Nouveaux pauvres, nouvelles politiques

Nicolas Duvoux

Depuis trois décennies, la pauvreté est redevenue
une réalité structurelle dans la société francaise. Si
la société salariale des Trente Glorieuses pouvait
envisager de |’éradiquer, le chémage de masse et
la flexibilité de I'emploi ont conduit au développe-
ment d’une forte précarité dans la société contem-
poraine. Cet article étudie les transformations objec-
tives de la pauvreté en insistant particuliéerement
sur leur relation avec le marché du travail. Dans un
deuxieme temps, sont abordées les réponses insti-
tutionnelles qui ont accompagné la précarisation
du salariat.

Les formes de traitement institutionnel de la pau-
vreté sont liées a une évolution considérable
de ce phénomene depuis plusieurs décennies.
Depuis les années 1970, la pauvreté a diminué de
moitié en France, mais elle a aussi changé de
nature. Cet article fait le point sur les deux ques-
tions sociales (chdmage et pauvreté laborieuse) qui
touchent la société francaise contemporaine. Il
aborde les transformations de la pauvreté et de ses
représentations, d’une part, et les politiques mises
en ceuvre dans ce domaine, d’autre part. Il insiste
particulierement sur l'interaction entre politiques
publiques et marché du travail. Depuis la fin des
années 1970 mais, surtout, depuis 1988 et I'instau-
ration du revenu minimum d’insertion (RMI),
I'idée d’insertion et ses évolutions offrent sans doute
le meilleur repére pour comprendre comment le fait
social de la nouvelle pauvreté a été pensé et
traité. L'insertion vise a restaurer la dignité des
cibles des politiques publiques par des instruments
(formation, acces aux soins, contrat, etc.) suscep-
tibles d’assurer la participation des populations
vulnérables a la société. Le rétrécissement du péri-
meétre de l'insertion a I'emploi et son remplace-
ment par |'activité comme troisieme terme des dis-
positifs [revenu de solidarité active (RSA)] mettent
en lumiere le role central de I'articulation entre
emploi et politiques de solidarité. En effet, les
nouvelles politiques de solidarité trouvent leur
origine dans la crise de I'emploi apparue il y a
une trentaine d’années. Cet article évoque les trans-
formations objectives de la pauvreté et ses représen-

Université Paris Descartes — Centre de recherches
sur les liens sociaux.

Mots-clés : Pauvreté - Politiques publiques — Politiques
d’emploi.

tations dans la société frangaise, ainsi que |’ambi-
guité des réponses apportées a ce phénomene.

Les nouvelles formes de pauvreté

Les décennies 1980 et 1990 ont successivement
été marquées par |'apparition de deux phénomenes
sociaux majeurs. Dans la premiere moitié des
années 1980, le phénomene de la pauvreté, consi-
déré jusque-la comme marginal et ayant vocation
a étre éradiqué par le progres social, redevient
important dans la société francaise. Pour la premiere
fois depuis I'apres-guerre, la pauvreté est une réalité
de masse qui ne se limite plus aux populations qui
en étaient traditionnellement les victimes, a savoir
les personnes agées. En effet, en lien avec des
évolutions profondes du marché du travail et des
configurations familiales, des situations de déprise
par rapport a la société — celle des chomeurs ou
des familles monoparentales —, sont apparues et se
sont multipliées, suscitant des créations institu-
tionnelles et de nouvelles représentations. Au cours
des années 1990 se développe tres rapidement une
pauvreté laborieuse. Congus comme des palliatifs
temporaires, les dispositifs d’assistance sont péren-
nisés et se consolident progressivement, a tel point
que les évolutions ultérieures fixeront un agenda
de réformes conforme a celui des pays ayant des
systemes de protection sociale a dominante rési-
duelle.

Le retour de la question sociale

A partir de la seconde moitié de la décennie 1970,
la crise de I'Ftat social a engendré une « nouvelle
pauvreté » (Paugam, 1991) dont la société francaise
a progressivement pris conscience dans les
années 1980. Il convient tout d’abord de prendre la
mesure de |’effet de la crise sur le monde du travail
social. Pour la premiere fois, des individus jugés
« normaux » émargeaient dans les bureaux de I'aide
sociale alors que les populations qui fréquentaient
ces institutions dans les décennies précédentes
étaient souvent considérées comme marginales ou
« inadaptées » pour reprendre une terminologie de
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I"époque. Les individus appartenaient au sous-
prolétariat parfois dénommé « quart-monde ». Le
choc collectif a été a la hauteur de la régression que
la « crise » avait ouverte. Dans le champ de ["assis-
tance, au cours de ces mémes années 1970 les
professionnels remettent en cause ce qu’ils consi-
derent comme le « cercle vicieux de l’assistance ».
Des avant que la crise ne fasse sentir tous ses effets
et que la création du RMI ne révele une pauvreté
jusque-la cachée, les intervenants sociaux ont
cherché a sortir du face-a-face avec leurs « clients »
et a nouer des relations plus étroites avec divers
partenaires institutionnels. Les liens du travail social
avec le mouvement ouvrier se sont progressivement
distendus. A I'instar d’autres professions, I'idéo-
logie qui soutenait les professionnels du travail
social a brutalement perdu de sa force. Dans le
méme temps, des minima sociaux spécifiques
étaient créés pour subvenir aux besoins de po-
pulations particulieres (1). Dans le champ du han-
dicap, la loi n°75-534 du 30 juin 1975 d’orienta-
tion en faveur des personnes handicapées a donné
a linsertion une premiére forme de consécration
institutionnelle. Dans le cadre d’une recherche de
renouvellement, d’un dépassement des initiatives
individuelles et de l'assistance, I'insertion s’'impose
donc dans les années 1980, consacrée par le RMI
en 1988. Prise de stupeur face a la résurgence d’une
misere a grande échelle et nourrissant un sentiment
de fragilité croissant jusque dans les couches les plus
intégrées, la société frangaise se mobilise alors
largement. L'attention médiatique portée au phéno-
meéne marque ainsi un tournant de la conscience
collective. La pauvreté fait figure de mauvaise
conscience dans ces années de conversion au libé-
ralisme économique. La création des « Restos du
coeur » témoigne d’un élan qui dénie au politique
toute prise effective sur cette question. Le mouve-
ment associatif contribue ainsi de maniere décisive
a transformer la nouvelle pauvreté en probleme
public. Les grands mouvements caritatifs, tel ATD-
Quart Monde, fondés pour représenter ceux qui
restent a la marge du progres économique et social,
conduisent des expérimentations locales qui leur
permettent d’innover. Elles y trouvent aussi et
peut-étre surtout I'occasion de définir un langage
susceptible de légitimer a nouveau le recours a
[’assistance comme traitement de la pauvreté.
’accord des différentes sensibilités concernées, hauts
fonctionnaires, acteurs associatifs, chercheurs, se fait
sur la notion d’« insertion ».

Le 1¢" décembre 1988, le Parlement adopte, a la
quasi-unanimité, le RMI, dispositif inédit dans le
paysage institutionnel francais. En tant qu’allocation,

le RMI innove au regard des autres minima sociaux
par son universalité (2) : il n’est pas congu comme
un nouveau dispositif catégoriel, a I'instar du mini-
mum vieillesse, du minimum invalidité ou de I’allo-
cation de parent isolé. Parallelement, I'allocation
doit ouvrir le droit a une participation sociale des
individus les plus en difficulté. L'insertion constitue
donc un objectif et non un préalable au versement
de I'allocation. Cette option est admise a I’issue
d’un débat parlementaire ou I'idée de faire jouer la
responsabilité de l’allocataire — dominante dans le
projet initial — est supplantée par celle d’'un droit
supplémentaire. Trés vite, I'importance du RMI dans
le paysage institutionnel et social frangais va se
manifester. Quantitativement d’abord, le nombre
d’allocataires dépasse les projections les plus pessi-
mistes. Le RMI fait littéralement apparaitre des
hommes, souvent isolés, hébergés par des connais-
sances, durablement éloignés du marché du travail.
Il fait prendre la mesure d’une précarité cachée,
d’une marginalité oubliée par les grandes bureau-
craties de |'Etat-providence, des écueils de la pro-
tection par les droits issus de la participation au
marché du travail. Qualitativement ensuite, le RMI
va trés vite devenir le marqueur de I’ambition
sociale francaise. Méme si le pays est en retard
par rapport aux autres pays européens, |’ambition
affichée dans I'insertion et I'innovation du contrat
d’insertion — échange d’engagements entre la collec-
tivité et I'allocataire — ouvrira la voie au développe-
ment d’un ensemble de droits pour les personnes
« exclues », tout au long des années 1990. Les poli-
tiques accordent aux personnes, et non plus a des
catégories abstraites et générales, des droits a la
santé notamment, poursuivant en cela la rupture
opérée par l'insertion avec les politiques sociales
traditionnelles. La loi de lutte contre les exclusions
de 1998 consolide le socle de droits accordés aux
personnes exclues du marché du travail. En 1999,
la couverture maladie universelle est instaurée ; la
prestation permet 'acceés au soin, le rembourse-
ment des soins, prestations et médicaments a toute
personne résidant en France et qui n’est pas déja
couverte par un autre régime obligatoire d’assurance
maladie. Ce dispositif a remplacé la couverture
« carte santé » qui était du ressort des départements
et assurait jusqu’alors les mémes prestations.

Cette derniere loi marque I’aboutissement légis-
latif d’une décennie placée sous le signe de la
compassion et qui culmine lors de la campagne
présidentielle de 1995 avec l'installation du theme
de la « fracture sociale » sur le devant de la scene.
La « question sociale » et « I'exclusion » font alors
I’objet de réflexions intenses pendant que le secteur

En 1976, I'allocation de parent isolé (aujourd’hui RSA socle majoré) est créée ; en 1984, l'allocation spécifique de
solidarité pour les chdmeurs en fin de droits apparait. Enfin, le revenu minimum d’insertion est instauré en 1988.

Cette « universalité » est néanmoins relative, puisque les étrangers qui ne sont pas encore stabilisés en France, les
demandeurs d’asile, les détenus et les jeunes adultes agés de moins de 25 ans sont exclus du dispositif.
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associatif, organisé par I'Etat, prend en charge une
part de plus en plus importante, non seulement de
la mise en ceuvre, mais également de la conception
du droit. Depuis la publication de l'ouvrage de
Pierre Bourdieu La misére du monde qui met en
avant l'idée de « souffrance sociale », c’est-a-dire
de souffrance psychique d’origine sociale,
jusqu’a la loi de lutte contre les exclusions de
1998, en passant par le rapport d’Antoine Lazarus
et d’Hélene Strohl, Une souffrance qu’on ne peut
plus cacher, publié en 1995 et qui met "accent sur
les souffrances croisées des pauvres et de ceux qui
doivent leur venir en aide sans pouvoir transformer
la société, la décennie tout entiere est placée sous
le signe d’une mise en forme compassionnelle des
problémes sociaux (Fassin, 2006). La France se
penche de maniere approfondie sur son modele
social, se refusant a abandonner I'espoir placé dans
I'idée d’insertion comme s'il lui fallait exorciser la
crainte de I'avenement d’une société a deux vitesses
entre « insiders » et « outsiders » dont certains
avaient prédit qu’elle remplacerait le clivage entre
capital et travail. En lieu et place de cette société
duale, c’est bien plutdét un continuum de vulné-
rabilité qui continue a s’étendre, jusqu’a produire
une « déstabilisation des stables » (Castel, 1995).
Néanmoins, il est a posteriori frappant de constater
que les termes qui avaient conduit au développe-
ment de |'Etat-providence sont également utilisés
pour les problémes sociaux : ceux d’une question
sociale qui concerne |"ensemble de la société, tout
entiere impliquée dans les processus d’expulsion
d’un certain nombre de ses membres. Cependant,
cette mise au jour et ces analyses des situations
d’exclusion ont également pour effet de déconnecter
les analyses de la pauvreté des inégalités entre les
classes sociales (Béland, 2007), souvent au profit
d’une analyse des inégalités intracatégorielles, et
ainsi favoriser la vision, en partie trompeuse, d’une
« moyennisation » de la société. Il a fallu attendre les
années 2000 pour que les sociologues se penchent
de nouveau sur les clivages entre classes sociales
dans la société contemporaine (Chauvel, 2001). En
réalité, les situations d’exclusion ou de désaffi-
liation sociale sont rattachées a des dimensions
d’inscription sur le marché du travail et dans la
stratification sociale.

Les nouvelles formes de pauvreté

et la pauvreté laborieuse

Depuis plusieurs décennies, la France est caractérisée
par un taux de chomage élevé. En comparaison,
c’est surtout le chémage de longue, voire de trés
longue durée, qui la singularise et qui engendre
une tres forte angoisse vis-a-vis de la perte d’emploi.

Ce probleme est bien connu. Le chémage n’a
pas empéché la pauvreté de décroitre jusqu’au
début des années 2000. Sur une génération, la
pauvreté a diminué de moitié. En effet, la montée
en puissance du systéme des retraites notamment
a permis de compenser I"augmentation de la pau-
vreté des actifs. Ce n’est plus le cas aujourd’hui.
La pauvreté a commencé a remonter, d’abord
chez les actifs dont majoritairement les chbmeurs
ou les travailleurs en sous-emploi. Les effets du
manque d’emploi sur le risque de pauvreté sont
connus : d’abord parce que le chémage diminue
les ressources de I'individu ainsi que ses relations
et sa santé. La capacité de |'Etat social francais a
réduire le risque de pauvreté des chémeurs — comme
de la population dans son ensemble d’ailleurs —
est importante, de 'ordre de 50 %, mais moins
cependant que celui du Danemark par exemple
qui, a un niveau de dépenses sociales équivalent,
parvient a diviser par trois le nombre de chémeurs
pauvres — comme le nombre de pauvres dans la
population.

A coté du chdmage, le sous-emploi se révele étre
tout aussi important. Concernant environ 6 % des
actifs en France, ce qui situe le pays dans la moyenne
européenne (Ponthieux, 2010), il est peut-étre encore
plus révélateur des nouveaux déséquilibres et des
nouvelles précarités. La perspective du progres qui
faisait tenir la société industrielle, déja fragilisée
par le chémage, achéve d’étre brisée par la multi-
plication des cas de déclassement intergénérationnel
(Peugny, 2009). En effet, on assiste au développe-
ment, parallelement au chémage de longue durée,
d’un chomage récurrent, tres différent du premier,
lié au développement de la précarité de I'emploi.
Les maux de I'organisation dominante du systeme
social frangais, dont le chémage de longue durée,
n‘ont pas disparu. lls se conjuguent cependant
désormais avec ceux d’une organisation tres diffé-
rente ou regnent les emplois précaires, de faible
qualité, peu rémunérateurs et n’assurant aucune-
ment I'intégration sociale de ceux qui les occupent.
Le chémage récurrent, typique des pays anglo-
saxons, s’est développé sans que le chomage de
longue durée n’ait été résorbé. La précarisation de
franges importantes de la population situées en
marge d'un salariat intégré, qui reste la forme
sociale dominante (en 2008, le contrat a durée
indéterminée représentait 77,7 % des salariés) (3),
affecte la société bien au-dela des formes radicales
de déclassement que le chémage de longue durée
illustre. Néanmoins, en termes de flux, c’est-a-dire
d’embauches réalisées au cours d’'une année, les
contrats dits « atypiques » sont aujourd’hui largement

Voir Chevalier F. et Mansuy A., 2009, « Une photographie du marché du travail en 2008. Résultats de I'enquéte Emploi », INSEE
Premiére, n° 1272. lindicateur du stock de contrats typiques peut étre relativisé de deux manieres, d’abord en rappelant que
la précarité sur le marché du travail se mesure mieux par les flux de nouvelles embauches que par le stock; en montrant
ensuite que I'indétermination des contrats peut étre le support d’une précarisation des salariés.
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dominants. En fait, non seulement le volume
d’emploi par rapport a la population active a changé
mais aussi — et peut-étre surtout — la forme de la
relation d’emploi — plus flexible et plus précaire —
et le rapport au travail exigeant plus d’autonomie,
d’adaptabilité et de mobilité des salariés. Le dévelop-
pement de la concurrence internationale et les
externalisations au sein des grands groupes ont
conduit a un appauvrissement de la condition des
salariés peu ou pas qualifiés, en volume d’emploi
mais aussi du point de vue des conditions de
travail. Ces évolutions sont en interaction avec les
politiques publiques évoquées ci-apres, a la source
du développement de la pauvreté laborieuse. Trois
facteurs principaux peuvent étre dégagés pour
expliquer le développement et la persistance de
cette pauvreté laborieuse : le développement des
bas salaires horaires, les faibles durées du travail et
les emplois instables (L'Horty, 2008).

La pauvreté a commencé a remonter depuis quelques
années, d’abord chez les actifs dont majoritairement
les chémeurs ou les travailleurs en sous-emploi
(6 % des actifs). Le nombre de travailleurs pauvres
augmente désormais trés rapidement. Leur nombre
est passé de 1,55 million en 2003 a 1,89 million
en 2006, sans doute plus de 2 millions aujourd’hui.
Les travailleurs pauvres comptent, pour |'essentiel,
de l'augmentation de la pauvreté depuis 2004
(de 12,7 % a 13,2 % de la population). Ils sont
concentrés dans certains secteurs : hotellerie, restau-
ration, commerce, nettoyage. lls sont beaucoup plus
significativement embauchés par le biais des
agences d’intérim que les autres salariés et sont, en
grande majorité, dans des emplois a temps partiel
ou dans des emplois de courte durée, ou les deux.
Méme si les femmes ne représentent pas la majorité
des « travailleurs pauvres » (4) proprement dit,
dans la mesure ou la pauvreté n’est pas calculée
en France sur une base individuelle mais sur
celle du ménage d’appartenance de I'individu, elles
occupent la plupart des emplois offrant de faibles
rémunérations. Un accident familial suffit souvent a
les plonger dans la pauvreté. La vulnérabilité des
familles monoparentales atteste de la profondeur
de ces évolutions. Si elles ne représentent que 7 %
des familles, elles composent 20 % des ménages
pauvres. Leur exposition au risque de pauvreté est
trois fois supérieure a celle des autres compositions
familiales. Ces familles cumulent les effets de
Iinstabilité sur le marché du travail et des relations
dans la sphere privée. L'absence d’un service
public de la petite enfance les enferme dans des
situations de solitude souvent dramatiques. Dans un
ouvrage récent, Denis Clerc dresse le portrait-robot

de cette nouvelle pauvreté : « Stéphanie, 30 ans, a
une fille de 7 ans, mais doit I'élever seule car le pére
est parti. S. est titulaire d’un BEP de secrétariat et
occupe un emploi de femme de ménage dans une
maison de retraite : elle travaille cinqg heures par
jour avec des horaires fixes, ce qui lui permet de
s’occuper de sa fille avant et apres I’école. Mais elle
est payée au SMIC (8,82 € bruts de I’heure ; 6,88 €
nets de I'heure). Son emploi lui rapporte 745 € par
mois auquel elle rajoute 100 € de son ex-conjoint
et 50 € de PPE [prime pour I'emploi] » (Clerc,
2010:54). La situation de ces familles témoigne
aussi de la fagcon dont I'organisation du marché du
travail et de la protection sociale contribue a main-
tenir une asymétrie dans la mesure ou les emplois
des femmes sont toujours considérés comme des
salaires d’appoint, quand bien méme les salaires
masculins auraient disparu, a cause du chémage ou
a cause d’'une séparation. Avec les familles mono-
parentales, deux autres populations sont plus parti-
culierement touchées par la pauvreté. Dés avant la
crise, les jeunes en France connaissaient un fort
taux de chomage. Le marché du travail est tres
pénalisant pour les entrants. Avec un chémage des
jeunes trois fois supérieur par rapport a I’ensemble
de la population active, la France se situe large-
ment au-dessus dans la moyenne de I'Organisation
de coopération et de développement économi-
ques (OCDE —23 % contre 18 %). Comme 80 %
des nouveaux emplois sont créés sous forme de
contrats courts, les entrants connaissent désormais
de maniere presque systématique une entrée sur
le marché du travail par la précarité. Cependant,
méme a l'intérieur de cette catégorie, cette derniere
veut avoir a faire des stages ou des contrats a durée
déterminée avant d’acquérir un contrat a durée
indéterminée, et si certains attendent leur premier
emploi pendant des mois ou des années, la proba-
bilité qu’ils ne parviennent pas a se placer est trois
a quatre fois plus faible que celle des non-qualifiés.
Cette proportion est encore largement supérieure
dans les quartiers de la politique de ville [zones
urbaines sensibles (ZUS)] ou le chémage touche
43 % des jeunes hommes (rapport de |'Observatoire
national des zones urbaines sensibles de 2010). Sur
ces populations, les effets de I’dge, du quartier et
les discriminations a I'embauche en raison de I'ori-
gine (méme s'il s’agit de jeunes Francais, |'expres-
sion « issus de I'immigration » sanctionne le caractere
héréditaire de leur situation d’étrangers) se cumulent
pour aboutir a une éviction systémique des popula-
tions. Les populations dgées de 18 ans a 25 ans et
légerement au-dessus sont aujourd’hui les plus
touchées par la pauvreté. A I'autre extréme de la
pyramide des ages, le chomage de longue durée

Du point de vue individuel, les femmes sont ainsi plus nombreuses que les hommes a étre des travailleurs pauvres.
Cependant, la pauvreté est calculée a partir des revenus du ménage et non de l'individu. De ce fait, les hommes sont
conventionnellement plus nombreux a étre des travailleurs pauvres dans la mesure ol ils sont moins nombreux que les
femmes a avoir un conjoint dont les revenus compensent la faiblesse des leurs.
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touche prioritairement les « seniors » et la pauvreté
refait son apparition chez les personnes agées ; des
personnes ayant eu des carriéres interrompues par
le chémage arrivent a I’age de la retraite. Méme si
les jeunes retraités sont aujourd’hui la tranche
d’age la plus favorisée du point de vue de la réparti-
tion des revenus, cette évolution — qui ne cessera
de s’amplifier — brouille une représentation des
rapports de force au sein de la société frangaise qui
avait pu se développer grace au travail sociologique
de reconstitution des destins des cohortes de
Frangais nés depuis la Seconde Guerre mondiale
(Chauvel, 1998). Désormais, le développement
d’un rapport discontinu a I'emploi fait sentir ses
effets sur toutes les classes d’age, quoique dans des
proportions différentes. Ces effets d’age sont parti-
culierement visibles en raison de I'organisation de
I"appareil productif frangais, qui demande un effort
d’autant plus intensif sur les actifs au travail que le
taux d’activité global est faible. Cependant, I'autre
grande variable sociologique classique, a savoir la
catégorie socioprofessionnelle, est trés fortement
explicative du taux de chémage. Celui-ci est quatre
fois supérieur pour les ouvriers non qualifiés que
pour les cadres. Enfin, la derniere population est
celle des étrangers. L'instabilité juridique fragilise
les populations migrantes, plus affectées encore si
elles sont extra-européennes. Par ailleurs, la racia-
lisation des relations sociales prolonge sur les
deuxieme et troisieme générations ce qu’il convient
d’appeler « une pénalité ethnique » subie par ces
populations (Fournier et Silberman, 2007). Des dis-
criminations d’une ampleur tout a fait considé-
rables frappent les individus ayant un patronyme a
consonance maghrébine ou d’Afrique subsaharienne
sur le marché du travail mais aussi dans |’acces
au logement, etc. (Duguet et al., 2007). Un effet
d’étiquetage négatif lié au quartier achéve d’exclure
une partie de la jeunesse du marché du travail.
Plus généralement, ce sont toutes les populations
pauvres ou vulnérables qui souffrent aujourd’hui
d’une image négative ou menagante. Quoique
marquées par des variations conjoncturelles, les
données sur l'opinion des Frangais par rapport
aux prestations sociales (Croutte et Hatchuel, 2009)
témoignent d’une méfiance accrue vis-a-vis des
allocataires de minima sociaux suspectés de pro-
fiter de leur situation. La représentation des pauvres
comme victimes de I'injustice sociale a évolué en
direction d’une représentation ou la situation des
pauvres est rattachée a des variables comporte-
mentales (paresse, manque de volonté, etc.) Si
c’est d’abord la précarisation de la condition des
salariés modestes qui leur fait percevoir les assistés
comme des privilégiés ou des profiteurs (Schwartz,
2009), I'effet propre de I’action publique dans ce
recentrage de la conflictualité sociale entre les
populations modestes ne doit pas étre négligé. Les
politiques d’insertion n’ont pas réussi a limiter les
effets de la précarisation du travail, c’est pourquoi

il leur revient aujourd'hui de les accompagner et de
les soulager.

L’ambiguité des réponses politiques

Les politiques publiques ont eu pour effet de
répondre a l"apparition d’un fait social irréduc-
tible aux grandes catégories de risque que |'Ftat-
providence, issu des ordonnances de Sécurité
sociale, prend en charge. Cependant, dans les
années ultérieures, ces politiques ont accompagné
un effritement des normes d’entrée sur le marché
du travail. Leur réle dans le développement d’une
société plus inégalitaire, au moins entre les statuts
d’emploi, ne saurait étre sous-estimé par les indé-
niables effets positifs qu’elles ont pu avoir sur les
trajectoires individuelles. Le RSA, qui vise a faire
diminuer la pauvreté (et ainsi réaliser I’engagement
de réduction d’un tiers sur cing ans pris en 2007)
et a simplifier les minima sociaux, a des effets tres
limités par rapport a ses objectifs initiaux.

Le retour de I’assistance

Face a I’exclusion, la France cherche a combler les
failles de son systeme de protection qui repose large-
ment sur les assurances sociales. D’une certaine
maniere, les réponses se sont modelées sur les
nouvelles formes d’emploi. On peut ainsi noter
I’homologie entre la forme contractuelle par laquelle
le législateur a, au moment de I"adoption de la loi
portant création du RMI, choisi d’institutionnaliser
I’échange des droits et des devoirs entre I'individu
et la collectivité, d’une part, et les nouvelles
exigences d’autonomie, de mobilité, d’adaptabilité
auxquelles les salariés ont été confrontés dans leur
rapport au travail, d’autre part, évolutions que les
formes d’emploi ont également suivi (avec une aug-
mentation de la proportion des emplois créés sous
forme de contrat a durée déterminée). Les politiques
d’insertion sont promues comme |’envers — positif —
des processus et des trajectoires d’exclusion et
comme avant-gardistes des formes de protections
sociales dites « actives », c’est-a-dire dans lesquelles
I'aide sociale est envisagée de maniere indivi-
dualisée comme la contrepartie d’'une démarche
personnelle « responsable ». Cela est vrai, mais
avec une nuance de taille : dans I’esprit du RMI, si
on pouvait parler de responsabilisation, c’est dans
la stricte mesure ou il s’agissait d’une responsabilité
partagée entre l'individu et la société, ou cette
derniere portait la plus grande part et qui avait pour
vocation de faire advenir une égalité de participation
a la société. Linsertion a ainsi fondé, en puisant
dans le cceur des valeurs républicaines d’intégration
sociale, un consensus sur un retour de |’assistance
dans le paysage institutionnel francais qui aurait
sans cela été impossible. L'insertion constitue bien
une forme, spécifiquement francaise —ou pour
étre plus exact républicaine — d’activation de la
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protection sociale, irréductible aux politiques de
remise sur le marché du travail qui se sont
développées dans d’autres pays a la méme époque
ou dans les années 1990, et dans le giron desquelles
elles ont finalement été réintégrées a la fin des
années 2000 (Barbier, 2008). l'attachement des
promoteurs de l'insertion a différencier le RMI de
I’aide sociale est de ce point de vue tres significatif,
de méme que leur silence sur les différences, sans
doute plus importantes encore, qu’il y avait entre ce
dispositif et les assurances sociales (Strobel, 2008).
Sans cette référence aux sources de légitimité de
la tradition républicaine, le recours a I'assistance
aurait irrémédiablement été percu comme un
renoncement. Seulement, floue dans son contenu
comme dans son application, I'insertion englobe
des dimensions allant de la vie quotidienne dans
son volet social a la régulation du marché du
travail. Seul le refus de l’assistance procure une
unité aux politiques d’insertion. A la limite, et au
risque d’interpréter a posteriori le sens des événe-
ments comme contraire a la volonté des acteurs qui
les ont initiés, on peut considérer que l'insertion est
le vocable sur lequel les différentes parties prenantes
se sont accordées pour désigner le type d’action
qu’il convenait de mettre en ceuvre pour justifier le
recours a |’assistance. Sans céder a I'illusion rétros-
pective de la fatalité, c’est en tout cas ainsi que la
société francaise allait s’approprier ce dispositif.

Linstitutionnalisation de la précarité de 'emploi
Comme toute autre politique ciblée sur un objet
particulier, les politiques d’insertion ne peuvent
réussir qu’en ne fonctionnant pas a rebours des
politiques générales. Or, il y a une contradiction
entre les politiques particulieres qui affichent
une ambition d’intégration durable des individus
sur le marché du travail, d’une part, et les politiques
générales qui favorisent le développement du
travail précaire, peu rémunérateur et peu qualifiant,
d’autre part. En un premier sens, les premiéres
sont souvent des mesures de compensation et de
correction des effets que les secondes ont suscité.
Ainsi, les politiques d’insertion ont été développées
pour lutter contre les effets du chémage d’exclusion
au moment méme ol celui-ci était de moins en
moins indemnisé. Ainsi, les réformes restrictives de
I'indemnisation de I’assurance-chémage, notam-
ment celles intervenues entre 1993 et 2003, ont
entrainé un report mécanique sur le RMI qui est
devenu la troisieme composante de |'indemni-
sation du chémage (Outin, 2008) aprés I’assurance
chomage et l'allocation spécifique de solidarité
(ASS). A l'inverse, les périodes de croissance écono-
mique n’ont permis que de stabiliser, mais pas de
faire diminuer le nombre d’allocataires. Par un effet
de file d’attente inversée, ou les derniers arrivés

sont les premiers servis, les « RMIstes », souvent
d’anciens chémeurs ayant perdu leurs droits a
[’assurance, sont considérés comme les moins
employables et les derniers a bénéficier de la
reprise. Or, si le RMI a été congu pour combler les
interstices de la protection sociale assurancielle, la
persistance d’un chémage de longue durée, la
transformation des modes de production, le recours
plus fréquent a la flexibilité de I'emploi ainsi que la
multiplication des parcours de vie atypiques ont
profondément déstabilisé ce modele. Une fraction
croissante de la population en age de travailler est
ainsi sortie durablement de I’activité et méme du
systeme de Sécurité sociale. Cette évolution n’est
pas le reflet d’une « crise » passagere de la société
salariale, mais plutot les prémices de I'instauration
d’une nouvelle norme d’emploi.

En un second sens, plus profond, on peut dire qu’en
France, les politiques d’insertion ont directement
contribué au développement du sous-emploi. Les
contrats aidés grace auxquels on souhaitait, et
souhaite toujours (5), réintégrer les allocataires en
leur proposant un « sas » vers le marché du travail
ont contribué a linstitutionnalisation d’un sous-
emploi précaire et peu rémunérateur (Boismenu et
al., 2004). Ainsi a-t-on assisté a I"émergence d’un
quasi-« second marché du travail » dans lequel les
politiques d’insertion elles-mémes ont joué un réle
trés important. Le développement du travail a temps
partiel a déplacé la norme salariale vers un demi-
SMIC, et l'apparition massive de ces emplois a
ramené le gain d’un travailleur a un niveau proche
de celui du RML. Enfin, par les effets d’aubaine qu’il
procure, ce second marché du travail a exercé une
pression sur les salaires des travailleurs les plus
vulnérables du secteur privé qui ne bénéficient pas
des droits connexes aux prestations de solidarité.
Les politiques d’insertion ont un effet positif en
permettant a des individus de reprendre une activité
salariée. Cependant, les effets de structure de ces
dispositifs sont plus compliqués a évaluer. Les
contrats aidés, qui n’ont d’ailleurs jamais bénéficié
d’une grande stabilité juridique, ne garantissent pas
une intégration pérenne puisqu’ils sont limités dans
le temps. Ils ont en outre un effet de régulation sur
le marché du travail car sont largement coupés du
premier marché du travail. lls ont été trés fortement
critiqués pour entériner un éloignement du marché
du travail pour leurs bénéficiaires, au lieu de leur
servir de tremplin et de structurer une deuxieme
composante du marché de I'emploi, dérogatoire en
termes de droits et de protections par rapport au
premier. Cette dualisation progressive du marché
du travail serait d’ailleurs la modalité proprement
francaise de mise en ceuvre des politiques d’acti-
vation et entretiendrait une précarité de I’emploi

Les différents contrats aidés ont été unifiés dans le contrat unique d’insertion en 2010.
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qui ne connait pas d’équivalents dans d’autres pays
(Barbier, 2005). Dans ce nouveau contexte, la
thématique des « trappes a inactivité » s’est imposée,
pour désigner une situation ou il n’y aurait pas de
différence significative entre salaire et revenu de
remplacement (allocation de chémage ou minima
sociaux), c’est-a-dire lorsque les individus sans
emploi n‘ont financierement pas intérét a accepter
les emplois auxquels ils peuvent prétendre. Le terme
« trappe » signifie ainsi que des minima sociaux
trop généreux enfermeraient dans l'inactivité des
chomeurs trop peu incités a reprendre un emploi.
Deés 2000, un rapport dirigé par Jean-Michel
Belorgey attire I'attention sur la nécessité de lisser
les effets de seuil pour éviter que des individus ne
perdent trop en reprenant un travail (Belorgey,
2000). La prime pour I'emploi [PPE - (6)] a égale-
ment été créée en 2001 pour « rendre le travail
payant » et accroitre le différentiel des revenus
entre le travail et les revenus de remplacement. Son
seuil d’éligibilité a cependant été déterminé de
maniere a ne pas encourager le travail a temps
partiel. Mais la PPE excluait les salariés les plus
fragiles qui en auraient le plus besoin. Le seuil
d’éligibilité a donc été abaissé mais pas jusqu’a
prendre en compte les emplois a temps tres partiel.

Le revenu de solidarité active : une révolution

en crise ¢

La réforme portant création du revenu de solidarité
active (RSA) a cherché a refonder les politiques
d’assistance. Le RSA est, en effet, emblématique de
la position actuelle de la société francaise par
rapport a la thématique de la lutte contre la pau-
vreté. Une lutte considérée comme centrale dans la
définition d’un pacte social, et ce des I"époque
révolutionnaire. Cette réforme témoigne d’une
suspicion profonde de la société frangaise vis-a-vis
des assistés en méme temps qu’elle s’accompagne
de la définition d’objectifs ambitieux — et, pour la
premiére fois, chiffrés — de réduction de la pauvreté.
Précédemment, en 2003, avait été instauré le
revenu minimum d’activité (RMA), dispositif ciblé
sur les allocataires présents depuis plus de deux ans
dans le dispositif, et qui visait a faire rembourser a
I'allocataire, par son travail, le montant de son allo-
cation, en fait versée a I'employeur. Le RSA consiste
en un double dispositif. Dans une logique de
simplification et de rationalisation, il opere d’abord
la fusion de I"ancien RMI et de I’ancienne alloca-
tion de parent isolé. Cependant, la non-intégration
de la PPE a limité la portée de cette rationalisation
qui se révele donc inachevée. 'autre aspect, qui en
constitue la principale innovation, est |’extension
des mécanismes d’intéressement des la premiére

heure travaillée et I’absence de limitation dans le
temps de la possibilité de cumul des revenus issus
de la solidarité et du travail. L'adoption du principe
du RSA par les deux candidats principaux a
I"élection présidentielle de 2007 témoignait ainsi
du consensus qui s'était instauré en France pour
considérer que le RMI avait été trop laxiste dans
I"application des « devoirs » qu’il convient de mettre
face aux droits. Son adoption montre également,
par contraste avec I’échec du CI-RMA (contrat
d’insertion qui s’adressait aux bénéficiaires de
minima sociaux), que la France n’était pas disposée
a adopter un pur systeme de « workfare » ou une
contrepartie en travail explicite serait exigée des
assistés. Il faut dire également que I'offre d’insertion
susceptible d’étre proposée en regard du devoir
éventuellement imposé aux allocataires fait défaut
de maniére structurelle. Pas plus de 15 % des allo-
cataires du RMI n’ont participé a des actions de
formation sur une année ; pas plus d’un allocataire
sur deux n’a bénéficié de I'obligation légale de
signer un contrat d’insertion.

Le RSA a évolué dans une direction positive au
moins sur deux points. D’abord, il a été associé a
des objectifs chiffrés de réduction de la pauvreté
—de moins 30 % en cinq ans—, ce qui devrait
contraindre les politiques a une exigence de résultat.
De plus, il a permis un surcroit de redistribution
envers les populations modestes. Ensuite, il a été
précédé d’une série d’expérimentations devant
permettre de s’assurer de I'efficacité du dispositif
avant de le promulguer. Or, méme si le rapport du
Comité national d’évaluation des expérimentations
a souligné la modicité des résultats en terme de
retour a I'emploi (supérieur de 9 % dans les zones
test bénéficiant du dispositif), la généralisation du
dispositif a été anticipée pour pouvoir enterrer
symboliquement le RMI vingt ans jour pour jour
apres sa création. La préférence frangaise pour le
symbole avait repris ses droits, au détriment d’un
processus qui, a terme, peut soumettre les politiques
de lutte contre la pauvreté a une culture du résultat
et de la preuve. Le probleme est que ces dispositifs
d’évaluation économétrique individualisent radica-
lement I"appréciation de la pauvreté, et ont pour
effet de la dissocier de la question des inégalités et
de I'organisation sociale.

Des questions n’ont cependant pas manqué d’étre
posées sur les effets a long terme ou les condi-
tions de réussite du nouveau dispositif. La non-
revalorisation du RSA socle, c’est-a-dire I’ancien RMI,
apparait moralement choquante car elle entérine
la baisse de pouvoir d’achat de tous ceux qui ne

La PPE est attribuée aux foyers fiscaux dont I'un au moins des membres exerce une activité professionnelle et dont les
revenus ne dépassent pas certaines limites. Il s’agit d’un crédit d’imp6t: le montant de la PPE est, selon le cas,
automatiquement déduit de I'impot sur le revenu a payer ou versé par cheque ou virement du Trésor public (source :

http://vosdroits.service-public.fr/F2882.xhtml#N100FD).
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peuvent reprendre un emploi. Héléne Périvier
parle ainsi de « victimes collatérales du RSA » (2008)
pour désigner tous ceux, c’est-a-dire pres de neuf
dixiemes des allocataires de I'ex-RMI, pour qui
rien, ou presque, n’a changé avec la nouvelle loi.
Le choix méme de recourir a l"assistance pour
rendre le travail payant, en lieu et place d'un
abaissement du seuil d’éligibilité de la PPE est
également contesté, par Thomas Piketty notamment.
Se pose, enfin, la question de I’accompagnement
car, en décidant d’orienter vers le service public
de I'emploi tous les allocataires qui ne présentaient
pas de difficultés sociales particulieres, le RSA a
produit une rupture entre insertion sociale et
insertion professionnelle, rupture qui avait été
combattue a I"époque du RMI au nom de la
nécessaire interpénétration de ces deux logiques
dans le traitement de situations toujours singulieres.
Jean-Luc Outin (2008) a mis en avant le role struc-
turant pour le marché du travail de ces dispositifs
congus et évalués dans la perspective d’une amélio-
ration des trajectoires individuelles. Dans le
prolongement de ses travaux sur le role du RMI
dans I'indemnisation du chémage, il apparait que
le RSA est appelé a jouer un role croissant de
compensation de l'indemnisation du chomage.
A posteriori, ces craintes semblent étre particuliere-
ment fondées dans la mesure ol le taux de
chomage de longue durée a connu une tres forte
augmentation en 2010 (+ 30 %) et que les mesures
d’allongement de I'indemnisation du chémage
n‘ont été congues que de maniére temporaire.
Comment évaluer I"échec ou la réussite du RSA ?
Cette question est difficile car la courbe du RSA
doit, en effet, se lire de maniére contradictoire.
Elle est — du point de vue de ses concepteurs, mais
sans doute pas du point de vue des salariés qui en
bénéficient — positive quand il est question du
RSA activité mais négative des lors qu’il s’agit du
RSA socle. Les effectifs du RSA socle ont fortement
augmenté depuis deux ans. Pour ce qui concerne
la nouveauté du RSA, le complément d’activité,
étant donné que deux tiers des 1,7 million des
bénéficiaires potentiels n’y ont pas prétendu, les
effets en terme de réduction de la pauvreté ont été
fortement limités (71 000 personnes étaient, en 2010,
sorties des bas revenus grace au RSA activité).

La question du non-recours a pris une importance
décisive. Ce phénomene fait apparaitre une
caractéristique : le refus affirmé que les salariés
modestes mettaient a étre identifiés a des assistés.
Au-dela de cet élément structurel, un élément de
contexte est intervenu pour freiner la « montée en
charge » du dispositif : la crise économique qui,
comme toujours, asseche le vivier d’emplois
précaires — intérim ; contrats a durée déterminée
font toujours les frais de I'adage « dernier entré,
premier sorti » en période de ralentissement écono-
mique. Malgré cet assechement conjoncturel, les

données rapportées par les associations montrent
que le RSA n’a pas empéché la pauvreté des actifs
de se développer. Il est ainsi possible que, confor-
mément a la vision proposée avec Serge Paugam
avant son application (Paugam et Duvoux, 2008),
le RSA ne constitue une forme d’institutionna-
lisation de la précarité au lieu de la combattre
véritablement. Méme si ses effets ont été largement
amoindris par le contexte économique qui a
appauvri le volume d’emplois peu qualifiés
compatibles avec le RSA, nul doute que I'inversion
du cycle économique ne redonne une grande
pertinence a cet instrument. Certains secteurs
économiques pourraient limiter les augmentations
de salaire en raison du complément d’activité
offert par le RSA.

Le débat sur I’évaluation d’un dispositif qui ne
détient pas, en lui-méme, les ressorts de son succes
ou de son échec, ces derniers étant avant tout liés
a I’emploi et au logement, n’est en fait que de peu
d’intérét. Les données d’évaluation permettent,
en revanche, de faire apparaitre les contours de
classes sociales dont les ressources et le mode de
vie sont tres précaires. En effet, le premier point a
relever est la proportion considérable des entrées-
sorties dans le dispositif. La volatilité des ressources
des allocataires de minima sociaux était déja
connue au temps du RMI, mais elle prend avec le
RSA des proportions largement supérieures du fait
de la prise en compte des revenus d’emplois tres
précaires. Synonyme d’instabilité des situations,
cette volatilité des revenus est d’autant plus forte
que les allocataires du RSA-activité ont, en général,
des revenus supérieurs a ceux estimés si I’ensemble
de la population éligible avait demandé a bénéficier
de la prestation. Cela signifie que les allocataires
ayant les emplois les plus précaires et les moins
rémunérateurs sont également les plus susceptibles
de recourir a la prestation. Cette volatilité traduit la
tres grande instabilité des conditions d’emploi et
conforte I’hypothese d’une institutionnalisation de
la précarité de I'emploi. Du point de vue de la
gestion du dispositif, cela impose la nécessité d’une
adaptation en temps réel du calcul des ressources,
avec les risques de versement d’indus et, a terme,
la déstabilisation de la situation des personnes. La
Fédération nationale des associations d’accueil et
de réinsertion sociale (FNARS) a montré que la
complexité du traitement des dossiers critiquée
dans le RMI n"avait pas disparu et que les alloca-
taires étaient toujours ballottés d’une institution a
I'autre. Le deuxieme élément qui caractérise ces
populations est qu’elles se situent dans un conti-
nuum de situations de vulnérabilité. En atteste le
fait que, de maniere tres paradoxale, a c6té du
non-recours des personnes qui auraient droit a la
prestation, de trés nombreux dossiers font I’objet
d’un refus de versement de la prestation au motif
que les demandeurs ont des revenus [égerement
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supérieurs au plafond autorisé (souvent parce
qu’ils partagent leur vie avec une personne qui a
des revenus et que l’ensemble des gains du
ménage sur lequel est calculé la prestation est alors
supérieur au seuil d’éligibilité). Une partie impor-
tante des personnes vivant dans des foyers modestes
réclament une prestation a laquelle elles n’ont pas
le droit tandis que les personnes auxquelles elle
est destinée ne la réclament pas...

La préférence individuelle pour I'assistance
Les débats sur la pauvreté et sur I’exclusion sont
symptomatiques des conceptions du lien social en
vigueur dans une société. La thématique de la
désincitation au travail et des « trappes a inacti-
vité », pratiquement absente du débat public
jusqu’en 1998, s’est imposée depuis. La question
des fraudes a également fait |'objet d’une attention
accrue. Il s’agit bien d’un détournement systé-
matique des causes du systeme social dans son
ensemble — et notamment du marché du travail —
vers les individus. En effet, les politiques d’acti-
vation ont pour effet de transformer, de maniere
radicale, les idéologies a travers lesquelles les
sociétés interprétent les problemes sociaux, bien
plus que les problemes sociaux eux-mémes
(Barbier, 2008). Cependant, [’hypothése des
« trappes a inactivité » a le défaut rédhibitoire de
ne pas prendre en compte le contexte social dans
lequel les individus font leurs choix. Or, ce
contexte est d’abord marqué par la demande de
travail des entreprises et, surtout, le type d’emplois
demandés par les entreprises. De plus, elle ne
prend pas en compte les situations locales et les
déterminants sociaux, pourtant tres forts (age,
problemes de santé, faible qualification). Les socio-
logues Frangois Dubet et Antoine Vérétout (2002)
ont montré que méme les allocataires du RMI
dont le revenu baissait en reprenant un emploi le
faisaient malgré tout dans des proportions impor-
tantes. La dépendance matérielle envers IInstitution
se redouble d’une dépendance sociale envers les
travailleurs sociaux et le systeme administratif. Cette
chute est tellement insupportable que, dans bien
des cas, les personnes qui pourraient en bénéficier
préferent ne pas demander les aides qui leur sont
octroyées (7). La méconnaissance des possibilités
d’intéressement influe largement sur les comporte-
ments (Deroyon et al., 2008).

La complexité des situations et des déterminations
sociales qui pesent sur les individus disparaft
dans les épures économétriques. Tout s’y passe
comme si la société était composée d’atomes
isolés, exprimant des « préférences » déconnectées
des contextes dans lesquelles elles prennent sens.
Ces études comparent un ménage dont tous les

revenus émanent de l'assistance et un ménage
dont tous les revenus proviennent d’un travail
exercé pour une rémunération équivalente au
SMIC & mi-temps. Or, dans les faits, I’assistance
et le travail sont souvent enchainés dans des
séquences courtes, méme si les séquences d’alter-
nance peuvent elles-mémes s’étaler pendant des
années de précarité. De plus, une proportion
importante des allocataires de I’assistance travaille.
En fait, ce qui domine semble étre, faute sans
doute d’un accompagnement adapté (Méda, 2008),
la méconnaissance la plus élémentaire des méca-
nismes d’intéressement et donc de la possibilité
méme de calculer les gains et les pertes entre travail
et assistance.

YA
Conclusion

'assistance s’est redéployée pour contrer I"appa-
rition des « nouveaux pauvres ». Apres plus de
vingt années de développement de ces politiques,
le remplacement du RMI par le RSA a marqué
I"aboutissement d’une transformation de la repré-
sentation de la société francaise envers des
personnes qui bénéfici(ai)ent de ces programmes.
Ces politiques sont souvent liées a une évolution
de I'image de leurs bénéficiaires, dans un sens
souvent négatif, et cette image négative est tres
souvent intériorisée par les individus, elle produit
des effets de clivage non seulement entre la po-
pulation et les pauvres mais également entre les
pauvres eux-mémes. Enfin, la littérature sur I"Etat-
providence a montré que c’est d’abord par des
politiques générales, universelles, que la pauvreté
est la plus efficacement combattue. Walter Korpi
et Joakim Palme (1998) ont souligné qu’il existait
en matiere de pauvreté un paradoxe de la redistri-
bution. Plus celle-ci est ciblée sur la lutte contre
la pauvreté et moins elle a de chances d’aboutir.
De ce point de vue, le développement des politiques
résiduelles dont on a rendu compte dans cet article
accompagne, bien plus qu’il ne combat, le dévelop-
pement récent des inégalités. Si la France a, en
comparaison avec d’autres pays, résisté au redé-
ploiement inégalitaire, les réformes successives de
son systeme fiscal, les transformations du marché
du travail et leur gestion par des instruments
ciblés accompagne une inversion de tendance
que seules des politiques d’investissement massif
en capital humain et a vocation « universaliste »
seraient susceptibles d’inverser. Aussi, un diagnostic
précis sur les situations de vulnérabilité qui se
déploient a la lisiere du marché du travail et dans
les strates inférieures des couches populaires serait

Sur ce point, on consultera les travaux de I’'Odenore (Observatoire du non-recours aux droits sociaux) sur le site :

http://odenore.msh-alpes.fr/
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particulierement utile. Une connaissance plus fine
des allocataires du RSA activité, populations qui
tiennent volontiers a distance les institutions d’assis-
tance et qui, pourtant, ont la possibilité d’y recourir,

apparait de ce point de vue particulierement systeme social dualisé.
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