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Les politiques de lutte contre I'exclusion sociae France

ParXavier Emmanuelli, Médecin et écrivain, Samu Social

I/ Définition et portée de la notion d’exclusion :

L’exclusion, un phénomene aux multiples implicatign

La notion d’exclusion préte a confusiosans Domicile Fixe, handicapés, chémeurs de
longue durée, mal-logés, allocataires du Revenuirim d’Insertion peuvent étre réunis
sous une méme appellation.

Une idée centrale, amenée par des experts fraataidayée a I'échelle européenne, est de
voir I'exclusion commeaun cumul de handicapsau-dela de la seule pauvreté monétaire :

la non-participation a la vie productive (en particulier par le travail)labsence de
consommation l'absence d'engagement (politique, associatif...) et I'absence
d'interactions sociales sont les principales caragétistiques d’'une personne « exclue ».

La notion d’exclusion sociale traduit dofec non réalisation de certains droits pour des
membres de la société Elle donne naissance par réaction a celle d’insedn.
Ainsi, la politique de lutte contre I'exclusion dalge unassortiment d’interventions et de
droits sociaux avec pour principales visédsertion des personnes défavorisées et
'accés aux droits

A cbté des personnes Sans Domicile Fixe qui reptéstle stade ultime du processus de
I'exclusion sociale les travailleurs pauvres sont une autre figure contemporaine de
'exclusion. On peut valablement soutenir que lenhce de travailleurs pauvres se situe
depuis 2000 autour dg3 ou 1,4 million(au seuil souvent employé en France de 50% de la
médiane des revenus).

Une institutionnalisation progressive des politigsiee lutte contre les exclusions

Au début des années 80, avec I'augmentation du agémt notamment du chbmage
de longue durée en France, la notioexdlusion désigne unenouvelle pauvreté que les
politiques sociales érigées apres la Seconde Goenneliale ne parviennent pas a juguler.

Le systeme de protection sociale mis en place efb 1®@pose sumne couverture
assurantielle du travailleur salarié et de ses ayas droit. A cdté de ce systéme, l'aide
sociale, qui releve de la solidarité nationale @ialde I'Etat, s’adresse a des catégories de
personnes bien ciblées (handicapés, familles avec nfants...).
Fondé surdes bases professionnellese systéme de sécurité sociale, sous les coups du
chémage, écarte de ses prestations ceux qui efidigiedit auparavant et ceux qui pourraient



en bénéficier s’ils disposaient d’'un emploi staBle.ce sens les « exclus » ska#t exclus des
mécanismes de Sécurité sociaét du grand projet de démocratie sociale.

Les politiques d’insertion qui s’institutionnalisent dans les années 80 cempent deux
volets principaux : ldutte contre la pauvreté et I'accés a I'emplai La lutte contre la
pauvreté, si elle comprend toujours une dimensi@stataire s’apparentant aux anciennes
politiques d’assistance, recherche ausgagntir la dignité des personnes et I'effectivité
de leurs droits. Deux visées structurantes singularisent la luttareol’exclusion :I'acces
aux droits et a l'insertion. Les assistés ne sont plus envisagés comme degpidadau des
asociaux, mais comme des citoyens dotés de droiisoéniques, civiques et sociaux qu'il
convient de faire valoir.

Si I'on considére quéoute la protection sociale concourt a la lutte camne I'exclusion, ce
sont donc en 200626 milliards d’euros soit 30% du PIB qui sont affetés a la lutte
contre I'exclusion. Sur le plan comptable, la lutte contre I'exclusiest une rubrique de
'ensemble des prestations de protection socialessentiel de ce risque « pauvreté et
exclusion sociale » est lié au Revenu Minimum dhtisn, avec des dépenses en 200@ de
milliards d’euros, soit1,5% du total des prestations de protection sociale

Au sens strict des comptes sociaux, la lutte contiléexclusion parait marginale. 1l va
pourtant sans dire qu'une part de chacun des autresisques peut étre vue comme
relevant, au moins implicitement, d'objectifs de Idite contre I'exclusion, qu’il s’agisse
des prestations familiales, des aides au logement de I'assurance chémage.

Répartition par risque des prestations de protectin sociale (2004) en %
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Des acteurs multiples

» L’Etat, garant de la solidarité nationalgjote et coordonne les politiques de lutte
contre les grandes exclusions sociales il assure, a ce titre, la responsabilité preenier
de la prise en charge des personnes sans abm. @ettauté de I'intervention de I'Etat
par rapport aux collectivités territoriales, notaemt) se justifie par un devoir spécifique
de I'Etat en faveur de personnes qui ne peuvesmt @itachées a un territoire local.



 Le mouvement continu faisant de I'Etat le seul tgilde la lutte contre les exclusions
s’interrompt en 2003 avec une nouvelle étape ddéleentralisation qui transfeta
gestion du RMI et la compétence générale d'aide sociale aux départementse
département devient le chef de file unique des pttjues socialesl’Etat conserve un
réle majeur dans le partage des compétences.

e Le secteur associatif est un acteur essentiel dégpes de lutte contre I'exclusion.
L’Etat s’est engagé dans pnocessus croissant de délégation aux associatiatdl leur
confie principalementa gestion du service public de I'hébergementCelles-ci sont
opératrices des politiques nationales et locales dette contre I'exclusion, elles
bénéficient d’unsoutien financier qui souvent représente l'intégralité de leur budge
C’est pourquoi on parle d'undépendance mutuelle entre les associations et les
pouvoirs publics.

I/ Des politiques publigues généreuses : des minansociaux a l'effectivité des droits
fondamentaux

L’exclusion est devenu un objectif majeur des ppliés publiques en France. Sur ce point,
l'article 1 de laloi d’orientation relative a la lutte contre les exlusions (29 juillet 1998

est particulierement clair. « La lutte contre leslesions est un impératif national fondé sur
le respect de I'égale dignité de tous les étresdmsnet une priorité de I'ensemble des
politiques publiques de la nation. »

Les interventions et politigues menées au nom datfa contre I'exclusion ne visent plus
seulement la préservation de la société contredaséquences collectives redoutées de la
pauvrete, maisleffectivité¢ des droits fondamentaux d’individus confrontés aux
conséquences individuelles de la pauvreté.

Les minima sociaux

Les minima sociauxsont I'aide et I'action sociale en faveur des penes défavorisées sous
forme de prestations Iégales nationales assuraminimum de ressources.

Le systeme francais compteeuf minima sociaux: l'expression désigne des
allocations qui amenent les ressources d'une personne ou dignage a un niveau
minimum. Leur montant est calculé comnbe différence entre les ressources de
I'allocataire et le plafond de ressources, limité @ montant maximum de I'allocation. En
2006, ce sont8 milliards d’euros qui ont été consacrés aux minima sociaux.

Fin 2006, 3,5 millions de personnes étaient allocataires diains une de ces prestations. En
incluant les ayant droit (conjoints et enfants deEméficiaires), plusde 6 millions de
personnes étaient couvertes par les minima sociausoit10 % de la population francaise
Certains des minima sociaux sdamilialisés, au sens ou leur montant tient compte de la
taille du ménage. D’autres sont totalemiedividualisés.

Les différents minima sociaux sont les suivants :

-le minimum invalidité -I'allocation d’sertion (Al)
-I'allocation de solidarité spécifique (ASS) -le minimum vieillesse



-I'allocation aux adultes handicapés (AAH) -I'allocation d’assurance veuvage
-I'allocation de parent isolé (API) -I'allation équivalent retraite (AER)

Le plus connu est sans contegdRevenu Minimum d'Insertion (RMI), qui concerne 1,3
million de personnes. le RMI est uneallocation financée par le départemengui a pour
but d’aider les personnes en difficulté a recouwnee autonomie sociale et financiere. Le
versement de cette allocati@st soumis a la signature d'un contrat d'insertionavec le
département.

Néanmoins, la politique de lutte contre I'exclusine se résume pas a lattribution d’'un
revenu minimal, elle enterghrantir des droits.

La politique du logement social

Pour 'Etat, le droit au logement demeure I'un desteurs de la cohésion sociale et de la lutte
contre les exclusions :

» Laloi du 31 mail990consacre leroit au logementet dispose que "garantir le droit
au logement constitue un devoir de solidarité pemsemble de la nation”. Elle
institue deux outils :le plan départemental pour le logement des personse
défavorisées (PDLPD et le fonds de solidarité pour le logement (FSL.)chargés
d’'opposer  un dernier rempart contre  I'exclusion  duogement.

e La loi du 5 mars2007 institue undroit au logement opposablequi crée une
obligation de résultat de la part de I'Etat (trouver un toit & ceux qui n’en ont pas).
Ce droit au logement opposable s’adresse a toug qau n’obtiennent pas de
logements sociaux dans des délais « raisonnaldgsastir de janvier 2012 mais d’ici
la, il ne sera réservé qu'anxénages « prioritaires »s’élevant déja a plus @0 000
personnes et concernant les SDF, familles logées a I'holetataires menacés
d’expulsions sans relogement, ménages vivant desmgtmeubles insalubres.

L’Etat assure les conditions du financement deolastruction de « logement social » et de
« logement tres social » pour loger des publicgilis®2s en construisant des habitations a
loyer modérés par l'intermédiaire de préts bonifids ler janvier 2003une résidence
principale sur six est un logement socialLa loi "Solidarité et renouvellements urbains ",
entrée en vigueur eB00Q impose aux communegle disposer au moins de 20 % de
logements sociaux.

Enfin, 'Etat distribue deaides au logement aux locataires disposant de fads revenusll
agit également en direction de publics ciblés, g@ample les jeunes, pour garantir a tous
'acces au logement.

La politique de la ville
Née il y a une trentaine d’années, la politiquéadélle est le volet urbain des politiques de

lutte contre I'exclusion. La politique de la ville comprend I'ensemhides actionsvisant a
lutter contre les phénomeénes d’exclusion des popuians urbaines défavorisées



Elle est d’abord uneolitique contractuelle, une politigueglobale embrassant tous les
aspects de la vie quotidienneueie politique interministérielle.

Son champ d’application concerne quatre domaingsurs:
-la rénovation urbaine

-la sécurité

-la prévention de la délinquance

-le développement social et culturel des quartiers

-le développement de I'emploi

-la revitalisation économique de ces méme quartiers

Ces dernieres années, de nouvelles orientationgténassignées a la politique de la ville,
avec de nouveaux outils, pour viser la rénovatidmaine, c'est-a-dire la transformation
radicale de ces territoires, par le biais d'opératns de démolition/reconstruction
d'immeubles.

L’insertion par I'économique

L’insertion par I'’économique représente un douldmdine :

* Les« contrats aidés »qui dans les secteurs marchands et non marchaedshehnt a
conserver ou a replacer sur le marché du travaipeesonnes éloignées de I'emploi (
incitations a I'embauche attribuées a I'employeur et possibilités fdemation et
gualification gqu'ils proposent pour la plupart d’entre RUX

* un ensembled’entreprises et d’associations (des entreprises d’insertion, des
associations intermédiaires, des chantiers d’ilsgrtqui bénéficientd’aides et
d’appuis publics pour I'encadrement et le suivi d’employés a capacités
productives affaiblies recrutés pour bénéficier dece passage par une activité
salariée(subventions, aides directes aux postes de travallegements de charges).

L’aide a I'lAE représentait en 2005 pres de 150lianik d’euros. Fin 2005, c’e€00 000
personnesqui bénéficiaient d’un contrat aidé, pour une aégepublique annuelle d’environ
6 milliards d’euros.

La santé des personnes défavorisées

La santé des personnes défavorisées est une ppétiocuqui a fait I'objet de lois. A cet
égard, la loi du 27 juillet 1999 relative adauverture maladie universelle (CMU)instaure
un droit au remboursement des dépenses de l'assurancealadie et vise a garantir
'acces aux soinsDébut 2007, ce sont pres de 5 millions de pers®igui sont couvertes par
le mécanisme CMU complémentaire et 1,5 millionement par la CMU de base.

La politique publigue de prise en charge des samsia
Le SDF est la figure la plus médiatique de I'exclu.
Qui sont-ils ?
* L’Institut National des Statistigues et des Etudesonomiques retient comme

définition des sans domiciles personnes qui ont passé la nuit un jour donnéads
un lieu non prévu pour I'habitation ainsi quecelles prises en charge par un
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organisme fournissant un hébergement gratuit ou aaible participation. Dans ce
cadre, I'Institut évalue 80000le nombre de personnes sans domicile.

* L’enquéte menée par 'INSEE en 2001 permet de d&gagelques traits: une
population plutét masculine et jeune une part d’étrangerguatre fois plus élevée
gue dans la population, urpart élevée de jeunes adultes de 18 a 29 anse
présence significative deemmes jeuneset de personnes accompagnéas ou
plusieurs enfants Pres du tiers des sans domicile ont un travail.

Un systeme de prise en charge touffu et complexe

Jusque dans les années [0prise en charge des personnes sans abri est agsupar les
associations.

Depuis les années 80, les actions envers les pamrsosans domicile fixe se sont
progressivement institutionnaliséeset unepolitique publique en faveur des sans abra
peu a peu émergé. Sous la pression des besoinsnd®eux dispositifs ont été congus pour
aider les personnes a la rue jusqu’a constituesystemed’assistance spécifique pour les
personnes sans abriLe cas francais se singularise par rapport atreggas européens : une
centralisation élevée, des moyens conséquents,oftnreeimportante, un consensus élevé et
une criminalisation faible.

En 1993e Docteur Xavier EMMANUELLI crée leSamusocial de Parigen instituant les
premiéresEquipes Mobiles d’Aide dont la mission consiste ©@aller a la rencontre des
personnes, qui, dans la rue, paraissent en détresphysique ou sociale »pour les faire
assister ou entrer en contact avec ellésst le principe de la maraude.

Dés lors, le dispositif d'accueil d'urgence repcsgr deux types d’outilsles équipes
chargées de la veille sociale et les centres d’héjpement proprement dit :

* La veille sociale c’est-a-dire’orientation des publics accueillis vers des soligns
d’hébergement est assurée pguatre entités:

-le 115, service téléphonique d’'urgence présens daaque département
-les services d’accueil et d’orientation (SAO)

-les équipes mobiles du SAMU social qui effectuseg maraudes

-les centres d’accueil de jour.

* Les places d’accueil d'urgencesont situées dans lesentres d’hébergement
d’'urgence (CHU) ou dans des structures, commeQestres d’Hébergement et de
Réinsertion Sociale(CHRS), qui réservent un contingent de places eeffet. La
spécificité de ces places est la courte durée phurspermis. De plus, depuis 1991
I'aide au logement temporaire (ALT) permet de développer les capacités d’accueil
d’'urgence.

» S’ajoutent a cette offre quelques milliersldgement adapté& les résidences sociales
et les pensions de famille.



En avril 2007, le rapport de la Cour des comptessacré au personnes sans domicile
dénombre24000 places d'urgenceet plus del80000 places en logements d’insertion et
logement temporaires.

Parallélement depuis 1984, des mesures spécifigaes I'hiver sont prises tous les ans.
Outre linterdiction des expulsions pendant I'hiver, le dispositif hivernal comprend la
possibilité pourles préfets d’augmenter ponctuellement le nombre delaces d’accueil
d’'urgence en réquisitionnant des gymnases, des cases ou des stations de métra_es
éguipes mobiles sont également appedéiesensifier leurs maraudes.

L'année 2007 est une année charniere pour I'hébwge d’'urgence car de profondes
transformations sont amenées d’une part par :

-la mise en oeuvre du Plan d’Action Renforcée pourek sans abri (PARSA)
-I'institution d’'un droit au logement opposable (DALO) par la loi du 25 mars 2007
renforcant leprincipe de continuité dans la prise en charge des sans abri. Ce dmoitgpe
toute personne sans abrigl@ter plainte contre I'Etat, qui ne lui garantit pas un logement.

[1l/ Vers des modes d’action en recomposition et depolitigues publiques plus efficaces

Des modes d’action publique en recomposition

L’évaluation des politiques publiques a mis en kmailes obstacles qui empéchent les
dispositifs mis en place pour lutter contre I'esabn de produire pleinement leurs effets. On
peut releverd'absence de lisibilité des dispositif§pour les bénéficiaires comme pour les
intermédiaires),d dilution des responsabilitésja primauté de la gestion sur I'efficacité,
les disparités géographiques, la mauvaise diffusiates informations. Ainsi, ces derniéres
annees, on observe plusieurs inflexions des maddesah publique :

» le recours accru au « partenariat »(a cété du paritarisme de la Sécurité sociale)

La notion degoartenariat se trouveau centre des recompositions des modes de coopéuati

et de décision publiquesLe «partenariat » apparait donc comme une modalité de I'action
conjointe. Des acteurs, dotés de pouvoirs variablésrviennent ensemble, pour se consulter,
pour décider, voire pour exécuter ensemble un pr@jependant, le partenariat peut dériver
vers la bureaucratisation et I'indécision.

» la place grandissante du secteur associatif

Le secteur associatif est un acteur essentiel digsggpes de lutte contre I'exclusion. L’Etat
s’est engagé dans yrocessus croissant de délégation aux associatioeisil leur confie
principalementa gestion du service public de I'hébergementCelles-ci sonbpératrices
des politiques nationales et locales de lutte comtrl’exclusion elles bénéficient d’un
soutien financier qui souvent représente l'intégralité de leur biidge

En définitive, associations et pouvoirs publicgrientun systéme négocié, contractualisé et
imbriqué qui tient sur la reconnaissance du profesennalisme des associations et sur les
financements publics.

* le souci plus affirmé des territoires et des partiglarités locales



Les lois récentes ont pour but dtarifier le pilotage au plan local et précisent les
concertations a mettre en ceuvre avec les acteaaido Il s’agit de fixerdes objectifs
guantitatifs en se fondant sur un effort accru d’éaluation des besoins.

Des dispositifs simplifiés et plus efficaces

Le bilan des politiques d'insertion a mis en luraian triple constat :
- des dispositifs d’insertion de plus en plus comegex
- des gains trop faibles a la reprise d’un emploi
- l'amplification du phénomeéne des travaillepauvres

Face a ce constat, I'Etat s’oriente donc vers dé&smes structurelles viane réforme des
minima sociaux permettant une combinaison des revenus du trataidles revenus de
transfert en instaurateé Revenu de Solidarité Active (RSAjui sesubstitue au RMI.

 Le RSA : une réforme des minima sociaux pour « unsolidarité active »

La réforme des minima sociaux s’'appuie sur le @irgtie la protection sociale ne doit pas
étre seulement la pour compenser et réparer I'absde travail, mais poysréparer et
accompagner l'activité dans l'intérét de tous L’objectif général de la réforme des minima
sociaux visent a : amélioréincitation au travail et lasortie des logiques d’assistanat
simplifier les aides socialesapporter un complément monétaireaux personnes dont les
revenus sont trop faibles pour sortir de la padvettcréer des conditiomdus favorables a
'emploi de ces personnes

Entré en vigueur le®ljuin 2009, |IeRSA garantit urrevenu minimum, dont le montant varie
selonla composition du foyer A ce revenu s’ajoute urfeaction des revenus d’activité du
foyer (fraction dont le taux est fixé réglementairemeB2 %) et unallocation complete les
ressources propres du ménagdl comprend en outre la reconnaissanceddgts et de
devoirs pour les bénéficiaireset la priorité est donnée atcompagnement vers I'emploi

Il vise a garantir que tout retour au travail, mémaime, donne lieu ane augmentation du
revenu effectivement disponible,ce qui devrait permettre d’éviter les effets dailsqui
entretiennent souvent les trappes a inactivité.

De plus, afinde rendre plus lisible le paysage des contrats aiglda loi instaure, a compter
de janvier 2010un contrat unique d’insertion en s'appuyant sur deux modalités, I'une dans
le secteur marchand et I'autre dans le secteunrahand.

* Vers la modernisation du systéme de prise en chargles sans-abri

Une démarche partenariale a été engagée entré dHts associations cette année et a abouti
au constatiue le systeme de prise en charge tel gqu'’il a étédsren place dans les années 90
doit étre repensé. Une feuille de route axée sueflandation de la politique d’hébergement
des sans-abri a ainsi été adoptéeour de 5 objectifs :

. mettre en place desystemes d’observation d’information et d’évaluation des
résultats



= simplifier le systéme d’offre d’hébergement,en passant par la construction d’'un
référentiel de prestations et de services pourguér\notamment a une architecture plus
simple et plus lisible du dispositif

. réformer le mode de prise en charge des personriasrae (ationalisation et
mutualisation des moyens de l'urgende et construction de parcours gradués et
individualisés en cherchant & donner aux personne&férent social unique;

. adopterune démarche de planification territoriale et pluriannuelle de I'offre
comme celle qui existe dans le domaine sanitaire

» placerle dispositif d’hébergement dans une logique de miité donnée a I'acces
au logement,gqu’il soit ordinaire ou adapte.

En conclusion, les politiques de lutte contre lleson sociale nécessitent encore des
transformations. Relevons que des voies judicieutegéforme passent par la fixation
d’objectifs substantiels en matiere de lutte con&repauvreté (par exemple se fixer des
horizons ambitieux comme « zéro enfant pauvre djighze ans » ou « zéro SDF d’ici cing
ans »).



