se lever le matin et a se laver avant de venir!
Alors, faites ¢a. Quand vous aurez fait ga et qu’il aura passé le test, on
'admettra a 'un de nos programmes. [...]. Ce a quoi ils ont toujours résisté,
c’est de fusionner les assistés sociaux avec Emploi-Québec. lis se disent: le
poids du nombre va faire en sorte qu'on va travailler pour les assistés sociaux.
[Donc les autres] vont souffrir de ¢a parce qu’ils n'ont pas la masse critique.
Dans la téte des partenaires, que ce soit un mythe ou une réalité, ils ont toujours
crie haut et fort que ¢a devrait rester sépare, que ¢a devrait rester différent. On
est capable de servir, mais avec des ententes de services, avec des
partenariats. [...] W0 y a eu ben des discussions de salon sur des peurs
appréhendées, sur des craintes (R20).

En janvier 1997, les membres du conseil d’administration de la SQDM signent
conjointement un communique dénongant l'intention de la ministre de 'Emploi et de la Solidarité
de les écarter des instances décisionnelles en leur proposant de siéger a une commission
consultative :

Lintégration de milliers de fonctionnaires dans I'appareil de I'Etat, comme le
propose la réforme Harel, n'est pas la meilleure fagon de dispenser les services.
Un organisme autonome, géré par les partenaires du marché du travail, pourrait
srement étre plus souple et plus efficace tout en coltant moins cher (Extrait du
communiqué cité dans Le Devoir, 30 janvier 1997).

Aprés quelques mois de négociation, la ministre et les partenaires pour I'emploi parviennent &
s’entendre sur la création dEmploi-Québec, une unité semi-autonome de services regroupant
les ressources en formation de ia main-d'ceuvre autrefois administrées par la SQDM, le
ministére de la Sécurité du revenu et le ministére du Développement des ressources humaines
du Canada. L’ancien conseil d’administration de la SQDM devient la Commission des
partenaires du marché du travail. A la fin d’avril 1997, un important litige subsiste cependant.
Les partenaires veulent qu’Emploi-Québec releve directement de la ministre, plutét d’'un sous-
ministre, afin d’avoir une réelle influence lors des prises de décisions. Pour Ghislain Dufour,
président du Conseil du patronat du Québec, il s’agit d’'un enjeu crucial : « On veut un lien direct
avec la ministre. Sila direction d’'Emploi-Québec est soumise aux structures du ministére et aux
arbitrages entre ministre et sous-ministre, on aura pas la marge de manceuvre qu’on souhaite »

(cité dans Le Soleil, 24 avril 1997). Pour sortir de l'impasse, les partenaires patronaux,
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syndicaux et communautaires demandent une rencontre avec le premier ministre Lucien
Bouchard, qui tranche finalement en leur faveur (La Presse, 26 avril 1997). La reconfiguration
des services publics d’emploi est transcrite dans Lo/ sur le ministere de 'Emploj et de la
Solidarite et instituant la Commission des partenaires du marché du travail, qui est adoptée en
juin 1997.

4.8 Les « adoucissements » de la ministre Louise Harel

La Coalition nationale sur Paide sociale ne s’implique pas dans le débat poriant sur la
restructuration des services d’emploi. Le coordonnateur de la CNAS, Jean-Yves Desgagnés,
explique que les groupes populaires ont d0 concentrer leurs énergies sur un autre volet de la
reforme :

Dés le départ, la patinoire sur laquelle nous étions invités a mener la bataille
était tres vaste. Nous avons été incapables de jouer sur I'ensemble de la
patinoire. Notre riposte s’est alors concentrée sur le volet de la transformation
de I'aide sociale en régime de « workfare » (Desgagnés, 1998).

Le développement des mesures « actives » et 'amélioration des services publics d’emploi ne
figurent donc pas parmi les revendications de la Coalition, qui lutte plutdt pour défendre le droit a
un revenu décent et empécher toute forme de workfare (CNAS, 1997). En fait, les membres de
la CNAS sont divisés sur la pertinence des mesures d’insertion, a tel point que ia question des
parcours individualisés n'a pu étre abordée lors des discussions qui ont entoure ['élaboration de
leur plate-forme. Certains acteurs jugent que ces parcours, offerts sur une base volontaire,
pourraient s’avérer utiles alors que d’autres considerent qu’ils s’inscrivent dans une stratégie
gouvernementale visant a éluder le vrai probléeme, c’est-a-dire Vincapacité de notre modéle de
développement économique a créer des emplois en nombre suffisant (FFQ, 1998).
Concrétement, I'action de la Coalition se concentre sur le retrait des dispositions de la reforme
qui réduisent les prestations des assistés sociaux (disparition du baréme de non-disponiblité
pour les prestataires dgés entre 55 et 59 ans et pour les chefs de famille monoparentale ayant
des enfants agés de 2 a 6 ans, maintien de la coupure pour partage de logement, saisie d’une
partie des prestations pour non-paiement de loyer, etc.) et sur le retrait de I'obligation pour les
jeunes de 18 a 25 et les chefs de famille monoparentale de s’engager dans un parcours
individualisé vers I'emploi. Les parcours obligatoires sont devenus un symbole qui a cristallisé

l'opposition des militants des groupes populaires.
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Les membres de la Coalition usent de diverses stratégies pour faire pression sur le
gouvernement : manifestations, rassemblements, journées d’étude, pétition, rencontres avec
des ministres, des députés et des militants du Parti québécois, menaces de perturber la
campagne de financement du Parti québécois. Ces moyens de pression ne passent pas
inapercus dans les médias. A Québec, Vivian Labrie organise un « Parlement de la rue » juste
en face de I'Assemblée nationale en novembre et décembre 1997. Des députés de deux cotés
de la chambre viennent y rencontrer les groupes populaires et communautaires (Lafrance,
1999).

A rautomne 1997, une dizaine de députés ministériels participant aux travaux de la
Commission des affaires sociales, dont Diane Barbeau, Rosaire Bertrand, Solange Charest et
Marie Malavoy, élaborent diverses propositions afin d’adoucir le projet de réforme. ils agissent
avec la bénédiction de la ministre Harel, désireuse d’améliorer certaines dispositions de la
réforme qui irritent les militants du mouvement populaire. De l'avis d’'un des membres du
« groupe des dix » rencontré en entrevue, le fait que les journalistes aient eu vent, de fagon
accidentelle, de P'existence de leur comité de travail et aient suivi leurs activités tout au long de
Fautomne leur a donné un certain pouvoir de négociation a l'interne. Le colt des bonifications
suggérees par les députés est estimé a 170 millions de dollars. L’idée d'un moratoire de trois
ans sur l'application des pénalités financiéres visant les jeunes assistés sociaux qui ne se
conforment pas a 'obligation de s’engager dans un parcours d’insertion commence é€galement a
circuler dans les rangs du PQ. En octobre, le ministre des Finances, Bernard Landry, et le
president du Conseil du Trésor, Jacques Léonard, ferment cependant la porte a toute
concession, arguant que le gouvernement n’a pas de marge de manceuvre et qu’il faut maintenir

le cap sur le déficit zéro (La Presse, 11 octobre 1997).

Au début du mois de novembre, le gouvernement fait savoir que le dépdt du projet de loi
est reporté. Une fois de plus, les médias font etat des divergences de point de vue entre la
ministre Louise Harel et ses deux collégues qui gérent le budget de I'Etat québécois. A la fin du
mois, le ministére de 'Emploi et de la Solidarité annonce que le nombre d’assistés sociaux a la
baisse, une tendance qui se maintient depuis neuf mois. Le nombre de familles recevant des
prestations d’aide sociale est alors a son plus bas niveau depuis cing ans. Cette bonne
nouvelle, qui permet & la ministre Harel d’entrevoir des économies pouvant éventuellement
servir a assouplir la réforme, coincide avec Pouverture d’'un conseil national du Parti québécaois,

ou plusieurs militants, en particulier ceux de Montréal-Centre et de Montréal-Viile-Marie, ont




165

'intention de déposer une résolution réclamant I'adoption d’une politique d’aide sociale un peu
plus fidéle a la tradition sociale-démocrate et se promettent bien de faire des vagues (Le Soleil,
28 novembre 1997, La Presse, 28 novembre 1997). Le jour méme, le premier ministre
rencontre les représentants de la dizaine de députés péquistes qui plaident en faveur d’une
réforme plus généreuse a I'égard des assistés sociaux. S’il manifeste une certaine ouverture,
Lucien Bouchard reste prudent. Il défend le principe des parcours obligatoires, affirmant qu'il
« faut tout faire pour empécher que s’enracine, a la sortie de I'adolescence, la culture de la

dependance » (La Presse, 30 novembre 1997).

Contre toute attente, le projet de loi 186 est déposé a la mi-déecembre. La ministre
Louise Harel en profite pour dévoiler des bonifications de l'ordre de 77 millions de dollars
financées a méme les économies de 220 millions générées par la diminution du nombre de
prestataires, ce qui permet donc au Conseil du Trésor de récupérer malgré tout plus de 150
millions. Parmi les mesures annoncées, on trouve une recommandation du groupe des dix, soit
la remise d’'un chéque de 500 $ aux assistés sociaux qui décrochent un emploi afin de faciliter
feur transition vers le marché du travail. L’obligation pour les jeunes assistés sociaux de
prendre part a une démarche d’insertion est maintenue. Pour parer aux critiques des groupes
sociaux, la ministre Harel mise, encore une fois, sur un sondage indiquant que 8 Québécois sur
10 appuient le principe d’'un encadrement obligatoire pour les jeunes (La Presse, 19 décembre
1997 ; Le Soleil, 19 décembre 1997).

Le projet de loi 186 fait 'objet d’audiences publiques en mai 1998. La grande majorité
des 25 groupes et organismes qui défilent en commission parlementaire demeurent trés
criiques a l'égard de la réforme. Selon le porte-parole de l'opposition libérale, Russell
Copeman, 18 des 19 groupes qui se sont exprimes sur la question des parcours obligatoires ont
dénoncé Vintroduction de sanctions financiéres®. Estimant que ses chances de convaincre le
gouvernement de faire marche arriére sont minces, le Front commun des personnes assistées
sociales effectue un repli stratégique et propose un moratoire de quatre ans sur I'application des
pénalités financiéres. L'objectif est d'obtenir un délai afin d’avoir le temps de prouver qu’il est
inutile de recourir a des moyens punitifs pour inciter les jeunes a investir des efforts dans leurs
démarches de formation et de préparation a 'emploi (FCPASQ, 1998). D’autres groupes, dont

les centrales syndicales et la Fédération des femmes du Québec appuient cette proposition,

¥ Voir les « remarques finales » du député Copeman lors du dernier jour des consultations sur le projet
de loi 186 dans le Journal des débats de la Commission des affaires sociales, 27 mai 1998.
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mais ce n'est pas le cas de tous les membres de la Coalition nationale sur l'aide sociale. Au
début du mois de juin, la ministre présente une série d’amendements qui se traduiront par des
déboursés supplémentaires de 25 millions. Le gouvernement reporte par ailleurs de neuf mois
Fentrée en vigueur de lobligation d’accepter les parcours offerts par les fonctionnaires. La
Coalition nationale organise une vigile devant le parlement et obtient une rencontre avec le
premier ministre Lucien Bouchard. Quelques amendements de derniéres minutes sont
apportés. L'entrée en vigueur des pénalités pour les 18-25 ans est de nouveau repoussée, le
moratoire étant prolongé jusqu’au 1% septembre 2000. La Loi sur le soutien du revenu et

favorisant I'emploi et la solidarité sociale est adoptée dans la nuit du 18 au 19 juin 1998%.

Les adoucissements consentis par le gouvernement entre janvier 1997 et juin 1998
totalisent 104 millions de dollars (Le Devoir, 18 juin 1998). Les groupes sociaux qui ont
combattu la réforme jugent toutefois que leurs gains sont nettement insuffisants et considérent
que la philosophie punitive contenue dans le livre vert est restée inchangée (FFQ, 1998 ;
Laceile, 2000 ; Dumas, 2002 ; Saillant, 2002). Quelques concessions ont été arrachées. Le
partage de logement n’entrainera plus une réduction des prestations des familles
monoparentales. il s'agissait d'une promesse électorale du Parti québécois, que les membres
de la Coalition nationale n'ont pas manqué de rappeler au gouvernement. Les chefs de familles
monoparentales ayant des enfants 4gés entre 2 et 6 ans et les personnes agées de 55 a 59 ans
continueront d’étre admissibles a 'allocation de non-disponibilité, ce qui leur permet d’éviter une
coupure 100 dollars par mois. Enfin, les chefs de famille monoparentale échappent aux
parcours obligatoires. Sil'on en juge par le sondage commandé par la ministre Harel en janvier
1997, la population du Québec estime dans une proportion de 50% que les meres
monoparentales devraient avoir le choix de rester a la maison pour prendre soin de leurs
enfants ou de retourner sur le marché du travail (Le Devoir, 29 janvier 1997). L'intention du
gouvernement de contraindre ces femmes a effectuer des démarches pour intégrer un emploi
constituait une des orientations les moins populaires du livre vert, ce qui explique sans doute

pourquoi il a décidé de reculer sur ce point.

Les groupes sociaux ont vivement dénoncé la décision de permettre la saisie des
cheques d’aide sociale pour non paiement de loyer par les propriétaires d'immeubles locatifs.

Une portion représentant entre 40% et 49% des prestations mensuelles devait initialement étre

“* Le compte-rendu des travaux de '’Assemblée nationale indique que 51 députés du Parti québécois ont
vote en faveur de 'adoption du projet de loi 186 alors que 13 députés du Parti libéral ont voté contre celui-
ci.
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versée aux propriétaires impayés. Le ministre André Boisclair, le successeur de Louise Harel a
la téte du ministére de la Solidarité sociale, annonce en septembre 1999 l'annulation de cette

disposition de la réforme (Le Devoir, 4 septembre 1999).

Quant a 'aspect le plus controversé de la réforme, soit 'obligation pour les jeunes de se
conformer aux parcours proposés par les fonctionnaires sous peine de subir dimportantes
pénalités financiéres, la Coalition nationale sur I'aide sociale n'a pas eu gain de cause. Le
gouvernement a toutefois constaté quelques années plus tard que ces pénalités ont été peu
appliquées dans les faits (Le Soleil, 4 juillet 2003). Selon un haut fonctionnaire, la ministre Harel
a tellement « balisé » Vutilisation de ces sanctions que les agents de I'aide sociale ont toujours
été réticents a les imposer. Par ailleurs, comme lindique une étude qualitative du Comité
aviseur-jeunes d’Emploi-Québec, certains agents rejettent la philosophie du parcours obligatoire
(CAJ, 2003 : 37-38), ce qui pourrait également contribuer a expliquer leur hésitation a faire

usage des pénalités financiéres.

Avec le projet de loi 186, le programme APTE destiné aux prestataires aptes au travail
devait étre remplacé par le Programme d’assistance-emploi alors que le Programme de
protection sociale devait prendre le relai du programme Soutien financier en ce qui concerne les
prestataires ayant des contraintes sévéres a 'emploi. Cependant, les articles relatifs au
Programme de protection sociale ne sont pas entrés en vigueur. Ce programme a été
officiellement abrogé par 'adoption en décembre 2002 du projet de loi 126 qui modifie ta Loi sur
le soutien du revenu et favorisant 'emploi et la solidarité sociale (Ulysse et Lesemann, 2004 :
62). Dans les faits, les programmes APTE et Soutien financier ont donc été remplaces par un
seul programme appeié Programme d’assistance-emploi. En ce qui concerne 'aide financiére
accordée, la structure des baremes reflete cependant ia méme division gu'auparavant entre ies

prestataires aptes au travail et les prestataires inaptes au travail.

Conclusion

Kingdon (1995 : 182) note que les chercheurs ont souvent une prédilection pour les
facteurs structurels lorsqu'ils analysent I'évolution de Tintervention publique alors que les
journalistes s’emploient plutdt @ démontrer que des changements surviennent lorsqu’on retrouve
la bonne personne, au bon endroit, au bon moment. Un faux débat selon Kingdon. Les acteurs

qui font la promotion d'une idee doivent avoir des habiletés stratégiques et se montrer
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persévérants. lis doivent aussi savoir tirer profit d’événements ou de phénomenes qui sont
totalement hors de leur contréle. Le déroulement de la réforme de la sécurité du revenu permet

d’observer cette interaction entre Pindividu et la structure.

Des facteurs qui pésent lourd

Il semble exister une relation trés directe entre 'évolution du contingent de la sécurité du
revenu et les décisions prises par le gouvernement. En 1995 et 1996, des hausses importantes
du nombre de ménages inscrits a la sécurité du revenu aménent les décideurs politiques et
administratifs a considérer ‘de nouvelles restrictions alors que les diminutions de clientele
observées en 1997 et 1998 permettent a la ministre de bonifier sa réforme. Lorsque les
dépenses d’aide sociale exercent une forte pression sur le budget de I'Etat, le gouvernement est
prét a imposer de nouvelles compressions et de nouvelles obligations aux assistés sociaux et a
faire face a la mobilisation des groupes populaires, mais il se montre disposé a lacher du lest

des que cette pression budgétaire s'atténue.

On observe également des tendances de fond dans 'opinion publique qui sont venues
colorer le contenu de la réforme et ce, méme si la majeure partie des citoyens n’ont pas prété
une grande attention au processus de réforme. Un sondage commandé par le gouvernement
indique en effet que prés des trois quarts de la population ignoraient le contenu du livre ve
déposé par la ministre Harel, un fait souligné d’ailleurs a grands traits par un article du quotidien
Le Devoir intitulé « Les Québécois approuvent une réforme qu’ils ne connaissent pas » (27
janvier 1997). Les différents sondages rendus publics par la ministre lui ont tout de méme
permis de légitimer son projet et auront sans doute conforté les décideurs politiques dans les
orientations qu’ils ont choisies. En réaction aux critiques de nombreux groupes sociaux a
Fendroit du gouvernement péquiste, la députée Marie Malavoy, adjointe parlementaire de la
ministre Harel, invoque cet argument : « Si nous piquions du nez dans les sondages, je me
dirais qu'on se trompe. Mais ce n'est pas le cas. Je ne veux enlever aucune Iégitimité aux porte-
parole des mouvements populaires, mais il reste que la population nous suit » (Le Soleil, 20
décembre 1997). Ce n’est sans doute pas un hasard si 'une des premiéres concessions faites
par le gouvernement concerne une disposition de la réforme qui ne bénéficiait pas de la faveur
du public, soit I'obligation pour les méres monoparentales de prendre part a une démarche
d’'insertion. Rappelons que le gouvernement avait renoncé a imposer des pénalités financiéres
aux chefs de famille monoparentale refusant les parcours individualisés proposes par les agents

d’'aide sociale.
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Une issue prévisible ?

L’analyse du contexte dans lequel s’est déroulée cette bataille de 'aide sociale indique
que les acteurs plaidant en faveur d’une politique plus généreuse se retrouvent dées le départ en
position désavantageuse (chapitre 3). Est-ce a dire que lissue de cet affrontement était
prévisible 7 En dépit de grands paramétres déterminants tels que la configuration des
mécanismes de protection sociale, les régles du jeu imposées par les institutions politiques ou
les valeurs fondamentales de la société québécoise, des facteurs plus circonstanciels ainsi que

le jeu des acteurs ont également influencé le processus de réforme.

Au départ, les militants du mouvement populaire et communautaire peuvent légitimement
entretenir 'espoir d’obtenir des gains. Les promesses éiectorales du PQ et le discours de la
ministre Blackburn laissent présager I'abandon de la « logique punitive » implantée sous e
régne des libéraux. Méme si le contexte pré-réferendaire semble offrir une fenétre d’opportunité
aux groupes de défense des assistés sociaux, ils ne sont pas parvenus a obtenir des
engagements fermes des décideurs politiques. Une fois le référendum passé, cette fenétre se
ferme brusquement. Pour le gouvernement, la priorité n'est plus de susciter une vaste
mobilisation en faveur de la souveraineté, mais de remettre de Vordre dans les finances
publiques du Québec. En cette heure d'austérité budgétaire, les partisans de mesures plus

sévéres pour contrer la hausse des colts de I'aide sociale jouissent d’un net avantage.

Les personnalités des principaux protagonistes ont aussi influencé le processus.
L’élaboration du livre vert sur la réforme de la sécurité du revenu donne lieu & d’intenses
négociations. Sans l'opiniatreté de la ministre Harel, littéralement encerclée de toutes parts, le
dénouement de ces tractations aurait pu étre sensiblement différent. A lintérieur des
parametres qui lui sont imposés par le Comité des priorités, Louise Harel poursuit sa propre
politique. Elle entend profiter du rapatriement des fonds fédéraux dédiés a la formation de la
main-d’ceuvre et de la réorganisation des services publics d’emploi pour mettre les assistés
sociaux « en mouvement » et les faire participer massivement a des mesures d'insertion en
recourant, au besoin, a ce qui lui semble étre une juste dose de coercition. C’est d’ailleurs a elle
que l'on doit la notion de « parcours obligatoires », qui a tant retenu 'attention dans les débats.
La ministre Harel parvient a adoucir le projet élaboré par le Secrétariat du comité des priorités,
pour le rendre plus conforme a sa vision, mais elle est contrainte de partager la gestion des

mesures actives avec les partenaires du marché du travail de sorte qu’elle ne pourra jamais



170

imposer complétement ses priorités @ Emploi-Québec. S’il est évident gu’elle a donné une
teinte personnelle au projet qu’elle a formulé, la ministre rencontre des écueils importants au
moment de le faire adopter et de Pimplanter. Le « parcours vers linsertion, la formation et

emploi » imaginé par Louise Harel a été semé d’embiches.
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Chapitre 5
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Chapitre 5
Des coalitions plaidantes a 'ceuvre ?

La présente recherche vise a comprendre le réle joué par les « facteurs cognitifs » dans
I'évolution des politiques d’aide sociale. I s’agit en fait de déterminer si le recours aux outils
théoriques développés par les partisans de I'approche cognitive (Jobert et Muller, 1987; Hall, 1993,
Sabatier et Jenkins-Smith, 1999 ; 1999; Muller, 1995) permet d’enrichir les connaissances dans le
champ de l'analyse des politiques d’aide de dernier recours. Ce courant théorique postuie que les
acteurs participant aux débats politiques tentent de traduire leur cadre d’interprétation de la réalité en
politiques publiques. Dans un effort pour préciser les relations de conflit et de coopération entre les
acteurs qui luttent pour que leur vision de la réalité oriente 'action publique, Sabatier et Jenkins-Smith
ont élaboré le concept de « coalition plaidante ». Selon ces deux auteurs, les acteurs d’un sous-
systeme de politiques publiques, c’est-a-dire les acteurs qui s’impliquent activement dans le
processus de production des politiques dans un secteur d’intervention gouvernementaie particulier,
tendent & s’allier aux autres acteurs défendant un systéme de croyances similaire au leur. A
intérieur d’'un sous-systéme, on retrouve donc difféerentes coalitions plaidantes qui se font
compétition. Sabatier et Jenkins-Smith avancent que les facteurs cognitifs contribuent a expliquer les
relations entre les acteurs d'un sous-systéme. Le fait que les membres d’'une coalition partagent les
mémes croyances facilite les négociations qui accompagnent I'élaboration d’'un plan d’action
commun, les acteurs ayant déja une méme compréhension des enjeux et un méme vocabulaire. De
plus, les biais cognitifs des membres d’'une coalition exacerbent leur méfiance a 'endroit de leurs
adversaires, ce qui ne peut gu’inciter les acteurs a resserrer les rangs. Les auteurs de la théorie des
coalitions plaidantes admettent cependant que les facteurs cognitifs ne sont pas les seuls en cause
dans la formation d’'une coalition et que les acteurs n’agissent pas spontanément de fagon concertée
du simple fait qu’ils affichent les mémes croyances. Pour les inciter a développer des alliances, il faut
par exemple qu’un grave danger se profile a I'’horizon. Les acteurs sont ainsi plus enclins a unir leurs
efforts s’ils jugent que leurs opposants sont tres puissants et qu’ils défendent des propositions
menagantes. A partir de cette théorie, nous avons formulé 'hypothése suivante : Certains acteurs au
sein du sous-systeme de 'aide sociale se sont regroupés en différentes coalitions plaidantes dont les
membres 1) partagent un méme systeme de croyances les distinguant des autres coalitions et 2) font
preuve d'un degré non négligeable de coordination (hypothése 1). La validité de cette hypothése sera

discutée dans ce chapitre.
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Existe-t-il des coalitions plaidantes dans le secteur de laide sociale au Québec 7?7 Ces
coalitions sont-elles formées d’acteurs adhéerant au méme sysiéme de croyances ? Quelle forme
revét leur collaboration ? Voila quelques exemples de questions qui devraient trouver réponse dans
ce cinquiéme chapitre. La premiere et deuxiéme section de ce chapitre sont consacrées a I'examen
des systemes de croyances défendus par les acteurs participant aux débats sur la réforme Harel. La

nature des alliances entre les acteurs sera étudiée plus en détail dans la troisieme section.

5.1 La notion de réciprocité : fa clé pour identifier ie noyau dur des
systémes de croyances

Pour étudier les croyances des acteurs, nous avons mis a profit les travaux de partisans
de I'approche cognitive de I'action publique. Nous avons utilisé une grille d’analyse qui distingue
trois strates de croyances (voir chapitre 2). Les valeurs fondamentales d’un individu constituent
le noyau dur de son systéeme de croyances. Le deuxiéme niveau renferme des croyances liées
a la théorie d’intervention devant orienter les politiques publiques (nature, gravité et causes des
probiemes a solutionner, capacité de la société a résoudre ces problemes, rble de I'Etat,
principes d’intervention). Enfin, les mesures concrétes devant étre implantées pour concrétiser
les principes d’intervention forment le troisieme niveau du systéme de croyances des acteurs.
Avant de comparer en détail les croyances des multiples acteurs qui ont pris part au processus
de réforme de l'aide sociale, il convient de s’attarder a ce qui les distingue fondamentalement

les uns des autres en présentant le noyau dur de leur systémes de croyances.

Une précision s'impose d’entrée de jeu. Les acteurs du sous-systéme de I'aide sociale
vivent a la méme époque dans la méme société. Sl y a conflit de valeurs entre ces acteurs, les
valeurs gu’ils défendent ne sont pas compiétement aux antipodes. Ainsi, aucun acteur n’affirme
que I'Etat n'a aucun rdle a jouer dans la lutte a la pauvreté ou ne reprend le discours de
penseurs tels que Friedrich Hayek, qui prétend gue la notion méme de justice sociale est
tendancieuse (Miller, 1999 : 90). Méme les acteurs parfois étiquetés par leurs adversaires
comme des « conservateurs » et des « néolibéraux » croient en la nécessité de redistribuer la
richesse et d’instaurer des mesures pour supporter les plus pauvres dans leurs efforts
d’intégration. En somme, tous les membres du sous-systéme adherent donc a une forme de
justice distributive. Cependant, ils ne partagent pas tous les mémes critéres de justice. Pour

certains, l'idée d’'exclure de l'aide sociale toute personne qui ne cherche pas activement un
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emploi est tout a fait juste et équitable. Pour d’autres, il s’agit d’'une mesure inique qui brime les
droits humains fondamentaux. On est donc en présence d’acteurs qui congoivent différemment

les valeurs de justice et d’équité.

La notion de réciprocité nous semble étre la clé pour comprendre P'attitude d'un individu &
Fégard des politiques d’aide sociale. Les transferts sociaux impliquent une forme de relation
bilatérale entre les personnes qui financent les politiques gouvernementales et celles qui en
bénéficient. Cette relation est fondée sur des attentes et des obligations réciproques. |l a été
démontré que les citoyens sont disposés a appuyer des mesures de redistribution de la richesse
lorsqu’ils estiment que ces normes de réciprocité sont respectées (Bowles et Gintis, 2000 ;
Fong, 2001 ; Mau, 2004). |l n'existe cependant pas de définition universellement acceptée de

ce principe de réciprocité, qui peut donc étre interprété de différentes fagons.

Etant donné que le gouvernement du Québec s’appuie explicitement sur le principe du
contrat de la réciprocitée pour justifier les sanctions découlant d'un refus de participer a un
parcours obligatoire (MSR, 1996b : 41), les questionnements concernant P'équité d'une telle
mesure ont occupé une large place lors des débats entourant la réforme Harel. Tous les
acteurs conviennent que Yamélioration des conditions de vie des personnes pauvres requiert a
la fois des efforts de la part de la collectivité et des individus qui vivent la pauvreté. Tous
reconnaissent en effet 'existence de normes de reciprocité implicites qui lient les membres
d'une collectivité. Les differends résident plutdt dans Finterprétation des obligations réciproques
de Findividu et de la collectivite. Le jugement porté sur les droits et les obligations des assistés
sociaux dépend de ['évaluation des obstacles rencontrés par les personnes en situation de
pauvreié et des perspectives d’intégration que leur offre 'environnement socio-économique
dans lequel elles évoluent. Chacun définit les clauses du contrat morai qui lie f'individu et la

collectivité a la lumiére de sa lecture du phénomeéne de la pauvreté et des inégalités sociales.

Plus un acteur estime que les barrieres qui freinent 'integration des prestataires de I'aide
sociale a la société sont importantes, plus il réclamera des interventions publiques en leur faveur
de facon a corriger linjustice dont ils sont victimes et plus il sera réticent a accepter que leurs
obligations soient renforcées :

[Avec la reforme, Vaide sociale] n’est plus considérée comme une
reconnaissance que tout-e citoyen-ne a droit a une aide économique pour
combler ses besoins élémentaires. Lier le chéque d'aide sociale a une
réciprocité de bons services revient a nier le droit au support de sa société aux
personnes qui la composent. Cette responsabilité devrait étre d'autant plus



176

evidente dans une situation de rareté des emplois et d'inégalités face a la
distribution de la richesse collective, comme celle que nous connaissons
actuellement (ROCAJQ, 1997).

[Il est] difficle d'admettre que la forme contractuelle proposée ne lie qu'une
seule des parties, soit les prestataires. En effet, I'Etat n'est lié que
théoriquement. L'Etat n'a pas d’obligation de créer des emplois, il n'a pas
'obiigation d'adapter le systéme éducatif aux besoins des prestataires. Bref, il
n'a aucune obligation de résultat alors que les prestataires, eux, ont des
obligations bien précises, sous peine de sanctions. [...] Nous croyons que le
Parcours vers I'insertion, la formation et 'emploi pourrait étre acceptable, mais a
condition qu’il y ait une véritable contrepartie aux devoirs des prestataires
(SFPQ, 1997).

L'approche « contractuelle » proposée par la réforme est assortie d’un « modele
de réciprocité » qui reléve aussi bien de la logique disciplinaire que d'un idéal de
réciprocité. Elle laisse supposer que la clé pour résoudre le probleme de
I'exclusion réside davantage dans les personnes elles-mémes que, par
exemple, dans les stratégies d’intervention visant I'éducation et le marché du
travail. [...] A cet égard, nous considérons que les difficultés d’intégration
vécues par plusieurs prestataires découlent d’événements en amont de leur
arrivée a la sécurité du revenu et qu’il nous incombe de prendre en compte
I'ensemble des facteurs permettant une réelle intégration sociale (CEQ, 1998).

Les acteurs opposés a lidée que laide financiére de I'Etat puisse étre assortie de conditions
font vaioir un ensemble de facteurs socio-économiques pour expliquer la situation des
personnes qui regoivent de I'assistance sociale et mettent 'accent sur la dimension collective du
probléme de la pauvreté. Dans un contexte de fort taux de chdmage, tel que celui que 'on
connait au milieu des années 1990, les sans-emploi ne doivent pas étre tenus responsables de

leur sort. C’est pourquoi ils ont droit au soutien de I'Etat.

A Tinverse, un acteur jugeant que les obstacles invoqués par les groupes de défense des
assistés sociaux sont exagérés sera favorable a des obligations et des contréles accrus. Si
importants que puissent étre ces obstacles, ils ne doivent pas nous faire perdre de vue une
réalité implacable : les personnes qui ne font pas l'effort d’améliorer leurs qualifications et de
chercher du travail n’ont aucune chance de quitter la pauvrete. On ne peut certes pas reprocher
aux chémeurs de ne pas avoir d’emploi, mais on doit sanctionner ceux qui refusent de faire tous
les efforts raisonnables pour en trouver un. Comme tout autre citoyen, les assistés sociaux
doivent assumer les conséquences de leurs choix :

La fameuse mesure qui menace d'une compression de 150 § les jeunes qui
refusent de participer a un parcours d’insertion contribue a ce double objectif :
rendre le statut d'assisté social moins attrayant et donner des outils qui
permettront, on I'espere, a ces jeunes assistés de devenir de jeunes travailleurs.
Oui, it y a la un élément de coercition. Oui, cet élement rompt avec la vision
traditionnelle selon laguelle le chéque d'aide sociale est un droit inaliénable et
inconditionnel. On passe a un contrat implicite entre la société et le bénéficiaire,



177

en vertu duquel le droit a une aide est assorti de I'obligation de faire les efforts
nécessaires pour améliorer son état. [...] Mais ces menaces de compression
n'ont-elles pas quelque chose dhumiliant, qui marginalise les jeunes? Au
contraire, avec ce tordage de bras, on traite ces jeunes assistés sociaux comme
les autres jeunes. A la maison, a I'école, lors des premiers pas sur le marché du
travail, les jeunes sont soumis a des contraintes, a des mesures de résultats, a
des régles. Disons-le, le «coup de piedau cul » fait partie des outils
d'apprentissage. Au nom de quelle logique soustrairait-on les jeunes
bénéficiaires d'un cadre auquel les autres jeunes sont soumis ? (Alain Dubuc
dans La Presse, 24 decembre 1997).

Il y a en qui pensent qu’a cause de la situation économique, la seule réforme

acceptable au régime de sécurité du revenu devrait étre d’augmenter le montant

d'aide sociale, sans autre forme de contréle, et ce, tant que les gouvernement

ne seront pas en mesure doffrir a chacun un job bien rémunéré. Quoi qu'en

[pensent ceux qui reprochent au gouvernement de ne pas tenir compte des

mutations structurelles de Véconomie}, Vidée d'un contrat de réciprocité entre

PEtat et Findividu doit rester un élément essentiel de la réforme et ce, méme si

nous ne vivons pas dans une société de plein-emploi (Jean-Robert Sansfagon

dans Le Devoir, 11 decembre 1996).
Les acteurs préconisant la responsabilisation des prestataires par le biais de politiques qui leur
envoient un signal clair afin de leur rappeler leurs obligations, estiment qu’en contrepartie de

I'aide qu'il leur accorde, I'Etat est en droit d’exiger davantage des assistés sociaux.

Nous verrons dans ce chapitre gqu’il existe a l'intérieur du sous-systéme de 'aide sociale
une variété d’interprétations des clauses du contrat morai entre les personnes assistées
sociales et Ia collectivité. Estimant que toute personne en difficulté a droit a l'aide de V'Etat et
soupg¢onnant les décideurs politiques de leur tendre un piége, plusieurs militants des groupes
populaires rejettent d’emblée la proposition d’inscrire dans la loi le principe du contrat de
réciprocité tel que défendu par la ministre Louise Harel. Certains acteurs issus des syndicats,
du milieu de la santé el des services sociaux et du secteur communautaire se prononcent gquant
a eux en faveur de ce contrat a condition que le principe de réciprocité ne se traduise pas par
une diminution des prestations ou a condition que le gouvernement s’engage a mettre en place
des ressources qui garantiront le succes des parcours. Enfin, des acteurs gouvernementaux,
des chercheurs et des commentateurs de la presse écrite affirment plutdt que la collectivité ne
peut tolérer Finactivité d'un trop grand nombre de prestataires et que la loi doit contraindre ceux-

ci a remplir leur part du contrat.

5.2 Les stratégies d’intervention prénées par les acteurs

L’analyse du contenu des débats qui ont entouré le processus de réforme en 1987-1998

permet difficilement de distinguer différents systémes de croyances aux contours bien délimités.
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Pour dresser un portrait valable des positions et des arguments défendus par les acteurs de
I'époque, il faut plutdt s'imaginer un continuum (voir tableau 11). Malgré la variété de points de
vue exprimés, quatre grandes tendances peuvent étre identifiées a partir des données
recueillies dans les mémoires produits par les groupes qui sont intervenus en commission
parlementaire lors des audiences publiques sur la réforme Harel et des données récoltées lors
des entretiens effectués dans le cadre de cette recherche*'. De facon generale, ces deux

sources d’informations ont permis d’accéder a des données qui concordent.

L’'expression servant a désigner chacune des tendances identifiees au sein du sous-
systéme de l'aide sociale (voir tableau 11) référe a la stratégie d’intervention privilégiée par les
acteurs appartenant a chaque tendance. Un certain nombre d’acteurs préconisent avant tout
une réduction de linterventionnisme étatique (baisse des dépenses publiques et des impébts,
déréglementation du marché du travail, etc.) afin de stimuler la reprise de Pemploi, seule
véritable alternative pour améliorer le sort des plus démunis. Les partisans de
accompagnement obligatoire jugent quant a eux qu’il faut a la fois améliorer les mesures
d’insertion et obliger les assistés sociaux a s'en prévaloir. S’ils adhérent également a I'objectif
de mieux soutenir les personnes assistées sociales dans leur démarche d’intégration, les
tenants de Paccompagnement volontaire croient que les agents de la sécurité du revenu ne
devraient pas avoir recours a la coercition, une approche qui s’avére contre-productive dans le
cadre d'une relation d'aide. Enfin, plusieurs acteurs soutiennent qu’en raison des défaillances
de notre modéle de développement économique et des lacunes de nos mécanismes de
protection sociale, les assistés sociaux sont contraints de consacrer toutes leurs énergies a une
lutte quotidienne pour la survie et sont privés de toute autonomie. A leur avis, garantir un
revenu décent aux personnes vivant dans la pauvreté (au moyen d’une hausse des prestations)
constitue la premiere action a prendre pour leur donner une réelle possibilité de s’intégrer a la

société.

La répartition des acteurs présentés dans le tableau 11 se référe aux positions prises
lors des débats de 1997-1998. |l s’agit de positions collectives puisque les acteurs parlent
rarement en leur nom personnel. A lintérieur de tous ces groupes ou organismes, on peut

présumer de l'existence de variations plus ou moins importantes. Toutefois, les croyances

* Les documents produits par les acteurs du sous-systeme ont été analysés et codés afin de dégager
leurs propositions et leurs arguments. Une fiche-synthése (voir annexe V) a été préparée pour chague
acteur ou groupe d’'acteurs. La comparaison des fiches-synthéses a révélé quatre patterns de codes qui
se distinguaient assez nettement.
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personnelles exprimées par les répondants pendant les entrevues s’apparentent largement aux
positions de leurs organisations. Puisqu’il s’agit d’'un continuum, il n'existe pas de frontieres
bien délimitées entre chacune de ces tendances et un découpage différent aurait pu étre
effectue. Ce qui importe, c’est d’étre conscient de la variété des points de vue exprimés.
Malgre tout, il est possible d’identifier un clivage assez net entre les partisans des parcours
obligatoires et les détracteurs des parcours obligatoires. Cette mesure controversée est

rapidement devenue la principale disposition de la réforme débattue sur la place publique.



Tableau 11 : Les stratégies d’intervention pronées par les acteurs
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Revenu garanti Accompagnement volontaire Accompagnement Reéduction de
obligatoire I’intervention étatique
Croyances -Accent sur les droits (+++) des prestataires -Accent sur les droits (++) et les obligations (+) des -Accent sur les droits (+) et les obligations | -Accent sur les obligations (+++)
fondamentales prestataires (++) des prestataires des prestataires
(principe de
réciprocite)
Nature du -Conditions de vie inhumaines, exclusion et -Pauvreté, exclusion et marginalisation des assistés -Pauvrete et exclusion des assistés -Croissance phénoménale des
probléme marginalisation des personnes assistées sociaux sociaux colts de I'aide sociale
sociales -Trappe du chémage -Croissance des colts de I'aide sociale -Dépendance a ['aide sociale
-Piége de la dépendance
-Incapacité de notre modéle de développement | -Conditions de vie précaires des assistés sociaux -Absence d'incitation financiére pour -Manque d'incitations a intégrer le
economique a créer des emplois décents en -Culture de controle présente dans le systéme d'aide amener les assistés sociaux a tenter leur marché du travail
nombre suffisant sociale chance sur le marché du travail et rareté -Manque d'efforts et de volonté de
Causes -M;uvaise répartition de lg richesse -Découragement et manque de confiance des assistés | de I'emploi certains assistés sociaux
-Faible niveau des prestations sociaux -Manque de qualifications professionnelles
-Lourds obstacles bureaucratiques -Absence d'incitation financiére pour amener les des assistés sociaux
-Préjugés et stigmatisation assistés sociaux a tenter leur chance sur le marché du | -Découragement et résignation de
travail et rarete de I'emploi plusieurs assistés sociaux
- Ecart entre les aptitudes et habiletés des assistés
sociaux et les demandes du marché du travail
-Situation totalement inacceptable des -Etat extremement préoccupant de la pauvreté et de -Nécessité d'atténuer la pauvreté et -Réle primordial de la croissance
personnes assistées sociales I'exclusion I'exclusion tout en respectant tes economique dans la création
Gravité du -Importants ‘changements requis immédiatemen't -Importants colts sociaux envisageables a long terme coptraintes budgétaires de I'Etat d'emplois et la lutte a la p'auvr‘eté
probléme et iAugment\atlon substqntielle} du budget consacre | -Possibilité et nécessite d‘augment_er le financement de | -Risque qu'une augmentaﬁon des (i‘q c;pac:té limitée de I'Etat a
e a la lutte a ta pauvreté possible grace a une I'aide sociale, notamment pour offrir des parcours dépenses sociales et des impots agir directement sur la pauvreté)
capz'a'mt'e de la réeforme fiscale d'insertion « qualifiants » et un accompagnement compromette la croissance eéconomique -Impact négatif de dépenses
SOC"ete dele | .incapacité de viser lintégration sociale des soutenu -Réle primordial de la croissance sociales trop élevées et d'une
résoudre personnes assistées sociales uniguement a -Intégration sur le marché du travail possible et économigue dans ia création d'emplois et | ponction fiscale excessive sur la
travers I'emploi salarié souhaitable pour un grand nombre d'assistés sociaux la lufte & la pauvreté croissance économique
-Revenu décent garanti a tous les citoyens dans | -Mesures actives -Mesures actives et contrat de réciprocité | -Diminution du budget de l'aide
le besoin sans condition -Contrat de réciprocité (au-dela des besoins essentiels) | -Approche individualisée, meilleur sociale
Principaux -Reconnaissance de formes de contribution -Approche iquvidualisée et accornpagneme_n’t soutenu en(.:adr'ement et renforcgrnlent de§ -Ex;lu§ion ou pénalisation des
axes sociale autres que I'emploi salarié -Harmonisation des transferts et de la fiscalité obligations pour fes assistés sociaux assistés sociaux qui ne sont pas

d'intervention

-Démocratisation du systéme d'aide sociale

-Elargissement de diverses mesures d'aide aux
travailleurs a faibles revenus

-Augrentation souhaitable des prestations
-Développement local et économie sociale
-Prévention de ta pauvreté & travers le déeveloppement
des services a la petite enfance

-Elargissement de diverses mesures
d'aide aux travailleurs a faibles revenus
-Développement focal et économie sociale
-Prévention de la pauvreté a travers le
développement des services a la petite
enfance

capables de prouver qu'ils font
des efforts pour trouver un emploi
-Déréglementation du marché du
travail

Exemples de

-Hausse des prestations afin d’assurer Ia
couverture des besoins essentiels reconnus

-Parcours individualisés volontaires
-Prestation ajustée aux revenus de travail

-Parcours individualisés obligatoires
-Régime public d'assurance-médicaments

sures
crgﬁcrértes -Disparition de la distinction aptes/inaptes dans | -Annualisation des gains de travail permis et allocation unifiée pour enfants
les barémes d'aide sociale -Régime public d'assurance-médicaments et allocation | -Creation des centres locaux d'emplois
-Revenu minimum garanti unifiée pour enfants -Mise en place d'un réseau de garderies
-Participation des représentants des personnes | -Création des centres locaux d'ermplois plus accessibles
assistées sociales aux instances décisionnelles | -Participation des représentants des assistés sociaux
-Pius grande reconnaissance du rble des aux instances décisionnelles (aux conseils locaux des
groupes de défense des personnes assistées partenaires notamment)
sociales -Mise en place d'un réseau de garderies accessibles a
tous les parents
Exemples CSPS FCPASQ  FFQ CDPDJ Bouchard et al. CSN - FTQ Gouv. du Québec Fortin et Séguin crPQ
d'acteurs PG FRAPRUY ATD-QM CSF COCDMO FCLSC Editorialistes des grands quotidiens AMEQ
CEQ SFPQ OPTSQ CRRSSS CCQ
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5.2.1 La réduction de Vinterventionnisme étatique

Les acteurs qui se situent dans cette tendance postulent que, lorsque les pouvoir publics
s’emploient & regrouper tous les facteurs de croissance économique, la plupart des personnes
qui désirent ameliorer leur sort ont la possibilité de le faire. Ills accordent peu de crédit aux
« lamentations » des groupes de défense des assistés sociaux au sujet des difficultés que
représente V'intégration au marché du travail : « Les prestataires de J'aide sociale ne peuvent
penser s'enfermer dans une bulle protectrice et continuer d’affirmer que tous ceux qui sont aptes
au travail mais sans emploi, sans exceptions, sont des victimes du systéme » (J. Jacques
Samson, dans Le Soleil, 17 février 1997). Le manque d’efforts d'un certain nombre d’assistés
ayant adopté la « culture du B.S. » entre en ligne de compte. Cette lecture du phénoméne de la
dépendance a l'aide sociale teinte évidemment la conception de la justice défendue par les
partisans du moins d’Etat. Les contribuables peinent au travail et doivent verser un partie
substantielle du produit de leurs efforts a 'Etat. 1l est immoral que les imp6ts des travailleurs
servent a récompenser ceux qui choisissent de faire de 'aide sociale un mode de vie. Pénaliser
séverement les prestataires qui ne démontrent pas d’efforts réels pour accéder a un emploi ne
« serait qu'un minimum de respect pour les contribuables injustement privés d’'une partie de

leurs revenus détournés en prestations indéfendables » (idem.).

L'objectif primordial que doit poursuivre une réforme de la sécurité du revenu est de
réduire les colts du systéme d’aide sociale et de lutter contre la dépendance des prestataires a
égard de I'Etat (voir CPQ, 1997). Les thémes de la pauvret¢ ou de I'exclusion sociale
n‘apparaissent pas dans ce discours. Toutes les mesures d’insertion et d'accompagnement
proposées par la ministre sont louables, mais I'enjeu principal est de créer un climat favorable a
la croissance économique :

Malgré les bonnes intentions de la ministre, il ne faut pas trop attendre des
mesures de réintégration proposées. [...] C’est un pas dans la bonne direction
de chercher a améliorer 'employabilité de certains chdmeurs afin qu’ils puissent
occuper des postes vacants dans certains métiers, mais le probléme majeur
auquel font face ces personnes est le manque d’emplois a leur mesure. Bien
sQr, it s'agit d'emplois a faible salaire, que 'économie américaine crée en grande
quantité et qui valent mieux que Vaide sociale, quoi qu'en disent les
syndicalistes et les activistes de gauche. L’'économie quebécoise crée peu de
ces emplois parce gu’elle est trop réglementée ; les taxes sur la masse salariale
sont trop élevées et nos lois du travail sont trop rigides (Jean-Paul Gagné dans
Les Affaires, 3 janvier 1998).

[R]éformer la sécurité sociale, c’est bien, mais redresser la situation économique
et encourager un climat favorable a la création d’emplois, c’est encore mieux !
[...] [L]es efforts de formation conjointement proposés par les ministres Harel et
Marois ne permettront pas aux finissants de travailler si les rigidités au sein de
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I'économie québécoise ne sont pas rapidement corrigées. En effet, on risque de
former des personnes pour des métiers réglementés par toutes sortes de
décrets gouvernementaux. [...] Pour s'assurer que les personnes formeées
aient un emploi, il est évident que le gouvernement du Québec devra t6t ou tard
déréglementer des pans importants du marché du travail. [...] Le refus de
procéder a une telle révision confinerait pour toujours les prestataires de 'aide
sociale a la marge de notre société (CCQ, 1997).

Le principe des parcours individualisés que le gouvernement projette d'implanter ne manque
pas d'intérét, mais son application pourrait bien s’avérer irréaliste en raison des colts
supplémentaires qui découleraient de cette approche (CPQ, 1997; CCQ, 1997). Or, il faut a tout
prix éviter que I'Etat engloutisse davantage d’'argent dans l'assistance sociale, la priorité
nationale devant étre I'assainissement des finances publiques, condition sine qua none a la

croissance.

Méme s’ils ont pu connaitre certaines difficultés au cours de leur existence, les assistés
sociaux n’en sont pas moins des individus rationnels. 1} faut les placer dans une situation ou ils
ont intérét a décrocher un emploi ;. « La clé d’une véritable réforme de l'aide sociale consiste a
creuser I'écart pour un individu entre I'assistance publique et le travail pour un maigre travail ou
les études » (J. Jacques Samson dans Le Soleil, 16 mars 1996). L’augmentation du salaire
minimum n’étant pas une option viable en raison des pertes d’emplois gqu’'elle engendrerait,
Pincitation au travail doit s’effectuer autrement. L'idée d’offrir aux travailleurs a faible revenu les
mémes privileges que ceux qui sont consentis aux assistés sociaux en matiére d’accés aux
médicaments, d’allocations familiales et d’aide au logement est bien reque. Cependant, les
défenseurs de cette logique d’intervention croient par-dessus tout que les prestations d’aide
sociale doivent étre maintenues a un faible niveau et que les personnes qui refusent de faire des
efforts réels pour accéder a un emploi devraient étre séverement pénalisées ou exclues de

aide sociale.

La réforme Harel regoit somme toute une bonne note de la part des partisans d'une
réduction de linterventionnisme étatique, qui saluent la volonté de la ministre de pénaliser les
« tire-au-flanc ». Toutefois, ce n'est pas la piéce maitresse du projet imaginé par Louise Harel,
soit Vaccompagnement des personnes inscrites a laide sociale a travers un parcours
individualisé incluant diverses activités d’intégration et de formation, qui suscite le plus
d’enthousiasme. Méme si le principe des parcours n'est pas mauvais en lui-méme, la solution
au probléme de la dépendance a 'Etat consiste plus fondamentalement & rendre I'aide sociale

moins attrayante et a réunir les conditions propices a la création d’emplois, notamment les
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emplois a faible revenu qui demandent peu de qualifications. Le gouvernement doit réduire le

budget de 'aide sociale, diminuer les taxes et les impots et déréglementer le marché du travail.

Ce discours est porté par guelques éditorialistes : Jean-Jacques Samson (Le Soleil),
Alain Dubuc (La Presse) et Jean-Paul Gagne (Les Affaires). Les associations patronales, soit le
Conseil du patronat du Québec (CPQ, 1997), la Chambre de commerce du Québec (CCQ,
1997) et I'Alliance des manufacturiers et exportateurs du Québec (AMEQ, 1997) défendent la
méme logique d’intervention. Le chef de I'Action démocratique du Québec Mario Dumaont, figure
également parmi les partisans de cette approche. Pour justifier son refus d’appuyer le projet de
loi 186, il explique lors du vote tenu a I'Assemblée nationale que la solution au probleme de la
pauvreté consiste a arréter « hypocrisie du Code du travail » et a déréglementer pour

encourager la croissance de 'emploi®.

5.2.2 L’accompagnement obligatoire

Les acteurs que nous classons parmi les partisans de Paccompagnement obligatoire
croient gu’il est impératif de renforcer les obligations des assistés sociaux pour leur permettre de
s’échapper du piége de la dépendance. Les prestataires qui le peuvent doivent étre tenus de
participer a des mesures d'insertion ou de chercher sérieusement un emploi. Les défenseurs de

ette stratégie d'intervention reconnaissent que les bénéficiaires de la sécurité du revenu

o

doivent affronter plusieurs obstacles pour surmonter leur état d’exclusion. L ’Etat doit intervenir
pour aplanir ces difficultés et accompagner ces personnes dans leurs démarches pour acceder
a 'emploi qui permettra de les sortir de la pauvreté et de les intégrer a un réseau social, comme

Yexplique ce collaborateur de la ministre Harel :

Moi, je crois profondément a 'accompagnement. C'est s(r que « individualisé »,
c’était un grand mot. C’était juste de lancer le principe que les gens ont besoin
de cheminer. Déja, ils ont connu ia rupture du chémage, ta rupture d'étre ecarté,
mis de co6té du marché du travail. Se réinsérer au marché du travail, surtout
pour ceux que ¢a fait longtemps, on fait pas ¢a en criant lapin. Ca prend du
temps. Ca prend des accompagnateurs. Ca prend des gens qui ont de la
compassion aussi, qui savent les accueilllir, les recevoir, les considérer pas
comme des déchets de la société, mais comme du monde comme les autres,
qui ont des go(ts, des projets. [...] La pauvreté intergénérationnelle, on ne sort
pas de la d'un coup sec. Ga prend plus qu'un coup de pouce. Il faut y mettre du
temps. Est-ce que I'Etat peut s'occuper de ¢a tout seul? Moi, je ne crois pas.
Je pense que ¢a prend des politiques sociales, ¢a prend des aides, ¢a prend le
premier coup de pouce, mais aprés ¢a, il faut aller chercher toutes les autres
ressources dans le milieu. C'était un peu ¢a, notre idée du parcours. On le
disait individualisé, mais ¢a ne voulait pas dire que V'Etat allait prendre la

2 \/oir le Journal des débats de I'Assemblée nationale, 18 juin 1998.
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personne par la main. Ce serait astronomique, les colts. |1l faut que la
personne soit insérée dans un réseau. I faut qu'it y ait un réseau qui se
développe et que les gens petit a petit s'inseérent la-dedans (R13).

L’Etat doit donc mettre d’'importantes ressources a la disposition des personnes pour favoriser
leur insertion. Des mesures de préparation et de formation a 'emploi et des programmes pour
soutenir les fravailleurs a faible revenu doivent étre offerts. Les tenants de Faccompagnement
obligatoire estiment gu’avec l'ensemble des nouvelles mesures proposées, les principales
barriéres a I'intégration seront éliminées et que les assistés sociaux n’auront désormais aucune
raison valable d’hésiter a faire e saut. Ceux qui décident de ne pas donner suite & une offre
d’accompagnement doivent en assumer les conséquences. Les pénalités financieres destinées
aux jeunes qui rejétent les parcours d’insertion sont donc jugées légitimes :

Une pénalité est acceptable. Pourquoi refuser de s'inscrire dans un
cheminement personnel de retour en emploi quand on profite de I'aide financiere
de I'Etat @ moins d’en étre physiquement ou mentalement incapable ? (Jean-
Robert Sansfagon dans Le Devoir, 11 décembre 1996).

La collectivité consent d'importants efforts pour combattre 'exclusion, mais elle ne peut pas
venir en aide indéfiniment a ceux qui ne remplissent pas leur part du contrat et qui se placent en
situation de « chdmage volontaire » en refusant un parcours qui pourrait éventuellement leur

permettre de retourner en emploi.

Les pénaiités financiéres se justifient d'autant plus qu’elies vont rendre service aux
jeunes. Louise Harel répete a plusieurs reprises que le principe d'une participation obligatoire
vise a secouer la résignation de piusieurs jeunes qui ne font pas d'efforts pour accéder au

marché du travail sous prétexte qu’il n’y a pas d’emplois. Or, « 'espérance d’emploi, explique la

43

ministre, c’est comme l'espérance de vie, ¢a se travaille » Cet argument trouve écho dans

différents éditoriaux publiés dans les journaux :

La ministre Louise Harel demandera aux assistés sociaux de 18 a 24 ans de
faire un petit effort pour chercher une job ! Bravo! Et nous leur demandons de
ne pas prendre cette future contrainte pour une attaque personnelle contraire a
leurs droits les plus fondamentaux. C'est vrai, la plupart d’entre eux s’inscrivent
dans la catégorie des découragés, de ceux qui ne cherchent méme pas de
travail sous prétexte qu'il n'y en a pas. Mais comment dénicher un boulot sans
avoir terminé son secondaire, ou encore en se gaussant des programmes
techniques offerts par les cégeps, ceux-la méme qui offrent les plus belles
promesses d’avenir ? (Raymond Giroux dans Le Soleil, 11 décembre 1996)

Selon certains acteurs préconisant des mesures d’accompagnement obligatoire, miser

uniqguement sur la participation volontaire aurait pour effet de laisser de c6té les prestataires qui

* Intervention de Louise Harel fors de I'ouverture des consultations sur le livre vert. Voir le Journal des
débats de la Commission des affaires sociales, 29 janvier 1997.
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ont le plus besoin de se prévaloir des parcours, soit ceux qui sont aux prises avec un probléme
chronique de dépendance a l'aide sociale :

Pour les jeunes - et ca Mme Harel y tenait mordicus - it n’était pas question que
le parcours soit volontaire. On se disait : ¢a n'a pas de bon sens gqu’un jeune
commence sa vie sur 'aide sociale, qu’il reste 1a toute sa vie et qu’il n’ait pas de
possibilité de s’en sortir. 1l faut 'obliger, mais I'obliger en autant qu’on ait les
ressources et les mesures nécessaires. C’est comme ¢a qu'on avait dit : on va
les forcer un peu. On leur coupera un certain montant pour gu’ils s'inscrivent.
Comment s’y prendre pour obliger les gens a s'inscrire dans un parcours ?
C’est sUr que c'est pas évident. C’est mieux de commencer par les volontaires.
Mais c’est toujours le défi : comment faire pour en sortir le plus possible 7 Sans
obligation, c’est le fond du panier, peut-étre, qui reste la. Mais le fond du panier,
it se reproduit! Ce n’est pas un cadeau. lls ont des enfants qui naissent dans la
pauvreté. Etla pauvreté, ¢a engendre toutes sortes de problemes. De drogue,
de criminalité, de tout. Ce n'est jamais sain pour une société (R13).

Convaincus que les parcours individualisés offrent de réelles possibilités d'intégration, les
defenseurs de Paccompagnement obligatoire pensent qu’il est justifié d’administrer un choc
salutaire a certains jeunes en difficulté pour les forcer benéficier de I'aide disponible et les aider

a surmonter leur découragement.

Puisque V'Etat ne dispose pas des ressources suffisantes et que ses modes
d’intervention traditionnels ont démontré leurs limites, il faut prendre appui sur les organismes
communautaires et les collectivités locales développer des projels d'insertion innovateurs, créer
des emplois et aménager un espace ou les personnes pourront s’intégrer :

Si l'objectif premier est de garder en activité les chémeurs de longue durée
méme quand il n'y a pas de perspective d’emploi, seule la communauté locale
immédiate peut créer les réseaux nécessaires a cette insertion. En raison de la
proximité des problémes, les organismes locaux sont les premiers interpellés
par les risques de désintégration du tissu social que fait courir le chémage de
longue durée. s développent «i'entrepreneurship » social nécessaire a
Iidentification de solutions novatrices (MSR, 1996b : 35)*.

Les assistés sociaux, c'est du monde « pucké ». En grande partie, a 60%. Ne
révez pas que les mesures actives vont tous les sortir de 1a. [...] La solution,
peut-étre que c'est 'économie sociale. Peut-étre qu'on peut utiliser ce monde-ia
plus intelligemment a faire des travaux de proximité avec le monde. Iy a un
besoin. Ca n'a pas une grosse valeur économique. Hl y a une valeur sociétale
la-dedans. Ca active, ¢a donne un sentiment d'utilité sociale aux gens. C’est
pour ¢a quau sommet, on avait défendait I'économie sociale en disant:
normalement, si on regarde les caractéristiques de ces gens-la, ils en ont pour
20 ou 25 ans a souffrir. Dans I'économie du savoir, il y a peu de chances qu'’ils
se taillent une place intéressante. Comment est-ce qu'on fait pour les valoriser
socialement et les utiliser economiquement de fagon intéressante? C'est la
qu'on a dit: avec I'économie sociale ! Si on réussissait a développer ga,
combien de gens agés qui ont besoin d’aide — par pour faire des affaires

“ s’agit en fait d’un extrait d’'un rapport de recherche de Dussault et Poulin-Simon (1994) qui est cité
dans le livre vert.
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compliquées — pour faire le ménage, faire a manger, juste parier avec eux
autres. Dans les parcs, comment est-ce qu'il y a de ménage a faire? C’était
pas compliqué. C’était ¢a l'idée de developper I'économie sociale pour gu’on
puisse créer des petites entreprises d’économie sociale qui utiliseraient cette
main-d'ceuvre la pour des fins autres qu'économiques, des fins sociales, mais
qui donneraient un sens a la personne (R20).

Le développement local et le developpement de 'économie sociale apparaissent comme des

instruments privilégies pour favoriser 'insertion des assistés sociaux.

Les partisans de Paccompagnement obligatoire jugent qu’it est possible d’améliorer
Pintervention de I'Etat en matiére de lutte a la pauvreté sans nécessairement injecter de fonds
supplémentaires. Au Québec, toutes proportions gardées, le financement de 'ensemble des
mesures de soutien aux sans-emploi et de formation de la main-d'ceuvre serait en moyenne
presque deux fois plus élevé que dans les autres pays de 'OCDE. Cependant, le Québec
consacre seulement 15% de ces fonds aux mesures actives, une proportion qui se situe en
moyenne a 35% dans les pays membres de 'OCDE (MSR, 1996b : 32). |l faut donc modifier
les formes traditionnelles d’assistance en convertissant une partie des mesures passives en
mesures actives. La priorité ne consiste donc pas a améliorer les mesures passives de soutien
du revenu, comme le réclament plusieurs groupes de défense des assistés sociaux. Méme si
elle vise a développer les mesures dintégration et a améliorer 'accompagnement des
nersonnes, la réforme doit s'opérer a lintérieur des parameétres budgétaires que le
gouvernement s’est fixes dans le cadre de son objectif d'assainir les finances publiques. Les
partisans de 'accompagnement obligatoire ne favorisent pas un désengagement de I'Etat aussi
important que celui que préconisent les tenants d’'une réduction de l'interventionnisme étatique,
mais certains d’entre eux s’inquiétent tout de méme des conséquences d’un déficit public trop

eleve et d'une fiscalité trop gourmande sur la croissance économique du Québec.

Pierre Fortin et Francine Séguin appuient la logique de I'accompagnement obligatoire.
lls réservent un tres bon accueil au projet gouvernemental, mais ils auraient souhaité que le
nouveau régime d’aide sociale mette davantage de pression sur les assistés sociaux pour les
obliger a s’impliquer activement dans leur processus d’'intégration a 'emploi. Les prestataires
qui ne se plient pas a cette obligation doivent étre purement et simplement privés de toute aide
financiére selon eux. Les deux membres « dissidents » du comité externe sur la réforme de la
sécurité du revenu jugent quil faut offrir diverses mesures de formation et qu'il faut mieux
supporter les travailleurs a faible revenu afin de rendre les emplois peu rémunérés plus

attrayants pour les prestataires de la sécurité du revenu. A la différence de la ministre Harel, les
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deux experts ne favorisent pas une forme d’'accompagnement trés poussée : « Il nous semble
evident que fa majorité des prestataires n'ont pas besoin d’'un parcours trés lourd. Un plan

articulé de recherche d’emploi suffit la plupart du temps » (Fortin et Séguin, 1997).

D’autres chercheurs adoptent des positions similaires. L'institut de recherche en
politiques publiques (IRPP) a demandé a des universitaires, dont Guy Lacroix, du Département
de science economique de I'Universite Laval, d'évaluer le livre vert (voir aussi Lacroix, 1997).
Robert Baril, directeur de recherche a V'IRRP et professeur au Département de science
économique de 'UQAM, publie un texte dans la Presse (19 février 1997) ou il formule des
recommandations en s’inspirant des principales conclusions de ces experts. Tout comme Fortin
et Séguin, il estime que le gouvernement a eu raison de poursuivre dans la voie qu’il a
empruntée en 1989 et qu’il ne doit procéder qu'a des ajustements pour corriger certaines
lacunes du regime existant puisque le coup de barre qui s'imposait a été donné a cette époque.
L'auteur appuie la mise en place de parcours individualisés, mais se demande si la ministre de
FEmploi et de la Solidarité saura trouver le niveau d’encadrement optimal :

Si l'idée de mettre en place un parcours individualisé est attrayante parce que
nécessairement adaptée aux besoins des prestataires, [...] Vefficacité des
mesures d’intégration en emploi dépend en grande partie du degré
d’encadrement offert. Ainsi, si globalement on peut s’attendre a une diminution
de la clientéle a la suite de Pintroduction de mesures, des études américaines
ont montré qu'un encadrement trop important peut entrainer des codts
superieurs aux economies genérees par [insertion en emploi des prestataires.
Le défi est d’arriver a trouver un juste équilibre qui permet didentifier des
prestataires pour qui les mesures d'insertion seront les plus bénefigues (La
Presse, 19 février 1997).

Baril propose enfin de réduire les prestations des jeunes de moins de 25 ans afin que l'aide
versée soit au méme niveau que Faide financiere octroyée aux étudiants. L'objectif d'une telle
mesure serait de « transmettre les bons messages aux jeunes sur le plan des incitations

financieres »%.

En dépit du réle clé qu’ils jouent dans le processus de réforme, les hauts fonctionnaires
ne prennent pas part activement au débat public. Toutefois, des fonctionnaires du ministere de
la Sécurité du revenu déposent en 1984 un rapport sur la lutte a la pauvreté dans lequel ils
exposent leur vision de ce que devrait contenir un projet de réforme de la sécurité du revenu. lis
préconisent un accroissement significatif des « exigences relatives a l'effort de travail » afin de

réduire la durée et la fréquence des périodes de dépendance aux programmes d’aide de dernier

*> Dans une lettre ouverte publiée dans le magazine Les Affaires (15 février 1997), la présidente de
I'IRPP, Monique Jéréme-Forget, défend sensiblement les mémes positions.
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recours (Lévesque et al., 1994 : 143). Les informations obtenues lors des entrevues indiquent
que différents fonctionnaires de ce ministére, qui ont eux-mémes contribué a élaborer le principe
d’'un cheminement par etapes adapté aux besoins de chaque prestataire, favorisent un régime
d’aide sociale dans lequel les obligations des assistés sociaux seraient renforcées et clarifiées,
afin de leur envoyer un message sans équivoque :

[Ce qu'on voulait], c’est plus de clarté ou de simplicité dans les messages
envoyés. Sur la notion du fameux contrat de réciprocité, it y a eu beaucoup
d’assouplissements apportés par Mme Harel au point de rendre certains articles
de la loi quasiment pas gérables. [...] Mme Harel voulait toujours dire qu'on
donne des services, mais du c6té de ce qu'on exige, les prestataires pouvaient
avoir de bonnes raisons pour refuser. Ce a quoi ils sont obligés, c'est de venir
[rencontrer un agent], mais ils ne sont pas obligés d'accepter ce qu'on
propose... Bref, des énoncés ou tu es toujours en porte-a-faux... C’a fait en
sorte que le réseau a toujours eu des réticences a mettre en application des
pénalités, méme dans des cas ou c'était assez évident que la personne ne se
soumettait pas a 'obligation qui était écrite dans la loi, de peur de se faire taper
sur les doigts avec des petits cas particuliers (R17)

il y a un espéce de double message, qui est de dire : oui, il y a des sanctions,

mais il y a beaucoup de fagons d’échapper aux sanctions. 1l y a beaucoup de

flou (R18).
Les fonctionnaires rencontrés sont d’avis que des obligations plus strictes mettent davantage de
pression sur les prestataires afin de les inciter a quitter 'aide sociale ou a s’engager
séricusement dans une démarche d’'intégration, ce qui explique pourquoi Yensembie des pays
de 'OCDE ont opté pour cetie stratégie :

il 'y a trés, trées peu de pays qui n'ont pas ces notions d’obligations et de
réciprocité, comme on les appelle, dans leurs programmes en matiére de
securité du revenu. Je dis « peu »... Je n’en connais pas ! Moi, je serais
justement portée a dire que c’est universel. [...} Cette logique-la, beaucoup
d’auteurs appellent ¢ca du workfare. C'est une fagon de venir étiqueter quelque
chose qui ne te plait pas quand tu as I'idéologie contraire, mais nous, quand on
regarde ¢a en tant que fonctionnaires et qu'on améne ga plus sous l'angle de ce
que les études paraissent avoir démontré, de ce gu'il est logique de faire si on
veut atteindre des objectifs, c’est moins idéologique que ¢a en a 'air (R17).

Ces positions ne représentent peut-étre pas celles de 'ensemble du personnel du ministére de
la Sécurité du revenu. Toutefois, les fonctionnaires les plus impliqués dans le processus, ceux

qui croisent le fer avec la ministre Harel (voir chapitre 4), adhérent a cette vision.

Le gouvernement du Québec, par la voix de la ministre Louise Harel, prend le parti de
'accompagnement obligatoire, mais les élus du Parti québécois ne logent pas tous exactement
a la méme enseigne. Les négociations a Finterne, tres souvent évoqueées dans les medias,

s’averent laborieuses et occasionnent méme le report de la réforme. Au Conseil des ministres,
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certains collegues de Louise Harel réclament notamment des restrictions budgétaires plus
importantes a 'aide sociale (voir chapitre 4). Plusieurs répondants rencontrés en entrevue font
egalement état de ces divisions internes (R3, R9, R11, R25). Méme si le « gouvernement » ne
constitue évidemment pas une entité monolithique, il semble que les principaux décideurs
politiques sont favorables a un renforcement des obligations. La ministre Harel croit qu'il faut
recourir a une « juste dose » de coercition pour amener les exclus du marché du travail a
participer a un processus de réinsertion, mais aurait voulu obtenir de ses collégues des fonds
additionnels pour « adoucir » sa réforme et s’assurer que des parcours de qualité soient

proposeés aux prestataires.

Enfin, la réforme Harel suscite généralement des réactions positives de la part des
commentateurs de la presse écrite, qui appuient le principe de 'accompagnement obligatoire
tout en insistant pour que le gouvernement mette en place des ressources qui permettront
limplantation des parcours et s’assure que le personnel ait la formation nécessaire (voir
Raymond Giroux, dans Le Soleil du 11 décembre 1996, Jean-Robert Sansfagon dans le Devoir
du 11 décembre 1996, Agnés Gruda dans la Presse du 11 décembre 1996, Paul Gaboury dans
le Droit du 12 décembre 1996, Donald Charrette dans le Sofeil du 20 décembre 1997).

5.2.3 L’accompagnement volontaire

Les tenants de I'accompagnement volontaire évaluent que les obstacles que doivent
affronter les personnes en situation de pauvreté sont plus importants que le présument les
acteurs qui supportent la logique des parcours obligatoires. Les individus qui sont exclus du
marché du travail portent souvent les marques d’un vécu difficile qui ne peut pas étre balayé du
jour au lendemain. Outre la pénurie d'emplois, ils ont été confrontés a une bureaucratie
controlante et a des programmes d’employabilité peu efficaces. Les échecs personnels qui ont
ponctué leur existence les ont amenés a perdre confiance en leurs capacités et a développer
une extréme méfiance a I'endroit des agents d'aide sociale et du gouvernement. On ne peut
intervenir auprées d’eux en faisant abstraction de cette dimension du processus d’exclusion. |l ne

s’agit pas de complaisance, mais de réalisme.

Puisque les assistés sociaux n'ont pas fait le choix de vivre des situations et des
expériences qui ont miné leur confiance, la collectivité a le devoir de les épauler sans recourir a

des mesures punitives qui seraient moralement injustes et inefficaces :



Un jeune qui se retrouve a l'aide sociale a 18 ans, a 19 ans, a 20 ans, il a un
parcours précedent. |l n’est pas devenu impropre a la consommation dans la
nuit comme une boite de petits pois; il a une histoire derriére lui. On est capable
d'identifier, trés souvent, en troisieme année du primaire les jeunes qui ont des
difficultes potentielies qui les préparent a étre des exclus dans la société. [...]
Alors que, comme société, on n'est pas capable de leur donner le parcours
individualise auquel ils auraient droit pendant qu’ils sont soumis a la
fréquentation scolaire obligatoire, on va feur donner le coup de béaton dans le
derriére le jour ou ils arrivent, a 18 ans, mal pris dans la vie. Je trouve ¢a
indécent ! [...] Si un jeune, présentement, refuse une parcours individualisé,
pourquoi ne pas plutdt penser a des mesures d'accompagnement,
d'intervention, pour cerner les raisons véritables qui I'aménent a refuser, pour
agir sur ces raisons plutdét que d’agir par la coercition ? (Lorraine Pagé,
présidente de fa CEQ).
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L’absence de volonté de collaborer avec les fonctionnaires ou de s’inscrire a un programme de

formation prend parfois sa source dans des raisons plus profondes que la simple arrogance ou

e manque de bonne volonté :

Avant d’avoir recours a la pénalité a 'endroit d’'une personne, on devrait toujours
avoir la précaution de bien évaluer sa situation et son histoire : ce que 'on
percoit comme de la mauvaise foi ou un refus de s’engager n’est bien souvent
qu'une armure gu'elle s’est formée pour dissimuler une incapacité ou se
protéger contre 'accumulation d'échecs et de promesses non tenues (ACJQ,
1997).

Les chercheurs qui réduisent les choix des jeunes a la grosseur du chéque de
f'aide sociale font I'hypothése que ceux-ci se trouvent a une intersection ou ils
choisissent entre poursuivre a 'école ou empocher un chéque d'aide sociale.
Cette interprétation des motivations, qui n'est basée sur aucune étude, ne
résiste pas a une analyse sérieuse. Les jeunes qui s'inscrivent a I'aide sociale
ne font pas le choix de demeurer ou non a l'école. lis ont peiné a I'école, ont
subi I'école, ont quitté I'école, ont (en grand nombre) fait des petits boulots gqu'ils
ont perdu. lls ont ensuite le choix entre le chéque ou rien. Plusieurs choisissent
le cheque (Camil Bouchard, Vivian Labrie et Alain Noél, dans La Presse, 26
février 1997).

Draprés les intervenants qui adhérent a cette vision, la logique coercitive mise de {'avant par le

gouvernement ne s’attaque pas aux causes profondes du phénoméne de I'exclusion. On tente

plutdét d’agir sur des comportements qui ne sont que des manifestations superficielles d'une

problématique plus complexe :

[LTapproche économico-centriste n'est pas capable de voir que la pauvreté,
c'est un ensembie de facteurs. S’il y a des gens qui sont dans la trappe de la
pauvreté, de I'aide sociale, cette exclusion n'est pas qu'économique, elle peut
étre sociale, elle est reliée a un contexte historique, famitial, etc. L’insertion
[pour les défenseurs de cette approche], c'est comme si c’était une approche
mécanique et fonctionnelle (R4).

8 Voir te Journal des débats de la Commission des affaires sociales, 20 mai 1998.
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L’accompagnement personnalisé que préconise la ministre Louise Harel suscite une
large adhésion (voir par exemple CSN, CEQ, FTQ, 1997 ; COCDMQO, 1997 ; ACJQ, 1997 ;
OPTSQ, 1997 ; CPJ, 1997 ; CSF, 1997 ; PC, 1997). La notion de parcours individualisé
suppose que la personne sera placée au centre du processus d’élaboration d’'un plan d’'insertion
correspondant a ses intéréts et a ses capacités et qu’elle recevra du support tout au long de sa
démarche. Cependant, user de la menace de sanctions financiéres pour contraindre des
personnes a participer a ce processus s'inscrit en faux contre les fondements mémes de la
philosophie des parcours, dont les chances de succes reposent sur le respect de 'autonomie
des participants :

Les personnes qui aident les jeunes sont méme généralement d’avis que le
volontariat est 'un des facteurs de réussite d’'une démarche visant l'intégration.
Leur expérience enseigne que quelqu’un qui nest pas intimement prét a
s’engager dans des activités qui exigeront assiduité, détermination et patience,
ne le sera pas plus si on I'oblige a le faire, d’autant plus si cela se fait sous la
menace. [...] Un cheminement (ou un parcours comme le nomme le projet de
réforme) participe a la formation de i'identité et passe par un mécanisme interne
de compréhension du monde et d’adaptation a l'instabilité ambiante. [...] Un
cheminement réussi rend le jeune plus polyvalent, plus compétent et le place en
situation de pouvoir choisir. Tout ceci est difficilement conciliable avec des
contraintes imposées de 'exiérieur comme se propose de le faire le projet de
réforme (CPJ, 1997 : 34).

En d’autres termes, Iintervention gouvernementale en matiére d’insertion au marché du travail
doit favoriser un certain empowerment des personnes plutdt que s’appuyer sur des contrdles
excessifs qui poussent les assistés sociaux a se replier sur eux-mémes et les empéchent
d’établir une réelle relation de confiance avec les agents chargés de les accompagner. Pour
permettre a une véritable culture de service et d’'accompagnement de s'implanter au ministére
de la Sécurité du revenu, il faut veiller a ce que ce le personnel qui intervient auprés des
participants ait ia formation adequate et démocratiser le systéme d’aide sociale en permettant,
par exemple, aux ulilisateurs des services d’emplois de participer a la gestion des centres

locaux d’'emplois.

Les partisans de l'accompagnement volontaire souscrivent & lobjectif de viser
Fintégration en emploi d’'un plus grand nombre possible d’assistés sociaux. Toutefois, plusieurs
d'entre eux évaluent qu'en raison de la crise de Femploi et des problématiques lourdes que
vivent certains prestataires, il est irréaliste de proposer des mesures d'insertion dont F'unique
finalité est I'emploi salarié (CSF, 1997; CPJ, 1997 ; CRRSSS, 1997; OPTSQ, 1997, ACJQ,
1997; CF, 1997, Bouchard et al., 1997). Le gouvernement devrait reconnattre « le fait que, pour

un nombre limité mais significatif de personnes, I'insertion sociale représente un objectif en soi »
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(ACJQ, 1997). De l'avis de ces intervenants, le livre vert déposé par la ministre Harel propose
un cheminement essentiellement orienté vers le travail salarié et des activités d’intégration
sociale considerées uniquement comme une étape préalable a I'entrée sur le marché du travail.
Pourtant, affirment-ils, offrir des parcours visant a renforcer les habiletés personnelles et
sociales des individus, a leur permettre de reprendre confiance en eux et de développer
graduellement la motivation et la capacité de s'impliquer dans leur communauté constitue une
avenue plus rentable a long terme que de forcer des personnes a s’engager vers une démarche
d’'intégration a I'emploi qui risque de deboucher sur un cul-de-sac, d'accentuer leur sentiment
d’incapacité, de nourrir leur méfiance a 'endroit des mesures d’aide gouvernementales et de les

inciter a s’isoler davantage.

Si le recours a des méthodes coercitives suscite beaucoup d’opposition, d’autres aspects
du livre vert sont accueillis avec enthousiasme. La volonté ministérielle de miser sur le
développement local et 'économie sociale est trés bien regue (FCEGEP, 1997 ; FCLSC, 1997 ;
ACJQ, 1997 ; COCDMO, 1997 ; OPTSQ, 1997 ; CPJ, 1997 ; CSF, 1997 ; PC, 1997). Au yeux
de 'ensemble des partisans de 'accompagnement volontaire, il s’agit d’orientations innovatrices
qui favoriseront la mobilisation des intervenants locaux et le développement d’activités et de
services qui permettront 'intégration des personnes assistées sociales. L'idée de procurer un
soutien financier aux travailleurs a faible revenu équivalent a celui des assistés sociaux en
matiere d’aide au logement, d’allocations familiales et d’acces aux médicaments est aussi jugée
trés positivement. Ainsi, les assistés sociaux seront davantage incités a tenter leur chance sur
le marché du travail parce gu’ils n‘auront pas a renoncer a diverses formes d’assistance qui
rendent l'aide sociale plus avantageuse qu'un emploi faiblement rémunéeré.  Plusieurs
intervenants suggérent d'aller plus loin dans cette voie en faisant sauter d’autres barrieres a
intégration qui enferment les prestataires dans une situation ou le fait de décrocher un emploi
n‘améliore pas leur situation financiére. Pour éliminer cette « trappe de la pauvreté », les trois
auteurs du rapport majoritaire sur la réforme de la sécurité du revenu, Camil Bouchard, Vivian
Labrie et Alain Noél, proposent que les prestations de la sécurité du revenu soient davantage
intégrées a la fiscalité (Bouchard et al.,, 1997). lis indiquent que le versement de prestations
ajustées aux revenus de travail (PART) ferait en sorte que les personnes en situation de
pauvreté auraient toujours intérét a aller chercher des revenus de travail supplémentaires, quel
gu’en soit le montant.  Sans formuler de propositions aussi concrétes, d’autres acteurs font des

recommandations visant a réduire de taux de récupération sur les gains de travail de maniere a
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favoriser l'incitation au travail et I'intégration progressive en 'emploi (CSN, CEQ, FTQ, 1997;
CPJ, 1997).

On constate que les acteurs qui préchent en faveur de 'accompagnement volontaire
élaborent pratiguement tous des recommandations qui se traduiraient par une hausse
significative des fonds publics investis dans la lutte a la pauvreté, entre autres pour favoriser
P'offre de parcours réellement « qualifiants ». Contrairement a certains tenants d’'une approche
plus coercitive, qui jugent que la généralisation de parcours d'insertion trop « fourds » co(terait
cher et constituerait « un paternalisme déplacé » (voir le mémoire de Fortin et Séguin, 1997),
les défenseurs d’une participation volontaire aux parcours préconisent un accompagnement plus
soutenu. lls sont d’avis que les mesures actives ne doivent pas viser simplement a diminuer a
bréeve échéance le plus grand nombre de dossiers actifs a l'aide sociale. Les programmes
d’insertion de courte durée sont certes peu colteux, mais risquent également d’avoir peu
d'impact. En raison des difficultés qu’elles ont connu dans le passé et des obstacles gu’elles
rencontrent encore aujourd’hui, les personnes qui sont les plus éloignées du marché du travail
ont besoin d'accompagnement et de formation sur une période pouvant étre relativement

longue.

Peu de partisans de Jaccompagnement volontaire réclament clairement une
augmentation des prestations d’aide sociale (une demande gu'ils jugent sans doute peu réaliste
dans le contexte de l'époque), mais tous demandent le refrait de diverses « mesures
appauvrissantes » introduites ou maintenues dans la réforme Harel : coupure pour partage de
logement, saisie pour non-paiement de loyer, test d’actifs tres sévere, test de contribution
parentaie, abolition de {'ailocation de non-disponibilité pour les prestataires dgés entre 55 et 59
ans et pour les chefs de famille monoparentale ayani des enfants dgés enire 2 et 6 ans, colts
supplémentaires découlant de l'instauration d'un régime d’assurance-médicaments, réduction de
'aide financiére accordée a certaines familles aprés I'entrée en vigueur de ['Allocation unifiée
pour enfants, etc. Ces intervenants évaluent donc que PEtat a la capacité de consentir des

efforts additionnels pour combattre I'exclusion sociale.

En commission parlementaire, on s’‘apergoit que les défenseurs de cette stratégie
d’intervention sont trés nombreux. Les deux porte-parole du Parti libéral qui ont tour a tour
assumé la fonction de critique de 'Opposition officielle en matiere d’aide sociale, Nicole Loiselle

en 1997 et Russell Copeman en 1998, ne remettent pas fondamentalement en cause le projet
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de réforme de la ministre. Toutefois, ils dénoncent 'une des dispositions les plus controversées
de la reforme, soit I'obligation de s'inscrire @ un parcours d’insertion sous peine de pénalités
financieres. Il n'est pas surprenant de voir un parti d'opposition se ranger du c6té des
opposants. La députée de Saint-Henri-Sainte-Anne et le député de Notre-Dame-de-Gréce sont
cependant identifies par les observateurs de la vie politique québécoise a l'aile « sociale » du
Parti libéral (Michel David dans Le Devoir, 3 mai 2003 ; Denis Lessard dans La Presse, 18
octobre 2003) de sorte que leurs convictions personnelles ne sont pas nécessairement en
contradiction avec le discours qu’ils tiennent lors des travaux de la Commission de affaires

sociales.

Les intervenants du réseau de la santé et des services sociaux et du réseau de
'éducation (FCLSC, 1997; CRRSSS, 1997; CSBE, 1997; ACJQ, 1997; FCEGEP, 1997)
réagissent avec un certain enthousiasme a plusieurs orientations de la réforme, mais s’objectent
a l'idée d'imposer aux jeunes 'obligation de prendre part a des parcours d’insertion. Le Conseil
de la santé et du bien-étre, dont I'une des publications est citée dans le livre vert pour justifier le
recours a des penalités financiéres, profite de son passage en commission parlementaire pour
nuancer linterprétation que la ministre a faite de ses travaux. Adoptant un ton un peu plus
critique, les organisations syndicales (CSN, 1998; FTQ, 1998; SFPQ, 1997) prennent position
en faveur d’une participation volontaire aux parcours et demandent difféerentes bonifications au
régime d’aide sociale. Tout en saluant la volonté gouvernementale de prendre appui sur le
secteur de {'économie sociale et de miser sur un accompagnement personnalisé, les
organismes communautaires impliqués dans la formation de la main-d’ceuvre (COCDMO, 1997)
manifestent une forte opposition a I'approche coercitive retenue dans le livre vert, tout comme
les auteurs du rapport majoritaire sur la réforme de la sécurité du revenu (Bouchard et al., 1997)
et I'Ordre professionnel des travailleurs sociaux du Québec (OPTSQ, 1997). Le protecteur du
citoyen (PC, 1997) et les organismes gouvernementaux ayant le mandat de veiller a la défense
des droits des jeunes ou des femmes (CDPDJ, 1997; CSF, 1997; CPJ, 1997) sont également
tres critiques. Malgré des recommandations plus modérées que celles des groupes de défense
des droits des assistés sociaux, la Commission des droits de la personne et des droits de la
jeunesse, notamment, présente une argumentation trés proche de celle de ces groupes
populaires en indiquant que la pauvreté est un obstacle a I'exercice des droits de la personne et
en laissant entendre que le faible niveau des prestations d’aide sociale ne respecte pas le droit
de tout individu a un revenu décent. Dans son mémoire de 1998, la CEQ adopte également un

discours centré sur la notion de droits sociaux. De plus, la centrale affirme qu’il faut lancer un
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débat sur les nouvelles formes de citoyenneté, un élement clé de la vision défendue par les

acteurs représentant les groupes populaires.

Des universitaires qui participent au débat public en publiant des lettres ouvertes dans
les journaux se posent également en partisans de la paricipation volontaire aux mesures. Par
exemple, deux professeurs en service social, Jean Panet-Raymond, de Y'Université de Montréal,
et Eric Shragge, de I'Université McGill, dénoncent la logique du workfare qui imprégne selon eux
le livre vert de la ministre Louise Harel. Etudes a I'appui, les deux chercheurs, qui sont
membres du Conseil québécois de développement social (CQDS), affirment que les « mesures
punitives d’employabilité » implantées depuis les années 1980 n'ont pas atteint leurs buts (Le
Soleil, 27 mai 1996 ; La Presse, 29 janvier 1997).

5.2.4 Le revenu garanti

Un grand nombre d’acteurs croient que la réforme de la sécurité du revenu doit d’abord
et avant tout permettre d’assurer un revenu décent aux citoyens les plus démunis. A leur avis,
la cause principale du probléme de la pauvreté réside dans les défaillances de notre modéle de
développement économique, qui s’avére incapable de créer des emplois décents en nombre
suffisant et qui maintient les personnes exclues du marché du travail dans des conditions de vie
inhumaines. Les pauvres n'ont évidemment pas de prise sur les mutations économigues qui
générent I'exclusion et il serait injuste de leur en faire payer le prix. L’accroissement des
inégalités sociales bénéficie aux citoyens plus aisés, qui devraient étre appelés & contribuer
davantage au bien-étre des personnes qui sont victimes de cette nouvelle donne économique :

Comme le démontre le livre vert, ce n'est pas par choix, par gaieté de cceur, que
des personnes et des familles sont « tombées sur le BS », comme le dit
l'expression populaire. Elles y ont plutét eté poussees par la situation
économique, la restructuration du marché du travail et 'ensemble des mutations
sociales et familiales que nous avons connues au cours des derniéres
décennies. I est donc du devoir de I'ensemble de la société d’assumer
collectivement les colits de la lutte a la pauvreté. |l s'agit 1a d'un élémentaire
partage des risques dans une société ou il n'y a plus assez d’emplois
disponibles pour le tout e monde. [...] Mais cet effort collectif passe surtout par
une plus grande redistribution de la richesse. Comme le disait la plate-forme
que les groupes socio-économiques ont présentée au dernier Sommet, «la
société québécoise est collectivement riche, bien plus en tous cas que de
nombreux pays ; cette richesse continue de s'accroitre mais elle est de plus en
plus concentrée et mal redistribuée » (FRAPRU, 1997).

Les partisans du droit a un revenu décent reclament une réforme fiscale favorisant une plus

grande répartition de la richesse sans redouter les conségquences d'une « fiscalité a finalité
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sociale » sur la croissance économique. lls sont généralement convaincus qu’en remettant les
pendules a I'heure, cest-a-dire en humanisant nos politiques de développement et en

désavouant I'idéologie néoliberale, il est possible d’'améliorer le sort des exclus.

Les intervenants qui jugent que 'amélioration des revenus des assistés sociaux doit étre
une priorité font valoir que la pauvreté est elle-méme le premier obstacle a l'intégration sociale
et qu’elle empéche la réalisation des droits individuels :

[Lles personnes les plus pauvres ne peuvent accéder a un [parcours d'insertion}
et y demeurer si elles continuent a vivre dans I'insécurité permanente, sans
perspective d'avenir pour elles et pour leurs enfants. L’endettement, les
mauvaises conditions de logement, la santé précaire, 'absence d’une véritable
formation de base, l'isolement social, la manque de considération sont autant de
facteurs qui empéchent souvent les personnes de participer pleinement a ces
projets, malgré leur motivation. Quand la misere apporte son lot d’humiliation et
d'échecs quotidiens, quand on doit chercher en permanence de 'argent et de la
nourriture, quand on ne trouve personne pour garder ses enfants ou étre
encouragé pour surmonter les difficultés de telle ou telle formation, on est
parfois tenté d’abandonner et on va se retrouver encore pénalisé jusque dans la
survie de sa famille. Dans ce cadre, il est clair que la réforme doit évoluer vers
la reconnaissance dun droit 2 un revenu minimum garanti sans aucune
condition, qui permette de vivre dignement et de faire des projets d'avenir
(ATDQM, 1997 : 9).

Plusieurs groupes demandent donc une hausse des prestations d'aide sociale (FFQ, 1997;
FLHLMQ, 1997; PG, 1997, ROCAJQ, 1997, CIAFT, 1997, FACEF, 1997, CRCQ, 1997;
SSVP,1997). La plupart d’entre eux demandent que le montant des cheques d'aide sociale
corresponde a la valeur des « besoins essentiels » reconnus par le gouvernement, ce qui
signifie que la prestation de base passerait de 490 $ a 667 $. D’autres groupes évoquent l'idée
de mettre en place un régime de « revenu garanti » ou de « revenu minimum garanti » sans

4.

ure

toutefois préciser la na du régime qu'ils souhaiteraient voir mis en piace (ADTQM, 1997;
FRAPRU, 1897; CPSPS, 1997, COFAQ, 1997, FCPASQ, 19897). On comprend qgu'it s'agit
essentiellement de garantir un revenu suffisant aux assistés sociaux sans distinction fondée sur
'age ou laptitude au travail. En effet, ces acteurs sont en général profondément hostiles a
toute catégorisation des prestataires. s réclament que le gouvernement élimine la distinction
aptes/inaptes qui a été réintroduite dans les barémes d’aide sociale a la fin des années 1980.
Des militants des groupes qui font la promotion d’un revenu garanti (R7, R8, R9) ont indiqué en
entrevue gu'ils ont formulé a la fin des années 1990 leurs propositions sans avoir réfléchi a la
meécanique d’un tel régime et sans étre conscients que plusieurs penseurs européens avaient
entrepris un travail de réflexion a ce sujet. Ce serait bien davantage a la lumiére de leur

expérience du terrain qu’ils en seraient venus a défendre le principe d’un revenu garanti. |l



197

s’agissait pour eux de rappeler avec force que tout individu dans le besoin devrait avoir droit a
I'aide sociale. A I'époque, seul le Front commun des personnes assistées sociales du Québec
formule une proposition un peu plus concrete. Cet organisme suggere linstauration d’'un
« revenu social garanti » auguel auraient droit tous les citoyens ayant des revenus inférieurs aux
« seuils de pauvreté »*’ de Statistique Canada, sans égard a la cause ou & lorigine de la
demande. Cette allocation, qui serait ajustée aux autres sources de revenu d’un individu,
pourrait atteindre pour une personne seule un niveau maximal variant entre 10 538 $ et 15 479

$ selon son secteur de résidence.

Pour justifier Ffaugmentation de l'aide financiere accordée aux assistés sociaux, les
défenseurs d’'un revenu garanti expliquent que 'emploi salarié n’est plus en mesure de remplir
sa fonction d’intégration sociale, comme le prouvent & leur avis le fort taux de chédmage qui
frappe les pays industrialisés, la répartition de plus en plus inéquitable de la richesse collective
et la marginalisation d’'une frange croissante de la population. Puisqu’on ne peut refuser le droit
a la dignité de centaines de milliers d’étres humains en attendant une hypothétique reprise de
Femploi, il devient impératif de développer de nouveaux mécanismes d’intégration sociale (FFQ,
1997 ; FRAPRU, 1997 ; ATDQM, 1997 ; CRCQ, 1997 ; FACEF, 1997). La sociéte doit
reconnaitre que les personnes assistées sociales contribuent au bien-étre collectif de multiples
facons méme si leur apport n’est pas rémuneéré :

Le travail salarié n'est plus en mesure de jouer son réle d’intégration sociale. La
nouvelle économie fabrique chaque jour de plus en plus d’exclu-e-s du marché
du travail. Le travail salari¢ ne permet plus également a de nombreuses
personnes d’avoir accés a la richesse collective alors que celle-ci continue
d’augmenter a un rythme effréné. [...] Sile travail salarié ne peut plus jouer son
réle de reconnaissance sociale, il nous faut trouver une nouvelle référence.
Nous croyons que la citoyenneté devrait devenir cette nouvelle référence. Vivre
en société est une tache exigeante qui demande la collaboration de toutes et de
tous. Etre citoyen et citoyenne, c’est se rendre responsable de sa propre vie, de
celles des autres et de son environnement. Etre citoyen et citoyenne, cest
apprendre a lire et a écrire afin d’étre autonome, c’est prendre soin de ses
enfants a la maison, c’est s'impliquer dans le fonctionnement d’'un organisme
communautaire, c’est faire mille et une autre chose. Nous croyons qu'une
réforme de la sécurité du revenu, plutdt que d’étre axée uniquement sur 'emploi,
devrait favoriser le développement de la citoyenneté (FCPASQ, 1997 : 22-23).

Assurer un revenu adéquat aux personnes assistées sociales les placerait dans une situation ou
elles auraient une réelle possibilité de faire des choix et d’exercer leur autonomie. Une politique

d’intégration fructueuse ne peut étre envisagée sans une reconnaissance de ce que les groupes

7 Contrairement au FCPASQ, 'agence fédérale s’est toujours refusée a utiliser 'expression « seuil de
pauvreté », lui préférant celle de « seuil de faible revenu ».
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populaires nomment I « expertise des personnes assistées sociales », c’est-a-dire leur capacite
de prendre les décisions les plus appropriées a leurs besoins et a leurs aspirations. La
démocratisation du systeme d’aide sociale s'avere indispensable pour garantir 'autonomie des
individus. La création de mécanismes d'appels et d'évaluation indépendants et la
reconnaissance du rbéle des groupes de défense des personnes assistées sociales sont

envisagees comme des moyens d’atteindre cet objectif.

En genéral, les groupes qui revendiquent le droit a un revenu décent ne s’opposent pas
aux mesures d'insertion et d’accompagnement que ie gouvernement espére développer
davantage en faisant appel aux intervenants locaux et aux intervenants du secteur de
I'économie sociale. Le principe des parcours individualisés est méme pergu assez positivement
par certains organismes tels que la Fédération des femmes du Québec (FFQ, 1997), la
Fédération des associations coopératives d’économie familiale (FACEF, 1997) ou ATD Quart
Monde (ATDQM, 1997). Au cours des entrevues menées lors de la présente recherche,
différents réepondants ont cependant révéle 'existence d’ « éléments anti-parcours » a l'intérieur
de la Coalition nationale sur l'aide sociale. Méme si aucun acteur ne s’affiche ouvertement
contre les « mesures actives », la plupart des défenseurs d’un revenu garanti insistent pour dire
que T'offre de programmes d’insertion ou de formation, méme lorsqu’elle s’effectue dans le cadre
d’un cheminement personnalis€, ne constitue pas une solution réaliste au probléme fondamental
que représente la pénurie chronique d’emplois. Les groupes qui composent la Coalition pour la
survie des programmes sociaux sont particulierement sceptiques :

[L]e livre vert fait le constat de linutilité des mesures d'employabilité que nous
connaissons actuellement, qui n'ont rejoint que 15% des personnes a l'aide
sociale et qui ont trés rarement conduit & un emploi. Mais qu’a cela ne tienne,
on propose de continuer dans la méme veine, en rebaptisant le tout « un
parcours individualisé vers I'insertion, la formation et I'emploi ». [...] C’est ainsi
gue pour toutes les personnes considérées aptes au travail, on met 'accent sur
le cheminement vers 'emploi. On peut encore se demander quels emplois {...].
(PG, 1997 : 12).

La volonté du gouvernement de favoriser le développement local et I'’économie sociale
soulevent les mémes doutes. Si certains acteurs invitent diplomatiquement le gouvernement a
faire preuve de prudence (FCPASQ, 1997 : 13), d’autres manifestent une méfiance évidente :

Dans un contexte ou I'on reconnait que le manque d’emploi est causé par une
importante restructuration du marché du travail et que ces tendances sont
fondamentales a 'échelle mondiale, on met Faccent, assez curieusement, au
niveau local. C'est donc autour des CLE, des « Conseils des partenaires » et
des « Comités consultatifs des usagers » qui les accompagnent, que devront
s’articuler des plans d'action au niveau local, pour appuyer l'entreprenariat
économique et communautaire, et ce, alors que l'expérience des CDEC au
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cours des derniéres années n'a pas été des plus concluantes. [...} Quant a
’économie sociale, elle aura pour rdle de servir de déversoir au MSR (CSPS,
1997).

On voit la se dessiner un rdle trées clair tant pour tes organismes
communautaires que pour 'économie sociale, que le Ministére entend bien
mettre a son service. Les organismes communautaires sont ainsi appelés a
jouer un rble de gardiennage et de contiréle social face aux prestataires pour
lesquels il N’y a guere de perspective d’emploi {...] (PG, 1997 : 12).

Quant aux dispositions de la réforme qui visent a soutenir les travailleurs a faible revenu en leur
octroyant diverses formes d’assistance autrefois réserveées aux prestataires de la sécurité du
revenu, elles sont souvent critiquées parce qu'elles s’accompagnent d’une diminution des
revenus des personnes inscrites a l'aide sociale (fin de la gratuité des médicaments pour les
assistés sociaux, perte financiére pour certaines familles résultant de la création de lallocation
unifiée pour enfants). Le principe n’est pas forcément remis en cause, mais on dénonce le fait
que son application aggrave la situation financiére de nombreux prestataires :

Il est quelque peu irritant d’entendre la ministre, encore une fois, parler d’équité.
Ce dont il est question, c’est, un, d'une nouvelle coupure dans les maigres
revenus des personnes a l'aide sociale et, deux, d'un « partage de la richesse »
entre pauvres. En fait, du transfert d’'un petit peu de richesse des trés pauvres
aux un peu moins pauvres. Belle équité (PG, 1997 : 16).

[L)orientation générale du gouvernement du Parti québécois par rapport a la
pauvreté était d’abord axée vers 'emploi : « Vous allez aller travailler a n'importe
quelle condition, vous allez aller travailler ». [...] Il y a une série de mesures
autour de 'aide sociale qui sont venues faciliter le passage de I'aide sociale vers
Pemploi, mais en évitant de mettre quelque contrainte que ce soit sur le patronat
pour que le monde soit payé comme du monde. On fait payer par tout le monde
les suppléments au revenu qu’'on ne demande pas aux entreprises de payer en
salaire. C'était ¢a l'orientation générale. [...] C’est vrai gu’il y a des obsiacles
a 'emploi en termes de revenu que des programmes peuvent combler, mais en
méme temps, je ne pense pas que ¢a dispense les entreprises, les employeurs
de payer leurs employés un salaire qui a du bon sens de telle fagon que tu
puisses paver pour tes affaires toi-méme. Metire 'ensemble de la fiscalité au
service, finalement, des faibles salaires, je ne pense pas que c’'est une bonne
politique (R21).

Les groupes populaires sont favorables a des interventions qui permettent de soutenir les petits
salariés, mais s’opposent a ce que ce soit les assistés sociaux qui en fassent les frais. |l
vaudrait mieux, par exemple, hausser le salaire minimum pour permettre a ces travailleurs de
sortir de la pauvreté (FCPASQ, 1997 ; FRAPRU, 1997).

Notons que lintroduction d’un revenu garanti recueille egalement des appuis dans les

milieux académiques. Ainsi, Frangois Blais, professeur de science politique a 'Universite Laval,
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propose a la ministre Louise Harel d’explorer la possibilité d'implanter un revenu de citoyenneté
dans des lettres ouvertes qu’il publie dans les journaux (Le Devoir, 16 octobre 1997 ; Le Soleil,
25 mai 1998).

5.3 Les alliances entre les acteurs

Nous avons a l'instant montre la diversité des points de vue exprimeés lors des débats qui
jalonnent la préparation de la réforme de 'aide sociale. Quelle la nature des reiations entre les
acteurs qui défendent chacune de ces visions ? Est-il possible d’observer des formes de
collaboration entre les acteurs qui nous permettraient de conclure a I'existence de coalition
plaidante a I'intérieur du sous-systéme de l'aide sociale ? Notre analyse des alliances entre les
acteurs montre qu’il peut y avoir confrontation des systemes de croyances méme lorsque les
acteurs qui partagent les mémes croyances ne développent pas des mécanismes de
coordination tels qu'on puisse les considérer comme membres d’'une coalition plaidante. On
assiste a un conflit entre des acteurs qui souhaitent iutter contre la dépendance aux prestations
d’aide sociale en contraignant les prestataires a prendre part a une déemarche d’insertion en
emploi et des acteurs qui privilégient la participation volontaire aux mesures d’intégration.
Plusieurs acteurs et organisations opposées aux parcours obligatoires ont misé sur des actions
concertées pour faire valoir leur position, ce qui n’a pas été le cas de leurs adversaires. Nous
avons par ailleurs identifié une alliance entre des acteurs qui sont d’accord pour défendre
certaines propositions tout en ayant des divergences majeures quant a leurs valeurs et a leurs

croyances les plus fondamentales.

5.3.1 Une coalition plaidante en faveur des parcours obligatoires 7

Les acteurs pronant un renforcement des obligations imposées aux assistés sociaux
n’ont manifestement pas senti le besoin de former une vaste alliance en vue de faire valoir leur
point de vue. Dans I'espace public, aucune coalition formelle n’a vu le jour pour réclamer des
interventions orientées vers la lutte a la dépendance. Méme si les partisans d'une telle
approche sont nombreux, seul un nombre restreint de fonctionnaires (provenant notamment du
ministére de la Sécurité du revenu et du Secrétariat du Comité des priorités) et de décideurs
politiques collaborent étroitement pour élaborer et faire adopter leur vision. La coordination de
ces acteurs est facilitée par 'existence de rapports hiérarchiques au sein de Padministration
publique. Il ne s’agit donc pas d'une coordination tout a fait volontaire. Par ailleurs, les

ressources de ces acteurs gouvernementaux sont trés importantes. En plus d’occuper des



201

postes décisionnels clés (ressources statutaires), ils peuvent s’appuyer sur P'expertise de
professionnels de recherche ayant une excellente connaissance du systéme québécois d’aide
sociale et des réformes adoptées a I'etranger (ressources informationnelies). En outre, ils sont
tout a fait conscients que leurs propositions suscitent 'adhésion d’'une majorité de citoyens, du
moins a en juger par les sondages. Pour faire valoir leur point de vue, ils ont misé sur ces
avantages sans avoir a battre le rappel d'alliés potentiels et a coordonner I'action d’'un important

regroupement d’acteurs provenant d’horizons trés variés.

Ces acteurs gouvernementaux ont tout de méme développé certains contacts avec des
acteurs de I'extérieur de I'appareil gouvernemental. Le ministére de la Sécurité du revenu a par
exemple fait appel a des chercheurs universitaires pour conduire un programme de recherche
sur la dynamique de participation a I'aide sociale sur lequel il s’appuie pour définir ses positions
(R24, R26). Cette précision étant faite, il demeure que nous ne sommes pas en présence d'un

réseau de coordination trés étendu.

Pour comprendre les raisons pour lesquelles le réseau d’acteurs préconisant 'usage de
sanctions pour favoriser lincitation au travail ne présente pas un fort degré de coordination, il
peut étre utile de mettre en évidence deux caractéristiques du sous-systéme de l'aide sociale.
La premiére caractéristique a souligner est que, dans ce sous-systeme, le groupes de pression
les plus mobilisés sont pratiquement tous dans le méme camp. L’analyse des mémoires
déposés en commission parlementaire lors des consultations sur le livre vert et sur le projet de
loi 186 nous permet de constater que trés peu d’organisations se sont mobilisées pour réclamer
la mise en place de mesures visant a accentuer la pression sur les prestataires de 'aide sociale
pour les inciter a s’'intégrer au marché du travail. En fait, la quasi-totalité des acteurs entendus
rejette ce qu'on en est venu a appeler Fobligation de parcours. Les groupes populaires, les
organismes communautaires et les syndicats s’unissent pour demander au gouvernement de
renoncer a l'idée de sanctionner les prestataires qui refusent une offre de parcours d’insertion.
Les intervenants du secteur de la santé et des services sociaux et les organismes-conseils du
gouvernement joignent leur voix a celle de ces groupes de pression. Cette apparente unanimité
contraste avec ce que I'on peut observer dans d’autres sous-systemes. Par exemple, dans le
secteur de P'environnement, qui est celui qui a principalement intéressé Sabatier et Jenkins-
Smith a ce jour, un clivage entre des regroupements d’acteurs provenant de différentes
organisations est visible lors des audiences publiques. L’affrontement entre les groupes

ecologistes et les associations représentant le monde des affaires est apparent. Le portrait de



202

la dynamique de production des politiques qui se dégage est celui d'une compétition entre
coalitions plaidantes pour amener les €élus a trancher en leur faveur. Le processus d’élaboration
de la réforme Harel met plutét en scéne une coalition d’acteurs qui luttent non pas contre une

autre coalition, mais contre le gouvernement lui-méme.

Précisions que des associations patronales participent aux consultations publiques sur la
réforme de l'aide sociale et figurent parmi les rares acteurs favorables aux parcours obligatoires.
Si les patrons s’impliquent activement dans le dossier de la réorganisation des services publics
d’'emplois, ils se contentent d’exprimer une position de principe en ce qui concerne la réforme du
régime de securité du revenu (R14). Les détracteurs des parcours obligatoires ne les pergoivent
d’ailleurs pas comme des adversaires importants :

[Les acteurs patronaux] ont appuyé le gouvernement. lis s'étaient a plusieurs
reprises commis sur ¢a [...]. C'est sUr gue le gouvernement ne devait pas hair
¢a. Mais Louise Harel ne comptait pas tellement sur eux. Elle voulait plus
convaincre les assistés sociaux, les organisations, etc. Elle ne pouvait pas
plaider gu’elle avait I'appui du Conseil du patronat. Disons que g¢a n'aurait pas
été tactiquement trés habile (R3).

Effectivement, [les acteurs patronaux] se sont prononcés en faveur de la
réforme. Eux, dans le fond, ils sont toujours en faveur d’'une approche trés dure.
[...] lis n'ont pas été tres pro-actifs. lis ont été plutét low profile. Dans les
moments ou il y avait des consultations, ils faisaient valoir leurs positions, mais
ils ont pas été tres, tres actifs. Ce n’est pas eux qui défendaient la réforme
Harel (R9).

La ministre Harel ne considére pas davantage que le patronat compte parmi ses alliés. En fait,
elle avait plutdt tendance a s’en méfier parce qu'ii s’opposait aux orientations de sa politique de
main-d’'ceuvre (R5, R11, R13).

Si aucun groupe de pression ne fait campagne en faveur d’actions plus énergiques pour
contrer la dépendance a l'aide sociale, c’est sans doute parce que les personnes qui défendent
ce point de vue évaluent gu’elles seront peu affectées par les décisions qui seront prises. La
plupart des citoyens semblent favorables par principe a un renforcement des obligations des
prestataires, mais il ne s’agit pas d’'une question qui occupe une place importante dans leur
quotidien. A inverse, pour les groupes qui défendent les personnes assistées sociales, 'enjeu
est de taille. lis pergoivent le projet gouvernemental comme une grave atteinte aux droits des

assistés sociaux et estiment que ses conséquences seront dramatiques.

Une seconde caractéristique du sous-systeme de l'aide sociale mérite d’étre mise en

évidence. Dans certains sous-systémes, il arrive que des ministeres tissent des liens trés étroits
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avec leur clientele ou avec certains groupes de pression (Sabatier et Jenkins-Smith, 1993 : 213-
214). 1l est difficile de conclure a I'existence d’'une complicité tres développée entre le ministére
de la Sécurité du revenu et les groupes de défense des personnes assistées sociales. Méme
s’il existe de reelles possibilités de dialogue entre ces deux catégories d’acteurs, les
fonctionnaires du MSR et les groupes populaires mettent de 'avant des visions divergentes des
enjeux. lls ne constituent certainement pas des allies. De plus, les assistés sociaux ont une
image plutbt négative de sorte que leurs représentants ont sans doute plus de difficulté que
d’autres acteurs a s’imposer comme des partenaires du gouvernement. lis font partie des
groupes per¢us comme faisant davantage partie du probléme que de la solution. Or, comme
'expliquent Schneider et Ingram (1997), les groupes-cibles aux prises avec une « construction
sociale » négative sont rarement invités a participer au processus d’élaboration des politiques.
Puisqu’une alliance avec les groupes populaires est difficilement envisageable et qu’il n’existe
pas a l'intérieur du sous-systéme d’autres groupes de pression qui adherent & sa vision et qui
sont préts a se mobiliser pour la défendre, le ministére de la Sécurité du revenu n’est donc pas

naturellement enclin a adopter une stratégie de coalition.

Avant de clore cette section, il nous semble pertinent de rappeler que les acteurs
gouvernementaux qui ont coordonné leur effort pour faire adopter la réforme étaient aussi en
proie a certaines divisions. Tout comme les autres acteurs décisionnels, avec lesquels elle n'a
eu d'autre choix que de « collaborer », responsabilité ministérielle oblige, la ministre Louise
Harel croit en 'urgence d’envoyer un message clair aux assistés sociaux afin de leur faire savoir
qu’ils doivent s’impliguer activement dans une démarche de réinsertion en emploi. Des
divergences d’avis emergent cependant quant au degré de coercition souhaitable pour amener
celte clientele a changer d'attitude et de comportement. La ministre responsable des
programmes de sécurité du revenu juge que les propositions défendues par le Comité des
priorités sont trop drastiques. D’un point de vue extérieur, ces désaccords peuvent paraitre
mineurs, mais ils s'averent assez importants pour susciter une réelle lutte de pouvoir au sein de
Pappareil gouvernemental. Lors de discussions privées avec des porte-parole du mouvement
populaire, la ministre Harel fait état des difficultes qu’elle rencontre au Conseil des ministres (R3,
R9, R21, R25). I lui arrive également d’'évoquer a demi-mot ces divergences sur la place
publique. Pour avoir un plus grand pouvoir de négociation a linterne, elle n’hésite pas a
recommander aux groupes populaires d’accentuer leurs moyens de pression contre le
gouvernement (R21). Méme si elle espére que les manifestations orchestrées par la Coalition

nationale sur 'aide sociale vont servir sa cause et lui permettre d’obtenir des adoucissements,
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Louise Harel n’en demeure pas moins fermement déterminée a aller de Vavant avec
introduction des parcours obligatoires, une disposition de la réforme qui souléve lire des
groupes populaires. Un membre de la Coalition nationale sur l'aide sociale illustre parfaitement
la position particuliere de la ministre : « Louise Harel, c’était une adversaire, mais en méme
temps, a linterne du PQ, c’était une alliée » (R9). Luttant avec les uns pour que des fonds
supplémentaires soient versés a son ministére, manceuvrant avec les autres pour que les
jeunes soient contraints de se mettre en mouvement, Louise Harel semble n'avoir en fait que

des alliés circonstanciels.

En résumé, il existe a l'intérieur du sous-systéme de l'aide sociale une tendance formée
d’acteurs qui sont d'avis que les programmes d’aide sociale doivent étre congus de maniere a
ce que davantage de pression soit exercée sur les bénéficiaires mais, a I'exception d'une
poignée d’élus et de technocrates, ces acteurs n’agissent pas de fagon trés concertée. A notre
avis, le réseau d’acteurs favorables a un renforcement des obligations ne présente pas toutes
les caractéristiques d’'une coalition plaidante puisque ses membres ne font pas preuve d'un

degré « non négligeable » de coordination.

5.3.2 La Coalition nationale sur I’aide sociale et ses alliés : une

soiidarité sous tension

Les organismes communautaires, groupes populaires, associations de défense des
droits sociaux et syndicats qui composent le mouvement social québécois ont développé des
complicités au fil des années. Devant la menace d’'un désengagement important de I'Etat, les
acteurs du mouvement social ont resserré leurs rangs, ce qui a conduit au milieu des années
1980 a la formation de Solidarité populaire Québec (SPQ), une vaste coalition aujourd’hui
dissoute*®. Les membres de SPQ débattent des grandes orientations d’un projet de société qui
se veut une alternative au programme « néolibéral » des gouvernements provincial et féedéral.
Lorsqu’un péril semble poindre a I'horizon, une coalition plus ponctuelle est taillée sur mesure.

La réforme Harel constitue un tel danger.

*® La Coalition SPQ a été dissoute en 2001, notamment en raison de 'émergence de différentes coalitions
sectorielles. Toutefois, une alliance composée essentiellement des mémes acteurs, le Réseau de
vigilance, a vu le jour a l'automne 2003 en réaction au projet de « réingénérie » du secteur public mis en
branle par le gouvernement Charest.
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Initiée par le Front commun des personnes assistées sociales du Québec (FCPASQ), la
Coalition nationale sur l'aide sociale réunit au départ une quarantaine de groupes qui ont

élaboré une plate-forme de revendications fondée sur six principes (CNAS, 1997) :

1- Toute personne a droit a un revenu décent qui permet de vivre dans la dignité.

2- Toute personne a droit de participer a la société de fagon pleine et entiere que ce soit par
'emptoi ou autrement.

3- L'Etat est responsable d'assurer une réelle distribution de la richesse et une véritable
politique de création d'emplois de qualité.

4- Le régime de sécurité du revenu doit reposer sur les valeurs démocratiques reconnues dans
notre société et dans cette perspective il doit notamment favoriser l'autonomie des
personnes et combattre toute forme de discrimination.

5- L'aide financiere doit étre dissociée de I'aide a I'emploi. Toutes les mesures qui s'assimilent
au « workfare » doivent éire rejetées.

6- Le systéme de sécurité du revenu doit étre démocratisé.

La Coalition est dotée d’'une assemblée des membres, composée de délégués de 'ensemble
des regroupements nationaux et des coalitions régionales qui ont choisi de faire alliance, et d’'un
comité de coordination, formé d'une dizaine d’organisations issues de différents milieux
(groupes de défense des droits, organismes communautaires, syndicats, mouvement féministe,
groupes de jeunes, groupes de défense des personnes handicapées). Jean-Yves Desgagnés,
du Front commun des personnes assistées sociales, agit a titre de coordonnateur permanent.
Lors d’événements importants, it est souvent accompagné de Frangoise David, de la Fédération
des femmes du Québec (FFQ), et de Frangois Saillant, du Front d’action populaire en
réaménagement urbain (FRAPRU). Ces trois acteurs jouent un role-clé dans le fonctionnement
de la Coalition nationale. Vivian Labrie, coordonnatrice d’'une coalition régionale regroupant des
organismes de la région de Québec, est également une figure importante de la CNAS. Chaque
organisation membre doit verser une cotisation pour assurer le financement de la Coalition. Des
demandes de subventions adressées aux grandes centrales syndicales, a quelques syndicats
indépendants, & des fondations privées et au Secrétariat a Paction communautaire autonome

(SACA) du gouvernement du Québec permettent de récolter des fonds additionnels.

Le FCPASQ a développé l'habitude de forger des alliances afin de favoriser une
coordination et une mobilisation permettant l'obtention d’un meilleur rapport de forces

(Desgagneés, 1998). Si le regroupement en coalition présente des avantages, il comporte
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également plusieurs difficultés. Les négociations entourant la création de la Coalition nationale
sur l'aide sociale sont laborieuses, comme lindique cette militante de la région montréalaise :
« Cet appareil quest la Coalition nationale vise a réunir tout ce qui existe de mouvements
d'opposition, lesquels ont cependant le défaut d’avoir des visions différentes de ce qui constitue
le probléme » (Lacelle, 1999 : 29).  Outre le contenu de la plate-forme de revendications, le
partage des siéges au sein du comité de coordination fait également 'objet de litiges importants.
Les tensions qui marquent les premiers jours d’existence de la Coalition ne s’estomperont pas

avec le temps.

Les relations entre les syndicats et les groupes populaires méritent une attention
particuliére. Les syndicats figurent parmi les éléments plus modérés de la Coalition. lis sont,
par exemple, de fervents partisans des parcours d’insertion alors qu’il existe une frange de la
Coalition qui s’y oppose. Par ailleurs, plusieurs acteurs issus des groupes populaires
reprochent aux syndicats leur faible niveau de mobilisation. Leur engagement est pergu comme
étant largement symbolique. Les syndicats vont en commission parlementaire et font du
lobbying auprés des élus, mais sont peu présents dans les manifestations organisées par la
Coalition. En revanche, ils apportent un soutien financier non négligeable :

Je pense que les syndicats ont été des alliés importants. Je pense qu’il faut le
dire en pariant. [...] En méme temps, il y a un prix a payer. Le prix a payer,
c'est que, dans les débats sur les orientations, ils ont des positions quand méme
différentes. Eux, par exemple, ils sont plus favorables a des parcours. s
étaient d’accord sur des parcours volontaires. Pas des parcours obligatoires.
Ca, pour eux autres, c'était 'aspect important. C’est sir que, quand les
syndicats sont membres d’une coalition plus populaire, communautaire, leur role
dans le fond, ¢’est plus un role symboliqgue. Ca nous donne de la credibilite. Et
¢a apporte quand méme du financement. [...] Les syndicats, ils étaient capables
de mettre de I'argent et d’en libérer quand on en avait besoin. Alors, c’est
quand méme pas n'importe quoi comme appui. Mais quand c’était le temps de
la mobilisation, les syndicats étaient incapables de livrer la marchandise. Au
niveau de leurs membres, on sentait qu'ils étaient peu présents. C’était plus les
mouvements sociaux, le communautaire, les groupes de femmes, les régions
qui se mobilisaient vraiment (R9).

Ca frottait avec les syndicats. Admettons gqu'ils étaient plus sensibles quand it y
a eu la réforme de Passurance-emploi. lls étaient plus actifs au sein des
différentes coalitions qu'au moment ou il était question d'aide sociale. C’est slr
que ce n'est pas la méme implication. [...] On n'était pas en guerre. Nous
autres, on pense qu'il aurait pu étre intéressant sur certains dossiers [qu’ils
s’impliguent davantage]. Il y aurait eu des gains qui auraient pu se réaliser (R8).

Eh bien parfois, [les syndicats] pouvaient nous ai.der un peu monétairement, si
on leur demandait des choses. Mais l'aide sociale, ce n’était pas leur priorité.
lls n’étaient pas contre ce gu'on défendait, mais ce n’était pas leur priorité (R7).
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Les centrales syndicales sont dans une situation délicate. Elles sont soucieuses de préserver
les liens tissés au fil des années avec le mouvement populaire. De plus, certains de leurs
syndicats regionaux sont tres mobilisés et ont développé une collaboration étroite avec les
groupes populaires de leur milieu. Toutefois, il ne s'agit certainement pas d'une bataille qui
aurait soulevé les troupes :

[Les groupes populaires] n'ont jamais trouvé que les centrales étaient trés
militantes. On fait de la bonne représentation politique. Mais ils ont raison :
c’est pas nous autres qui avons constitué la masse des manifestants. [...] C'est
pas vrai, je parle a l'intérieur de nos instances, de nos présidences de fédération
et de syndicat, qu'on mettait la pauvrete a I'ordre du jour du conseil fédéral.
[Quand venait le temps de discuter de la question de la réforme de l'aide
sociale], il y en a beaucoup qui allaient fumer. « Ben oui, ben oui, tu m’enverras
la pétition, je vais la faire signer ». Mais ils ne seraient pas sortis ! Sauf des
syndicats qui sont déja trés militants parce qu’ils sont en coalition régionale
(R4).

{Notre centrale] a toujours été soucieuse d’étre en convergence, en connivence,
d’étre liee au mouvement social {...]. Donc, oui, c'est des dossiers qui ont
toujours été importants pour nous. {...] A linterne, disons que c’est pas des
dossiers qui vont supplanter des dossier du travail, assurance-chOmage, santé
et sécurité... Non. Ca occupe une bonne place, mais je dirais que, dans I'ordre
de priorité, ¢a supplante pas les autres. [...] Au niveau des régions, oui, c’est
des dossiers importants parce que les gens sont trés liés au mouvement
chémage, aux assistés sociaux, etc. (R3).

Il faut rappeler que, d’apres les sondages commandés par le gouvernement, plus de 80% des
Québécois approuvent le principe des parcours obligatoires. Selon toute vraisemblance, la
majorité des syndiqués appuient cette disposition de la réforme, ce qui ne peut qu’inciter leurs

dirigeants a la prudence.

En outre, syndicats et groupes populaires sont potentiellement en compétition pour les
fonds publics®. Les décideurs politiques sont bien conscients de cette divergence d'intéréts et
ne manquent pas de P'exploiter. Lors du passage de la présidente de la CEQ en commission
parlementaire, la ministre Louise Harel indique que les propositions de la Centrale en matiére
d’aide sociale se chiffrent a plusieurs centaines de millions et laisse entendre que le
gouvernement pourrait difficilement consentir des augmentations de salaire a ses employés s'il
acceptait d’investir une telle somme dans le régime de sécurité du revenu®™. Lors d'une
rencontre avec e Carrefour de savoirs sur les finances publiques, le ministre Bernard Landry

explique a Vivian Labrie que les syndicats peuvent difficilement prétendre étre les alliés des

* Pour décrire cette situation, les auteurs de 'ACF utilisent le concept d’ « interdépendance compétitive »
gZafonte et Sabatier, 1998 ; Sabatier et Jenkins-Smith, 1999).

® Voir Féchange entre {a ministre Harel et 1a présidente de la CEQ, Lorraine Pagé, dans le Journal des
débats de la Commission des affaires sociales, 20 mai 1998.
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pauvres parce qu’ils formulent des demandes salariales si exorbitantes qu’il serait impossible de

consacrer plus d’'argent a la lutte a la pauvreté (CSFP, 1999 : 9).

Selon un militant d’'un groupe de défense des assistés sociaux, les membres de la
Coalition misent sur une attitude trés simple pour éviter que cette divergence d’intéréts devienne
une menace a leur cohésion interne :

Des fois, on sent chez les syndicats une forme de corporatisme, Mais, dans la
Coalition, ¢a n’a jamais eté nommé comme tel, ces choses-la. On évite ¢a
parce qu'on veut P'unité. Au nom de P'unité dans une conjoncture X, on fait
abstraction... On voit des choses, on voit des contradictions, mais on ne les
souleve pas parce que c'est peut-étre pas le lieu pour les soulever (R9).

Afin de préserver l'unité, certaines questions litigieuses sont tout simplement passées sous

silence.

Il semble que les tensions soient encore plus vives entre les groupes populaires eux-
mémes. Les conflits a lintérieur du mouvement populaire éclatent notamment lorsqu’il est
question de stratégie. Au départ, les membres de la Coalition s’étaient entendus sur une liste
de principes a défendre sans avoir réfléchi a un plan d’action qui allait les guider pendant leur
lutte (FFQ, 1998; Desgagnés, 1998; Lacelle, 1999). Les négociations qui se déroulent en cours
de route concernant lidentification de revendications prioritaires et les moyens d’action a
prendre sont source de déchirements. Méme si les membres de la Coalition nationale
adherent globalement a la méme idéologie, il existe entre eux des différences de degré dans
leur opposition qui suscitent des conflits trés intenses. La faction plus radicale de la Coalition
refuse de négocier avec le gouvernement et de laisser de cdté les principes contenus dans la

piate-forme pour cibler des gains atteignabies a pius court terme :

’

La tendance plus radicale, pour elle, la plate-forme, ¢'était un absolu. ! ne fallait
pas deéroger de cette plate-forme, peu importe ce que faisait 'adversaire. [...]
On n'a pas été capables de s’ajuster aux moves qui étaient faits par le
gouvernement. [On n'était pas] capables de dire : ce que le gouvernement vient
de faire, c'est un pas dans la bonne direction. Dans la Coalition, pour certains,
dire ¢a, c'était quasiment une trahison. [...] On est toujours resté avec une
position treés dure et critique. Pas de possibilité d'interagir avec le gouvernement
et de faire de la stratégie (R9).

Nous autres, notre but, c’était d’essayer de gagner des choses immediates pour
les personnes ou d’éviter des reculs immédiats pour les personnes. Tout en
portant les grands messages a long terme. Tandis qu'il y a des gens, dans la
Coalition qui, pour toutes sortes de raisons, se voyaient plus, tout simplement,
dans un role d'opposition. Ce n’était méme pas pour faire des gains a long
terme, je pense. C’était vraiment plus un réle d’opposition : on dit « non », on ne
veut rien savoir... [...] Les OPDS étaient un peu dans cette situation-la. Des
groupes de jeunes aussi. C’était tellement théorique par bouts [...]. lis nont
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jamais éte capables de livrer Ja marchandise [en termes d’actions stratégiques
et de mobilisation]. Mais sur le plan théorique, c’était ceux qui étaient le plus en
opposition [...]. Et nous autres, on pensait que, comme tu veux faire des gains,
il faut absolument que tu aies une stratégie a un moment donné (R25).

Les acteurs formulant des revendications jugées trop modérées sont parfois taxés de

« réformisme » et apparaissent suspects :

[Clette idée d'une clause d'appauvrissement zéro, puis ce slogan
« Appauvrissement zéro », ¢’a été vu par certains comme une revendication
bien trop réformiste. Ga serait bien mieux si on avait le slogan « Pauvreté
zero ». [...] On est a Fautomne 1996. [Depuis] a tout le moins 1993, il se
passait difficlement trois mois sans que nous tombe une nouvelle coupure.
[Demander] d'arréter d’appauvrir le monde, je trouvais que c’était un pas dans la
bonne direction. Et puis si on n'est pas capables de gagner ¢a, on ne sera pas
capables non plus de gagner de sortir tout le monde de la pauvreté. Soyons
clairs. Ca fait que, pour moi, c'est un faux débat. Mais comme on aime ¢a se
chicaner, on se trouve des raisons (R21).

Tu es toujours dans des débats un peu ésotérigues [...]. La question de I’
« appauvrissement zéro », ¢ca c’était un débat, @ mon avis, d’'une inutilité totale.
[...] [Selon certains], il ne faut plus parler d’appauvrissement zéro, il faut parler
de pauvreté zéro. Je veux bien... Mais I'appauvrissement zéro, on ne Y'a pas
gagné. Il continue a y avoir des coupures a I'aide sociale. Est-ce qu'on peut au
moins porter les deux messages ? (’a été tout un débat (R25).

L'épisode du moratoire illustre cette dynamique interne. Dans son mémoire déposé
pendant les consultations sur le projet de loi 186, le FCPASQ présente ce qu’il appelle une
« contre-proposition » qui vise a amener le gouvernement a assouplir sa position. I suggéere
que l'application des pénalités soit suspendue pendant quatre ans, période au terme de laquelle
une évaluation indépendante sera effectuée afin de déterminer si une participation volontaire
aux parcours individualisés donne des résultats satisfaisants. Le principe du moratoire est
notamment soutenu par ila CSN et ia FFQ. La Coalition nationale ne se prononce pas
officiellement sur cette question. En fait, ses membres n’adherent pas tous a la manceuvre
stratégique lancée par le FCPASQ. En juin 1998, lorsque le gouvernement annonce un
deuxieme report de I'entrée en vigueur des pénalités financiéres et que Jean-Yves Desgagnes,
qui assume la double fonction de coordonnateur de la Coalition nationale et de coordonnateur
du Front commun des personnes assistées sociales, se réjouit de cette nouvelle, il est vivement

dénoncé par certains membres de la Coalition. Une porte-parole de I'Organisation populaire
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des droits sociaux (OPDS)"' l'accuse publiquement de mal défendre les droits des personnes

assistées sociales (Le Devoir, 19 juin 1998).

Dans son énumeération des tensions qui ont menacé l'unité de la Coalition nationale sur
l'aide sociale, ce militant évoque des conflits de personnalité en paralléle aux divergences
stratégiques et idéologiques :

En gros, la Coalition nationale... Je vais donner mon analyse de la chose. Au
Québec, quand on essaie de faire quelque chose d’'unitaire, on se heurte a un
probléme, soit les différences entre les « gauches » et leur peu d'indulgence les
unes par rapport aux autres. Ca fait que tu te ramasses avec des gens qui sont
obligés de travailler ensemble a cause d’'un peril, comme la loi sur I'aide sociale
qui s'en venait. Ce n’est pas un travail facile. [...] A la Coalition nationale, il y
avait des rivalités, des guerres de personnalité. Tout ce que les relations
humaines produisent était présent. Avec des leaderships affirmés, d'autres
moins. Les uns qui ont peur que les autres soient réformistes alors que les
autres sont pragmatiques. 1l y avait tout ¢a qui cohabitait. Et puis certainement
la question des leaderships aussi. Qui sont les figures qui vont représenter ce
mouvement-la? Est-ce gu'elles ont 'adhésion de tout le monde? [...] Les
individus... Une année, tu as des individus qui représentent un groupe, c’est
facile de travailler avec eux ; 'année d’'aprés, c’en est d’autres, et puis la foire
« pogne ». Tout ¢a était la (R10).

Le climat qui régne a lintérieur de la CNAS permet d’expliquer pourquoi « la méfiance, la

suspicion et les proceés d’'intention ont fleuri tout au long de la bataille » (FFQ, 1998).

La Coalition nationale entretient des relations avec la Coalition des organismes
communautaires pour le développement de la main-d’ceuvre (COCDMOQ). Certains membres de
la CNAS, dont la Fédération des femmes, I'Institut canadien d’éducation aux adultes (ICEA) et,
pendant un certain temps, le Front commun des personnes assistees sociales, sont aussi

membres de la COCDMO. Toutefois, la COCDMO, présidée par Nancy Neamtan, n'a pas joint
officieliement les rangs de la Coalition nationale sur Vaide sociaie. Les groupes d’insertion et ies
groupes de défense des droits sociaux n‘ont pas les mémes priorités. Méme si elle demande la
fin des mesures « appauvrissantes », la COCDMO ne fait pas de la hausse des prestations
d’aide sociale son principal cheval de bataille, se montrant davantage préoccupée par la
reconnaissance du rble des organismes communautaires dans le domaine de la formation et de
la préparation a 'emploi. A l'inverse, la Coalition nationale sur I'aide sociale ne met pas 'accent
dans ses revendications sur la nécessité d’améliorer l'offre de mesures d'insertion. Clest
davantage le droit a un revenu décent permettant a tout individu de satisfaire ses besoins

essentiels qui figure en téte de liste.

" L’OPDS fait alors partie de la Coalition pour la survie des programmes sociaux, une coalition régionale
qui est elle-méme membre de la Coalition nationale sur P'aide sociale.
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De plus, les groupes d’insertion sont davantage préts a jouer la carte du partenariat avec
le gouvernement, une stratégie qui n'est pas au gout de plusieurs membres des groupes
populaires :

[Daprés plusieurs groupes de défense des assistés sociaux], le milieu
communautaire ne doit pas s’asseoir a la table. On ne peut pas étre
partenaires. Notre réle, c’'est de contester. Point a la ligne. [...] W y avait
comme un peu de tensions [avec le FCPASQ], mais on a toujours maintenu des
fiens. [...] Nous [les membres de la COCDMO], on se battait pour étre
reconnus comme des partenaires et, eux, ils étaient contre le partenariat. On se
consultait sur différentes choses et on se parlait sur différentes choses, mais on
n‘avait pas la méme approche[...]. Dans le fond, [les divergences] c’est dans la
vision. Comment faire avancer les choses? Est-ce que tu restes autour de la
table de négociation ou non? [...] I y a des moments ou il faut étre dans la rue
et il y a des moments ou il faut étre autour de la table. {...] il y a des espaces
de negociation et it y a des espaces de protestation et de création d'un rapport
de forces. C’est deux instruments que le mouvement syndical et que tous les
mouvements sociaux ont toujours utilisés. A un moment donné, il faut négocier.
Quand c’est trop idéologique, tu veux juste défendre une idée, mais tu ne veux
pas qu'il y ait de conséquence pratique [...]. On ne peut pas dire que c’était des
grandes hostilités, mais c'était des débats qu'on avait dans le monde
communautaire (R11).

Selon des intervenants impliqués dans les groupes de défense des droits sociaux, les groupes

communautaires qui se disent partenaires du gouvernement risquent de perdre I'indépendance

ls [les leaders de ta COCDMO] nous ont appuyés, ils ont présenté un mémoire
et tout ¢a, mais on ne peut pas dire qu'ils se sont mobilisés enormément. Le
probléme avec cette coalition, c’est que les groupes qui en sont membres sont
pour beaucoup des groupes qui font de Vinsertion, qui sont reconnus comme
des ressources externes par Emploi-Québec. Alors, ils sont financés a 100%
par Emploi-Québec. Ca leur fait perdre un cbétié critique. lls n'osent pas trop...
En coulisse, ils vont avoir des positions trés critiques, mais ils ne se mouilleront
pas publiguement. lls vont plus faire du lobby. Dans le cadre de cette batailie-
fa, ils n'étaient pas membres effectivement de la Coalition nationale sur 'aide
sociale. [...] Nous, on avait espoir gu'il y ait un rapprochement, mais on n'a pas
réussi a cause de cette dynamique (R9).

D’autres acteurs sont encore plus séveres a 'endroit des organismes oeuvrant dans l'insertion,
estimant qu’ils servent la cause du gouvernement plutét que des personnes assistées sociales :

Dans le fond, c’est un marché de 'emploi qui n’a pas la possibilité de répondre
aux personnes et, sous prétexte de formation (« on va te donner de bonnes
habitudes de travail, on va t'outilier... »), tu vas aller travailler en échange de ton
cheque. C'est ¢a, laréalité. Les organismes d'insertion sont exactement le bras
du gouvernement. C’est eux qui, sur le terrain, mettent le monde au travail.
C’est sUr qu’il y a des tensions. On se positionne, nous, en termes de droits,
avec la prétention d’avoir une autonomie et une distance par rapport a ce que le
gouvernement propose, ce qui n'est pas nécessairement le cas quand ce qui te
permet de survivre, c’est le cash que tu as justement pour mettre ile monde en
mouvement (R8).
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Ce répondant du milieu syndical a été témoin de ces débats :

Tout le débat sur I'économie sociale... Une partie des mesures d’employabilité
que Madame [Harel] voulait mettre en place, ¢’étaient des mesures actives qui
étaient transférées aux organismes communautaires, aux services externes de
main-d’ceuvre, aux services qui faisaient déja de l'insertion en emploi. Alors
c'est évident que la question, c'était : « Allons-nous devenir les organismes qui
vont appliquer la politigue du gouvernement? ». Et puis il y a des organismes
qui disaient : « Eh bien, c’est notre financement qui est en jeu. Et peut-étre que
nous, en travaillant, on pourrait peut-étre amadouer...». llyacaetilyale
gros débat a savoir est-ce que nous soutenons le gouvernement pour qu'il aide
a développer le secteur de I'économie sociale parce que c’est un secteur en
plein développement et on pourra donc trouver des emplois. C'était a 'époque
de la mise sur pied du fonds de lutte a la pauvreté, des emplois financés. « Est-
ce gu'on est condamnés, comme mouvement populaire et communautaire,
comme entreprise d’insertion, donc comme société civile, a nous contenter de
créer des emplois qui sont toujours soumis aux aléas des subventions, mais qui
doivent aussi dépendre des orientations ministérielles ? ». Oui, c¢a faisait des
chicanes, dont nous, on ne s’est pas mélés parce qu’on était mal placés (R4).

Rappelons que ces tensions a lintérieur du mouvement communautaire et populaire se sont
déja manifestées lors des sommets socio-e€conomiques de 1996. Les groupes populaires ont
choisi de claquer la porte de la conférence alors que les organismes communautaires du
secteur de I'économie sociale ont accepté la logique du partenariat et ont participé a cet
exercice de concertation jusqu’a la fin, estimant pouvoir y gagner davantage qu’en pratiquant la
poiitique de la chaise vide (voir chapiire précédent). Malgré ces divergences de vue, ies deux
coalitions, la CNAS et la COCDMO, n’'ont jamais rompu le dialogue. Leur coliaboration n’est pas

nécessairement trés étroite, mais ces acteurs demeurent des alliés.

La Coalition nationale et les organisations qui en sont membres entretiennent également

des relations informelles avec plusieurs organismes gouvernementaux, dont le Conseil du statut

Protecteur du citoyen, le Conseil de la santé et du bien-étre et le Conseil permanent de la
jeunesse. Au fil des années, d’'importantes complicités se sont parfois développées entre les
militants des mouvements sociaux et le personnel a 'emploi des organismes conseils du
gouvernement :

On travaille étroitement avec {les professionnels des organismes-conseils]. On
s'échange. Moi, [pendant ia bataille contre la réforme Harel], mes drafts de
mémoire, je les envoyais a [une professionnelle d'un de ces conseils], qui me
retournait les siennes. Des collaborations trés étroites. Ces gens-la ne font pas
partie de coalitions. Ills ne peuvent pas étre la parce gque ce sont des
organismes-conseils du gouvernement. Mais entre nous, les professionnels,
des complicités se sont développées méme si le gouvernement n'aime peut-étre
pas ¢a et si ce n'est pas institutionnel (R4).
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C’est sOr qu'on avait pas de lieu formel de rencontre {avec les organismes-
conseils], mais effectivement, on avait des contacts, on se parfait. On
s’échangeait aussi nos analyses. C’était plus informel. [...] Echange de
mémoires. Parfois, des rencontres. Echanges téléphoniques. Parfois, des
interpellations. 1l se passait telle chose dans ia conjoncture. Tu laches un coup

de fil et tu dis: il me sembie que ce serait intéressant que vous réagissiez.
C’était vraiment informel. [...] C’a été effectivement des alliés importants dans
ces batailles-la. 1l y avait aussi dans chacun de ces organismes-ta des

personnes avec lesquelles on avait développé des liens dans les batailles
antérieures (R9).

Avec le Conseil du statut de la femme, notre propre comité a souvent eu des
discussions. [...] Disons que c'est habituellement un échange de positions.
Ce n’est pas en vue d'une stratégie de coalition (R3).

La collaboration entre les organismes-conseils et les organisation membres de la CNAS revét
principalement la forme d’échanges d’informations, mais des formes de coordination plus

étroites peuvent également étre observée.

La CNAS est en contact avec quelques chercheurs du milieu universitaire québécois. Un
des militants siégeant a lexécutif de la CNAS est charge de demander a différentes
personnalités, dont des chercheurs, d’écrire des lettres ouvertes dans les journaux pour
dénoncer les parcours obligatoires (R25). Le coordonnateur de la CNAS signe un texte dans la
Presse en avril 1998 avec un professeur de 'UQAM pour defendre le principe du droit a un
revenu décent (Georges Campeau et Jean-Yves Desgagnés, 24 avril 1998). Certaines
organisations membres de la CNAS ont aussi développé des liens avec le monde universitaire.
C’est le cas du Front commun des personnes assistées sociales, qui a collaboré a la production
d'une étude sur les barrieres a l'insertion avec une équipe de chercheurs de I'Université de
Montréal (McAll et al., 1996). Cette recherche a orienté la plate-forme de revendications de
'organisme (FCPASQ, 1997). Lors de son passage a la Commission des affaires sociales, le
Front commun est accompagné d’un chercheur de la Chaire d’études socio-économiques de
FUQAM.

Enfin, les membres de la CNAS ont identifié un certain nombre de sympathisants au sein
de la députation péquiste et dans les rangs des militants aux conseils nationaux du Parti
québécois, un parti traditionnellement proches des mouvements sociaux. En novembre 1997,
ils manceuvrent pour faire adopter a un conseil national du PQ une résolution qui aurait engagé
le gouvernement a renoncer a l'usage de pénalités financiéres pour contraindre les jeunes a
s’inscrire dans un parcours (R9, R25). Lucien Bouchard et Louise Harel doivent mettre tout leur

poids dans la balance pour que cette proposition soit battue (La Presse, 1° décembre 1997).
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Les membres Coalition nationale sur I'aide sociale et leurs alliés informels forment sans
nul doute une « coalition plaidante ». If s’agit d’'un assez vaste réseau d’acteurs provenant de
milieux variés (groupes populaires, syndicats, organismes communautaires, organismes
gouvernementaux, experts, politiciens) qui ont développé des liens plus ou moins étroits et qui
partagent certaines croyances. Notons que les acteurs qui composent cette coalition plaidante
ne défendent pas tous exactement les mémes positions. Tous s’opposent a Vinstauration des
parcours obligatoires, mais on trouve en effet dans les rangs de cette coalition des acteurs que
fon peut associer a la tendance « revenu garanti» et a la tendance « accompagnement
volontaire » (voir section 5.1.2). Il faut souligner également que certains membres de cette
coalition ont développé des mécanismes de collaboration trés formels, au point de s'identifier

eux-mémes a une coalition (la CNAS), alors que d’autres n’ont que des contacts informels.

5.3.3 Le front commun des partenaires : une alliance contre-nature ?

En 1997, les membres du Conseil d’administration de la Société québécoise de la
développement de la main-d’ceuvre (SQDM) craignent d’étre évincés de la gestion des mesures

actives. A I'époque, la ministre Harel songe a rapatrier 'administration de tous les programmes

politique québécoise de formation de ia main-d’ceuvre soit subordonnée aux objectifs du
ministére de la Sécurité du revenu, c’est-a-dire l'intégration du plus grand nombre d’assistés
sociaux au marché du travail, les représentants des associations patronales, des syndicats et
des eétablissements d’enseignement conjuguent leurs efforts pour empécher I'abolition de la
SQDM. Ces acteurs veulent conserver leur droit de regard sur les programmes de main-
d’ceuvre afin de s’assurer qu'ils s’inscrivent dans une stratégie de développement du marché du
travail et qu'ils répondent aux besoins des entreprises, des travailleurs et des chdmeurs de
courte durée. Les organismes communautaires oeuvrant auprés des clientéles pius
défavorisées se joignent également au front commun des défenseurs de la SQDM. La Coalition
des organismes communautaires pour le développement de la main-d’ceuvre (COCDMO),
représentée au conseil d’'administration de la Société par Nancy Neamtan, conteste le caractére
technocratique du projet soumis par la ministre Harel et juge que la culture de contrdle qui regne
au ministére de la Sécurité du revenu risque de dénaturer les services publics d’emploi (R11,
R16, R19). Méme s’ils sont relativement peu nombreux, les acteurs siégeant au conseil

d’administration de I'agence partenariale parlent au nom de centaines de milliers de Québécois.
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lls sont appuyés dans leur lutte par certains fonctionnaires de la SQDM, dont la présidente de la

Société, Diane Bellemare.

Le conseil d’'administration de la SQDM est doté d’'un comité exécutif, composé des
représentants du Conseil du patronat (CPQ), de VAssociation des manufacturiers et des
exportateurs du Québec (AMEQ), de la Centrale des syndicats nationaux (CSN), de la
Fédération des travailleurs du Québec (FTQ), de la Fédération des cégeps et de la Coalition des
organismes communautaires pour le développement de la main-d’ceuvre (COCDMO).

Cependant, dans les faits, la CSN, la FTQ et le CPQ sont les joueurs les plus importants.

Plusieurs répondants ont souligné en entrevue 'unanimité des partenaires du marché du
travail dans ce dossier (R14, R11, R16, R19). Pourtant, ces acteurs ne défendent pas tous les
mémes croyances. Lorsqu’on examine la structure de leurs systéemes de croyances (voir
tableau 12), on note des différences majeures en ce qui concerne par exemple les causes de la
pauvreté, les responsabilités respectives de l'individu et de la société, la capacité de la societé a
résoudre le probléme de la pauvreté ou l'efficacité de I'interventionnisme étatique. Leur alliance
ne s'appuie donc pas sur des valeurs fondamentales et une théorie d’intervention communes.
Les membres du conseil d’administration de la SQDM se portent a la défense d’une structure
administrative partenariale. Méme si leurs motifs peuvent varier d’'un acteur a T'autre, ils
s’entendent sur le fait que les partenaires du marché du travail doivent étre associés a la gestion
des programmes de main-d’ceuvre. Or, d’aprés Sabatier et Jenkins-Smith, le noyau du systeme
de croyances des acteurs (valeurs fondamentales et théorie d’intervention) constitue le
« ciment » qui unit les coalitions plaidantes. Les partenaires du marché du travail ne forment

dgonc pas une coalition plaidante.

Les deux chercheurs rejettent I'idée que des « coalitions de commodité » (coalitions of
convenience), fondées sur des considérations purement stratégiques plutdt que sur des
croyances communes, puissent dominer le processus de production des politiques publiques
(Sabatier, 1993 : 27). De toute évidence, le front commun des partenaires s’apparente a ce type
de coalition. Cette alliance se révelera relativement durable. Plusieurs années plus tard, a
Fautomne 2003, on observe que les partenaires du marché du travail unissent toujours leurs
voix pour réclamer davantage d’autonomie. lis demandent alors au gouvernement libéral
nouvellement élu d’accorder a Emploi-Québec le statut d’'une agence indépendante (La Presse,
22 octobre 2003).
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Il est possible, comme lindiquent Sabatier et Jenkins-Smith, que les coalitions formées
d’acteurs ne partageant pas un méme ensemble de croyances soient rares. Ce phénomene
mérite néanmoins d’étre étudié. Pour expliquer F'alliance conclue entre les partenaires, il faut
faire appel a des facteurs qui n'étaient pas pris en compte dans les versions initiales de la
théorie des coalitions plaidantes, mais qui ont été ajoutés en 1999 grace a la contribution de
chercheurs qui ont étudié le « probléme de Faction collective » a la lumiére d’autres perspectives
théoriques (voir chapitre 2). Premiérement, les membres du conseil d’administration de la
SQDM ont beaucoup a perdre avec le projet de réorganisation administrative mis de 'avant par
la ministre Louise Harel. Alors gu’une entente avec le gouvernement fédéral en matiére de
formation professionnelle semble imminente, les intéréts en jeu sont énormes. Le Québec
deviendra l'unique maitre d’ceuvre des programmes de formation et aura la responsabilité de
gérer dimportants fonds en provenance d’Ottawa. S'ils ne parviennent pas a bloguer
lintégration des services publics d’emploi au sein du ministére de la Sécurité du revenu, les
partenaires du marché du travail perdront leur capacité d’influencer les orientations de la
politique de formation de la main-d'ceuvre et ne seront plus en mesure de s’assurer que les
interventions gouvernementales dans ce secteur correspondent a leurs priorités. Dans ce
contexte, ils ont tout intérét a mettre momentanément de cbté les différends qui les opposent
dans d’autres dossiers. Deuxiémement, puisqu’ils sont membres du conseil d’administration
d’une agence gouvernementale, les partenaires sont appelés a se rencontrer réguliérement. Or,
des interactions répétées permettent P'apparition de normes de réciprocité qui facilitent la
coopération. Défenseurs du partenariat, ces acteurs en sont venus a développer des régles qui
balisent leurs négociations. Enfin, troisiemement, les membres du conseil d'administration de la
SQDM sont relativement peu nombreux. Méme s’ils peuvent prétendre parler au nom de
centaines de milliers de personnes, il ne sont qu’'une quinzaine d’individus. Evidemment, un
groupe restreint d’acteurs parvient plus facilement a maintenir sa cohésion qu’un groupe

composé d’'un grand nombre d’acteurs.

Discussion

A partir de la théorie des coalitions plaidantes, nous avons formulé 'hypothése 1, selon
laquelle il est possible d’identifier des coalitions plaidantes regroupant une variété d’acteurs
issus de nombreuses organisations tant publiques que privées qui 1) partagent des croyances

similaires et 2) font preuve d'un degré non négligeable de coordination. Aprés avoir analysé
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dans ce chapitre les systemes de croyances et les alliances des acteurs, nous en concluons que
cette hypothese n’est que partiellement vraie dans le cas de la réforme Harel. Sil'on trouve un
réseau d’acteurs qui présente les caractéristiques d'une coalition plaidante, ce n’est pas le cas
de leurs opposants, qui forment plutdt a notre avis une « quasi-coalition ». Les deux camps qui
se sont opposés lors de ce processus de réforme ne se sont pas mobilisés de la méme maniére
parce qu'ils ne sont pas places dans la méme situation et gqu’ils ne disposent pas des mémes
ressources. En plus de ces deux coalitions plaidantes, nous avons par ailleurs identifie une
coalition fondée sur des considérations stratégiques (coalition of convenience). 1l s’agit d'une
alliance concertée entre des acteurs, les « partenaires du marché du travail », qui ne partagent
pas un noyau commun de croyances et qui ne forment donc pas une une coalition plaidante.
Cette alliance a participé activement au débat sur la réorganisation des services publics

d’emploi, un enjeu connexe a la réforme de 'aide sociale, mais indissociable de celle-ci.

La structure du sous-sytéme de I'aide sociale

Dans le secteur de l'aide sociale, il existe un réseau d’acteurs qui estiment que I'Etat doit
valoriser la participation volontaire des assistés sociaux a leurs démarches d’insertion et un
réseau d'acteurs préconisant des pratiques plus coercitives. Pour identifier d’éventuelles
coalitions plaidantes, nous avons cherché a savoir si dans chacun de ces réseaux des acteurs
ont collaboré étroitement afin de définir des positions communes et de s’entendre sur des
stratégies communes. Nous ne prétendons pas avoir relevé toutes les formes de coordination
qui ont pu exister entre les acteurs. Notre démarche qualitative ne visait pas tant a déterminer
'étendue de cette coordination qu’a cerner les poles qui ont été determinants. Deux pdles de
coordination importants ont pu étre observés, fun situé a Vlintérieur de Vappareil
gouvernemental, Fautre a f'extérieur. Un rassemblement d’acteurs issus de groupes populaires
et communautaires, de syndicats et d’organismes publics a tenté de faire échec a un projet
gouvernemental élaboré par un groupe relativement restreint d’acteurs occupant des postes
décisionnels clés. Ce portrait s’éloigne de la vision pluraliste a fa base du modele des coalitions
plaidantes. Les auteurs de 'ACF envisagent le processus d’elaboration des politiques sous
'angle d’'une compétition entre des coalitions formées d’'une variété d’acteurs, parmi lesquels les
groupes d'intérét, qui sont présents dans chacune des coalitions, occupent une place
importante. Cette compétition serait souvent arbitrée par les acteurs politiques qui détiennent le
pouvoir exécutif et par de hauts fonctionnaires, qui assument parfois la fonction de « coutiers de
politiques ». Or, dans le cas de la politique que nous avons étudiée, loin d’avoir joué un réle de

meédiateur, ces acteurs politico-administratifs ont été les principaux porteurs de 'une des deux
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visions en confrontation. Si plusieurs éditorialistes et la majorité des citoyens appuient le
gouvernement, aucun groupe de pression ne défend activement des positions proches de celles
des acteurs politiques et administratifs, du moins en ce qui concerne les aspects qui sont au

cceur du débat tels que Vintroduction du parcours obligatoire.

Certains facteurs institutionnels déterminent les atouts de pouvoir des différentes
catégories d’acteurs qui composent un sous-systeme de politiques et structurent jusqu’a un
certain point les relations entre les acteurs. Dans le sous-systeme de l'aide sociale, les
fonctionnaires du ministere de fa Sécurité du revenu ont une influence considérable sur les
orientations des politiques d’aide sociale. Ces acteurs ont développé une vision claire des
enjeux et ne se cantonnent pas dans un réle neutre ou passif. La niche institutionnelle qu'ils
occupent fait d’eux des acteurs incontournables.  Par ailleurs, méme s’il est vrai comme le
suggére 'ACF que des acteurs peuvent défendre des croyances et des positions similaires tout
en étant affiliés a des organisations ou a des institutions trés variées, il faut garder a 'esprit
gu’'une telle hétérogéneéité peut constituer un obstacle a la coopération (Schlager, 1995 : 263).
Dans le cas de la réforme Harel, les acteurs qui collaborent le plus étroitement proviennent du
méme type d’'organisation. Les groupes d’intérét, par exemple, parviennent a créer entre eux
des mécanismes de coopération trés explicites. Cependant, les liens qu’ils développent avec

les acteurs politiques ou administratifs sont plus ténus.

Des éléments d’analyse incorporés a la théorie des coalitions plaidantes a la suite des
critiques de Schiagger (1995) contribuent a expliquer pourquoi, contrairement a leurs
adversaires, les acteurs opposés a une logique d’intervention coercitive ont formé une coalition
plaidante assez étendue présentant un degré de coordination important. Sabatier et Jenkins-
Smith (1999) indiquent que les acteurs partageant les mémes croyances seront beaucoup plus
enclins a collaborer lorsqu’ils ont I'impression de faire face a des rivaux puissants susceptibles
de leur faire subir de lourdes pertes. Cette proposition semble se vérifier dans notre étude.
Tout d'abord, les militants des groupes populaires sont conscients que leurs opposants sont tres
puissants. Les acteurs gouvernementaux bénéficient en effet de ressources trés importantes.
lIs disposent dimportants pouvoirs législatifs et executifs, ils peuvent s’appuyer sur les
compétences et les connaissances de fonctionnaires qui ont développé une grande expertise en
matiére de politiques d’'aide sociale et ils sont en mesure d’affirmer que la plupart des leaders
d’opinion de la presse écrite ainsi qu'une écrasante majorité de Québécois adherent a leurs

propositions. De plus, les propositions gu’ils défendent correspondent a I'hnumeur de ’époque.
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L’heure est au désengagement de I'Etat et & la responsabilisation des individus. Dans bon
nombre de provinces canadiennes et de pays étrangers, les programmes d'assistance sociale
connaissent des restrictions. Forts de ces atouts, les tenants d’'un renforcement des obligations
peuvent affronter sans grande difficulté leurs détracteurs du mouvement social et populaire.
Ces derniers n'occupent pas de postes décisionnels et ne disposent d’aucune autorité Iégale, de
sorte qu'ils doivent miser sur la mobilisation de leurs troupes et sur des actions concertées pour

espérer accroitre leurs ressources politiques.

Il est évident par ailleurs que de nombreux citoyens peuvent étre sympathiques a une
logique d’'intervention plus coercitive sans avoir grand intérét a se mobiliser pour défendre leur
vision parce qu’ils seront somme toute peu affectés par la politique d’aide sociale qui sera
finalement adoptée. La menace que represente pour eux une victoire du camp adverse s’avere
limitée. A l'inverse, ils s’agit d’'un enjeu majeur pour les groupes qui défendent les défavorisés.
Plusieurs militants jugent en effet que certaines dispositions de la réforme Harel auront un
impact dramatique sur les conditions de vie déja précaires des personnes inscrites a l'aide
sociale, ce qui explique pourquoi ils vont en trés grand nombre en commission parlementaire
pour exprimer leur mécontentement et leur frustration. Face a des opposants trés puissants et
a des propositions de réforme jugées trés inquiétantes, les acteurs du mouvement social et
populaire en ont conclu qu'ils n’avaient d’autre choix que d’unir leurs efforts pour faire entendre
leur voix. Dans le camp adverse, on ne trouve pas d’alliance comparable impliquant un aussi

vaste éventail d’acteurs.

Deux coalitions plaidantes : la coalition DROITS SOCIAUX et la
« quasi-coalition » ANTI-DEPENDANCE

S'il est vrai que différents systémes de croyances s’affrontent au sein du sous-systéme
de l'aide sociale, chacun de ces systémes de croyances n’est donc pas nécessairement porté
par un réseau d’acteurs agissant de fagon trés coordonnée. 1l ne fait pas de doute que le
réseau d’acteurs opposés aux parcours obligatoires constitue une coalition plaidante. Bon
nombre de ces acteurs s’identifient d’ailleurs eux-mémes comme membres d’une coalition. lis
n’ont nullement le sentiment d’étre en lutte contre une autre coalition, leur adversaire désigné
étant plutdét les décideurs politiques. Les acteurs qui préconisent un durcissement des
politiques d’aide sociale ne forment pas un réseau de coordination trés étendu. Pour les fins de
la présente étude, on pourrait dire que ce regroupement d’acteurs constitue une « quasi-

coalition ».
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Puisque le cadre d’analyse des coalitions plaidantes est d'abord centré sur ie postulat de
Fexistence d’'une confrontation des systemes de croyances et qu'il s'agit de 'aspect principal qui
nous intéresse dans cette these, nous allons utiliser le concept de coalition plaidante dans les
chapitres suivants pour nommer les deux camps qui s'affrontent au sein du sous-systeme de
l'aide sociale méme si notre premiére hypothése n'est que partiellement vraie. A notre avis, ce
concept demeure utile pour situer les acteurs a l'intérieur d’un sous-systeme et montrer que des
acteurs provenant de diverses organisations peuvent défendre les mémes idées et constituer
des alliés objectifs. D’ailleurs, pendant longtemps, ie concept a surtout été utilisé a cette fin
parce que les chercheurs se sont peu intéressés aux formes de coordination théoriquement
observables parmi les membres des coalitions plaidantes (Sabatier et Jenkins-Smith, 1999 :
127-128). Ce n’est que tout récemment que les auteurs de 'ACF ont commencé a étudier cette

question plus en profondeur (Weible et Sabatier, 2005).

Pour autant, il ne faut pas considérer que les mécanismes de coordination des acteurs
n‘ont pas d’'impact sur le processus de production des politiques. On peut vraisemblablement
croire que le fort niveau de coordination et de mobilisation dont les militants du mouvement
populaire ont fait preuve leur a permis d’offrir une meilleure résistance a 'offensive d’adversaires
qui jouissaient pourtant d’avantages importants. Considérant que le discours de leurs
opposants s’est radicalisé depuis la fin des années 1980, le fait que les groupes populaires aient

réussi a maintenir un certain statu quo peut en fait apparaitre pour eux comme un gain.

Dans ce chapitre, nous avons montré la variété des points de vue qui ont été exprimés
lors des débats sur la réforme Harel. Pour rendre justice a cette diversité, nous avons présenté
les positions des acteurs sous la forme d'un continuum. Cependant, lorsqu’il est question de
propositions concretes, a propos desquelles les acteurs doivent se prononcer pour ou contre, un
clivage plus apparent peut étre observé entre les tenants de deux visions (voir schéma 2).
Hostiles a un accroissement des obligations imposées aux personnes assistées sociales, les
membres de la Coalition nationale sur Vaide sociale, leurs alliés et leurs sympathisants
reconnaissent davantage de droits a cette catégorie de citoyens que leurs opposants
gouvernementaux. Hs forment ce qu’'on pourrait appeler la coalition pour le respect des droits
sociaux (ou coalition DROITS SOCIAUX) alors que I'ensemble des partisans d'une logique

d’intervention plus coercitive a 'égard des assistés sociaux, soucieux de briser les mécanismes
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qui engendrent la « dépendance a I'aide sociale », appartiennent a la quasi-coalition de la lutte a
la dépendance (ou quasi-coalition ANTI-DEPENDANCE).

Les acteurs gue nous classons dans la coalition DROITS SOCIAUX jugent I'usage de
sanctions pour contraindre des prestataires a participer activement a une démarche d’insertion
représente une mesure a la fois injuste et inefficace. Les personnes assistées sociales vivent
des situations difficiles dont elles ne peuvent étre tenues responsables. Puisque I'Etat a été
incapable de lutter contre le chdmage et de prévenir la pauvreté, il serait immoral qu’il jette le
blame sur les victimes des ratés du modele de développement socio-économigue actuel et
bafoue encore davantage leurs droits. Le recours a des pratiques coercitives se justifie d’autant
moins que celles-ci n’auront pas l'effet escompté. Un parcours d’insertion doit étre fondé sur
une relation de confiance entre la personne sans-emploi et son accompagnateur, ce qui est
impossible lorsqu’il s’inscrit dans une philosophie punitive. La coalition DROITS SOCIAUX ne
constitue pas un bloc monoiithique. Elle est composée de différentes tendances, ce qui
occasionne des conflits internes. Dans les rangs de cette coalition, on trouve des groupes
populaires, des organismes communautaires, des syndicats, des chercheurs universitaires, des
organismes-conseils du gouvernement et des élus, notamment du Parti québécois, un pari

traditionnellement proche des militants des mouvements sociaux.

Dans la quasi-coaliton ANTI-DEPENDANCE, nous situons des acteurs faisant valoir
qu’on ne rend pas service aux assistés sociaux en leur permettant de demeurer a l'aide sociale.
Il faut a tout prix amener ces personnes a ameliorer leurs qualifications et leur rappeler qu’elles
ont des responsabilités, comme tous leurs concitoyens. S’ils approuvent tous la mise en place
de lobligation de parcours, les membres de cette coalition peuvent cependant différer d’avis
guant au degré de coercition souhaitable. Pour iles uns, 'usage de pénalités financieres vise
avant tout a amener des personnes en difficulté a se prevaloir de l'aide offerte. La ministre
Harel et ses collaborateurs font partie de ces acteurs, qui insistent sur la nécessité d’offrir un
accompagnement de qualité a des personnes qui ont parfois été éloignées du marché du travail
pour une longue période et qui ont besoin de soutien pour s’intégrer au marché du travail. Pour
d’autres, qui plaident en faveur d'obligations plus strictes et de sanctions plus importantes,
Pobjectif est notamment de dissuader le maximum d’individus de s’inscrire a l'aide sociale et de
convaincre le maximum d’individus d’en sortir. D’aprés les informations que nous avons

obtenues lors des entrevues, le ministére de la Sécurité du revenu adhére a cette perspective.
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Schéma 2 : Les acteurs du sous-systéme de I'aide sociale (1996-1998)
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Note : Ce schéma situe les acteurs (individus ou organisations) qui ont pris position officiellement ou du moins publiquement en 1996-1998 ainsi que les participants a cette
étude, qui sont présentés de fagon anonyme, L'acteur « gouvernement du Québec » renvoie uniquement au Conseil des ministres, dont la position est expliquée dans le livre vert
déposé par la ministre Louise Harel. Nous avons situé les fonctionnaires du ministére de la Sécurité du revenu que nous avons rencontrés en entrevue parmi les partisans de la
vision ANTI-DEPENDANCE, mais d'autres organisations du secteur public sont davantage associées a la vision DROITS SOCIAUX.
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Quel réle pour les facteurs cognitifs dans la formation des coalitions ?

La confrontation des systémes de croyances décrite par les auteurs de la théorie des
coalitions plaidantes constitue une dimension fondamentale du processus de reforme de I'aide
sociale analysé dans le cadre de la présente recherche. Les acteurs adhérant a un systéme de
croyances particulier manifestent méfiance et incompréhension a 'égard des acteurs défendant
des croyances opposees. L’éclatement du Comité externe sur la réforme de la sécurité du
revenu, formé d'acteurs que I'on peut associer a deux coalitions plaidantes distinctes, illustre
bien cette dynamique. Chargés de proposer un nouveau régime de sécurité du revenu, les
experts composant ce comité ne sont pas parvenus a concilier leurs visions et ont convenu, au
terme de discussions extrémement tendues, de soumettre deux rapports distincts au
gouvernement. Par ailleurs, comme le démontre I'exemple de la Coalition nationale sur l'aide
sociale, les acteurs ayant des croyances similaires tendent a se regrouper. En raison de la
propension des acteurs a soupgonner leurs adversaires d’avoir des motifs peu louables ou
d’étre de mauvaise foi, I'existence d’'un systéeme de croyances commun a I'ensembie des

membres d’une coalition constitue sans contredit un facteur de cohésion interne.

Toutefois, ce facteur ne permet pas a lui seul d’expliquer la formation et le maintien des
coalitions. i faut égaiement que les acteurs aient ia perception d'étre confroniés a des rivaux
puissants et menagants. Dans ceriaines circonstances, il peut méme y avoir alliance entre des
acteurs faisant la promotion de croyances fondamentales divergentes, mais qui s’entendent sur
des croyances secondaires. Le front commun des partenaires du marché du travail offre un
exemple d’une telle alliance, que nous ne considérons pas comme une coalition plaidante, mais
plutét comme une « coalition de commodité » (coalition of convenience). Souvent adversaires
structure décisionnelle leur donnant voix au chapitre en matiére de formation professionnelle.
En raison d’arrangements institutionnels orientés vers la concertation et le partenariat (c'est-a-
dire I'existence d’'une agence publique, la SQDM, dotée d'un conseil d’administration composé
d’acteurs de la société civile), les porte-parole des associations patronales, des syndicats, des
organismes communautaires et des établissements d'enseignement sont manifestement
parvenus a développer des mécanismes de collaboration. Différents facteurs « non cognitifs »
tels que la gravité de la menace a laquelle sont confrontés les acteurs ou la possibilité

d’interactions répétées entre les acteurs peuvent donc favoriser 'emergence des coalitions.
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Méme s’ils ont enrichi leur théorie grace aux suggestions de Schlager, les deux auteurs
de I'Advocacy Coalition Framework refusent de metire davantage l'accent sur les enjeux
entourant la répartition des colts et des bénéfices de Faction collective. lls estiment que le
probleme du free riding et les conflits liés a la distribution des gains ne constituent pas un aspect
fondamental de la dynamique de fonctionnement des coalitions. De toute évidence, il s’agit
d’'une dimension qui est présente dans le cas de la réforme Harel. Ainsi, la mobilisation de
certains groupes est proportionnelle a limportance qu’ils accordent aux enjeux débattus.
Défenseurs des travailleurs et des chdmeurs de courte durée, les syndicats sont beaucoup
moins impligués dans le dossier de la réforme de I'aide sociale que dans celui de la réeforme de
I'assurance-chdmage. lls appuient symboliguement les groupes de deéfense des assistés
sociaux, mais leurs membres sont peu présents lors des manifestations contre le projet
gouvernemental. Avant de mobiliser leurs ftroupes, les syndicats effectuent donc
vraisemblablement une forme de calcul colts/bénéfices. Toutefois, les conflits majeurs entre les
membres de la Coalition nationale sur l'aide sociale ne sont nullement provoqués par la
propension des acteurs a rechercher la maximisation de leurs intéréts. Ce sont plutdt des
divergences idéologiques qui constituent la principale source de tensions a Vintérieur de la
CNAS. D'un point de vue extérieur, les militants du mouvement populaire et communautaire
defendent des systémes de croyances trés proches les uns des autres, mais lorsque 'on situe
les positions de ces acteurs sur un continuum, on observe tout de méme des différences de
degré. Plusieurs membres de la CNAS sont des activistes de gauche qui menent leurs luttes
dans une logique extrémement idéologique. L’idéalisme et le radicalisme de nombreux militants
favorisent la mobilisation, mais engendrent également d'importantes divergences stratégiques
qui menacent l'unité de la coalition. En effet, les membres de la CNAS parviennent difficilement
a cibler des objectifs prioritaires et a définir un plan de lutte commun. Certains acteurs appuient
toutes les actions permettant d’obtenir des gains quels qu’ils soient alors que d’autres refusent
de diluer leurs revendications et de faire des compromis. En somme, si des acteurs partageant
des croyances similaires sont effectivement susceptibles de collaborer, il faut tout de méme
garder a l'esprit que des divergences de vue subsistent entre alliés et que ces désaccords,

méme s'ils peuvent sembler mineurs, constituent un obstacle a la collaboration.
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Chapitre 6

Décoder la réalité : le réle des systéemes de croyances

L'élaboration des politiques publiques s’accompagne en général de conflits. Quelle est
l'origine de ces conflits ? Doit-on les considérer comme la manifestation de problemes de
communication 7  Sont-ils plutdt provoqués par le manque de jugement ou de rigueur
intellectuelle d’acteurs qui refusent d’entendre raison ? Faut-il enfin voir en eux la confrontation
d’intéréts divergents et irréconciliables ? Les causes des conflits sociaux sont de toute évidence
complexes. Les partisans de I'approche cognitive soutiennent gqu'ils résident pour une bonne
part dans l'existence de plusieurs maniéres de décoder la réalité. Selon les théories cognitives,
les politiques publiques doivent étre envisagées comme des « matrices cognitives et normatives
constituant des systémes d’interprétation du réel » qui ont été transformées en moyens
d’intervention concrets par différents acteurs publics et prives (Muller et Surel, 1998 : 47). Les
acteurs parlicipant aux débats politiques ont une « vision du monde » qu’ils souhaitent voir
inscrite dans Paction publique. Dans un secteur d’activités gouvernementales donné, on
observe généralement la confrontation de diverses visions de la réalite. Les biais cognitifs des
acteurs transparaissent notamment dans leur utilisation de I'« information technique » existante,
c'est-a-dire de 'ensemble des informations permettant d'évaluer 'ampleur d’'un probléme, ses
causes et I'impact éventuel des diverses solutions envisageables (Sabatier et Jenkins-Smith,
1999 : 118). Etant donné qu'ils font la promotion de systémes de croyances souvent conflictuels
qui teintent leur perception de la réalité, les acteurs impliqués dans le processus d’élaboration
des politiques qui proviennent de coalitions plaidantes adverses ne s’entendent pas sur 1)
I'identification des faits pertinents, 2) les relations possibles entre ces faits et 3) le sens qu’il faut
leur donner. L'objectif de ce chapitre est de discuter de la crédibilité de cette hypothése
(hypothése 2). Nous allons examiner de quelle maniére V'existence de systéemes de croyances
divergents influence la dynamique de production des politiques dans un secteur tel que
assistance sociale. Dans quelle mesure est-ce que la notion de « systéme de croyances »
peut nous aider & comprendre les conflits entre les acteurs ? Peut-on aller plus loin que le
constat que les acteurs en présence n’ont pas les mémes préférences ? Est-ce que les travaux
de recherche ont une incidence sur I'élaboration des politiques ? Comme-nt les acteurs

exploitent-ils les informations a leur disposition ?
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Ce chapitre se compose de deux sections. La premiére section donne la parole aux
acteurs en présentant trés brievement quelques extraits d’entrevue qui permettent de voir
comment les acteurs pergoivent eux-mémes leur utilisation des informations disponibles pour
comprendre les enjeux lies aux politiques d’aide sociale. La seconde section tente en queique
sorte de reconstituer la théorie du changement social défendue par chacune des deux coalitions
plaidantes présentes dans le sous-systéme de laide sociale. Nous y comparons
'argumentation de ces deux coalitions sur une série de themes afin de dégager la maniére dont

chaque camp décode la réalité et utilise I'information a sa disposition.

6.1 L’utilisation de l'information technique : le point de vue des
acteurs

Avant de procéder a une analyse approfondie des débats auxquels la réforme Harel a
donné lieu, nous allons présenter quelques extraits d’entrevues dans lesquels des répondants
expliquent eux-mémes leur maniére de selectionner et d'utiliser I'information disponible et
exposent leur perception de la science. Ces citations renforcent la crédibilité du cadre théorique
qui a guidé la présente recherche. Elles démontrent notamment que les acteurs choisissent, a
la lumiére de leur systéme de croyances, d'accorder de l'importance a certains aspects de la

réalité plutdt qu'a d’autres.

Lors des entrevues, des répondants indiquent qu’ils avaient au départ une vision qui les
a guidés dans le choix des informations pertinentes ou énumeérent quelques croyances
fondamentales qui leur ont servi de principes directeurs. Certaines personnes interrogées
expliquent sans ambages qu’elles ont une perspective « biaisée » :

[Question ]: Parmi toutes ies informations, les faits, les €ludes scieniifiques qui
existent, pourquoi avoir choisi ceux qui se trouvent dans votre rapport ?
[Réponse] : Ecoutez... Trés clairement, c’est parce que ¢a correspondait aussi
a l'idéologie qu’on avait. C’est évident qu'on s’est appuyé aussi sur des etudes,
qui étaient des études plus quantitatives. C’est slr qu'on s’est appuyeés sur des
tas de choses. Mais, dans la fond, ¢a appuyait aussi une vision gu'on avait. [...]
A un moment donné, on a eu une discussion : est-ce qu'il faut assurer a tout le
monde un revenu minium garanti. Puis, ceux qui veulent travailler, ben ¢a sera
un surplus, mais tout le monde aura ¢a. Etia, on se séparait. On voyait treés
bien. « Oui, dans une société comme la nétre, tout le monde doit avoir un
revenu minimum, puis si une personne décide de travailler, elle aura plus ». Et
puis nous, on disait : « Non, on est une société de travail, le travail est au cosur
méme de la fabrication de nos sociétés et on n’a pas le choix. Les gens doivent
travailler. Maintenant, il arrive que les conditions fassent en sorte qu'on n’a pas
de travail et c’est pour ces gens-la qu'il faut veritablement... » Alors, on sentait
¢a, dés le début, mais tout le monde avait son idéologie (R2).
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Je me suis appuyée sur une littérature qui venait renforcer le préjugé que
javais, qui est un pré-jugement peut-étre — mais je ne pense pas — et qui était :
les politiques sociales doivent étre fondées sur les droits. [...}] Et quand on dit:
on va étre le chien de garde de ¢a, eh bien il fallait leur rappeler. Alors, c'est ga
qui me guide. 1l y a un point de vue politique. Je vais chercher confirmation.
Des fois, je suis obligée de dire : ben dans ce cas-la, c’est pas vrai, ce n'est pas
une violation [de la Charte des droits], je cherche pas a torturer {la réalité] a tout
prix. C'est ¢a qui me guide et qui me guide encore aujourd’hui (R4).

Le rapport [Fortin-Séguin] ? C'est loin! Je ne me rappelle que du rapport
Bouchard-Labrie. Pas de 'autre. C’est un peu biaisé... Tu vas chercher les
arguments qu'il te faut... [...] Tu essaies d'aller chercher 'ensemble de V'info.
Tu vas chercher ce qui appuie ta position et tu te renseignes sur le reste. Ca te
permet de voir ta position, elie se situe ou dans le spectre, tu vas étre confronté
a quel genre de positions (R1).

Nous avons des chercheurs permanents. Je dirais c’est fait selon les regles de
Part. C’est aussi choisi en fonction de la démonstration qu'on veut faire. Hin'y a
habituellement pas un « cherry picking » qui ferait en sorte qu’it y a de grands
pans de la réalité qui seraient occultés. Non. [...] Pour moi, la recherche
scientifique répond, y compris celle en sciences sociales, a des objectifs qu'on
porte. C’est sir que ¢a dégage toujours un espace plus large. Habituellement,
la recherche scientifique nous oblige a tenir compte de l'ensemble des
éléments. Mais V'organisation de ces mémes éléments répond, je dirais, a un
objectif de société que chacun porte, a une conception que l'on se fait de
'équité dans la société, etc. Donc, c'est tres important, mais ¢a n'a pas un
statut autonome par rapport a... ni a la gouvernance ni aux choix idéologiques
ou politiques qu’on fait. Mais, moi, je trouve que c'est trés important qu’it y ait de
la recherche, surtout de la recherche fondamentale, qui soit plus collée au réel
(R3).

Si certains acteurs favorables a un renforcement des obligations imposées aux assistés sociaux
croient que leurs propositions ont été retenues parce qu’elles s’appuyaient sur une base
scientifique solide (R17, R20), plusieurs militants des groupes populaires et communautaires
estiment pour leur part qu'ils ont de la difficulté a faire valoir leur point de vue parce que la
science « traditionnelle » tend a occulter certaines dimensions la réalité :

Le probléme au niveau de la recherche, c’est qu'on est pas capable d'avoir du
financement qui répond a nos questions de recherche. Nous, ce qu'on aurait
aimé, c’est développer un groupe de recherche, qui serait parti de la réalité des
gens a l'aide sociale. La, on aurait pu élargir énormément. Tu es a l'aide
sociale, mais tu es un citoyen. Tout I'aspect discrimination. Quand tu es a I'aide
sociale, t'es victime d'un régime d'apartheid. Les gens n‘ont pas les mémes
droits que I'ensemble des citoyens. On aurait voulu avec ces recherches-ia
documenter tout ce régime d'apartheid social. [...] Souvent, les gouvernements
prennent des décisions sur peu de choses. Les préjugés... Des a peu prés.
Méme le ministere de 'Emploi, de la Solidarité sociale et de la Famille... Je sais
pas si tu as déja vu leurs études, c'est beaucoup des études quantitatives,
évaluatives, mais ¢a va pas plus loin que ¢a. Il y a vraiment un vide sur la
réalité des gens a l'aide sociale. Mais un vide total ! C'est incroyable quand
méme. C'estune réalité ! Nous, on est partisan de développer une expertise et
de pas laisser ¢a au gouvernement non plus (R9).
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Par exemple, a ce moment-la, il y avait un article qui mettait en évidence I'usage
de la sécurité du revenu et des régies sociales par les patrons pour discipliner
les employés. Moi, ¢a m’avait beaucoup frappé. C’est un article qui, pour les
uns serait recevable et pour les autres ne le serait pas. Moi, je pense tout
simplement que la science n'est pas neutre. Ce que jen retire aprés quelques
années, c’est qu'il faut exposer le cadre de référence. Et le cadre de référence
fait que certaines recherches se font et d’autres se font pas. Et fait aussi que
parfois la recherche sert simplement a valider des mots et une certaine forme de
propagande alors que d’'autres fois, elle améne des contenus intéressants. Je
pense que c’est a prendre en ayant toujours la conscience gu’it n'y a pas
d'auteurs neutres et en situant toujours le contexte dans lequel il est. Je vais
essayer de prendre un exemple pour expliquer ce que je veux dire. Le mot
« dependance » est utilisé dans la littérature fargement. Mais ou est son socle?
C’est quoi la base qui nous amene a dire qu'une personne qui regoit de I'aide
sociale est dependante 7 Deépendante de qui, de quoi, pour quoi ? [...] On
avait tous constaté qu’il se faisait de 'excellente recherche au ministere [de la
Sécurité du revenu], mais sur des sujets bien précis. Et il y avait plein d’autres
sujets sur iesquels il y avait zéro recherche (R10).

[La recherche scientifique, il] s’en fait trés peu au Québec. C'est-a-dire que oui,
il s’en fait, mais toujours d'un point de vue économique, classique, etc. Des
gens que je qualifierais de la gauche, qui sont la et qui sont capables d'articuler
une réflexion entre les théories classiques, qui ont une autre maniére de voir la
régulation du marché du travail avec les exclus... Il n'y en a pas tant que ¢a au
Québec. [...] Ce n'est pas pour rien qu'a partir de ¢a on a mis sur pied un
collectif en études féministes, en théories économiques hétérodoxes, en vue de
développer un autre point de vue de l'analyse économique et de voir si
justement cette analyse économique pouvait créer des politiques sociales (R4).
Dans les débats publics, ces militants se donnent pour mission d’attirer l'attention sur ces

facettes de la réalité.

6.2. Les principaux enjeux de la réforme a travers la lunette des
coalitions plaidantes

Pour comprendre la maniére dont les acteurs utilisent I'information technique, il est
nécessaire d’analyser la substance des débats. Au chapitre précédent, nous avons identifié
quatre principales tendances a l'intérieur du sous-systéme de l'aide sociale. Sans perdre de vue
la diversité des points de vue alors exprimés, il faut prendre acte du fait que le débat s’est
rapidement polarisé en deux camps. La disposition la plus controversée de la reforme Harel est
sans conteste lintroduction de parcours individualisés obligatoires assortis de pénalités
financiéres destinées a sanctionner les personnes refusant de s’engager dans cette démarche
d’insertion. Les debats suscités par cette mesure révélent I'existence d'un clivage entre les
partisans d’'une logique d’intervention plus coercitive pour briser la dépendance a Faide sociale
et les tenants d’'une approche fondée sur F'empowerment des bénéficiaires et la démobratisation

du régime. Suivant notre cadre d’analyse, il nous apparait que deux coalitions plaidantes se
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sont livré bataille: la quasi-coalition de la lutte a la dépendance (quasi-coalition ANTI-
DEPENDANCE) et la coalition du respect des DROITS SOCIAUX (coalition DROITS
SOCIAUX). Le présent chapitre offre une comparaison de V'argumentation de ces deux
coalitions et une analyse de la guerre de chiffres a {aquelle elles ont pris part afin d’identifier les
relations causales gu'on trouve dans chaque discours et de souligner les dimensions de la
réalité qui sont mises en évidence et celles qui sont occultées. En regroupant différents acteurs
au sein de deux grandes coalitions, notre objectif n’est pas de laisser croire gu'on assiste a la
confrontation de deux blocs monolithiques d’acteurs. |l s’agit plutdét d’adopter une stratégie
d’analyse qui met en évidence les principales divergences d’interprétation qu'il a été possible
d’observer. Nous nous efforcerons tout de méme dans notre démontration de rendre justice a la

variété des positions et des arguments relevés dans ces debats.

Pour la quasi-coalition ANTI-DEPENDANCE, la résignation, 'absence de volonté ou le
manque d'incitation au travail sont considérés comme des causes fondamentales du probléme
de la dépendance a l'aide sociale sur lesquelles il est possible d’agir directement. Méme si les
tenants de la coercition admettent que ce découragement et cette apathie peuvent trouver leur
source dans des raisons qui sont en partie objectives, ils jugent en général que les obstacles
réels auxquels font face les assistés sociaux pour quitter leur situation de dépendance ne sont
pas suffisants pour que ces attitudes puissent étre acceptées, surtout dans un contexte ou le
gouvernement crée des programmes pour rendre les emplois & bas salaires plus attrayants
(meilleur soutien financier pour les travailleurs a faible revenu) et améliore les mesures
d’'integration a emploi (offre de parcours individualisés, réorganisation de services publics
d’emploi). Ainsi, si les défenseurs d’'une approche plus coercitive reconnaissent que les emplois
disponibles sont rares, ils rappellent que le chdmage ne frappe pas totalement au hasard. Les
personnes qui n'entreprennent pas de démarches pour améliorer leur employabilité et accéder
au marché du travail se condamnent d’office a I'exclusion. Les programmes d’aide sociale
doivent étre congus de maniére a envoyer un message sans equivoque : les prestataires doivent
faire un effort pour favoriser leur intégration en emploi et il est plus avantageux de travailler que
de demeurer dépendants de 'aide gouvernementale. Les pénalités imposées aux jeunes qui
refusent les parcours d’insertion donnent un signal clair a cet effet. De plus, le renforcement des
contrbles et des obligations permet de contrer les comportements qui suscitent Ila
désapprobation du public et ainsi d’éviter que la population se désolidarise de leurs concitoyens

inscrits a I'aide sociale.
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Les acteurs composant la coalition DROITS SOCIAUX accordent plus d’importance aux
difficultés rencontrées par les assistés sociaux : lutte quotidienne pour joindre les deux bouts,
abus administratifs, absence de mesures réellement qualifiantes pour les aider a accéder au
marché du travail. Le refus d'une personne de participer a un processus d'insertion résulte
souvent de son manque de confiance en elle-méme et de sa méfiance a I'égard des
programmes gouvernementaux. L’attitude de découragement qu’elle affiche est le produit des
echecs répétés qu’elle a vécus pendant son existence. Les programmes d’employabilité mis en
place pendant les années 1980 sont rarement efficaces et contribuent a renforcer le sentiment
d’eéchec des assistés sociaux et a accentuer leur réticence a collaborer avec la bureaucratie. |l
est illusoire de songer a adopter des politiques qui forceront des individus a prendre confiance
en leurs capacités et dans les mesures d’aide proposées par les fonctionnaires. Agir sur les
causes profondes de cette attitude constitue la seule avenue possible. Voila pourquoi il importe
de renoncer aux contrbles excessifs et d’offrir des mesures d'insertion qui sont mieux adaptées
aux besoins des personnes et qui leur donnent une chance réelle d’améliorer leur situation.
Les tenants de la participtation volontaire estiment qu'il est contre-productif de contraindre des
personnes a s’engager dans une démarche d’insertion si elles n'ont pas au départ la motivation
nécessaire. Le pietre efficacité des parcours obligatoires aura pour effet de discréditer
l'intervention gouvernementale. En revanche, lorsque ies parcours volontaires auront démontré
leur efficacité, on peut espérer un effet d'entrainement positif qui amenera un plus grand nombre
de prestataires a y prendre part de leur propre chef. Enfin, loin d’atténuer les préjuges a I'égard
des assistés sociaux, les contréles gouvernementaux contribuent a les alimenter en renforgant

Fimpression qu’ils sont des fraudeurs ou des paresseux gui méritent d’étre sanctionnés.

On constate, d'une part, que les partisans de chacune de ces deux théories
d’intervention ne font pas la méme évaluation des barrieres a l'intégration des assistés sociaux.
D’autre part, ils n’établissent pas les mémes relations entre les contréles gouvernementaux et
les attitudes des individus. D’apres les défenseurs de la coercition, le recours a des sanctions
telles que les pénalités prévues dans la réforme permet d’amener les assistés sociaux a
modifier positivement leurs attitudes et leurs comportements. Ce renforcement des obligations a
egalement un impact positif sur I'image des assistés sociaux auprés de 'opinion publique. Les
défenseurs de la participation volontaire présument plutét que de teis contréles provoquent chez
les prestataires des attitudes negatives qui minent lefficacité des parcours' et affectent
négativement leur image aux yeux de la population, ce qui compromet leur intégration socio-

professionnelle et leurs chances de s’affranchir de la pauvreté.
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Afin d’analyser la maniere dont les acteurs de chaque camp décodent la réalité et de
présenter plus en détail la théorie d’intervention gu’ils défendent, ce chapitre compare leur
discours sur une série de thémes débattus lors du processus d'élaboration de la réforme Harel.
Nous allons nous intéresser en particulier a leur utilisation de linformation technique.
Soulignons que les publications gouvernementales (c’est-a-dire le livre vert déposé par la
ministre Harel, les études et les évaluations du ministére du de la Sécurité du revenu, les
rapports d’organismes-conseils, etc.) constituent la principale source d’information utilisée par
les acteurs qui soumettent un mémoire a la Commission des affaires sociales. Les rapports des
experts consultés par le gouvernement (Fortin et Séguin, 1996 ; Bouchard et al.,, 1996) et les
mémoires des organismes-conseils du gouvernement (CDPDJ, 1997; CPJ, 1997; CSBE, 1997;
CSF, 1997) sont évidemment les plus étoffés et renferment de nombreuses références a des
travaux de chercheurs universitaires québécois ou étrangers. En général, les groupes
populaires et communautaires ne disposent pas de ressources qui leur permettraient de
produire des mémoires trés volumineux et trés documentés. Certains groupes citent néanmoins
quelques statistiques provenant de publications gouvernementales ou d’articles de journaux.
Leur argumentation est en grande partie fondée sur I'expérience de leurs membres ou des
personnes a qui ces groupes viennent en aide de sorte que leurs memoires renferment souvent

des témoignages ou des exemples de cas vécus.

Nous allons a présent comparer la lecture que la quasi-coalition ANTI-DEPENDANCE et
la coalition DROITS SOCIAUX font de differents enjeux soulevés lors du processus de réforme,
soit les legons a tirer des transformations sociales et économiques des années 1980 et 1990,
les conciusions des évaiuations de programmes, I'impact du pouvoir discrétionnaire des agents
d’aide sociale sur les efforts d’intégration des personnes assistées sociales, le phénoméne de la
dépendance chez les jeunes, l'efficacité des pénalités, les préjugés a I'égard des assistés

sociaux et 'insuffisance de revenu des prestataires.

6.2.1 Les conditions socio-économiques

Les grandes tendances sociales et économiques qui ont marque les deux décennies
précédant la réforme sont interprétées de facon divergente par les deux coalitions.
L’introduction et le premier chapitre de 'énoncé de politique rendu public par la ministre Louise
Harel en décembre 1996 renferment une série de statistiques Hlustrant 'impact de différentes

transformations socio-économiques sur les programmes de sécurité du revenu. 1l est
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intéressant de noter qu'un grand nombre des acteurs qui se sont prononcés sur les propositions
contenues dans ce document affirment que 'analyse de la conjoncture qui les accompagne est
valable tout en rejetant les conclusions que le gouvernement en tire. Le livre vert dresse un
portrait d’'un « marché du travail en profonde mutation » en s’appuyant sur diverses statistiques
gui montrent 'augmentation et P'allongement du chémage de méme que la précarisation des
emplois. Selon les partisans de la participation volontaire, ces faits parlent d’eux-mémes et
démontrent précisément la dimension collective du probleme de la pauvreté. lls font valoir des
arguments chiffrés indiquant que I'économie québécoise a créé trés peu d’emplois depuis le
début des années 1990 et que le taux de chdmage est demeuré trés élevé de sorte que le
phénomeéne de l'exclusion s’explique largement par des facteurs structurels sur lesquels les
individus ont peu de prise et dont ils ne devraient pas étre tenus responsables (voir par exemple
PC, 1997 ; CSF, 1997; CNAS, 1997 ; FRAPRU, 1997 ; CSN,CEQ,FTQ, 1997). Pour ces
acteurs, ce constat doit étre pris en compte dans la détermination des obligations réciproques
entre les individus et la société :

Toute cette approche fondée sur P'obligation et la pénalité nous pose un certain
nombre d'interrogations sur les orientations mémes de la réforme et, plus
généralement, sur sa lecture du contexte socio-économique dans lequel elle
s’inscrit. Dans un monde idéal, oU, par exemple, la courbe de création
d’emplois suivrait la courbe de profits des institutions bancaires, I'application du
principe de responsabilisation des prestataires en termes d’obligation et de
pénalité prendrait probablement un tout autre sens. Mais en attendant ce grand
soir, il nous semble approprié dinterpréter ce principe a la lumiére d'autres
criteres. Ainsi, s’il est légitime d’exiger des prestataires de la sécurité du revenu
un effort véritable et soutenu d’insertion ou de réinsertion, il apparait tout aussi
légitime d'exiger de la société dans son ensemble — secteur public, entreprise
privée, économie sociale réunis — un effort véritable et soutenu pour que ce
parcours débouche sur des chances de succes raisonnables, c’est-a-dire un job
décent. Il nous semble que le document ne met pas autant d'insistance sur
cette responsabilité collective qu'il en met sur celle des prestataires. Pourtant,
c'est la responsabilité collective qui est préalable a f'exercice de celie des
prestataires {CRRSSS, 1997 : 8).

La coalition DROITS SOCIAUX s’appuie sur cette lecture de la situation socio-économique pour

affirmer que I'Etat ne prend pas les dispositions nécessaires pour remplir sa part du contrat de

réciprocité qu'il se propose de mettre de 'avant.

Les acteurs associés a la quasi-coalition ANTI-DEPENDANCE abordent la question sous
un autre angle. lls évaluent d’abord que la collectivité québécoise consacre beaucoup d’argent
a la lutte a la pauvreté et qu'elle n’a pas la capacité de faire davantage. Le CPQ (1997 : 2), par
exemple, rappelle que l'aide sociale accapare 2,1% du PIB du Québec en 1994-1995 alors que

cette proportion n'est que de 1,9% en moyenne dans 'ensemble du Canada, ce qui permet a
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Forganisme patronal de conclure que le « Québec ne lésine pas pour venir en aide aux plus
démunis ». Tout comme les gens d'affaires, le gouvernement estime que le Québec ne dispose
pas des ressources nécessaires pour investir davantage dans un secteur tel que V'aide sociale.
Le livre vert sur la réforme de la sécurité du revenu fait référence a la Conférence sur le devenir
social et économique du Québec, ou il a été convenu que l'assainissement des finances
publiques constitue une condition préalable a la relance de I'économie du Québec (MSR, 1996).
Puisque le gouvernement estime que la fiscalité québécoise est déja relativement lourde et que
toute hausse d'imp6t supplémentaire compromettrait la croissance économique de la province, il
a opté pour une réduction des dépenses publiques. Injecter des fonds additionnels dans les
programmes sociaux en creusant les déficits publics ou en augmentant le poids de la fiscalité
aurait un effet néfaste sur 'activité économique et 'empiloi :

Tout le monde sait qu'il serait vain, dans les circonstances présentes, de tenter
de relancer I'économie par des dépenses publiqgues massives. On ne peut pas
dépenser 'argent qu'on a pas. |l faudrait soit 'emprunter, et ainsi alourdir le
déficit, soit augmenter les impots et les taxes. A coup sir, ce serait faire plus de
mal que de bien et contribuer a étouffer une économie qui s’essouffle (MF,
1996 : 5).

Or, les plus démunis sont les premiers a souffrir du ralentissement économique et du chémage.
En matiére de sécurité sociale, 'Etat doit plutdt revoir ses modes d'intervention en
responsabilisant davantage les individus et en brisant les mécanismes qui génerent la
dépendance. Voila en substance le constat auquel en vient le gouvernement au moment

d'élaborer sa réforme de la sécurité du revenu.

Les défenseurs d’une approche coercitive reconnaissent que les emplois disponibles ne
sont pas légion et que la plupart des chémeurs ne demandent pas mieux que de retourner sur le
marché du travail. Dans un contexte économique difficile, ou F'ensemble des citoyens doivent
consentir a des sacrifices pour permettre 'assainissement des finances publiques et la relance
de Yemploi, les assistés sociaux aptes au travail doivent eux aussi mettre I'épaule a la roue.
Lorsque I'Etat, en dépit d’'une marge de manceuvre budgétaire trés restreinte, se propose
d’outiller les prestataires pour leur donner une chance réelle d’accéder a un emploi et de devenir
autonomes, ces derniers ne peuvent decemment pas rejeter occasion qui leur est offerte.
Comme l'indique la ministre Harel a plusieurs reprises, une personne qui refuse un plan réaliste
Jui permettant d’acceder a un emploi opte volontairement pour le chémage. Ce choix
correspond a une rupture du contrat de réciprocité qui lie éette personne aux autres membres
de la collectivité. Les tenants d’'un encadrement plus coercitif jugent donc que la réforme réunit

des conditions qui permettront & un certain nombre de prestataires d’intégrer le monde du travail
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et d’ameliorer leur situation. La décision de ne pas participer a une démarche d’insertion ne
saurait se justifier :

[Nous] sommes d’accord avec l'imposition d’'une pénalité financiére a ceux qui
refuseraient d’établir un parcours individualisé vers I'emploi: il n'y a aucune
raison que la société prenne en charge des personnes qui sont physiquement et
mentalement capables d'occuper un éventuel emploi et qui refusent de
s'engager dans une démarche qui pourrait leur ouvrir la porte a un tel emploi
(CPQ, 1997 : 4).

Le contexte économique rend encore plus impérieuse la réforme des programmes qui

entretiennent la dépendance.

6.2.2 Les conclusions des évaluations de programmes

Le gouvernement du Québec a mis en place au cours des années 1980 différentes
mesures visant a développer I'employabilité des prestataires de la sécurité du revenu: un
programme de rattrapage scolaire, des stages en entreprises, des expériences de travail en
milieu communautaire, des subventions salariales, etc. Ces programmes ont été évalués par le
ministere de la Sécurité du revenu (voir la synthese des évaluations préparée par Sylvestre,
1994). Pour mesurer leur impact, les chercheurs du ministére ont notamment procédé a des
études quasi-expérimentales afin de déterminer si les personnes ayant participé a ces mesures
(groupes expérimentaux) ont davantage intégré le marché du travail que les personnes qui n'en
ont pas bénéficié (groupe témoin). Méme si le taux d’intégration des participants est
relativement faible, il s’aveére meilleur que celui des non participants. Par exemple, 7 mois aprés
la fin de leur participation & 'un ou Vautre de ces programmes d'employabilité, 15% des
prestataires occupent un emploi comparativement a 9% des prestataires non participants. Le
quart des participants (25%) ont occupé au moins un empioi au cours de ces 7 mois, une
proportion qui chute a 14% dans le cas des non participants. A plus long terme (c'est-a-dire
aprés une période de 19 mois), le taux d’integration est globalement plus élevé, mais I'écart
entre les participants et les non participants demeure similaire. Dans I'ensemble, le Ministére
évalue que I'écart est d’environ 10% (Sylvestre, 1994 : 16 et 23). Rappelons cependant qu'il est
difficile d’établir que les groupes de comparaison utilisés pour ces études présentent un profil
similaire puisqu’ils n'ont pas été formés de fagon aléatoire. Méme si d’éventuelles variables
confondantes ont été contrélées (I'age, le sexe, la scolarité, la durée de présence a laide
sociale, etc.), il se peut que les prestataires participants, qui ont choisi volontairement de
s’'inscrire @ une mesure d’employabilité, aient dés le départ de meilleures chances d’accéder a

un emploi en raison d'un plus grande motivation ou de circonstances personnelles plus
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favorables. A Tinverse, il est possible que les agents d’aide sociale tendent a favoriser les
groupes qui présentent des problematiques plus lourdes, ce qui signifierait que certains

programmes sont plus performants qu’'on le croirait a premiere vue.

Les débats sur la réforme de la sécurité du revenu renferment de nombreuses
références aux évaluations de programmes du Ministere. D’'emblée, il semble admis que les
mesures de développement de 'employabilité n’ont pas produit des résultats satisfaisants. Les
intervenants favorables a une logique d’intervention plus coercitive font peu allusion a ces
études. Par exemple, le rapport Fortin-Séguin, qui dresse pourtant un bilan détaillé du régime
en place avant 1996, ne s’attarde aucunement a limpact des programmes d’employabilite
existants. Toutefois, le livre vert de la ministre Louise Harel aborde cette question :

Les mesures de développement de 'employabilité mises en place au cours des
années 80 ont, d’aprés les évaluations du ministére de la Sécurité du revenu,
des retombées relativement modestes en matiére d'intégration a I'emploi. En
effet, le régime actuel permet d'offrir des mesures d’employabilité & environ 15%
des prestataires aptes et disponibles (MSR, 1996b : 33).

Ce constat n'améne pas le gouvernement a conclure & finutilité des programmes de
préparation, de formation et d’aide a I'emploi. Loin de signifier la remise en question des
mesures actives, l'impact décevant des programmes hérités de la décennie précédente indique
plutdt la nécessité d’aller plus loin sur la voie de P'activation des dépenses d'aide sociale et de
revoir la maniére d’organiser et de dispenser les services. Afin d’obtenir de meilleurs résultats,
le gouvernement propose d'offrir des parcours individualisés, de permettre aux chémeurs
prestataires de la sécurité du revenu d’avoir accés aux mémes services que ies chomeurs
prestataires de I'assurance-emploi et d'intégrer davantage les mesures passives et les mesures
actives. Dans cette optigue, 'obligation de participer @ un parcours constitue un moyen de

s’assurer qu’un plus grand nombre d'assistés sociaux soient « en mouvement ».

Les partisans de la participation volontaire ne souscrivent pas totalement & cette analyse.
En dépit de Vimpact mitigé des programmes évalués, ils ne contestent pas la pertinence d’offrir
des mesures d’insertion. Pour la plupart, ces acteurs pensent que les propositions
gouvernementales visant a améliorer la qualité des services offerts constituent des avenues
intéressantes. Toutefois, les évaluations réalisées par le ministere de la Sécurité du revenu leur
servent d’arguments pour demander le retrait des pénalités découlant du refus d’entreprendre
un parcours. La piétre performance des programmes d'employabilité démontrent que les

mesures d'insertion ne constituent pas une panacée :
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Depuis 10 ans, les mesures d'employabilité mises en place par le précédent
gouvernement n‘ont donné aucun résultat tangible sauf de désespérer bien des
personnes qui passent d'un programme a l'autre sans accéder a l'emploi.
Remplacer « mesures d’employabilité » par « parcours d’insertion » ne crée pas
par miracle des milliers d'emplois ou de places a I'école (FFQ, 1997 : 7).

Avant de songer a imposer des sanctions, le gouvernement devrait étre en mesure de prouver la
valeur des parcours qu’il prévoit offrir :

Tant pour les jeunes en général que pour [les responsables de famille
monoparentale], le ministére ne peut pas, en raison de Vinefficacité dont il a fait
preuve jusqu’a maintenant dans I'offre de services d’emploi, imposer a qui que
ce soit une participation dans un parcours. [...] Ces personnes participeraient
volontiers au parcours si la preuve de leur utilité et de leur efficacité avait été
faite et reconnue (CPJ, 1997 : 23).

Plusieurs intervenants (voir par exemple PG, 1997; RRASMQ, 1997; CDPDJ, 1997; FCLSC,
1997} affirment que forcer des personnes a effectuer un parcours qui ne leur offre pas une réelle
possibilité d’intéegration au marché du travail pourrait s’avérer contre-productif :

[Lles mesures de développement de I'empioyabilité enregistrent des résultats
modestes dans leur capacité a diminuer le taux de dépendance a Faide sociale
par l'intégration au marché du travail et, d’autre part, elles induisent des effets
pervers. [...] Quand on constate que les trois quarts des prestataires
n'obtiennent pas d’emploi plus d’'un an et demi aprés leur participation, il est
facile de comprendre les effets psychologiques dévastateurs de ce retour a la
case départ pour les participants qui s’y sont investis de bonne foi, anticipant
une amélioration de leur sort. Une étude qualitative souléve que, parce que la
participation débouche assez rarement sur I'emploi, le processus risque de
renforcer le sentiment de dévalorisation qu'éprouvent les prestataires, rendant
par la suite encore plus difficile leurs démarches pour intégrer le marché du
travail (CSF, 1997 : 28).

Les évaluations de programme du ministere de la Sécurité du revenu n‘ont pas permis aux
acteurs impliqués dans le processus de réforme d’en venir a un consensus guant aux legons a
tirer de la piétre performance des programmes d’employabilité, les conclusions de ces
recherches pouvant étre interprétés a la fois comme une preuve de la nécessité de revoir
'organisation des services et d’ « activer » davantage les mesures passives, en recourant si
nécessaire a la coercition, et comme un preuve de linutilité de contraindre les prestataires a

participer a des programmes qui n’ont jamais démontré teur efficacité.

6.2.3 Le pouvoir des agents d’aide sociale

Les opposants a la coercition font valoir que le fait d'accroitre le pouvoir des agents
gouvernementaux, qui sont par ailleurs débordés, comporte des risques d’arbitraire et d’abus

administratifs susceptibles d’affecter dramatiquement la vie quotidienne des personnes inscrites
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a 'aide sociale et de contrecarrer leurs efforts pour sortir de la pauvreté. A leurs yeux, la culture
de contrdle qui regne au ministere de la Sécurité du revenu doit faire place a une culture de
service :

Contraint d’appliquer a la course une loi, des réglementations et des directives
sans cesse changeantes, méme I'agent d'aide socio-économique le plus dévoué
ne saurait apporter I'attention nécessaire au nombre sans cesse croissant de
« dossiers » dont il a a s’occuper. Le résultat en est une catastrophe
bureaucratique kafkaienne dont les prestataires font évidemment les frais.
Mauvais classements, erreurs de calculs, incompréhension et relations pour le
moins tendues entre le prestataire et 'agent, changements d’adresse signifiés
mais non effectués, formulaires incomplets retournés et retard dans le
traitement, impossibilité d’obtenir un rendez-vous avec son agent, indications
contradictoires, coupures injustifiées qu'il faut un temps fou pour renverser...
Nombreux sont les prestataires qui ont de bonnes raisons de croire qu'on leur
en veut personnellement. Ces situations concrétes — et dramatiques — sont le
résultats d'une loi qui est en son essence punitive, de budgets insuffisants et
d’'un démantélement lent et constant de la fonction publique au Québec (PG,
1997 . 8).

Submergés de normes, de reglements et de controles de toutes sortes a exercer

(et qui changent constamment), surchargés de dossiers, orientés trés nettement

vers la suspicion et le devoir de faire des économies au profit du régime,

agentes et agents sont loin d’avoir les coudées franches pour pouvoir aider les

prestataires. En réalité, leur travail et leur formation sont orientés vers 'exercice

d'un pouvoir de contréle. Il leur reste bien peu de temps a consacrer a

intégration des personnes assistées sociales (CPJ, 1897 ; 37).
A la lumiére de cette perception des services gouvernementaux, on comprend que le tenants de
ce discours ne souhaitent pas accroitre 'emprise de ia bureaucraiie sur la vie des assistés
sociaux. Au contraire, ils réclament I'instauration de mécanismes d’appel pour baliser le pouvoir
des fonctionnaires et demandent que ie gouvernement investisse dans ia formation des agents

afin de changer la culture du ministére de la Sécurité du revenu.

Les mémoires redigés par les acteurs qui plaident en faveur de la participation volontaire
aux mesures d’insertion renferment un trés grand nombre de cas vécus et de témoignages
illustrant les méfaits d’'une bureaucratie parfois tatillonne et insensible aux besoins réels des
assistés sociaux (voir par exemple Bouchard ef al. 1997, PG, 1997 ; SSVP, 1997). Quelques
deétracteurs des parcours obligatoires (FCPASQ, 1997; CPJ, 1997) citent également une étude
scientifique sur les obstacles a l'intégration des assistés sociaux réalisée par une équipe de
chercheurs de I'Université de Montréal (McAll ef al.,, 1996) en collaboration avec le Front
commun des personnes assistés sociales. Cette enquéte, effectuee a partir d’entrevues aupres
de prestataires et d’agents d'aide sociale, indique que le systéme de sécurité du revenu
constitue lui-méme une barriere a la réinsertion : « Les agents sont débordés et ont peu de

temps pour conseiller les personnes assistées sociales. La loi est complexe et les personnes
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ont de la difficulté & avoir de I'information sur leurs droits » (McAll et al. 1996, cités par
FCPASQ, 1997 : 5).

Contrairement aux groupes de défense des droits sociaux ou aux groupes d'aide aux
plus démunis, qui regoivent quotidiennement dans leurs bureaux des prestataires qui ont maille
a partir avec les agents d’aide sociale, les acteurs qui militent en faveur de contrbles accrus
semblent avoir davantage confiance en la bureaucratie gouvernementale. lis évaluent que le
fait de confier un pouvoir discrétionnaire accru aux fonctionnaires de la Sécurité du revenu ne
cause pas probleme, ces derniers étant jugés capables d’en user avec discernement. Ainsi,
I'économiste Pierre Fortin, qui propose dans le rapport dont il est le co-auteur d’exclure de l'aide
sociale les jeunes qui ne s’impliquent pas dans une démarche vers 'emploi, explique lors des
travaux de la Commission des affaires sociales que cette mesure ne provoquera pas les drames
apprehendés par les défenseurs du principe d’'une participation volontaire aux parcours parce
que les fonctionnaires sauront prendre les décisions appropriées a la situation de chaque jeune :

It ne faut pas non plus prendre les agents d’aide sociale pour des gens qui sont
incapables de percevoir qu’un jeune est en grave difficulté soit de santé
physique ou psychologique. lis ne feront pas une proposition de parcours vers
Femploi qui va exiger de lui, au départ, une implication qui sera autre que tout

si 2plement, peut-étre, une cure de désintoxication ou quelque chose comme
(;35 .
les cas d’abus administratifs et de décisions arbitraires ne constituent pas une donnée
fondamentale du probléme de l'exclusion selon les acteurs qui composent la quasi-coalition
ANTI-DEPENDANCE. Ce théme est d'ailleurs pratiquement absent de leur discours.

Afin que les besoins et les aspirations des jeunes assistés sociaux soient réellement pris
en compte dans la définition de leur parcours d’insertion obligatoire, le projet de réforme rendu
public par la ministre Harel prévoit que « 'offre des services d'orientation, de préparation et
d’intégration a 'emploi sera faite differemment de celle qui a trait aux services d’ajustement du
revenu et de contrdle » (MSR, 1996b: 39). En dautres termes, les conseillers en emploi
chargés d’accompagner les jeunes dans 'élaboration de leur parcours individualisé n'auront pas
le mandat de veiller au respect des contrdles administratifs inhérents a la gestion du régime de
sécurité du revenu. Cette séparation des mesures de contrdle et des activités de conseil vise a
placer les personnes au centre du processus et a leur donner la possibilit¢ de prendre les

décisions qui orienteront leur cheminement vers 'emploi. Les partisans de la participation

2 Voir I'intervention de Pierre Fortin dans le Journal des débats de la Commission des affaires sociales,
29 janvier 1997.
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volontaire croient cependant que les fonctionnaires auront toujours dans les faits un trés grand
pouvoir discrétionnaire parce que I'éventualité d’'une pénalité financiere planera toujours au-
dessus de la téte des prestataires. Méme s’ils n'appliquent pas eux-mémes cette sanction, les
conseillers en emploi doivent informer les fonctionnaires responsables de 'administration des
chéques d’'aide sociale de la progression des parcours. Dés lors, les assistés sociaux visés par
I'obligation de parcours ne seront pas totalement en mesure de conclure une entente de leur
plein gré avec leur conseiller dans la mesure ou ce dernier dispose toujours de la possibilité
d’inscrire une note au dossier du prestataire qui entrainera d'importantes conséquences
financiéres :

[Des] erreurs ou des manques de discernement, entre autres, quant au choix
des parcours, peuvent avoir de graves conséquences pour les jeunes
eventuellement obligés de participer a un parcours ou a des activités qui ne leur
conviennent pas. Ainsi, la séparation instituée par la réforme entre f'aide a
Yemploi et P'aide financiére risque de ne pas vraiment se concrétiser pour les
jeunes. En effet, le conseiller d’aide a 'emploi aura un pouvoir supplémentaire
aupres des jeunes : il peut en tout temps leur imposer des coupures importantes
sur leurs prestations s’ils refusent de participer a un parcours ou a une activité
(CPJ, 1997 : 55).

Pour de nombreux intervenants, le projet gouvernemental n'offre donc pas une reelle séparation

des fonctions de contrble et d’aide a I'intégration. C’est I'avis de ces deux repondants :

[Mme Harel] ne comprenait pas la différence entre ies deux fonctions. Elle
pensait que quelgu’un qui contrblait pouvait aussi étre aidant. Cette vision ne
correspondait pas avec ce qu’on voyait dans nos bureaux tout le temps. C'est
sUr que les gens ne disent pas toute la vérité aux personnes qui les contrblent.
[...] Tu leur donnes e moins d'information possible parce que tu as toujours
peur de te faire piéger. Mais si tu veux faire une démarche d’intégration, it faut
que tu dises la vérité : « Sais-tu vraiment lire ? » ; « As-tu vraiment fait cette
job-la ? » ; « As-tu un probléme de drogue? » ; « Est-ce que ton mari te bat ? ».
C’est des questions importantes. Ca va faire en sorte que tu vas réussir ou non
et que tu vas avoir besoin de plus d’aide ou moins d’aide. Tu ne dis pas ¢a a
quelgu’un qui te contréle. {...] Mme Harel pensait qu’elle était aidante ! Elle
avait tellement confiance en I'Etat que je pense qu'elle pensait que tout le
monde avait cette confiance-la, y compris les assistés sociaux ! (R11)

[Slouvent, javais I'impression que l'objectif des agents de l'aide sociale était
plutdt de diminuer le nombre de bénéficiaires ou de rendre la vie tellement
difficile aux bénéficiaires qu'ils ne vont pas faire valoir leurs droits ou qu'ils vont
lacher. [...] Est-ce que la méme personne, est-ce que le méme agent peut faire
les contrbles et peut conseilier ? C’est le méme agent qui vous demande une
copie de vos relevés bancaires, qui demande si vous étes en train de partager
votre appartement avec quelqu’un d’autre, qui vous demande presque avec qui
vous couchez. « Avez-vous caché des avoirs liquides ailleurs ? » C'est cette
méme personne qui, aprés avoir posé toutes ces questions, va dire : « By the
way ! On a un beau petit programme qui correspond a votre profil ». Moi, je
pense que ¢a ne marche pas. Ca me fait penser a I'expression en anglais good
cop, bad cop, mais c'est la méme personne. Au moins, dans les scénarios,



244

good cop, bad cop, tu as deux personnes. Il me semblait gu’on confondait les
deux réles (R15).

Convaincus qu’'accorder un trop grand pouvoir aux agents d’aide sociale limite la capacité des
prestataires a prendre les décisions les plus appropriées a leur situation a s’engager dans une
relation de confiance avec les fonctionnaires, les membres de la coalition DROITS SOCIAUX
jugent que les garanties de la ministre sont insuffisantes et défendent une logique d’intervention

davantage axée sur la participation volontaire des personnes assistées sociales.

6.2.4 La « dépendance » chez les jeunes

Le gouvernement du Québec annonce en décembre 1996 que les jeunes de 18 a 24 ans
sont les premiers visés par les parcours obiligatoires. L’'ensembie des intervenants considéerent
que cette catégorie de prestataires doit faire I'objet d’'une attention particuliere. Toutefois, les
tenants de la participation volontaire entendent prouver, a I'aide de faits illustrant la situation

speécifique des jeunes, que les méthodes coercitives sont injustifiées et inappropriées.

Les partisans d'une approche coercitive jugent que des mesures musclées doivent étre
adoptées afin d’inciter les jeunes assistés sociaux a s’engager dans une démarche d’intégration
a Pemploi. Les deux auteurs du rapport minoritaire sur la réforme de la sécurité du revenu,
Pierre Fortin et Francine Séguin, recommandent de réduire les prestations de 'ensemble de
jeunes de moins de 25 ans plutét que d’imposer des pénalités financieres uniquement a ceux
qui refusent les parcours d'insertion. Ces jeunes auraient regu 4800 $ par an plutot que 6000%.
Ainsi, les jeunes auront plus nettement avantage a travailler ou a poursuivre leurs études qu’a
demeurer a 'aide sociale. Pendant les premiers mois de 'année 1996, le Secrétariat du Comité
des priorités étudie sérieusement la possibilité d’aller dans cette voie. Selon Fortin et Séguin
(1996 : 24-25), depuis que les jeunes de moins de 30 ans ont obtenu la parité avec leurs aines a
la fin des années 1980, c'est-a-dire depuis qu’ils ont droit & la méme prestation, leur
comportement s’est modifié. L'introduction des nouveaux barémes a fait en sorte gu'ils sont
plus nombreux a l'aide sociale méme si le taux de chémage moyen des jeunes de ce groupe

d’age a peu varié entre 1979 et 1993°. En 1996, on trouve environ 15 000 jeunes de plus a

3 Une équipe de chercheurs du Département d’économique de 'Université Laval a tenté de démeontrer a
partir d'un devis quasi-expérimental que I'octroi de la parité aux jeunes de 18 a 30 ans a eu pour effet
d’allonger le temps moyen de présence a 'aide sociale de ce groupe d’age. Voir Fortin et al., 2004.
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l'aide sociale qu’en 1989 (soit 10 000 jeunes de 18 a 24 ans et 5 000 jeunes de 25 a 29), ce qui
représente un colt annuel de 100 millions $. Ces faits indiquent la nécessité de renforcer

'encadrement des jeunes™.

Pour justifier le ciblage des jeunes, le gouvernement explique dans son livre vert que les
18-30 ans sont surreprésentés parmi la clientéle de l'aide sociale et que la majorité (soit 59%)
des assistés sociaux appartenant a cette tranche d’age ne détiennent pas de dipidome d’études
secondaires. Des données longitudinales collectées par le ministére de la Sécurité du revenu
montrent également que 18% des jeunes de moins de 21 ans inscrits a I'aide sociale en 1983 y
sont toujours 10 ans plus tard et que 33 % de ces jeunes de moins de 21 ans regoivent de l'aide
sociale de fagon intermittente entre 1983 et 1993. Au total, c’'est donc 51% des individus
composant cette cohorte qui dépendent épisodiquement ou en permanence du régime de
sécurité du revenu. De plus, I'étude réalisée par le ministere de la Sécurité du revenu
indiquerait l'existence d'un important probléme de dépendance intergénérationnelie (voir
Lemieux et Lanctdt, 1995). Ainsi, en 1993, 62% des assistés sociaux agés de moins de 21 ans
sont issus de familles ayant déja beneéficié de 'aide de dernier recours (MSRb, 1996 : 21 et
44)>.

Cette étude du ministere, intitulée Commencer sa vie d’adulte a 'aide sociale, donne lieu
a des divergences d’interprétation entre les membres du comité Bouchard-Fortin.  Selon les
deux signataires du rapport minoritaire, cette recherche démontre qu’il faut a tout prix éviter que
les jeunes soient tentés de s’inscrire ou de demeurer a l'aide sociale (Fortin et Séguin, 1996 :
54-55). leurs trois collegues en concluent plutdét qu’il existe a I'aide sociale un important
contingent de jeunes en difficulté qui ont besoin d’'un meilleur support (Bouchard et al., 1996 :

fo)

148).

Diffusées notamment par Pierre Fortin, les statistiques du ministére de la Sécurité du
revenu semblent avoir fait forte impression sur plusieurs commentateurs de la presse écrite, qui

les mettent a profit dans leur argumentaire :

** Notons que les trois autres membres estiment a la lumiére des mémes données qu'il n'y a pas eu de

« flambée d’inscriptions chez les jeunes adultes » dans les mois et les années qui ont suivi la refonte des
barémes de 1989 (Bouchard et al., 1996 : 148-149). Puisque I'entrée en vigueur de la réforme coincide
avec le début d’une récession économique et que les jeunes sont les premiers frappés par ta hausse du
chémage, 'impact des changements introduits a cette époque demeure difficile a cerner, ce qui peut
expliquer ces différences d’interprétation.

* Des chercheurs universitaires ont aussi étudié ce phénomeéne a partir de données fournies par le
ministére de la Sécurité du revenu. Voir Beaulieu et al., 2001.
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Plus de la moitié des jeunes Québécois qui entreprennent leur vie d’adulte a
Paide sociale y sont encore dix ans plus tard, avait noté le professeur [Pierre)
Fortin, qui parlait alors d'une urgence nationale d'agir pour contrer ce
phenomeéne de dépendance a l'aide de dernier recours (J. Jacques Samson
dans Le Soleil, 7 novembre 1997).

Les études le démontrent clairement, il faut d'abord et avant tout brancher les
jeunes sur un circuit qui les garde hors de la dépendance de I'Etat. Une année
de B.S,, et c’est fini pour presque la moitié d’entre eux. lis n'en ressortent pas,
ou sinon temporairement (Raymond Giroux dans Le Soleil, 11 décembre 1996).

Ces chiffres démontrent a leur avis I'urgence de lutter contre la dépendance a l'aide sociale
chez les jeunes (voir aussi Jean-Robert Sansfacon dans Le Devoir, 11 décembre 1996 ; Donald
Charrette dans Le Soleil, 20 décembre 1997).

Bien que certains acteurs dénongant le recours aux pénalités financiéres admettent sans
difficulté I'existence d’'une « reproduction intergénérationnelle de FPinscription a l'aide de dernier
recours » (voir par exemple Bouchard et al., 1996 : 148; ACJQ, 1997 : 7; SSVP, 1997 : 7), un
certain nombre d’intervenants donnent un tout autre sens aux informations contenues dans
'étude de Lemieux et Lanctdt (1995). Jean-Yves Desgagnés, du Front commun des personnes
assistées sociales, rappelle d’abord qu’une forte proportion de jeunes appartenant a la cohorte
étudiée, soit 33%, connaissent des allers et retours fréquents a 'aide sociale, un phénoméne
qu’il attribue a la précarité des emplois ou sont souvent relégués les jeunes. Quant aux 18% de
jeunes agés de moins de 21 ans qui n‘ont jamais quitté l'aide sociale au cours de la période
1983-1993, Desgagnés (2000) affirme qu’il s’agit en majeure partie de jeunes présentant
différents problemes de santé physique ou mentale. Enfin, le pourcentage élevé de jeunes
provenant de familles assistées sociales (62%) doit étre interprété avec precaution puisque les
jeunes issus de famililes mieux nanties sont d'office exclus de I'aide sociaie en raison de Ia régie
de contribution parentale, d’'ol une importante concentration de jeunes dont les parents ont déja
eté benéficiaires de la sécurité du revenu. La volonté gouvernementale de briser cette soi-
disant dépendance intergénérationnelle au moyen de procédés coercitifs n’est donc

aucunement justifiee selon le porte-parole du FCPASQ.

La Commission des droits de la personne et des droits de la jeunesse interpréte ces
données de la méme fagon :

Les donnees officielles disponibles sur la rétention a I'aide sociale indiquent que
c’est une faible minorité (18%) de jeunes qui ont une présence continue a l'aide
sociale et ce, particulierement en raison d’'un mauvais état de santé ou d’une
faible scolarisation. En effet, pour une cohorte de jeunes de moins de 21 ans
inscrits a I'aide sociale en 1983, on constate aprés une décennie que pres de la
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moitié (49%) a quitté I'aide sociale et que le tiers (33%) a des présences
intermittentes. Ces présences intermittentes de jeunes a 'aide sociale n'ont rien
de surprenant, car, encore une fois, ils occupent souvent des emplois
occasionnels et passent de l'activité au chdémage sans démarcation ferme
(CDPDJ, 1998 : 29).

La CDPDJ cite difféerentes études et différentes données chiffrées montrant que les jeunes sont
frappés par un taux de chémage élevé, sont souvent confinés a des emplois précaires et mal
remuneérés et s’appauvrissent par rapport a d’'autres groupes d'dge. En outre, 'organisme
signale que les jeunes sont sous-représentés dans les emplois syndiqués et gu’ils sont presque
absents dans la fonction publigue. Ainsi, en 1997, les jeunes agés de moins de 30 ans ne
représentent que 2% des employés réguliers dans 'administration publique québécoise. Le
Conseil permanent de la jeunesse s’attarde également en détail a cette facette de la réalité des
jeunes (CPJ, 1997). Bref, les opposants aux pénalites insistent sur le fait que le marché du
travail est peu accueillant pour les jeunes, un constat qui met davantage en lumiére le rble des

facteurs structurels que des facteurs personnels.

Les partisans de la participation volontaire font valoir que les jeunes sortent plus
rapidement de f{aide sociale et s’inscrivent en plus grand nombre aux programmes
d’employabilité que les prestataires plus agés. S’appuyant sur des donneées provenant du
ministére de la Sécurité du revenu, ie FCPASQ (1998) montre qu’entre aout 1996 et novembre
1997, a ia faveur de la reprise économique qu'on obsérve alors, le nombre de jeunes inscrits a
I'aide sociale a diminué plus rapidement (12,7%) que le nombre d’adultes de plus 25 ans et plus
(6,6%). Le Front commun indique également qu’en décembre 1997, environ le tiers des jeunes
de 18 a 24 ans participent a I'une ou l'autre des mesures d'insertion du ministére de la Sécurité
du revenu, ce qui représente au taux de participaticn plus élevé que 'ensemble des ménages
bénéficiaires de laide sociale (32,6 % pour les jeunes comparativement a 19,2% pour
Fensemble des ménages bénéficiaires). D’autres intervenants rappellent que les
gouvernements n'est pas en mesure d'offrir des mesures d’employabilité a toutes les personnes
qui ont font la demande. Le Regroupement des organismes communautaires autonomes
jeunesse du Québec (ROCAJQ, 1997) indique par exemple dans son mémoire que 13% des
assistés sociaux agés de 18 a 24 ans sont en attente d’'une place pour participer aux
programmes gouvernementaux. Le fait que les jeunes soient nombreux a participer
volontairement ou a vouloir s’inscrire aux mesures d’integration illustre selon les-détracteurs du
gouvernement I'inutilité de recourir a des pénalités financieres pour contraindre les jeunes a
s’engager dans un parcours (CPJ, 1997 ; CSN, CEQ, FTQ, 1997 ; FCEGEP, 1997). Le
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probléeme ne réside pas dans le manque de volonté des jeunes, mais dans l'incapacité du

gouvernement de satisfaire a la demande.

6.2.5 L’efficacité des pénalités

Les acteurs favorables a un renforcement des controles et des obligations apportent
deux types d’arguments pour justifier le recours a des pénalités financieres : des statistiques
démontrant que le niveau des prestations d’assistance sociale affecte le comportement des
individus ou indiquant que la dépendance a laide sociale « croit avec l'usage » et des

arguments moraux.

Bien qu’ils auraient souhaité une approche plus contraignante que celle qui a été retenue
par le gouvernement, Pierre Fortin et Francine Séguin croient qu’il faut miser sur les barémes
d’aide sociale pour envoyer des signaux clairs aux individus et laissent entendre que
'introduction de pénalités est un pas dans la bonne direction. Les assistés sociaux savent
compter et sont tout a fait conscients qu’en raison de leurs qualifications professionnelles, ils ne
peuvent espérer mieux qu’'un emploi faiblement rémunéré de sorte qu’il peut étre plus rationnel
pour eux de s’inscrire a la sécurité du revenu que de travailler :

La popuiation au bas de I'écheile des revenus est tout aussi rationnelle dans
son comportement économigue que celle du milieu ou du haut de I'échelle. Elie
est trés consciente des écarts entre le niveau des prestations d’aide sociale et
les conditions financiéres qu'offrent les emplois qui lui sont accessibles. Les
barémes peuvent donc exercer un effet d’attraction et de rétention important sur
les clienteles a l'aide sociale. Les preuves statistiques de ce phénomene
abondent (Fortin et Séguin, 1996 : 23).

Les hauts fonctionnaires rencontrés lors de la présente recherche partagent cette analyse :

Moi, je disais : c’est pas que le monde veut rester a I'aide sociale. Regardez les
conditions que vous avez dessinées... Ca prendrait un innocent pour sortir de
la et aller travailler au salaire minimum. Les qualités de ces gens-la,
professionnelles ou autres, sont plutét proches du minimum, donc ils ne peuvent
pas aspirer a autre chose qu’un travail au salaire minimum. Donc, dans le fond,
ils sont plus brillants que vous autres. lis calculent que ¢a ne donne rien d’'aller
travailler. Alors, ne leur reprochez pas de ne pas vouloir aller travailler. C'est
votre systeme que vous avez mis en place qui fait ¢a (R20).

En diminuant le montant d’aide financiére allouée aux jeunes prestataires, on fait a coup sir de
'aide sociale un mode de vie moins attrayant. Fortin et Séguin en veulent pour preuve
Pévolution du taux de dépendance a Paide sociale du Québec et de FOntario entre 1986 et 1995.

En dollars constants, le niveau des prestations demeure stable au Québec alors qu’il connait
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une augmentation de plus de 25% dans la province voisine. Le taux d’assistance sociale™
ontarien est deux fois moins élevé que le taux québécois en 1986 (6% comparativement a 12%),
mais il explose a partir de 1990. En 1995, le pourcentage de personnes dépendant de l'aide
sociale se situe a 12% au Quebec alors qu’il frole le 14% en Ontario. La comparaison entre ces
deux juridictions démontre selon les deux membres du comité externe Fimpact des barémes sur
les comportements individuels. Fortin et Séguin (1996) recommande donc au gouvernement de
conserver sa stratégie de prudence et de stabilité dans le cas des prestataires dgés de plus de
25 ans et de réduire les allocations des prestataires de moins de 25 ans, un groupe d’age
beaucoup plus présent a I'aide sociale depuis que les jeunes assistés sociaux ont obtenu la

parité avec leurs ainés en 1989 (voir section précédente).

Les penalités ou la réduction des barémes seront dautant plus efficaces qu’elles
inciteront les personnes nouvellement inscrites a la sécurité du revenu a retourner rapidement
sur le marché du travail. Des études indiquent en effet que les probabilités de sortie de Faide
sociale diminuent au fur et a mesure que la durée du séjour se prolonge :

[O]n veut éviter que les jeunes tombent dans le piege de la pauvreté, dans la
trappe. Tu fais un an, deux ans et tu ne peux plus t'en sortir apres. [...] Les
statistiques démontrent hors de tout doute que celui qui vient de quitter le
marché du travail, si vous réussissez a le réintégrer dans les 12 mois, ¢a va se
faire trés rapidement et a peu de frais. Avec peu de formation (R20).

En fait, pour avoir regardé des statistiques, on a beaucoup plus de probabiliiés

de jamais s'en sortir plus longtemps on est a 'aide sociale. Et, dans le fond, il

faut trouver des mécanismes pour empécher les gens de s'installer a V'aide

sociale. Et ¢a, jen suis de plus en plus persuadé. Et ces mécanismes-la

peuvent étre des mécanismes d’aide, de scolarisation, d’'apprentissage, ce que

nous, on appelie se mettre vers 'emploi, un parcours d’intégration a 'emploi. Je

pense que c'est indispensable et que c’est indispensable dés gque gquelgu’un

arrive a l'aide sociale. Ca, j'en suis de plus en plus persuadé (R2).
Ces repondants font sans doute réference aux travaux d’'une équipe de chercheurs du Centre
de recherche en économie et en finance appliquée (et plus tard du Centre interuniversitaire de
recherche en analyse des organisations — CIRANQ). Bernard Fortin, Jean-Yves Duclos et Guy
Lacroix se sont lancés dans un important programme de recherche sur la dépendance a l'aide
sociale en étroite collaboration avec le ministére de la Sécurité du revenu. A partir d'un
échantillon aléatoire de pres de 100 000 ménages aptes au travail qui ont bénéficié de I'aide de
dernier recours entre 1979 et 1993 a au moins une reprise, ces experts ont effectué une analyse
économeétrique de la dynamique de participation a I'aide sociale. En mars 1996, ils présentent

un rapport de recherche au gouvernement :

% s’agit du taux d’'assistance sociale de la poputlation de moins de 65 ans.
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[Njos études montrent que plus de 34% des ménages réussissent a quitter 'aide
au cours des six premiers mois suivant leur entrée et parmi ceux qui demeurent
a l'aide, le méme pourcentage sortiront de 'aide au cours du second semestre.
Cependant, parmi ceux qui auront complété une année de séjour, seulement
24% quitteront dans les six mois et ce taux diminuera jusqu'a 10% aprés cing ou
six ans de séjour a 'aide sociale. [...} [L]a durée a I'aide sociale créerait un effet
de dépendance rendant la sortie du programme plus difficite (Fortin, 1997 : 563).

Selon plusieurs intervenants, la réduction du baréme ou Vintroduction de sanctions permet de
signifier clairement a certains prestataires que l'aide sociale n'est pas un mode de vie et qu’ils

n‘ont d’autre choix que de travailler ou d’étudier.

Mises a part des données illustrant 'urgence d’agir ou de cibler différentes clienteles, le
livre vert ne présente aucune statistique ou étude scientifique pour attester de la pertinence de
miser sur des pénalités financiéres. Etant donné qu'elle juge les recommandations de Fortin et
Séguin (1996) trop sévéres, il n‘est pas étonnant que la ministre n'ait pas voulu recourir aux
arguments de ces deux experts. En outre, faire allusion a quelconque étude vantant les mérites
de programmes étrangers pouvant étre associés au workfare a 'américaine aurait été
politiquement maladroit. Si certains groupes ou organismes n’hésitent par a qualifier le projet
gouvernemental de workfare en citant au passage des études indiquant que les programmes de
workfare instaurés dans d’autres pays ont produit des résultats mitigés (voir par exemple CSF,
1997 CPJ, 1997), la ministre se défend de vouloir implanter un tel programme. Le workfare,
explique-t-elle, consiste fondamentalement a forcer les bénéficiaires a effectuer un travail pour
continuer d’avoir droit a 'aide sociale alors que les parcours obligatoires proposés vise d’abord
a outiller les assistés sociaux pour leur permettre d’accéder a un emploi et de quitter l'aide
sociale. Pendant les débats, Louise Harel répete que sa réforme va rendre service aux jeunes
en citant, par exemple, des statistiques démontrant que beaucoup de jeunes assistés sociaux
n‘ont pas de dipldme et que le taux de chdmage est moins éleveé chez les dipidmés. La minisire
Harel justifie également le bien-fondé de son projet en soulignant que d’autres pays adoptent a
la méme époque des politiques similaires a I'égard des jeunes. Cependant, la ministre de
'Emploi et de la Solidarité mise principalement sur un argument moral pour prévenir les
attaques de ses détracteurs : une personne refusant un plan d’action lui permettant
eventuellement d’accéder au marché du travail et de recouvrer son autonomie se place en

situation de chémage volontaire et doit accepter les conséquences qui découlent de ce choix
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(MSRb, 1996 : 43). Elle ne manque pas de rappeler que, d’apres différents sondages, la tres

vaste majorité des Québécois semblent appuyer cette logique®.

Les acteurs qui rejettent les parcours obligatoires affirment qu'une stratégie visant avant
tout a réduire le nombre d’inscriptions a 'aide sociale n’aura pas nécessairement pour effet de

contrer la pauvreté :

[Les fonctionnaires du ministere de la Sécurité du revenu} sont trés préoccupés
de faire sortir les gens de l'aide sociale. Mais ils ne sont pas trés préoccupés de
faire sortir les gens de la pauvreté. Ce n'est pas la méme chose. Je pense qu’il
y a une expression pour décrire leur préoccupation, c'est « briser la
dépendance ». lls voient l'inscription a I'aide sociale non pas comme quelque
chose de normal qui peut arriver dans la vie, mais comme une anormalité
épouvantable et le moins longtemps possible, c’est le mieux. Hs voient ¢a
comme une drogue, comme une dope. Si tu restes en contact trop longtemps
avec la dope, tu vas t'assujettir. C’est pour ¢a gu’ils parlent de dépendance.
[...] Cette culture-la est trés ambiante au ministere. Et d’ailleurs, ils ont des
relations privilégiées, comme on dit, avec un gars comme Bernard Fortin, qui fait
des études sur les entrées puis les sorties et sur Pefficience du systeme a faire
sortir les gens de I'aide sociale. Mais il n'y a pas grand monde qui se pose la
question : qu'est-ce qui arrive avec ces gens-la une fois qu’ils sont sortis ?
(R26).

Les acteurs associés a la coalition DROITS SOCIAUX doutent qu’une réduction de l'aide
financiére versée aux assistés sociaux constituent un moyen de les amener a quitter la pauvrete
de fagon durable. Pour s'attaquer aux causes plus profondes des problémes vécus par les
personnes en situation de pauvreté, il n'existe pas d'autres options que leur offrir un

accompagnement soutenu et une formation qualifiante.

La partisans de ia participation volontaire croient eux aussi qu'il faut adopter des incitatifs
pour amener les assisiés socialix a faire le saut sur le marché du travaii. Bon nombre d’entre
eux reconnaissent d’'ailleurs que le regime d’aide sociale peut engendrer de mauvais incitatifs et
devenir une véritable « trappe de la pauvreté ». Pour remédier a ce probleme, ils privilégient
cependant les incitations positives (qui se traduisent inévitablement par des dépenses
additionnelles) plutét que les pénalités.  La réussite des parcours individualisés implique une
étroite collaboration entre les personnes assistées sociales et les fonctionnaires, laquelle est
impensable a leur avis sans une réelle relation de confiance. En outre, f'usage de la contrainte

risque de provoquer le gaspillage d'energie et de ressources qui auraient permis d’appuyer les

%7 Voir notamment les « remarques préliminaires » de la ministre Louise Harel a I'occasion de I'ouverture
des consultations sur le livre vert, dans le Journal des débats de la Commission des affaires sociales, 29
janvier 1997.
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efforts des personnes plus motivées au lieu d’étre investies dans des parcours destinés a des
individus qui n'ont aucune motivation intrinseque. Ces arguments apparaissent fréquemment
dans le discours des opposants aux pénalités (COCDMO, 1997; ATDQM, 1997; FACEF, 1997;
CRRSSS, 1997; FCPASQ, 1997). Pour ces acteurs, il est évident que, dans toute « démarche
d'aide psychosociale, la contrainte constitue une condition presque certaine d’échec »
(RRASMQ), 1997 : 12).

La plupart du temps, ce constat est fondé sur I'expérience des intervenants. En plus
d’évoquer le savoir développé par les praticiens, les auteurs du rapport majoritaire sur la
réforme de la sécurité du revenu, Camil Bouchard, Vivian Labrie et Alain Noél, présentent dans
le mémoire qu’ils soumettent a la Commission des affaires sociales en janvier 1997 des
recherches scientifiques menées dans différents pays européens, notamment au Danemark :

[La notion de punition] place le parcours dans un contexte ou la menace
remplace le lien de confiance et la motivation intrinséque, deux éléments
essentiels a la réussite des parcours. [...] Le probleme des mesures
obligatoires, c’est qu'elles ne produisent tout simplement pas les résultats
escomptés. Au Danemark, par exemple, on a observé des différences notables
entre les taux de succes des mesures de formation obligatoires et volontaires
(Bouchard et al., 1997 : 19)*,

Pour démontrer que les obligations liees aux parcours risquent de saper le lien de confiance
entre les participants et les fonctionnaires, les trois membres du comité externe citent les
travaux de chercheurs francais :

[LTintroduction précoce de la pénalité dans le systéme des parcours vers
Vinsertion, la formation et 'empioi vient brouilier les cartes en ce qui a trait au
role des conseillers, qui seront aussitdt appeiés a se iransformer en prefeis de
discipline. Le rble de conseiller dans un contexte d’autorité et d’obligation est
difficile a envisager. On peut prévoir que la méfiance, le doute et la discrétion
s’installeront la ou I'on souhaiterait davantage de confiance et de transparence
dans les interactions. [...] Pour les spécialistes francais du Centre d'Etudes sur
PEmploi, « la qualité de la relation humaine » entre le conseiller et 'usager « est
essentielle » pour stimuler les capacités d’action des personnes ». L'empathie
dont le conseiller doit faire preuve est impérative pour « établir une relation
dénuée de jugement social dont les demandeurs d’emploi ont, pour la plupart
d’entre eux, beaucoup souffert et (pour) entrer suffisamment dans I'histoire de la
personne pour y trouver les éléments nécessaires a augmenter sa qualification
sur de nouvelles bases » (Bouchard et al., 1997 : 21)59,

Selon les trois experts, le recours a la coercition pour intervenir auprés de personnes peu
motivées pourrait s’avérer contre-productif en drainant une partie des ressources vers une

clientele qui n’en tirera pas le meilleur profit :

%8 | es trois experts s’appuient sur les travaux de Nicaise et al. (1995).
% Les trois experts citent les travaux de Baron et al. (1995).
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[L}obligation sous peine de pénalité produit des comportements de soumissions

a la régle chez de nombreuses personnes. Les personnes les moins motivées

s'inscrivent dans les parcours pour éviter une sanction monétaire et, selon toute

probabilité, se comportent de fagon a ne pas perdre une fraction importante de

leurs revenus. Elles occupent ainsi des places, toujours rares, dans les

parcours, places qui seraient autrement occupées par des personnes plus

intéressées a changer leur situation. Méme des personnes motivées pourraient

accepter des parcours qui ne leur conviennent pas, a seule fin d'éviter une

sanction. Nous croyons que l'utilisation d'une pénalité ne conduise le systéme

de parcours directement a 'échec, les conseillers devant consacrer une partie

importante de leur énergie a assurer le respect des ententes et I'implication de

personnes non motivées ou contraintes. Dans le cas des mesures obligatoires

danoises, une grande partie des ressources a tout simplement été perdue a

tenter de changer les attitudes de ces participants (Bouchard et al., 1997 : 19).
A Tinstar d'autres tenants d’'une participation volontaire (voir notamment ACJQ, 1997 ; CSF,
1997 ; FACEF ; 1997), Camil Bouchard et ses collegues présument qu’en offrant des parcours
d’insertion intéressants et efficaces, on créera un « effet de contagion » positif qui aménera de
plus en plus de jeunes a s’y inscrire. La bonne réputation des parcours constituera en définitive

le meilleur incitatif.

6.2.6 Les préjugés a I'égard des assistés sociaux

En 1995, le ministére de la Sécurité du revenu dévoile les résuitats d’études indiquant
que les prestataires de ia sécurité du revenu ont une image irés négative auprés du public
(Lemieux, 1995). L’ensemble des acteurs qui prennent part au débat sur I'aide sociale déplorent
ces préjugés parce gu’ils constituent un obstacle a la réinsertion et disent croire que la majorité
de ces personnes sont honnétes et désireuses de travailler. Par exemple, tant les auteurs du
rapport majoritaire que les auteurs du rapport minoritaire sur la réforme de la sécurité du revenu
citent des études démontrant que le taux d'irrégularités administratives relevées au Quebec
concernant des trop-payés a l'aide sociale (taux qui se situe a 14,6% au début des années 1990
lorsque 'on exclut les cas d’erreurs administratives) se compare a celui qu'on observe dans
d’autres juridictions ou d’autres programmes et que les sommes impliquées sont nettement
moindres que le manque a gagner résultant de la fraude fiscale (Bouchard et al., 1996 : 44-45 ;
Fortin et Séguin, 1996 : 39). Un trés grand nombre d’intervenants jugent également que les
politiques gouvernementales peuvent influencer les attitudes du public & I'égard des assistés
sociaux. Toutefois, les partisans de la coercition et les partisans de la participation volontaire
divergent d’avis quant a limpact des politiques publiques. Pour les uns, les contrbles

administratifs visant a prévenir 1a fraude et a vérifier les efforts que les prestataires déploient
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dans leur recherche d’emploi permettent d’atténuer les jugements négatifs portés a 'endroit des
assistés sociaux en contrant les comportements répréhensibles. Pour les autres, ces mesures
coercitives produisent précisément I'effet inverse. Elles entretiennent les préjugés en suggérant

a la population que les assistés sociaux sont des fraudeurs ou des paresseux qu'il faut chatier.

En avril 1995, la campagne de sensibilisation lancée par la ministre Jeanne Blackburn
pour redorer I'image des assistés sociaux révéle le fossé entre les coalitions plaidantes (voir
chapitre 4). Pendant quelques semaines, un message publicitaire de 30 secondes, pendant
lequel une jeune mere explique qu’elle n’a pas choisi de vivre a l'aide sociale, est diffusé a la
télévision et dans les salles de cinéma. En conférence de presse, la ministre de la Sécurité du
revenu indique que cette initiative vise a lutter contre les préjugés, préjugés que les programmes
coercitifs mis en place par ses prédécesseurs ont largement contribué a répandre :

Neuf années de régime libéral, de déresponsabilisation, de boubou-macoutes,
de rengaine de contréle plutdt que de réelle politique d'intégration sociale et en
emploi ont fait en sorte que bon nombre de personnes voient maintenant les
prestataires de la sécurité du revenu comme des fraudeurs, des paresseux, des
incapables (propos cités dans La Presse, 3 avril 1995).

D’apres la ministre Blackburn, cette campagne publicitaire favorisera l'intégration des assistés
sociaux :

Nous croyons que trop d’efforts déployés pour réintégrer les personnes a {'aide
sociale sur le marché du travail, trop d'initiatives de réinsertion, de formation, de
partenariat avec les entreprises privées, de scolarisation, viennent se briser sur
les récifs des préjugés. De plus, les préjugés blessent les personnes visées. lis
sapent leur confiance, leur estime d'elles-mémes et minent leur fierté (propos
cités dans La Presse, 3 avril 1995).

Cette stratégie d’intervention souléve lire de plusieurs commentateurs, qui saisissent I'occasion

de critiquer le laxisme dont ils jugent que la ministre a fait preuve depuis son entrée en fonction.

Selon Alain Dubuc, éditorialiste au quotidien La Presse, la guerre aux préjugeés exige
plutét des mesures contrer la culture de la dépendance et la culture du travail au noir :

La sécurité du revenu est le fruit d’'un contrat social entre ceux qui ont des
ressources et ceux qui sont dans le besoin. Ce contrat social est actuellement
menacé parce que trop de gens ont I'impression que 'argent de leurs impéts
n'est pas scrupuleusement redistribué. Il y a des exces dans cette grogne?
Certainement. Mais il y a aussi des questions legitimes. Mme Blackburn n'y
répond pas et insulte en fait ceux qui les posent. Ce n’est pas la fagon de créer
la solidarité nécessaire (La Presse, 6 avril 1995).

Son collégue, le chroniqueur Claude Picher, partage la méme analyse :

La ministre a-t-elle seulement pris le temps de se demander POURQUOI les
assistés sociaux sont si mal pergus? A des années-fumiere des officines
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feutrées de la Colline parlementaire et des tours d'ivoire des sociologues en

pantoufles, il y a le vrai monde. Le monde des travailleurs qui se saignent a

blanc pour payer leurs impéts, qui ont les deux pieds sur le plancher des

vaches, qui ont des yeux pour voir et des oreilles pour entendre, et qui sont

confrontés a tous les jours aux abus d'un systéme devenu une véritable

passoire. [...] Le monde ordinaire voit et entend des assistés sociaux

parfaitement aptes au travail refuser des jobs a 25 000 $ et plus parce qu'ils

trouvent cela plus payant de rester sur le «BS», et il en est méme qui s'en

vantent. [...] Et Mme Blackburn se surprend que quatre Québécois sur cing ont

une perception négative des assistés sociaux?!? La question n'est pas de

demoiir le régime d'assistance sociale lui-méme. La majorité des Québécois

savent aussi que les assistés sociaux ne sont pas tous des voleurs ; ils sont tout

a fait conscients qu'une société ne peut pas prétendre étre civilisée si elle est

incapable d'offrir un filet de sécurité a ses plus demunis. Le drame, c'est que

nous ne parlons plus ici d'un filet pour les plus démunis, mais d'un systéme

laxiste qui encourage les abus et la dépendance (La Presse, 8 avril 1995).
Pour empécher que la réputation de la majorité des prestataires soit entachée par la minorité qui
abuse du systéme d’aide sociale, il faut rehausser les contréles pour mieux débusquer les

profiteurs.

En 1997, lors des débats sur la réforme Harel, Pierre Fortin et Francine Séguin
défendent aussi ce point de vue. Les deux experts affirment que plusieurs mesures annonceées
dans le livre vert démontrent que le gouvernement a pris acte du regard tres critique de la
population québécoise a I'égard des programmes de sécurité du revenu qu’il prend les moyens
adéquats pour accroitre I' «intégrité réelle et percue » du régime. Les différents contrbles
introduits par la réforme (plus forte pression sur les prestataires pour les inciter & s'intégrer en
emploi, renforcement des activités de vérification, dispositions pour limiter le probléme du non-
paiement des loyers) permettront d’éviter des « ressacs politiques majeurs qui conduiraient a la
destruction du systéme »*°. « La survie du systéme exige une telle dureté parce que les gens
ont perdu confiance, explique-t-il en entrevue au journal Le Soleil (29 janvier 1997). La

population finira par se revolter ».

Cette analyse se refléte d'ailleurs dans le titre donné au projet de loi 186 : Loi sur le
soutien du revenu et favorisant 'emploi ef la solidarité sociale. En introduisant dans la loi le
principe du contrat de réciprocité entre les prestataires de l'aide sociale et la société, le
gouvernement espéere empécher que les citoyens se désolidarisent des assistés sociaux. |l fait
le pari que le public sera mieux disposé a I'égard des prestataires si ces derniers démontrent

leur bonne volonté.

% voir le Journal des débats de la Commission des affaires sociales, 29 janvier 1997.
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Dans les rangs de la coalition DROITS SOCIAUX, on expose une tout autre
compréhension du probleme. D’abord, les tenants de la participation volontaire et de
Fempowerment évaluent que 'ampleur réelle de la fraude ne justifie pas I'usage de mesures qui
auraient pour effet d’accabler 'ensemble des prestataires. De plus, les contrbles excessifs
s’averent peu efficaces et générent des économies relativement modestes (Bouchard et al,,
1996 : 47-49). Certains acteurs contestent la validité des études sur lesquelles le gouvernement
s’appuie pour mesurer 'étendue du phénomeéne de non-paiement des loyers et ainsi legitimer la
saisie d'une portion du chéque mensuel des mauvais payeurs afin de la verser aux propriétaires
(CDPDJ, 1997). D’autres jugent que les prestations d’aide sociale sont tellement peu élevées
gu’on peut comprendre sans peine pourquoi certains bénéficiaires ne s’acquittent pas de leur
loyer (CPJ, 1997). Drailleurs, le pourcentage de mauvaises créances dans les logements
sociaux ou les logements a but non lucratif, ou le prix du loyer correspond davantage a la
capacité de payer des prestataires, est extrémement faible (FRAPRU, 1997; FLHLMQ, 1997).

Pour plusieurs intervenants (voir par exemple CNAS, 1997, ATDQM, 1997 ; FCPASQ,
1997; CDPDJ, 1997; PC, 1997), linstauration de pénalités financieres pour contraindre les
assistés sociaux a prendre part a un parcours vers I'emploi aura pour effet d’alimenter les
préjugés d’'un grand nombre de citoyens et d’employeurs. Les opposants aux pénalités
s'inquiétent particulierement des attitudes négatives que cette mesure pourrait susciter a I'égard
des jeunes, les premiers visés par l'obligation de parcours.

Cette disposition discriminatoire renforce en outre les préjugés sociaux sur la
jeunesse. Quand la situation est favorable, les possibilites offertes a la jeunesse
n‘ont pratiqguement pas de limites ; ce fut notre lot il y a vingt ou trente ans.
Mais quand la situation est défavorable, la jeunesse est fa premiére a en subir
les conséguences. On continue cependant a la juger avec le souvenir de sa
propre jeunesse, et alors les jeunes de la génération actuelie qui ne travaillent
pas deviennent des abuseurs de l'aide sociale, des fraudeurs de systeme qu'il

faut pénaliser. C'est le message que percevra ['opinion publique dans cette
disposition appliquée aux jeunes (FCEGEP).

Par ailleurs, I'imposition de sanctions pourrait donner I'impression aux employeurs éventuels
que les programmes d’insertion n’accueillent que des personnes qui ne veulent pas faire d'effort,
a tel point qu’il a fallu recourir a la contrainte pour les forcer a s’y inscrire :

[Le] risque que des personnes démotivées et renforcées négativement a la
participation ne viennent entacher la réputation des stratégies de parcours
auprés des endroits de stage et des employeurs est tres grand. Des études
danoises et britanniques ont confirmé ce risque de stigmatisation et de mefiance
généralisée, en montrant que les finissants de programmes de formation
obligatoire avaient moins de succés sur le marché du travail que des non-
participants présentant des caractéristiques similaires. [...] Il faut a tout prix
éviter ce que les chercheurs du Centre d’Etudes de 'Emploi appellent « le
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risque de propagation de la méfiance ». [...] Au contraire, le fait de savoir que
toutes les personnes engagées dans les parcours le font de leur plein gré
renforcerait une perception sociale positive a I'égard de l'ensemble des
participants, ce que ni ta loi 37 ni le présent projet ne permettent (Bouchard et
al., 1997 . 20).

Si les programmes d’insertion en viennent a avoir mauvaise réputation aux yeux des

employeurs, les participants auront peu de chances de s’intégrer au marché du travail.

6.2.7 Le niveau de revenu des prestataires

Le renforcement des contrbles et des obligations se traduit bien souvent par des
possibilités de sanctions, ce qui peut impliquer une diminution des revenus des prestataires.
Est-ce que le niveau des prestations peut avoir un impact sur la capacité de assistés sociaux a

sortir de la pauvreté ?

D’aprés la plupart des groupes de défense des droits sociaux et les organismes d’aide
aux plus démunis, le faible niveau des prestations réduit les possibilités d’insertion sociale et
professionnelle des assistés sociaux en compromettant I'intégrité physique et psychologique des
personnes. Un individu qui ne peut satisfaire ses besoins essentiels n'est pas en mesure de
s'impliquer dans un processus d'intégration :

Pour nous, représentantes et représentants de la Coalition [nationale sur I'aide
sociaie], il est evident que ia pauvreté est, en elle-méme, le premier obstacle a
Femploi. Une personne qui est incapable de satisfaire ses besoins essentiels
tels se nourrir, se loger, se vélir n'est pas en mesure, physiquement et
psychologiquement, d’entreprendre une démarche d’insertion professionnelle
vers 'emploi. Toutes les énergies de cette personne sont accaparées pour sa
survie. Cette personne a encore moins les ressources financieres nécessaires
pour effectuer une recherche d’'emploi valable qui nécessite, elle-méme, des
depenses supplémentaires de transport, de photocopies, de timbre et de
téléphone (CNAS, 1997 : 19).

Le Front commun des personnes assistées sociales s’appuie sur la recherche qualitative de
McAIl et al. (1996), qui identifie la pauvreté comme étant 'une des cing principales barrieres a

Fintégration, pour donner une crédibilite scientifique a cet argument

Certains organismes-conseils du gouvernement souscrivent ouvertement a cette
analyse. C’est le cas notamment de la Commission des droits de la personne et des droits de la
jeunesse, gui ajoute que la pauvreté matérielle compromet le développement des enfants :

Une étude récente sur la lutte a fa pauvreté souligne avec justesse que cette
insécurité chronique dont souffrent quotidiennement tes enfants pauvres et leurs
familles quant a leurs besoins essentiels constitue une négation de leur droit
fondamental a la sOreté et a lintégrité physique et psychologique [...]. Ces
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enfants sont marginalisés dés leur plus jeune age par des probiémes de santé
plus fréquents, et par le fait qu’ils se retrouvent plus souvent en difficulté &
Pécole et que leur accés aux loisirs et a la culture est limité. Au surplus, sans
prétendre que les enfants pauvres se retrouvent systématiquement en situation
de délinquance ou de criminalité, les statistiques démontrent que les enfants de
milieux défavorisés y sont largement surreprésentés (CDPDJ, 1997 : 15).

La Commission cite le rapport Un Québec fou de ses enfants pour expliquer 'impact négatif de
la pauvreté sur les enfants :

[La] pauvreté, c’est comme une courbe dangereuse: on ne s’y casse pas
nécessairement la figure, mais les nombre d'accidents recensés y est beaucoup
plus élevé gqu'ailleurs...! La pauvreté augmente le risque de dérapages et de
capotages dans les relations entre parents et enfants. Elle affecte la vigilance et
ta maitrise des capacités parentales et elle oriente les enfants et les jeunes dans
les orniéres de I'échec scolaire, du rejet, de la frustration et de la marginalisation
(Bouchard, 1991 ; cité dans CDPDJ, 1997).

L’organisme est d’avis que la logique visant a dissuader les pauvres d’entrer dans une situation
de dépendance envers PEtat au moyen d’'une reconnaissance minimaliste des besoins
essentiels couverts par les barémes d’aide sociale favorise en fait la perpétuation de la pauvreté
(CDPDJ, 1997 : 16).

Plusieurs groupes populaires tentent de démontrer dans leur mémoire a quel point les
meénages inscrits a 'aide sociale ont de la difficulté a boucler leur budget. Par exemple, a l'aide
de données recueillies par le ministéere de la Sécurité du revenu concernant le loyer moyen payé
par les prestataires locataires, le FRAPRU (1997) indique qu'une personne assistée sociale
subsistant uniquement grace a la prestation de base (500%) consacre 67% de son revenu au
paiement de son loyer, ce qui ne lui laisse que 157% par mois pour subvenir a ses autres
besoins. Un grand nombre d’'opposants aux pénalités s’emploient a faire connaitre la réalité
quotidienne des personnes assistées sociales :

La peur perpétuelle de manquer d'argent ne ressemble en rien aux petites
restrictions auxquelles s’astreignent les gens qui ont temporairement un budget
plus serré. On parle de la vraie pauvreté ici : de la peur d’'une coupure de
téléphone, au loyer en retard, aux besoins des enfants a qui il faut dire non. On
parle d’épicerie calculée a la baisse, aux repas incomplets, au frigo vide certains
jours du mois. On pense aux angoisses qui surviennent au moindre incident
venant débalancer le budget: I'achat de sirop pour le rhume, le prix élevé
dépensé pour les bottes d’hiver des enfants, les colts de la rentrée scolaire, etc.
(FACEF, 1997 : 10).

Les groupes populaires dénoncent donc toutes les « mesures appauvrissantes » et
documentent soigneusement I'impact des diverses compressions budgétaires annoncées dans
de le domaine de l'aide sociale (voir notamment CNAS, 1997; FCPASQ, 1997; FRAPRU, 1997).
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Evidemment, les partisans d’obligations plus strictes n'évaluent pas que le faible niveau
des prestations constitue un obstacle sérieux compromettant l'intégration des assistés sociaux.
Au contraire, imposer des sanctions financiéres aux bénéficiaires refusant de s’engager dans
une démarche vers 'emploi est de nature a inciter ces personnes a se prendre en main et a
rompre avec la dépendance, le seul moyen de leur permettre de s’affranchir de la pauvreté.
Cette vision, qui a inspiré le rapport Fortin-Séguin, est également défendue par plusieurs hauts
fonctionnaires :

Moi, je me situais beaucoup plus dans la ligne du livre blanc [sur la fiscalité
publié en 1984] et de Pierre Fortin. Il faut organiser les prestations pour qu’elles
soient incitatives au travail. [...] Situ veux organiser ton régime pour ne pas que
le monde travaille, eh bien écoute le président du FRAPRU, écoute Vivian
Labrie? Tu vas avoir un million d'assistés sociaux au Québec ! La clientéle de
Vaide sociale ne va pas commencer a diminuer parce qu'on augmente les
prestations. On sait que la clientéle d'aide sociale a commencé a diminuer
depuis une dizaine d’'années. Ce n'est pas juste parce que le taux de chémage
baisse. C’est parce que les prestations sont gelées et qu’elles sont basses.
[...] Quand tu donnes un niveau de vie [convenable] a quelgu’un et qu’il réussit
a vivre avec ¢a, pourquoi il en sortirait ? [L’approche de Camil Bouchard], c’est
une approche que j'ai toujours trouvée un peu angélique. A 'opposé, il y a une
approche pius économique, plus pratico-pratique qui regarde le comportement
des gens en fonction d’une « piasse » qui existe (R22).

Pour ces fonctionnaires, il est particulierement important d’avoir recours a cette logique
d’intervention auprés des jeunes prestataires afin d’éviter que cette clientéle ne s’installe a

résidence a l'aide sociale :

Dans f'air a I'époque, parmi les mesures étudiées, il y en avait une qui était
fondée sur l'idée que, si on ne veut pas que les jeunes commencent a l'aide
sociale, il faudrait peut-étre avoir un baréme moins avantageux. [...] On se
disait a peu prés ceci: un jeune de 18 ans qui quitte la maison, avec 500 $ par
mois, il peut se payer un logement avec 2 ou 3 chums, se payer la traite et avoir
du fun. Et avoir l'impression que c’est ¢a la vie | Ce faisant, il se coupe les
portes de |'éducation, il décroche. Il tombe finalement dans une situation ou il
va étre dur a récupérer plus tard. On s'est dit . peut-étre qu’en baissant le
baréme, on aurait un signal assez fort (R20).

Du reste, les partisans d’obligations et de contrles accrus pensent généralement que le
gouvernement ne dispose pas des moyens financiers necessaires pour créer les soi-disant
« incitations positives » réclamées par leurs adversaires. Le Québec doit impérativement garder

le cap sur le déficit zéro.

Discussion
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Nous voulions voir dans ce chapitre dans quelle mesure il est possible d’expliquer les
conflits entre les acteurs impliqués dans les débats au sujet de la réforme Harel a partir des
biais cognitifs de ces acteurs. L’hypothese que nous avons cherché a tester était la suivante :
'utilisation par les acteurs des travaux scientifiques et de linformation technique traduit leurs
biais cognitifs et normatifs, c’est-a-dire que les acteurs provenant de coalitions adverses 1) ne
s’entendent pas sur lidentification des faits pertinents et 2) n’interpretent pas les mémes faits de

la méme fagon (hypothese 2). Cette hypothese s’est avérée tout a fait valable.

Une diversité de points de vue ont été exprimés lors des débats sur la réforme Harel.
Toutefois, le débat s’est rapidement polaris€ sur la question des pénalités financieres
sanctionnant le refus de participer a un parcours d’insertion. Les réactions a I'égard de cette
disposition de la réforme révelent 'existence d’un clivage plus fondamental entre, d’une part, les
partisans d'un renforcement des contrbles et des obligations et, d’autre part, les partisans de la
participation volontaire et de Fempowerment. Chacun de ces deux camps forme a notre avis
une coalition plaidante. Comparer la logique d’intervention défendue par la quasi-coalition
ANTI-DEPENDANCE et celle qui est portée par la coalition DROITS SOCIAUX permet d’illustrer
la maniere dont les systemes de croyances teintent la lecture de la réalité que font les acteurs.
Les acteurs impliqués dans les débats sur I'aide sociale ne parviennent pas a se mettre d’accord
sur Videntification d’'un modele explicatif permettant de comprendre le phénoméne de la
pauvreté et de F'exclusion sociale de sorte qu’ils ne font pas la méme évaluation des effets d'une
mesure telle que l'introduction de sanctions financieres (voir schémas 2 et 3). Des divergences
fondamentales émergent lorsque vient le temps de sélectionner les facteurs déterminants qui

doivent étre inclus dans 'analyse des problemes et des solutions.




Schéma 3

L’impact d’un renforcement des controles :
la lecture de la quasi-coalition ANTI-DEPENDANCE
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Les acteurs favorables a des mesures de soutien plus développées et a la

démocratisation du régime d’aide sociale croient que les prestataires de la sécurité du revenu

ont connu un parcours personnel semé d'emblches et sont encore confrontés a d'importantes

barrieres qui limitent leurs possibilités d’'intégration socio-professionnelle. lis mettent de 'avant

divers exemples, faits ou statistiques démontrant I'existence de ces obstacles a finsertion:

conditions de vie précaires, taux de chdmage endémique, bureaucratie se révélant parfois

arbitraire et tatillonne, impacts psychologiques des échecs répétés vécus par les prestataires en

raison de programmes d’employabilité qui ne remplissent pas leurs promesses, etc. lIs citent

également des études démontrant que les programmes de workfare ne remplissent pas leurs

promesses parce qu'une démarche d'intégration socio-professionnelle ne peut réussir si elle est

imprégnée d’'une philosophie punitive.



Schéma 4
L’impact d’un renforcement des controles :
la lecture de la coalition DROITS SOCIAUX
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A Pinverse, les partisans d’'un renforcement des contrdles et des obligations jugent que

tous les obstacles socio-économigues relevés par leurs adversaires, pour réels gu’ils soient,

pesent moins lourd dans la balance que les enjeux liés a l'incitation a I'effort et au travail. Dans

un contexte ou plusieurs assistés sociaux ne retireraient aucun avantage de leur participation au

marché du travail, on ne doit pas s'étonner qu'ils préférent vivre aux crochets de I'Etat. Les

acteurs qui défendent ce point de vue s’appuient sur des études ou des faits prouvant que la

structure des barémes d’assistance sociale influence le comportement des individus. 1l mettent

aussi de 'avant des statistiques qui montrent que I’ « usage crée la dépendance »%' | ce qui les

amene a conclure qu’'it est crucial de dissuader le maximum d’individus de s’inscrire ou de

s’installer a l'aide sociale. Chaque coalition considére que le besoin d'aider les prestataires a

® Drapreés le titre d’un bref article résumant I'étude du CREFRA (article publié dans Au fil des

événements, 28 mars 1996) .
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surmonter certaines barriéres socio-économiques et la nécessité de préserver I'incitation au
travail doivent étre prises en compte, mais il y a désaccord quant a 'importance relative de

chacune de ces deux dimensions.

C’est grace a leur systeme de croyances que les acteurs sont en mesure de présumer
des relations entre des faits bruts.  Etant donné quon dénombre plusieurs systéemes de
croyances au sein du sous-systéme des politiques d’aide sociale, les acteurs formant ce sous-
systéme n’établissent pas les mémes relations de cause a effet. Par exemple, les
comportements et les attitudes des assistés sociaux sont sourtout pergus par les uns comme la
cause de I'exclusion sociale et d’abord pergus par les autres comme la conséquence de celle-ci.
De méme, les tenants'd’obﬁgations accrues affirment que les mesures coercitives permettent a
la fois d’amener les prestataires a investir davantage d’effort dans leur démarche de réinsertion
et de lutter contre les préjugés dont ils sont victimes alors que les opposants a cette logique
d’'intervention soutiennent que ces mémes mesures incitent les assistés sociaux a se replier
encore davantage sur eux-mémes et renforcent leur image négative, de sorte qu’elles

provoguent précisément P'effet inverse.

Les acteurs ayant une lecture de la réalité colorée par leur systéme de croyances, les
conclusions des travaux de recherche peuvent étre interprétées de diverses fagons. Ainsi, les
évaluations des programmes d’employabilité implantés au Québec pendant les années 1980 ne
parviennent pas a susciter des consensus. Si tous déplorent les résultats decevants de ces
mesures d’employabilité, chacun explique cette pietre performance a travers sa propre lentille.
Plusieurs causes sont invoquées : mauvaise organisation administrative, manque d’incitatifs
pour amener les prestataires a s’impliquer sérieusement dans leur réinsertion, insuffisance de
fonds, absence de débouchés réels au terme du processus, cuiture de contréle qui regne dans
les centres Travail-Québec, etc. Pour les opposants aux parcours obligatoires, les chiffres que
renferment ces évaluations de programme parlent d’eux-mémes et démontrent hors de tout
doute gu’il n‘existe aucune raison valable de contraindre des personnes a s’y inscrire. Pour le
gouvernement, ces résultats indiquent plutét la nécessité de réorganiser les services publics

d’emploi.

Les résuitats d’études longitudinales permettant de suivre la trajectoire d’'une cohorte de
jeunes assistés sociaux offrent également un exemple intéressant parce gqu’ils donnent lieu a

une guerre de chiffres. D’aprés les acteurs qui préconisent des contrbles plus sévéres et des
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obligations plus strictes, ces études révelent entre autres un grave probléme de transmission
intergénerationnelle de dépendance a l'aide sociale qu’il faut combattre en exergant davantage
de pression sur les jeunes prestataires afin gu'ils se prennent en main, un diagnostic erroné de
avis des intervenants défavorables a ces méthodes coercitives. Certains membres de Ia
coalition DROITS SOCIAUX nient purement et simplement ce phénoméne de transmission
intergénérationnelle ou relativisent son importance. Plusieurs autres acteurs composant cette
coalition admettent V'existence d’une « reproduction intergénérationnelle de I'inscription a laide
sociale », tout en étant réticents a parler de « dépendance », mais estiment qu’une politique
d’intégration des assistés sociaux au marché de travail doit tenir compte des contraintes que
vivent ces personnes de sorte qu’ils préconisent un accompagnement soutenu et des mesures
d’insertion réellement qualifiantes plutdét qu’un simple renforcement des controles. A leur avis,
les stratégies punitives visant a bouter le plus grand nombre de prestataires hors de l'aide
sociale ne constituent en rien un outit de {utte a la pauvreté et ne visent que des objectifs a court
terme qui ne se traduiront pas par une amélioration durable des conditions de vie des personnes
visées. De facon générale, les statistiques documentant la dynamique des entrées et des
sorties a P'aide sociale n'ont donc pas raison des divergences enire les acteurs du sous-
systéme. Des acteurs peuvent de part et d’autre admettre I'existence des phénoménes décrits
par les différents travaux menés a ce jour sans pour autant s'entendre sur les legons a en tirer.
Ainsi, dans chaque coalition, des acteurs conviennent qu’il est préoccupant de voir que plusieurs
jeunes prestataires sont issus de familles ayant elles-mémes été inscrites a l'aide sociale.
Chaque camp met toutefois sa propre stratégie de I'avant pour intervenir auprés des jeunes.
Bref, tout comme dans le cas des évaluations de programme, ces études contribuent a attirer
l'attention des acteurs sur un probléme, mais ne portent pas de solutions en elles-mémes. Elles
auront surtout permis de « tirer la sonnette d’alarme », pour reprendre I'expression de Weaver
(2000), un auteur américain qui s’est également intéressé a l'impact de la recherche sur les

débats en matiére de politiques d’aide sociale (voir chapitre 1, section 1.2.6).

Peu importe les croyances dont ils font la promotion, les acteurs n'ont aucune difficulté a
constituer un catalogue d’exemples et de faits leur permettant d’appuyer leurs positions. Les
deux coalitions peuvent prétendre que leurs propositions sont fondées sur une base scientifique
solide. |l est difficile de ne pas voir dans ces débats la confrontation de deux expertises. Nous
avions déja constaté au chapitre 1 a quel point les experts sont divisés lorsqu'ils débattent des
politiques de lutte a la pauvrete. Cette fragmentation de la communauté des spécialistes

trouvent écho dans les débats qui ont cours lors du processus d’élaboration des politiques
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d’aide sociale. La quasi-coalition ANTI-DEPENDANCE fonde d’abord son argumentation sur
des travaux realisés dans une perspective économique alors que la coalition DROITS SOCIAUX
cite plus souvent des sociologues et des spécialistes en service social. Camil Bouchard
interpréte d’ailleurs la scission du comité d’experts dont il était le co-président comme 'échec
d’une tentative de réconciliation de 'économique et du social :

Je suis tres dégu parce que j'avais fait le pari que I'économique et le social, on
pouvait arriver a faire une bonne job et j'ai miis énormément {a-dedans. Et d'une
certaine fagon, je me trouve a ne pas avoir rempli une partie de mon mandat,
parce gue je m'etais engagé a remetire un rapport et non deux (propos cités
dans Le Soleil, 23 mars 1996).

Aucun acteur ne s'est rangé aux arguments de ses adversaires au point de changer de camp.
Comme lexpliquent les auteurs de la théorie des coalitions plaidantes, les croyances
fondamentales d’un individu sont tenues pour évidentes en elles-mémes et la confrontation a
des faits empiriques ne suffit pas a les ébranler. C’est la un constat majeur que la présente

étude accrédite.
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Chapitre 7

L’évolution du systéeme québécois d’aide sociale

Ce chapitre explique 'évolution du systéme québécois d’aide sociale a partir des outils
d’analyse offerts par la théorie des coalitions plaidantes en tenant compte de 'évolution de
'environnement socio-économique, culturel et institutionnel dans lequel luttent les acteurs
impliqués dans la production des politiques d'aide sociale (voir chapitres 3 et 4). Pour juger de
ia pertinence de cette théorie, il est nécessaire d'adopter une perspective temporelle de
quelques décennies. Nous soutenons dans ce chapitre que la transformation a travers le temps
des politiques d’aide sociale peut étre envisagée sous I'angle d’'une lutte permanente entre deux
coalitions d'acteurs qui ne font pas la méme lecture des enjeux et des problémes a résoudre.
Apres avoir présenté lors des chapitres précédents les deux coalitions d’acteurs présentes dans
le sous-systeme de l'aide sociale ainsi que les croyances défendues par ces coalitions a une
époque précise, soit iors du processus d’élaboration de la réforme de 1996-1998, nous alions
tenter de voir sur une plus longue période de temps de quelle maniére la confrontation de ces
deux coalitions plaidantes a influencé I'évolution des politiques d’aide sociale et fagonné le
systeme actuel. En plus d'étudier le processus de changement ayant conduit a la réforme
Harel, ce chapitre analyse donc également les autres grandes réformes adoptées au cours des
deux derniéres décennies, soit la réforme Paradis-Bourbeau en 1988 et la réforme Béchard-
Courchesne en 2005, qui découle de 'adoption par le Québec d’'une Stratégie nationale de lutte

contre la pauvreté et 'exclusion sociale.

D’aprés la théorie des coalitions plaidantes, il existe au sein de chaque sous-systéme de
politiques publiques différentes coalitions plaidantes dont ies membres défendent un systéme de
croyances qui leur est propre. La compétition a laquelle se livrent les coalitions plaidantes et le
débat perpétuel auquel elles participent sont a l'origine d’'un processus d’apprentissage, les
acteurs de chaque camp cherchant constamment a étoffer leur argumentaire pour offrir des
solutions crédibles aux problémes soulevés dans le sous-systéme et tenir compte de {'évolution
de la société, a proposer des idées nouvelles et a mettre au jour les failles du discours de leurs
adversaires. Cette confrontation permanente améne les acteurs a modifier certains aspects de

leurs croyances et peut donc constituer une source de changements dans les politiques
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publiques. Toutefois, les membres d’'une coalition sont réticents a abandonner les croyances
qui forment le noyau dur de leur systéeme de croyances de sorte que les changements résultant
de ce processus d'apprentissage sont généralement mineurs. Des changements majeurs
surviennent plutdt lorsqu’une coalition non-dominante parvient, grace a des stratégies plus
efficaces ou a un contexte qui lui est plus favorable, a accroitre ses ressources politiques et a
imposer son systéme de croyances. Lorsque la coalition dominante est ainsi dépouillée de son
influence, les interventions publiques dans le secteur d’activités concerné sont susceptibles de
connaitre des modifications plus importantes, les changements introduits s’inscrivant alors dans
I'arrivée en force d’'une nouvelle logique d’intervention plutét dans la révision de dimensions
secondaires de la logique d'intervention en place. La troisiéme hypothése étudiée dans le cadre
de cette thése reprend certaines propositions de la théorie des coalitions plaidantes. Nous
présumons que |'apprentissage des acteurs du sous-systéme de l'aide sociale a été un facteur
de changement dans les politiques d’aide sociale, mais qu'il n’a pas provoqué de changements
remettant en cause les fondements de Yintervention publique. Ce septiéme et dernier chapitre

est consacré a cette hypothese.

Depuis quelques décennies, les débats jalonnant le processus de formulation et
d’adoption des politiques de soutien aux personnes défavorisées révélent la confrontation de
deux visions de faide sociale (voir tableau 12). Il est d’abord possible d’identifier une vision
axée sur la lutte a la dépendance. Selon les acteurs qui défendent ce systéme de croyances,
les programmes d’assistance doivent étres congus de maniére a dissuader les individus aptes
au travail de s’en prévaloir. Pour atteindre cet objectif, les prestations d’aide sociale ne doivent
pas étre trop élevées et I'Etat doit exercer diverses formes de contrdle afin de s’assurer que
Paide soit versée uniquement aux personnes dans le besoin qui se conforment a certaines
obligations. La catégorisation des prestataires (et notamment la distinction aptes/inaptes)
permet d'exercer une plus grande pression sur certaines clientéles tout en épargnant les
clientéles qui ne sont réellement pas en mesure de s'intégrer au marché du travail en raison de
problémes de santé physique ou mentale. L'emploi est donc considéré comme linstrument
privilégié pour lutter contre la pauvreté et 'exclusion. A I'opposé, il existe une vision fondée sur
le respect des droits sociaux. Les acteurs qui luttent pour faire triompher ce systéme de
croyances croient en la nécessité de privilégier les mesures qui favorisent autonomie des
personnes qui vivent dans la pauvreté. lls dénoncent toutes les mesures qui auraient pour effet
de stigmatiser et de marginaliser les personnes assistées sociales et rejettent tous les

mécanismes d’incitation au travail pouvant aggraver leur situation financiére. Lorsque les
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assistés sociaux en sont réduits a lutter constamment pour satisfaire des besoins essentiels et
quiils sont soumis a des contrbles bureaucratiques excessifs, leur intégrité physique et
psychologique est menacée et ils sont placés dans une situation qui ne leur laisse pas la
possibilité de prendre des décisions et de construire des projets en vue de quitter l'aide sociale.
Les acteurs qui portent cette vision insistent sur I'importance d’offrir aux prestataires des
mesures d’accompagnement et de formation de qualité qui visent des objectifs d’autonomie a
long terme plutdt que des mesures actives « disciplinaires » qui ont pour but d'amener le

maximum d’individus a quitter I'aide sociale dans les meilleurs déiais.

Tableau 12 : Les systéemes de croyances des coalitions

Coalition DROITS SOCIAUX Quasi-coalition ANTI-DEPENDANCE

Les personnes assistées sociales | L'Etat doit veiller & ce que I'effort individue!
doivent affronter des obstacles socio-| soit récompensé. Pour des raisons d'équité
Valeurs économiques pour lesquels elles ne|avec les travailleurs a faible revenu et les

fondamentales | Peuvent étre tenues responsables et ont| contribuables de la classe moyenne, il faut
connu un parcours difficile qui a bien|refuser par principe que I'Etat prenne en

Croyances sonuvent miné leur confiance en gllgs- charge des persorines gui refusent ge fz_aire
presque mémes. Ce§ personnes oqt dr0|ta§|a!de d,e,s efforts pour améliorer leur situation.
impossibles & de I Etat. C’est une question de justice | L'Etat C(_)nsent. beaucoup d’e ressources
shranler scciale. pour venir en aide aux plus démunis et il ne

peut accepter que les impdts des
contribuables soient détournés au profit de
personnes qui ne respectent par leurs
obligations a I'égard de la collectivité.

Les programmes d'aide sociale doivent!ll est nécessaire de signifier clairement aux
étre congus de maniére a respecter| bénéficiaires que Y'aide sociale n'est pas un
Théorie l'autonomie des personnes assistées | mode de vie et qu'ils doivent travailler.
d'intervention sociales, a qui on doit laisser la]L’'Etat doit veiller a ce qu’il soit moins
possibilité¢ de choisir les solutions les|avantageux de s'installer a V'aide sociale
mieux adaptées a leur situation. En|que de travailier au salairg minimum. i faut
matiére d'intégration a I'emploi, I'Etat|également trouver des mécanismes qui
doit privilégier les incitations positives, ! limitent le temps de présence a l'aide
accepter que plusieurs personnes | sociale puisque l'allongement du séjour a
doivent s’engager dans un cheminement | Vaide sociale réduit les probabilités de
assez long pour s'intégrer au marché du | sortie.
travail et éviter toutes les mesures qui
aggravent les conditions de vie des

Croyances
difficiles a ébranler

personnes.
¢ Bonifier les prestations (ou a tout ie ¢ Faire de preuve de prudence dans la
moins éviter de les diminuer) détermination des barémes d'aide
Exemples de e Créerdes mécapismes qui permettent | financiére en les maintenant a leur niveau
mesures aux personnes assistées §oc:ales de actuel _
concrétes pre.n_dre part a la formylat:on des ) 'Met\tre davgntage de pre'ssnon’sur‘les '
politiques ou a la gestion des clientéles qui sont surreprésentées a l'aide
programmes sociale
Croyances que les | o Offrir des mesures de formation e Rendre les prestations en partie ou en
acteurs sont plus |  qualifiantes » ou d'accompagnement | totalité conditionnelles a la participation des
susceptibles de | soutenu, notamment en faisant appel bénéficiaires a des mesures de formation
modifier aux organismes d'économie sociale ou de préparation a 'emploi (lesquelles
e Introduire des mesures de peuvent étre offertes par des organismes
supplémentation du revenu pour les d'économie sociale)
travailleurs a faible revenu e Introduire des mesures de

supplémentation du revenu pour les
travailleurs a faible revenu
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Les tenants de chacune de ces deux visions divergent fondamentalement d’avis dans
leur évaluation de 'ampleur des obstacles rencontrés par les personnes qui regoivent de 'aide
sociale, de sorte qu'ils ne font pas la méme interprétation du contrat de réciprocité qui engage
moralement les prestataires et la collectivité (voir chapitre 5, section 5.1). Pour les défenseurs
des droits sociaux, les barriéres socio-économiques qui freinent linsertion des personnes
assistées sociales sont telles que I'Etat doit mettre davantage de ressources a leur disposition et
mieux protéger leurs droits les plus fondamentaux afin d’éviter la dégradation de leurs conditions
de vie. A linverse, les acteurs préoccupés par la lutte a la dépendance croient qu’il faut éviter
d’étre complaisant a I'égard des assistés sociaux et étre conscient que les contribuables, dont
plusieurs peinent pour joindre les deux bouts, peuvent difficilement accepter que leurs impéts
soient engloutis dans un régime d’aide sociale qui n'incitent pas ses bénéficiaires a respecter

leurs obligations a I'égard de la collectivité.

Pour les fins de cette thése, nous considérerons que le réseau d’acteurs militant en
faveur du respect des droits sociaux et ie réseau d’acteurs préconisant des actions pour lutter
contre la lutte & la dépendance constituent deux coalitions plaidantes®®. Le sous-systéme de
laide sociale est donc ie théatre depuis plusieurs années d’'un affrontement entre la quasi-
coaliton ANTI-DEPENDANCE et la coaliton DROITS SOCIAUX. L'évolution du régime
québécois d'aide sociale porte la trace de la lutte que se livrent ces deux coalitions en

confrontation perpétuelle.

Méme si I'on peut identifier deux grands pdles, il existe une variété de points de vue
exprimés lors des débats entourant les réformes de l'aide sociale. Dans la réalité, les positions
des différents acteurs se situent sur un continuum (voir chapitre 5). Cependant, lorsque les
acteurs du sous-systeme de l'aide sociale débattent de propositions concréetes, un clivage entre
les tenants de chacun de ces deux discours peut devenir tres apparent. Ce fut le cas en 1996-
1998 au moment ou le gouvernement a proposé de contraindre les jeunes de 18-25 ans a
participer & des parcours d’insertion. Ces parcours obligatoires avaient alors de fervents

partisans et de farouches adversaires (voir chapitre 6). Comme nous le verrons dans ce

2 Comme nous I'avons indiqué au chapitre 5, la coalition de la lutte a la dépendance ne présente pas
toutes les caractéristiques d’'une coalition plaidante de sorte que ne serions plutdt en présence d'une

« quasi-coalition ». En effet, les acteurs que nous classons dans cette coalition plaidante ne font pas
preuve d'un degré de coordination important, une caractéristique qui semble durer a travers I'ensemble de
la période étudiée dans le présent chapitre.
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chapitre, les mémes divergences réapparaissent a différentes époques dés qu’il est question de
définir les mécanismes qui rendent effectifs les droits et les obligations des prestataires. |l faut
cependant garder a l'esprit que les coalitions plaidantes sont des mosaiques. En regroupant
des acteurs a lintérieur de deux grandes coalitions, nous ne cherchons pas a nier la diversité
des positions et des arguments qui émergent lors des débats sur I'aide sociale. Notre but est
plutdt d'adopter une stratégie d’analyse qui permet de situer les forces en présence et de mettre
en évidence tant les principales divergences que les grands consensus au sein du sous-
systéme.

7.1 De la Loi de l'aide sociale a la Loi sur la sécurité du revenu :
la remise en question d'un droit « inconditionnel »

A la fin des années 1960, le Québec instaure un régime d’aide sociale qui fait disparaitre
la catégorisation des assistés sociaux et qui s'accompagne d'une hausse importante des
prestations versées a plusieurs ménages. La loi adoptée a cette époque consacre le droit &
l'aide sociale. Prés de deux décennies plus tard, le régime québécois d'aide sociale est modifié
en profondeur. L’analyse de cette évolution révéle I'ascension de la quasi-coalition ANTI-
DEPENDANCE au détriment de la coalition DROITS SOCIAUX & lintérieur du sous-systéme de
l'aide sociale. En effet, la réintroduction en 1988 de la distinction entre les bénéficiaires aptes
au travail et les bénéficiaires inaptes au travail de méme que la diminution du niveau d’aide
financiére accordée aux prestataires aptes au travail constituent des indices clairs du succés de
la quasi-coalition ANTI-DEPENDANCE. Dans cette section, le contenu de la réforme de 1988
ne sera pas présenté en détail puisque cela a déja été fait précédemment (voir chapitre 3).

Notre analyse se concentrera plutdt sur le processus de changement.

Dans un contexte de morosité économique et de crise de I'Etat-providence, le
gouvernement Lévesque publie en 1984 un Livre blanc sur la fiscalité des particuliers rédigé par
des fonctionnaires du ministere des Finances et des fonctionnaires du ministére de la Main-
d'ceuvre et de la Sécurité du revenu (R22). On affrme dans ce document urgence de
récompenser |'effort au travail et de favoriser la responsabilisation des individus (MF, 1984).
Les grandes orientations de la réforme de l'aide sociale implantée par les libéraux quelques

années plus tard sont contenues dans cet énoncé de politique.




273

Aprés une campagne électorale dominée par le théme de I'assainissement des finances
publiques et de la réduction de linterventionnisme étatique (Linteau et al., 1989 : 729-730), le
gouvernement Bourassa, élu en 1985, tente de réaliser son programme et d'imposer a I'Etat
québécois une cure minceur. Un budget aussi important que celui de I'aide sociale ne peut
évidemment pas étre épargné. Le ministre de la Main-d'ceuvre et de la Sécurité du revenu,
Pierre Paradis, ne tarde pas a dévoiler ses propositions de réforme pour responsabiliser les
prestataires de I'aide sociale et les amener a améliorer leurs qualifications professionnelles afin
d’augmenter leurs chances d’accéder a un emploi. Préoccupé par la lutte a la dépendance et a
la fraude, le ministre croit que les assistés sociaux doivent étre appelés a faire davantage
d'effort. D'aprés un sondage®® réalisé a la demande du gouvernement, la population appuie ce
diagnostic. La proposition d'établir une distinction entre les bénéficiaires aptes au travail et les
bénéficiaires inaptes au travail et la proposition de diminuer la prestation des personnes aptes
ne manifestant aucun intérét pour s'impliquer dans un programme de développement de
I'employabilité suscitent une large adhésion populaire. Au-dela de 80% des citoyens
questionnés a ce sujet se disent favorables a ces deux dispositions de la réforme présentée par

le ministre Paradis.

Pourtant, les défenseurs du droit & I'aide sociale queiie que soit la cause du besoin
sont encore nombreux. En fait, la vaste majorité des groupes entendus lors des consultations
publiques émettent de sérieuses réserves a I'’égard de la philosophie d’intervention contenue
dans I'énoncé de politique. Un nombre important d’intervenants demeurent fidéles aux principes
du rapport Boucher, auquel ils font d'ailleurs souvent référence pour démontrer et dénoncer le
changement de cap qui est en train de s'opérer. Tant les syndicats (CEQ, 1988; CSN, 1988;
FTQ, 1988) et les corporations professionnelles dont les membres oeuvrent auprés des assistés
sociaux (conseillers en orientation, travailleurs sociaux, etc. ; voir ASPQ et al., 1998) que les
groupes populaires (FCASQ, FFQ, 1988; FACEF, 1988, COFAQ, 1988; ATDQM, 1988; ODAS,
1988) et la section québécoise de la Conférence religieuse canadienne (CRCQ, 1988) rejettent
la catégorisation des bénéficiaires en fonction de leur aptitude au travail. Les organismes
conseils du gouvernement (CPJ, 1988; CSF, 1988; CASF, 1988) sont également trés critiques.

lls dénoncent la logique coercitive a la base du projet de réforme.

% Sondage SORECOM effectué du 10 au 15 mars 1988 auprés de 1194 répondants. Le ministre Pierre
Paradis présente les résultats de ce sondage lors des travaux de la Commission des affaires sociales, le
25 novembre 1988.
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L'ensemble de ces acteurs estiment que la politique du gouvernement consiste a jeter le
blame sur les victimes plutdt qu'a s’attaquer aux causes structurelles du chdmage et de la
pauvreté. Le mémoire déposé par Solidarité populaire Québec, une coalition formée plusieurs
syndicats et groupes populaires, développe cette analyse :

A notre avis, les problémes proviennent d'une défaillance sur le plan

économique et d’'une incapacité ou d'un refus de la part du gouvernement de

corriger cette défaillance. Dans le document de consultation [soumis par e

gouvernement], on affirme que la croissance de la clientéle de I'aide sociale est

la conséquence de la derniére récession économique qui frappe

particulierement les jeunes et les familles monoparentales. On admet que les

difficultés persistent parce que la reprise a été insuffisante et que le

gouvernement n'‘a pas su engager le Québec sur la voie du virage

technologique. Pourtant, comme solution le ministre propose de pénaliser les

victimes de cette conjoncture économique en coupant leurs prestations et en les

soumettant a un tout nouveau systéme de contrdles, ceci sans leur offrir une

véritable voie de sortie (SPQ, 1988 : 8).
De lavis des membres de cette coalition et de plusieurs autres acteurs, les orientations
gouvernementales en matiére de développement de 'employabilité occultent le vrai probleme et
pourraient avoir un impact négatif sur les conditions de travail des salariés québécois. En
poussant ies assistés sociaux vers un marché du travail ou ies empiois de quaiité sont rare, on
crée un vaste réservoir de « cheap labor » contraint de travailler @ n'importe quelle condition
(voir par exemple FCASQ, 1988 ; FFQ, 1988 ; CSN, 1988 ; COFAQ, 1998 ; ODAS, 1988 ; CPJ,

1988) .

Tant pour les groupes populaires que pour les syndicats, la seule solution viable consiste
a reconnaitre le droit au travail et a mettre en place une « politique de plein-emploi » afin de
permettre aux assistés sociaux de quitter la pauvreté et de regagner leur dignité. Contrairement
a ce qu'on observera quelques années plus tard lors des débats entourant la réforme Harel,
aucun acteur n’évoque l'urgence de trouver des mécanismes d’intégration sociale autres que le
travail salarié. Les différents intervenants entendus en commission parlementaire soulignent
plutdt que le fait d’'occuper un emploi constitue pour chaque individu un facteur fondamental de
valorisation personnelle et d’identification sociale (voir notamment FCASQ, 1988 ; CSN, 1988).

Si les détracteurs de la réforme Paradis veulent préserver 'un des fondements du
systéeme créé en 1969-1970, soit le droit inconditionnel a Faide sociale, ils ne sont pas pour
autant des partisans du statu quo. L’objectif de permettre aux assistés sociaux d’améliorer leur
formation et leurs qualifications professionnelies est jugé tout a fait valable. Les mesures visant

le développement de I'employabilité des prestataires — on ne parle pas encore a 'époque de
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« mesures actives » — doivent étre des services que I'on offre aux personnes et non pas des
instruments de contrdle. Piutdt que d’avoir recours a la contrainte, le gouvernement devrait
miser sur des « incitations positives » pour encourager le retour au travail. Ainsi, plusieurs
intervenants recommandent au gouvernement de réduire le taux d'imposition des revenus de
travail des prestataires. Par exemple, Ruth Rose, professeure de sciences économiques a
'UQAM et porte-parole de Solidarité populaire Québec, et Frangois Aubry, économiste a
'emploi de la CSN, suggerent d'intégrer davantage aide sociale et fiscalité en instaurant un
crédit d'impdt remboursable qui ferait en sorte que les prestataires n'auraient pas a retourner
100% de leurs gains de travail a 'Etat (Rose et Aubry, 1988). Enfin, plusieurs acteurs, dont les

groupes populaires, réclament des prestations plus généreuses.

Il existe sans doute plusieurs sympathisants de la coalition DROITS SOCIAUX au sein
de 'administration publique, mais ils n‘'ont manifestement plus l'oreille des décideurs politiques.
Il est par ailleurs possible que des réorganisations administratives expliquent en partie la perte
d’'influence de fonctionnaires favorables a une logique d’intervention fondée sur le respect des
droits sociaux. Dans ies années 1970, les soins de santé, les services sociaux et ies
programmes d’aide sociale sont placés sous le giron du ministére des Affaires sociales. L'aide
sociale passe sous la responsabilité d’un nouveau ministére au cours de la décennie 1980, soit
le ministére de la Main-d’ceuvre et de la Sécurité du revenu. L'objectif est évidemment de
rapprocher les politiques de sécurité du revenu et les politiques de formation de la main-d'ceuvre
et de développement de Femploi. Ce changement aura peut-&tre eu pour effet de soustraire les
programmes d’aide sociale a linfluence d’'un ministére ou il s’est développé une culture de
service social pour en confier la gestion a un ministére aux orientations nettement plus

économiques. Cette explication n’est toutefois qu'une hypothése qui reste a vérifier.

A lévidence, les termes du débat ont évolué depuis la fin des années 1960 parce que
chaque camp s’est efforcé d’adapter son discours a I'évolution du contexte. Toutefois, les
changements introduits avec la réforme Paradis n‘ont pas été provoqués uniquement par
F'apprentissage des acteurs du sous-systéme. Les partisans de I'aide sous condition et du
renforcement des obligations I'ont purement et simplement emporté sur les défenseurs du droit
inconditionnel & I'aide sociale. En d’autres termes, on assiste a une modification de F'équilibre
des forces a l'intérieur du sous-systéme de sorte que la quasi-coalition ANTI-DEPENDANCE a
réussi a imposer son discours au détriment de la coalition DROITS SOCIAUX. Dans de telles

circonstances, des changements majeurs sont plus probables parce qu’il s’agit d'une logique
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dominante qui en remplace une autre et non pas d'aménagements réalisés a l'intérieur d'une
logique particuliere. C’est ce qu'on observe en 1988. On passe d’un régime dont la mission
était essentiellement d’assurer un revenu aux plus pauvres afin d’éviter la détérioration de leur
situation et ainsi améliorer leurs chances de regagner leur autonomie a un régime qui exerce
davantage de pression sur les bénéficiaires pour les inciter a développer leur employabilité et a
quitter f'aide sociale. Bien sir, la nouvelle politique ne fait pas table rase de f'ancienne. Méme
si les prestations des personnes aptes au travail sont réduites, I'Etat continue de leur garantir un
revenu minimal. De plus, des activités d’éducation et de formation, souvent mises en place a
titre expérimental, sont offertes depuis les années 1970, ce qui permet de mettre en perspective
le virage de I'employabilité opéré en 1988. La refonte des barémes annoncée par le ministre
Paradis marque néanmoins une rupture, le droit a un revenu minimal étant désormais
subordonné a la lutte a la dépendance. Ce changement de cap n’échappe pas aux acteurs du
sous-systéme, qui sont nombreux a le souligner a grands traits (voir par exemple CSN, 1988 ;
CEQ, 1988 ; SCRAP-Paradis, 1988 ; COPHAN, 1988) :

Comme le mentionne le document d’orientation Pour une politigue de sécurité
du revenu, le régime actuel d'aide sociaie a été établi en 1970 suite aux
recommandations du rapport Boucher. [l constitue « un programme unifié » qui
reconnait le « droit a l'assistance sociale pour toute personne démunie quelle
que soit la cause de son indigence ». Le document du ministre Paradis propose
des modifications fondamentales de ce programme sous prétexte que ce dernier
ne serait pas adapté aux « nouvelles réalités ». Cr, a notre avis, aucune des
« nouvelles réalités » invoquées dans le document d'orientation ne justifie les
modifications proposées. Nous croyons que l'objectif du régime doit rester le
méme (SPQ, 1988 : 7).

Quels sont les facteurs qui ont permis aux tenants d’'une approche plus contraignante
d’accroitre leurs ressources politiques et d'imposer leur vision ? Des changements dans
'environnement du sous-systéme ont ébranié la crédibilité de la coalition DROITS SOCIAUX. Si
les acteurs qui ont imaginé les politiques d’aide sociale adoptées au pays pendant les années
1960 et favorisé I'application du principe du droit inconditionnel a 'aide sociale ont pu bénéficier
a une certaine époque de la neutralité ou de l'indifférence du public et des décideurs politiques
(Banting, 1987 : 113), ce n’est manifestement plus le cas au milieu des années 1980.
L’augmentation du nombre de personnes aptes au travail qui dépendent de I'aide sociale et la
hausse des colts du régime au moment ou l'état des finances publiques est devenu une
préoccupation nationale semblent avoir convaincu la grande majorité des citoyens que le temps

est venu d’'exiger davantage des assistés sociaux, un diagnostic vraisemblablement partagé par
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plusieurs décideurs politiques. Fort de cet appui populaire, le gouvernement a pu aller de

Pavant avec sa réforme sans que ses opposants soient en position de lui faire obstacle.

7.2 La réforme Harel : le changement dans la continuité

Au milieu des années 1990, une autre réforme de l'aide sociale se prépare au Québec.
Les réactions des acteurs du sous-systeme au projet de réforme de la ministre Louise Harel
suggérent que cette étape de I'évolution du régime québécois d'aide sociale est marquée par
une certaine continuité. Pour les groupes populaires, les propositions dévoilées par le
gouvernement constituent le prolongement de la Loi sur la sécurité du revenu adoptée en 1988.
Par exemple, Jean-Yves Desgagnés, du Front commun des personnes assistées sociales du
Québec, écrit que « la Loi 186 est d’abord et avant tout une continuité de la loi actuelle avec
gueigques changements rapprochant davantage ie régime d’aide sociale québécois d’une régime
de workfare » (Desgagnés, 1999). Dans le camp adverse, on en arrive a un constat similaire.
Des fonctionnaires du ministére de la Sécurité du revenu estiment qu’il n'aurait méme pas été
nécessaire de remplacer 'ancienne loi pour réaliser les changements annoncés dans le livre
vert de la ministre Harel (R17, R18). Bien que le statu quo puisse étre considéré comme un
gain pour la coalition DROITS SOCIAUX dans le contexte du milieu des années 1990, qui lui
était trés défavorable, et bien que la quasi-coaliton ANTI-DEPENDANCE n’'enregistre pas de
gains substantiels, c'est tout de méme cette derniére qui conserve la position dominante a

F'intérieur du sous-systéme.

Puisque I'équilibre des pouvoirs entre la quasi-coalition ANTI-DEPENDANCE et la
coalition DROITS SOCIAUX est demeuré pratiquement inchangé, la logique d’intervention qui
sous-tend I'action publique n’est pas profondément modifiée. Le gouvernement prend en effet le
parti de poursuivre dans la voie empruntée depuis la fin des années 1980 en misant sur des
obligations et des contrdles additionnels pour inciter les assistés sociaux a quitter leur état de
dépendance et a investir davantage d’effort dans une démarche d'intégration en emploi. En ce
qui concerne la philosophie d'intervention qui doit étre a la base du régime de sécurité du
revenu, les divergences entre les deux coalitions plaidantes sont toujours aussi profondes, les
membres de chaque coalition défendant farouchement le noyau dur de leur systéme de
croyances. Ces désaccords fondamentaux n’excluent toutefois pas la possibilité de terrains

d’entente sur d’autres questions. Les débats sur faide sociale conduisent d’ailleurs a
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'émergence de propositions qui rallient un grand nombre d’acteurs des deux coalitions

plaidantes.

Nous allons a présent examiner comment sont apparues ces solutions qui font
consensus, une dimension de la réforme Harel que nous avons peu abordée au chapitre 4.
Lorsqu’on interroge les acteurs qui ont participé a I'élaboration des politiques d’aide sociale sur
leurs sources d’inspiration, il arrive qu’on ne puisse obtenir que des réponses évasives : les
idees qu'ils defendaient « étaient dans l'air » ou « étaient dans l'esprit du temps ». |l est
certainement utopique de chercher l'origine des idées qui sont dans l'air du temps et qui
alimentent le processus de formulation des politiques publiques. Comme I'écrit Kingdon (1995),
« les idées peuvent venir de n'importe ou ». En revanche, analyser le cheminement que
certaines idées ont suivi avant d’étre inscrites dans une politique telle que la réforme Harel est
susceptible de mettre en lumiére le processus d’apprentissage auquel les acteurs d'un sous-
systéme de politiques participent. Pour étudier cet apprentissage collectif, nous avons choisi
d’analyser I'évolution des débats a lintérieur du sous-systéme de l'aide sociale afin d’identifier

tant les probiémes qui y sont soulevés que ies soiutions qui y circuient.

Dans les prochaines sous-sections de ce chapitre, nous allons présenter les différents
comités de travail qui ont élaboré des propositions en vue de réformer le systéme d’aide sociale,
mettre en évidence les propositions qui bénéficient de Fappui des deux coalitions et qui ont été
retenues par le gouvernement et expliquer pourquoi nous interprétons certains changements
introduits avec la réforme Harel comme le produit d'un processus collectif d’apprentissage et de

résolution de problémes.

7.2.1 Des forums qui favorisent le dialogue

L'existence de « forums professionnels » favorise la collecte et 'échange d'information,
les discussions et la circulation des idées (Sabatier et Jenkins-Smith, 1999). Différents comités
de travail constitués lors de la réforme peuvent étre assimilés a de tels forums et méritent donc

une attention particuliére.

En 1992, un Comité sur la lutte & la pauvreté est créé par la Direction générale des
politiques et des programmes du ministére de la Sécurité du revenu. Les professionnels de ce
ministére jouent évidemment un réle clé dans ['élaboration des politiques d’aide sociale. lis

possédent une expertise a laquelle pratiquement aucun autre acteur ne peut prétendre.
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Lorsque vient le temps de formuler des propositions concrétes, de réfléchir aux aspects
techniques d’un programme ou d’anticiper les colts d’'une mesure, ces fonctionnaires s’averent
incontournables. En plus d'avoir une grande expertise technique, ils sont au fait des débats sur
l'aide sociale qui se déroulent tant au Québec et au Canada qu’a I'étranger. Par exemple, au
début des années 1990, deux fonctionnaires de ia Direction des politiques sont envoyés en
mission aux Etats-Unis et rencontrent quelques-uns des plus grands spécialistes américains,
dont David Eliwood, de I'Université Harvard, et Irwin Garfinkel, de I'Université Columbia. Les
mesures a prendre pour « rendre le travail payant » figurent notamment parmi les thémes
abordés avec les experts américains (Bouchard et Lévesque, 1991). Le Comité sur la lutte a la
pauvreté dépose en septembre 1994 un volumineux rapport renfermant une liste d’ « actions
possibles » en vue de réviser le régime québécois de sécurité du revenu (Lévesque et al.,
1994). Avant méme que les décideurs politiques n'annoncent officiellement leur intention de
procéder & une réforme, un important travail de réflexion est déja engagé a lintérieur du
ministére de la Sécurité du revenu.

En juin 1995, la ministre Jeanne Blackburn annonce ia mise sur pied d’un « comité
externe » d’'experts chargé d’élaborer un projet de réforme. Les cing membres du comité
Bouchard-Fortin travaillent en collaboration avec le personnei du ministére de la Sécurité du
revenu. Les fonctionnaires rencontrés en entrevue ont I'impression d’avoir contribué de fagon
substantielle aux travaux du comité externe :

On se reconnaissait quand méme beaucoup [dans les deux rapports que le
comité externe a remis au gouvernement]. lis ont vraiment pigé [dans les idées
qu’on leur avait proposées]. Mais ce qui est drble, ce qu'ils n'ont pas pris les
mémes choses. Chacun a choisi selon sa philosophie, mais il n'y avait pas
énormément de nouveau (R18).

Quand des experts de I'externe sont appelés a faire un rapport, c'est toujours la
méme chose : les experts se prononcent, mais les fonctionnaires font tout le
travail (R24).

Vous connaissez la blague ? C’est quoi un consultant ? C’est quelqu’'un qui

temprunte ta montre pour te donner 'heure (R17).
Méme si des membres du comité Bouchard-Fortin indiquent en entrevue qu'ils ont effectivement
beaucoup appris de cette expérience, il est clair qu'ils ont au départ un important bagage de
connaissances scientifiques. Dans une telle dynamique, il est sans doute vain de chercher a
départager I'apport respectif de chaque intervenant. Ce qui est clair, c'est que les échanges
entre les experts « internes » et les experts « externes » sont soutenus, comme l'indiquent ces

membres du comité Bouchard-Fortin :




280

On a rencontré des professionnels du ministére de fa Sécurité du revenu. C'est
certain que toutes les données que ces gens-la nous donnaient alimentaient nos
réflexions. [...] C'est s(r que c'est des gens absolument brillants, des
professionnels qui avaient produit des études remarquables qui ont alimenté nos
réflexions. lis avaient inévitablement une certaine vision des choses. Il y a des
données qu'ils avaient ramassées plus que d'autres données, mais quand ils
n‘avaient pas [les données qu’on voulait], on pouvait les commander.

Sur le diagnostic, I'analyse de la problématique, etc., moi je pense que les

recherches du ministére ont été trés précieuses, de méme que les expériences

des personnes sur le terrain qui cotoient les personnes en trés grande pauvreté

puis les sans-salaires, les sans-revenus de travail. On a eu énormément de

rencontres avec ces groupes-la. Des gens aussi qui, individuellement, nous

faisaient part des problémes qu’ils avaient dans le systéeme. Alors pour fe

diagnostic, c'était plutdt ¢ga. Pour les solutions, il y a beaucoup de solutions qui

avaient été avancées, qui ont été le fruit de discussions des membres du

comité. [...] Les recommandations, c’était plus un travail de réflexion, d’analyse,

de « brainstorming » de la part des membres du comité avec des validations de

temps a autre auprés du ministére des Finances, auprés du ministére de la

Sécurité du revenu, auprés des groupes aussi.
Outre leurs discussions avec les fonctionnaires du ministére de la Sécurité du revenu, les cing
experts s'appuient aussi sur des analyses des fonctionnaires du ministére des Finances
lorsqu’ils débattent d'une éventuelle fiscalisation du régime d’aide scciale (une proposition du
rapport Bouchard qui n'a pas été reprise par le gouvernement). Ce comité externe procéde
aussi a des consultations et rencontre la plupart des acteurs les plus impliqués dans les débats
sur l'aide sociale : groupes de défense des droits sociaux, organismes d'insertion, syndicats,
associations patronales, politiciens, organismes-conseils du gouvernement, intervenants du
réseau de la santé et des services sociaux, éditorialistes des grands quotidiens, chercheurs®.
En somme, un trés grand nombre d’acteurs du sous-systéme de I'aide sociale participent aux

travaux du comité Bouchard-Fortin.

Les cing experts choisis par le gouvernement ne parviennent pas a produire un rapport
commun. Les déchirements que ce comité a vécus révelent parfaitement le clivage entre les
deux coalitions plaidantes qui s’affrontent au sein du sous-systéme. Ces divergences de vue
semblent avoir créé un climat de méfiance a l'intérieur du comité, les uns en venant a douter de
la sincérité ou de la rigueur intellectuelle des autres :

Dans ce type de travail4a et dans ces comités-la, on n'a pas idée a quel point
les relations interpersonnelles et affectives sont trés importantes. Et, a mon
avis, il n’y aurait jamais eu [dépbét de deux rapports si les] relations
interpersonnelies avaient été bonnes. [...] [Camil Bouchard avait perdu
confiance en Pierre Fortin parce qu'il trouvait] qu'il signalait a gauche et qu’il
tournait a droite. [Pierre Fortin], de son c6té, voyait plus [les trois auteurs du

% pour la liste compléte des personnes rencontrées par le comité externe, voir Bouchard et a/., 1996 :
231-233.
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rapport majoritaire] comme des militants. [...] Alors ¢a compte pour beaucoup
¢a dans I'aménagement des analyses puis des rapports. C'est une composante
qu'on ne voit pas apparaitre trés souvent, mais moi, je pense qu'elle est
extrémement importante.

Je dirais que ¢'a été trés civilisé tant qu'on a pas eu abordé les solutions.
Quand on a abordé les solutions, ¢'a été trés difficile. C'était préférable qu'on se
sépare. G'a été excessivement dur, a certains moments.

Comme le rappellent les auteurs de la théorie des coalitions plaidantes, la collaboration entre
des acteurs partageant des systémes de croyances opposés n'est pas toujours aisée. Lorsque
des acteurs jugent que leurs interlocuteurs s’obstinent a rester sur leurs positions et & ignorer

des faits qui leur semblent parler d’eux-mémes, ils ont tendance a questionner leur bonne foi.

Parallélement a cette démarche de réflexion du Comité sur la lutte a la pauvreté et du
Comité externe sur la réforme de la sécurité du revenu, le Conseil de la santé et du bien-étre
forme en 1994 un groupe de travail devant étudier la question de 'harmonisation des politiques
de lutte a I'exclusion. Ce groupe de travail est présidé par Yves Vaillancourt, professeur au
département de travail social de TUQAM, et est composé de fonctionnaires et d'intervenants du
milieu communautaire (CSBE, 1996). Par ailleurs, a la demande du ministre de la Santé et des
Services sociaux, un groupe de réflexion formé de fonctionnaires du ministere de la Santé et
des Services sociaux et de chercheurs universitaires, dont Camil Bouchard, Pierre Fortin,
Réjean Landry et Yves Vaillancourt, regoit le mandat de définir de « nouvelles orientations » qui
devraient guider les politiques sociales au Québec (MSSS, 1996). Méme s'ils sont cités a
quelques reprises par des acteurs du sous-sysieme, ies rapports déposés en 1996 par ces deux
groupes de travail n'ont sans doute pas influencé directement la réforme Harel, mais ils

permettent assurément de saisir les idées qui sont dans I'air du temps.

7.2.2 Les points de convergence entre les deux coalitions

En dépit du fossé qui sépare la quasi-coalition de la lutte a la dépendance et la coalition
du respect des droits sociaux, plusieurs orientations du projet de réforme gouvernemental
suscitent une large adhésion parmi les acteurs du sous-systétme. Bon nombre des
recommandations qui faisaient consensus au sein du comité externe sont reprises par le
gouvernement et regoivent Fassentiment de plusieurs acteurs qui participent aux travaux de la
Commission des affaires sociales et de commentateurs de la presse écrite. Les débats
concernant I'aide sociale auront donc permis I'émergence de points de convergence. Ainsi, les

mesures visant a rendre le travail plus attrayant, le développement des services de garde, la
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volonté de favoriser linsertion en prenant appui sur le développement local et {’économie
sociale, lintroduction du parcours individualisé et le développement des mesures actives
suscitent fort peu de controverse . Ces enjeux sont peu débattus sur la place publique, les
pénalités financieres sanctionnant le refus d’entreprendre une démarche d’intégration devenant
rapidement la principale disposition de la réforme qui retient Pattention dans les médias.
Néanmoins, les points de convergence qui sont apparus a lintérieur du sous-systéme

déboucheront sur plusieurs changements.

Rendre le travail payant

Les modalités du systéme d’aide sociale créé en 1969-1970 font en sorte qu'un
prestataire qui accepte un empiloi faiblement rémunéré a temps partiel et méme a temps plein
risque de n’en tirer aucun avantage financier puisque ses revenus de travail seront imposés a
un taux effectif de prés de 100%. Chaque dollar gagné doit &tre retourné a I'Etat. Dés le début
des années 1970, le rapport Castonguay-Nepveu souléve ce probléeme. De plus, les
prestataires de I'aide sociale qui décrochent un emploi doivent renoncer a l'aide financiere qu'ils
recevaient pour satisfaire certains « besoins spéciaux » tels que les médicaments. Le probléme
de désincitation au travail entrainé par le taux d'imposition marginal trés élevé appliqué sur les
gains de travail des assistés sociaux est mis en lumiére par les économistes depuis longtemps.
Le principe de I'impbt négatif, proposé dans les années 1960 par de grands noms de la science
économique, dont Milton Friedman, Robert Lampman et James Tobin, vise a corriger cette
lacune des programmes traditionnels de sécurité du revenu. Les diverses propositions de
revenu minimum garanti (RMG) qui ont circulé au Canada et au Québec depuis les années
1970 prévoient une formule d’'impdt négatif. Selon les modalités retenues, le principe du RMG
a ses adeptes autant a gauche qu’a droite (Auclair, 2003 : 94-100).  Lors de la campagne
électorale de 1976, le Parti québécois s'engage a implanter un programme de revenu minimum
garanti. Une fois élus, les péquistes revoient leurs ambitions & la baisse. En 1979, le
gouvernement Lévesque annonce en grandes pompes la création d'un programme, le
Supplément au revenu de travail (SUPRET), qui se veut la réalisation de cette promesse
électorale (Vaillancourt et Autones, 1983 : 51-52). Grace a ce programme, remanié a la fin des
années 1980 et renommé Aide aux parents pour leur revenu de travail (APPORT), certaines

catégories de travailleurs a faible revenus peuvent eux aussi bénéficier d’'une prestation.

®*Rapport du Comité spécial du Sénat sur la pauvreté (1971), rapport Castonguay-Nepveu sur la santé et
le bien-étre social (1971), rapport Macdonald sur I'union économique et les perspectives de
développement (1985), rapport Forget sur 'assurance-chémage (1986).
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L’objectif est d’inciter les assistés sociaux a entrer sur le marché du travail et de convaincre les

petits salariés de ne pas s’inscrire a 'aide sociale.

Au Québec comme ailleurs dans le monde, on en viendra a parler de « piéges de la
dépendance » ou de « trappes de la pauvreté » pour désigner les nombreuses situations ou un
bénéficiaire de I'assistance sociale n'améliore pas sa situation financiére a court terme en
accédant a un emploi (MF, 1984 : 1498). Ce phénomeéne fait en sorte que les prestataires sont
écartés durablement du monde de travail, ce qui ne facilite en rien leur retour a la vie active
(OCDE, 1994). Pour briser ces mécanismes qui piégent les plus pauvres, les gouvernements
adoptent des politiques qui rendent la participation au marché du travail plus attrayante. Cest
ce que les Américains appellent le principe du « make work pay » (Pawlick et Stroick, 2004 : 15-
17). Au début des années 1990, les fonctionnaires du ministére de la Sécurité du revenu jugent
qu’'en dépit des mesures de supplémentation du revenu existantes (c'est-a-dire en dépit du
programme APPORT), ces trappes sont encore béantes. Dans le rapport qu'ils soumettent au
gouvernement en 1994, on sent que ce probléme constitue pour eux une préoccupation
majeure :

[L]es interactions entre le régime fiscal et les dépenses sociales ont engendré
un « piége » de la dépendance, en créant des situations dans lesquelles un
effort supplémentaire de travail aboutit 2 une augmentation trop faible (voire
nulle) du revenu net, dans la mesure ou le supplément de gains bruts est
fargement (ou totalement) annulé par le jeu conjugué du taux marginal
d’'imposition et de la réduction (voire de la perte totale} des prestations sociales.
[...] [l faut] s’efforcer d’atteindre les objectifs fondamentaux d