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PREAMBULE PAR M. PHILIPPE COURARD, SECRETAIRE D'ETAT BELGE A L'INTEGRA-
TION SOCIALE ET A LA LUTTE CONTRE LA PAUVRETE

Notre engagement commun dans ’Année européenne de la Lutte contre la Pauvreté
et 'Exclusion sociale est a la fois un défi et une opportunité. Si 'année 2010 est une
étape importante dans la Stratégie européenne lancée a Lisbonne en 2000, elle clo-
ture aussi la premicre décennie de la « Méthode ouverte de coordination » (MOC)
dans le domaine de I'inclusion sociale.

Malheureusement, cette décennie ne peut pas €tre considérée comme étant un
succes en ce qui concerne la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale. D’apres
les statistiques, la pauvreté n’a pas diminué - pas méme avant la crise financiere de
2008. La promesse d’une « plus grande cohésion sociale » reprise dans I'agenda de
Lisbonne n’a donc pas été tenue. Quatre-vingts millions de citoyens de I'UE vivent
actuellement dans l'insécurité, ce qui équivaut a la population du plus grand Etat
membre de I'UE.

Cela ne signifie pas que la derniere décennie de coopération dans le domaine de
I'inclusion sociale ait été un échec total. Le fait que la MOC ait été poursuivie et ren-
forcée, I'important soutien qu’elle a recu, I'approbation du nouveau Traité de Lis-
bonne de I'UE faisant de la lutte contre I’exclusion sociale un objectif clé et repre-
nant un chapitre consacré aux droits sociaux fondamentaux sont des éléments
encourageants. Actuellement, seule une minorité de citoyens européens conteste-
rajient le fait que la pauvreté et I'exclusion sociale doivent étre traitées a tous les
niveaux politiques, soit aux niveaux de I'UE, national, régional et local. Un langage
commun a été développé. De I'espace a été créé pour un débat de plus en plus cri-
tique et informé sur les bases de I’exclusion dans nos systémes économiques,
sociaux, éducatifs et culturels.

La présidence belge de I'UE au cours du second semestre de 2010 place I'inclusion
sociale parmi les priorités de 'agenda politique de I'UE. Durant notre présidence,
nous souhaitons nous assurer que des arrangements adéquats soient mis en place en
vue d’assurer une coordination et une coopération plus efficaces au sein de I'UE
dans le domaine social. Cet élément est vital si nous voulons atteindre les objectifs
d’inclusion sociale ambitieux de 'agenda Europe 2020. Dans ce contexte général,
nous voulons progresser autant que possible sur trois questions clés.

Tout d’abord, un agenda concret doit étre dressé pour la mise en ceuvre de la
Recommandation de la Commission européenne sur I'Inclusion active. Les trois
piliers (revenu minimum adéquat, marchés du travail inclusifs et acces a des services
de qualité) doivent étre développés progressivement, dans la méme vision que
I'agenda Europe 2020. La nécessité de déterminer clairement en quoi consiste le
revenu minimum « adéquat » permettant de vivre dignement est particulicrement
importante. A ce niveau, comme I'argumentent les auteurs de cet ouvrage, la Com-
mission européenne et les Etats membres devraient entamer un processus visant a
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convenir de criteres communs qui aideraient les Etats membres a s’assurer que leurs
régimes de revenu minimum répondent aux exigences stipulées dans la Recomman-
dation du Conseil de I'UE de 1992 sur les critéres communs relatifs aux ressources
suffisantes et a I'aide sociale dans les systéemes de protection sociale, et dans la
Recommandation de 2008 de la Commission sur l'inclusion active des personnes
exclues du marché du travail. Une fois ces critéres convenus, on pourra examiner la
possibilité de les intégrer dans une directive-cadre de I'UE sur I'adéquation des
régimes de revenu minimum.

Ensuite, I’exclusion sociale et la pauvreté des enfants doivent étre supprimées. Le
principe de subsidiarité ne peut pas étre une excuse pour empécher 'UE d’agir.
Tous les dirigeants politiques, les administrateurs et les professionnels doivent gar-
der a 'esprit que les enfants nés dans la pauvreté sont confrontés a un risque impor-
tant de rester plongés dans la pauvreté durant leur jeunesse et a 'dge adulte. Ce
n’est pas acceptable. Permettre a la pauvreté des enfants de persister est aussi irra-
tionnel, car la charge a long terme pour I’économie européenne pourrait de loin
dépasser le colt d'une action stratégique immédiate. Nous voulons intensifier le
débat politique tout en donnant la voix aux enfants eux-mémes et faciliter la prépa-
ration d'une Recommandation de la Commission européenne sur la base de laquelle
des politiques communes destinées a mieux combattre 1’exclusion sociale et la pau-
vreté des enfants pourront étre développées.

Troisiemement, des centaines de milliers de personnes sont toujours obligées de
dormir dehors ou de chercher un abri- a travers I'Europe et bon nombre d’entre
elles appartiennent probablement aux plus pauvres parmi les pauvres. L'UE devrait
s’en inquiéter, en particulier parce qu'une partie de la population sans-abri traverse
les frontieres nationales au sein de I'UE a la recherche d’un endroit ou elle pourra
mener une vie plus décente. L’absence de consensus sur les politiques communes,
en commencant par une définition et un cadre conceptuel communs, représente un
obstacle pour une percée dans les politiques en faveur des personnes sans-abri au
niveau de I'UE. La présidence belge a donc décidé d’appuyer la proposition de la
Fédération européenne des associations nationales travaillant avec les sans-abri
(FEANTSA) et d’accueillir une conférence de consensus en décembre 2010 ou
toutes les parties prenantes, soutenues par un comité préparatoire et un jury de
citoyens célebres de I'UE, contribueront a la définition d’un tel cadre commun.

Les trois priorités décrites ci-dessus ne sont que des étapes vers une Europe plus
inclusive. Nous sommes conscients des limites de ces actions (tout en tenant comp-
te des faibles compétences des institutions de I'UE en ce domaine). Cela signifie que
nos objectifs doivent a la fois étre ambitieux et réalisables a court terme. En méme
temps, en vue de renforcer la 1égitimité de l'action de I'UE dans le domaine de la
protection sociale et de l'inclusion sociale, des objectifs horizontaux doivent étre
poursuivis, comme la participation active des parties prenantes (y compris les per-
sonnes vivant dans la pauvreté et I'exclusion sociale) et I'inclusion systématique de
I'estimation de I'impact sur la pauvreté (poverty proofing) dans les procédures d’é-
valuation de I'impact de la politique, dans tous les débats politiques.
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En vue de préparer les bases de cet agenda, la présidence belge a désigné trois
experts européens chargés de la rédaction de cet ouvrage. Leur tiche consistait a
faire le point sur les progres réalisés au cours des dix derniéres années en ce qui
concerne la politique d’inclusion sociale européenne en général ainsi que dans cha-
cun des trois domaines prioritaires mentionnés ci-dessus (pauvreté et exclusion
sociale des enfants, inclusion active, et sans-abrisme et exclusion liée au logement).
IIs étaient également chargés de la réalisation d’une évaluation indépendante des
politiques dans ces domaines, aux niveaux belge et de I'UE - la Belgique faisant offi-
ce d’exemple concret, avec ses points forts et ses faiblesses, mais bien entendu sans
que la Belgique prétende donner des lecons aux autres Etats membres. Enfin, ils
étaient invités a formuler des recommandations concrétes pour développer de nou-
velles actions aux niveaux de I'UE, national et sous-national. Nous espérons que
leurs idées encourageront un débat ouvert et critique pouvant déboucher sur des
conclusions utiles pour des actions.

Philippe Courard
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PREFACE

2010, ’Année européenne de la Lutte contre la Pauvreté et 'Exclusion sociale, est
une opportunité a la fois pour I’évaluation et pour la préparation des objectifs pour
la prochaine décennie dans le contexte de la stratégie Europe 2020. L’heure est-elle
a la célébration ? Malheureusement, non. Malgré plusieurs évolutions positives
encouragées par la MOC sociale, ce processus a échoué dans I'un de ses principaux
objectifs. En effet, peu de progres ont €té accomplis par rapport a la réalisation de
I'objectif global fixé a Lisbonne il y a dix ans, a savoir d’avoir pour fin 2010 un
impact décisif sur I’éradication de la pauvreté et de I'exclusion sociale ; bien que
certains diront que c’était en fait chose impossible pour un tel processus. La dure
réalité est que le taux de personnes menacées par la pauvreté pour les 15 pays qui
étaient membres de 'UE en 2000 est resté stable : la moyenne pondérée de I'UE-15
était de 15 % en 2000 et en 2008, les données les plus récentes disponibles affichent
16 % (pour les 12 derniers Etats membres, le taux moyen de risque de pauvreté en
2008 est de 17 %; la moyenne de I'UE-27 pour 2008 est de 17 %) (1). En ce qui
concerne la « privation matérielle », la situation est un peu plus encourageante, du
moins dans les nouveaux Etats membres. En effet, si la moyenne de I'UE-15 est res-
tée stable entre 2005 et 2008 (12-13 %), elle a chuté dans les 10 nouveaux pays de
I'UE pour lesquels des données sont disponibles, bien qu’elle reste 2,5 fois aussi
élevée que dans les plus anciens Etats membres (2005: 43 % et 2008: 29 %) (2).

Le 17 juin 2010, les 27 chefs d’Etat et de gouvernement de I'UE ont adopté le «
grand objectif » pour I'UE dans son ensemble, dont le but est de « promouvoir l'in-
clusion sociale, en particulier via la réduction de la pauvreté, en visant a sortir au
moins 20 millions de personnes du risque de pauvreté et d’exclusion » (conclusions
du Conseil européen de mars 2010). Cet engagement politique renouvelé ainsi que
I'accent mis sur des problemes liés a la pauvreté et a ’exclusion sociale au niveau de
I'UE créent une réelle opportunité. Un défi majeur lors de la présidence belge de
I'UE (second semestre de 2010) consistera a poursuivre le travail sur la base des pro-
gres réalisés durant la présidence espagnole (premier semestre de 2010) et a2 mettre
en place de nouveaux régimes de gouvernance qui traduiront cet engagement poli-
tique en action efficace. Les problémes soulevés dans cet ouvrage sont tres perti-
nents pour cette tiche. Les auteurs esperent en particulier que leurs recommanda-

(1) Selon la définition de I'UE, les personnes « a risque de pauvreté » sont les personnes vivant dans
un ménage dont les revenus équivalents totaux sont inférieurs a 60 % du revenu équivalent médian
national des ménages. Tous les chiffres présentés dans ce paragraphe proviennent des Statistiques
communautaires sur les Revenus et les Conditions de vie EU-SILC.

(2) Comme indiqué au Chapitre 1 (Section 1.3.1), cet indicateur de 'UE améliore sensiblement la
couverture multidimensionnelle du portfolio de I'UE en ce qui concerne l'inclusion sociale. Il se
concentre sur la proportion de personnes vivant dans des ménages qui ne peuvent pas se permettre
au moins 3 articles d’une liste de 9 articles. Les chiffres relatifs aux nouveaux Etats membres n’in-
cluent pas la Bulgarie et la Roumanie, car les données de ces pays ne sont pas disponibles pour les
quatre années dont il est question dans cet ouvrage. En 2008, le taux national de privation matérielle
(définition de I'UE) était de 51 % pour la Bulgarie et de 50 % pour la Roumanie.
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tions concretes concernant une feuille de route de I'UE pour le développement de
politiques européennes et (sous-)nationales afin de mieux aborder la pauvreté et
I'exclusion sociale seront utiles. Ils aspirent de maniere générale a ce que ce livre
contribue a la réalisation du défi consistant a construire une Europe vraiment inclu-
sive et sociale.

Ce volume se compose de quatre chapitres principaux. Le Chapitre 1 dresse le
contexte général de I'UE pour I'étude en résumant bricvement les principaux élé-
ments et les lecons clés tirées du volet inclusion sociale de la Méthode ouverte de
coordination sociale (MOC) entre 2000 et 2010. 11 fait également plusieurs sugges-
tions sur la maniere dont la MOC sociale (en particulier son volet sur I'inclusion
sociale) pourrait étre renforcée au cours de la période post 2010, et plus précisé-
ment dans le contexte de « 'agenda Europe 2020 ». Les Chapitres 2, 3 et 4 sont des
chapitres thématiques ; le Chapitre 2 se concentrant sur la pauvreté et I’exclusion
sociale des enfants, le Chapitre 3 sur I'inclusion active et le Chapitre 4 sur le sans-
abrisme et ’exclusion li€e au logement. Les trois chapitres thématiques se basent
sur le riche matériel développé par rapport a chacun de ces themes durant les 10
années de la MOC sociale. Chaque chapitre thématique commence par 'examen de
la situation au niveau de I'UE et est ensuite suivi par une analyse approfondie de la
situation spécifique en Belgique. 1l se termine par un paragraphe présentant les prin-
cipales conclusions au niveau de I'UE et proposant des recommandations concretes
pour renforcer 'action de I'UE dans ces domaines. Le Chapitre 5 étudie des straté-
gies visant a faire de 'inclusion sociale une pierre angulaire des politiques de I'UE et
des Etats membres. Enfin, le Chapitre 6 rassemble les conclusions générales.

Les auteurs souhaitent remercier Bill Edgar pour son importante contribution a la sec-
tion consacrée a I'UE dans le Chapitre 4, et Sebastiano Cincinnato pour son aide dans
la préparation des sections belges des Chapitres 2-4. Les auteurs remercient égale-
ment Magda De Meyer et Julien Van Geertsom, de la présidence belge, pour leurs pré-
cieux commentaires sur les versions précédentes. Ils ne doivent toutefois pas étre
tenus responsables d’une quelconque maniere du contenu du présent volume.

PRESENTATION DU CONTEXTE EUROPEEN GLOBAL

INTRODUCTION

2010 est une année cruciale pour I'avenir des problemes liés a I'inclusion sociale au
niveau de I'Union européenne (UE). Le processus de Lisbonne, qui a démarré en
2000 et qui a établi le cadre des actions de lutte contre la pauvreté et I’exclusion
sociale au cours de la derniére décennie, arrive a son terme. De nouvelles orienta-
tions politiques, ainsi que de nouvelles stratégies pour les implémenter, devront
donc étre convenues au cours de cette année. La place qui y sera octroyée aux pro-
blemes liés a I'inclusion sociale déterminera significativement ce qui pourra étre réa-
lisé dans le courant de la prochaine décennie. 2010 est également ’Année
européenne de Lutte contre la Pauvreté et I’Exclusion sociale. C’est donc I’'occasion
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par excellence de sensibiliser I'opinion publique et politique a ces problémes et
d’augmenter ainsi la pression afin de développer des stratégies politiques et institu-
tionnelles plus puissantes pour I’avenir.

Durant la seconde moiti€ de 'année 2010, la Présidence belge de I'UE peut jouer un
role clé dans l'incubation de nouvelles stratégies visant a promouvoir I'inclusion
sociale apres 2010. Le présent volume a été commandé pour soutenir ce processus.
L’objectif est de réfléchir a I'expérience acquise pendant la dernieére décennie dans
la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale par le biais de la Méthode ouverte
de Coordination dans le domaine social (MOC sociale), et plus particulicrement de
son volet inclusion sociale (c’est-a-dire, la MOC relative a la pauvreté et a I'exclusion
sociale). Ce volume permet aussi d’émettre des recommandations concretes sur la
facon dont les efforts pourraient étre intensifiés a I’avenir au niveau national et/ou
de I'UE. Nous (les auteurs) pouvons ainsi nous concentrer particulicrement sur trois
problémes : la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants (Chapitre 2), I'inclusion
active (Chapitre 3), et le sans-abrisme et 'exclusion li€ée au logement (Chapitre 4).
Comme I'a demandé la présidence belge, nous avons accordé la plus grande atten-
tion au probléme de la pauvreté et de I’exclusion sociale des enfants.

Ce chapitre d’introduction dresse le contexte pour le reste du volume en résumant
brievement les principaux €éléments de et certaines lecons tirées du volet de l'inclu-
sion sociale de la MOC sociale entre 2000 et 2010. Viennent ensuite quelques sug-
gestions sur la mani¢re dont la future coordination de I'UE dans le domaine social
(en particulier son volet sur I'inclusion sociale) pourrait étre renforcée apres 2010,
et plus précisément dans le contexte de « I'agenda Europe 2020 » (Commission
européenne, 2010b).

Le présent volume puise dans un vaste éventail de sources, qui ont majoritairement
€té créées par le processus (3). Elles incluent les aspects formels du processus,
comme les plans d’action nationaux sur la pauvreté et ’exclusion sociale
(PAN/inclusion) et I'analyse conjointe de ces plans par la Commission européenne
et les Etats membres de I'UE résumée dans les « Rapports conjoints sur la Protection
sociale et sur I'Inclusion sociale ». Elles incluent également les multiples rapports
émis a la suite de la vaste gamme de travaux entrepris a 'appui du processus, qui
ont été financés par la Commission européenne (4).

(3) Une grande partie des matieres générées par le processus d’inclusion sociale devrait étre dispo-
nible sur le site Web de la Direction générale « Emploi, Affaires sociales et Egalités des Chances » (DG
EMPL) de la Commission européenne sur : http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=750&langld=en.
(4) A cet égard, nous tenons a souligner la contribution des membres de la Commission européenne
qui a financé le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale, car leurs rapports
publiés se sont avérés une importante source de matériel lors de la rédaction du présent volume.
Pour de plus amples informations sur ce réseau, cf. : http://www.peer-review-social-inclusion.eu/net-
work-of-independent-experts.
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1.2.

LE VOLET INCLUSION SOCIALE DE L'ACTUELLE MOC SOCIALE : 2000-2010

1.2.1. Ce dont il s'agit et quels en sont les principaux éléments

a) Principaux éléments

Les Etats membres de I'UE et la Commission européenne cooperent depuis 2000 dans
le domaine de la politique sociale, et ce, sur la base de ladite Méthode ouverte de
coordination (MOC). C’est ce qui a fourni le cadre dans lequel s’inscrivent les efforts
effectués pour lutter contre la pauvreté et I’exclusion sociale au sein de 'UE. La MOC
a beaucoup évolué au cours de la derniére décennie et couvre a présent la coopéra-
tion de I'UE dans trois domaines ou « volets » politiques principaux : I'inclusion
sociale (officiellement lancée lors du Conseil européen de Lisbonne en mars 2000 en
tant que MOC sur la pauvreté et 'exclusion sociale (5)), les pensions (lancée en 2001)
et les soins de santé ainsi que les soins 4 long terme (2004). Elle comprend également
des échanges d’informations dans le domaine de la valorisation du travail. Les trois
« processus » sociaux qui ont été progressivement mis en ceuvre depuis 20006 au titre
de la MOC (un processus pour chaque volet principal) ont été harmonisés en une
seule « MOC sociale » intégrée, articulée autour des douze objectifs communs de I'UE
(trois objectifs pour chaque volet principal, ainsi que trois objectifs « ombrelle » liés a
des problemes horizontaux qui se recoupent (6)).

La MOC sociale est coordonnée par le Comité de protection sociale (CPS). Le CPS
est composé de fonctionnaires provenant principalement des ministeres de 'Emploi
et des Affaires sociales de chaque Etat membre, ainsi que de représentants de la
Commission européenne. Il rend compte au Conseil « Emploi, Politique sociale,
Santé et Consommateurs » (EPSCO) des ministres de I'UE.

(5) Le Conseil de I'UE, qui rassemble les chefs d’Etat et de gouvernement de I'UE ainsi que le Prési-
dent de la Commission européenne, définit I'orientation politique générale ainsi que les priorités de
I'UE. Les décisions prises lors des réunions du Conseil de I'UE (ou « Sommets ») sont résumées dans
des « Conclusions de Présidence » disponibles sur le site Web du Conseil des Ministres de I'UE :
http://www.consilium.europa.eu/showPage.aspx?id=1&lang=en.

Tous les sites Web de présidence sont également accessibles a cette adresse. Depuis le sommet de
Lisbonne de mars 2000, le Conseil de I'UE tient chaque printemps une réunion plus particulicrement
consacrée aux questions économiques et sociales - le « Conseil européen de printemps ». Avec I'en-
trée en vigueur du Traité de Lisbonne le ler décembre 2009, il est devenu une institution officielle et
dispose d’un président.

(6) Les 12 objectifs de I'UE pour la MOC sociale harmonisée ont été adoptés par I'UE en mars 2000 :
cf. http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=755&langld=en.

Les « objectifs ombrelle » de la MOC sociale offrent un lien entre les trois volets politiques sociaux
et entre les stratégies sociales, économiques et liées a 'emploi de I'UE. Par exemple, le troisieme
objectif ombrelle vise a « promouvoir la bonne gouvernance, la transparence et I'implication des par-
ties prenantes dans la conception, la mise en ceuvre et le suivi de la politique ».
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La MOC sociale a essentiellement été un processus « soft », c’est-d-dire non contrai-
gnant, étant donné qu’il s’agit d’'une coopération volontairement acceptée, basée
sur des préoccupations communes. La responsabilité de I'élaboration et de la mise
en ceuvre des politiques incombe aux pays. Il n’y a pas de cadre externe imposé, ni
d’objectifs imposés aux Etats membres et il n’existe pas de sanctions pouvant étre
appliquées aux pays qui n’affichent aucun progrés par rapport aux objectifs com-
munément admis. L’accent est principalement posé sur I'échange des informations
et sur 'apprentissage mutuel. La pression des pairs est toutefois ressentie dans la
mesure ou elle résulte des controles et rapports réguliers et plus récemment, des
analyses comparatives internationales.

Dans le présent volume, nous nous concentrons principalement sur le volet inclu-
sion sociale, méme si I’évolution du travail dans ce domaine (et plus particuliere-
ment par rapport aux quatre problématiques mises en évidence ci-dessus) ne peut
pas étre considérée de facon isolée, en dehors du contexte plus vaste de la MOC
sociale de I'UE.

Elaboré par I'UE entre 2000 et 2010, le Processus d’Inclusion sociale comprend

cinq éléments majeurs :

= un ensemble d’objectifs européens communs qui s’inscrivent dans la lutte contre
la pauvreté et I’exclusion sociale ;

m des PAN/inclusion biennaux a triennaux, par le biais desquels les Etats membres
traduisent les objectifs communs en politiques nationales et qui sont établis sur la
base d’un cadre commun (7);

m un ensemble convenu d’indicateurs communément admis visant a optimiser I’ana-
lyse de la pauvreté et de I’exclusion sociale et a mesurer les progres effectués vers
la réalisation des objectifs communs, ce qui reléve de la responsabilité du Comité
européen de Protection sociale (CPS) et de son sous-groupe d’indicateurs (8);

m un processus de suivi et de notification régulier par rapport aux progres effectués,
qui a donné lieu a des rapports réguliers sur I'inclusion sociale au sein de I'UE : les
Rapports conjoints sur la Protection sociale et 'Inclusion sociale (9);

(7) Depuis la rationalisation de la MOC sociale en 2006, les PAN/inclusion constituent un chapitre
spécifique des « Rapports sur les Stratégies nationales pour la Protection sociale et I'Inclusion sociale
» (National Strategy Reports on social protection and social inclusion = NSRSPSD). Avant 2000, ils
étaient connus sous le nom de Plans d’action nationaux contre la pauvreté et I’exclusion sociale.

(8) Les indicateurs communément admis pour la MOC sociale sont organisés conformément a la
structure des objectifs communs pour la MOC sociale : un ensemble d’indicateurs et « d’informa-
tions contextuelles » approprié aux objectifs ombrelle convenus pour la MOC sociale dans son
ensemble et un autre approprié a chacun des trois volets sociaux couverts par la MOC sociale (soit
I'inclusion sociale, les pensions et les soins de santé ainsi que les soins a long terme). La liste d’indica-
teurs la plus récente a été adoptée au courant de la seconde moitié de I'année 2009 et elle fournit
pour chaque indicateur la définition convenue, ainsi que les ventilations sociodémographiques (Com-
mission européenne, 2009a). Pour de plus amples informations concernant les indicateurs sociaux
de I'UE (leur construction et leur utilisation dans le processus politique), voir par exemple Atkinson
et al (2002) et Marlier et al (2007).

(9) cf.: http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=757&langld=en.
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m un programme d’action communautaire destiné a soutenir et a renforcer le pro-
cessus, et plus particulierement a favoriser 'apprentissage mutuel et le dialogue
entre les Etats membres et a stimuler I'innovation et le partage des bonnes pra-
tiques (10).

b) Focus sur les thémes politiques clés

Avec I’évolution de la MOC sociale, un consensus s’est progressivement forgé

autour des priorités politiques clés dans le cadre de la lutte contre la pauvreté et

I'exclusion sociale dans toute I'UE. Sept priorités attirent particulierement I’atten-

tion :

m accroitre la participation au marché du travail, en soulignant I'importance de I'ex-
pansion des politiques actives du marché du travail et renforcer le lien entre la
protection sociale, la formation continue et les réformes du marché du travail ;

m moderniser les systemes de protection sociale de maniére a ce qu’ils soient
durables, assurent des revenus adéquats et encouragent a travailler ;

m améliorer 'acces aux services de qualité et plus particulierement aux soins de
santé et aux soins de longue durée, ainsi qu’aux services sociaux et de transport ;

m lutter contre les inégalités dans le domaine de I’éducation et de la formation, ce
qui inclut la diminution du décrochage scolaire et la promotion de la formation
continue ;

m éliminer la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants, et ce, en soulignant I'im-
portance d’une intervention précoce et en renforcant les mesures de soutien au
revenu des familles a risque ;

m assurer I’acces au logement décent et lutter contre le sans-abrisme ;

m venir a bout de la discrimination et renforcer 'intégration aussi bien des per-
sonnes handicapées, que des immigrants et des minorités ethniques. Nous pen-
sons ici spécifiquement a I'intégration des Roms (11).

Les Etats membres reconnaissent aussi largement qu’il est essentiel, dans le cadre du
respect de ces priorités, de préter une attention particuliere aux personnes qui
subissent de multiples préjudices au sein des communautés urbaines et rurales et

(10) Le premier Programme d’action communautaire (Programme d’action communautaire destiné
a encourager la coopération entre les Etats membres pour lutter contre l'exclusion sociale) cou-
vrait la période 2002-2000. Il a été suivi par le Programme communautaire pour I’Emploi et la Solida-
rité sociale (PROGRESS; 2007-2013). Ces programmes ont entre autres promu : la recherche, 'analy-
se politique (par exemple le réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale) et la col-
lecte de données (par exemple les Etats membres ont bénéficié d’un important financement issu de
ces Programmes afin de lancer I'outil EU-SILC (Community Statistics on Income and Living Condi-
tions), une enquéte sur le revenu et les conditions de vie qui constitue une importante source de
données de référence de I'UE pour les indicateurs et les statistiques utilisés dans le cadre de la MOC
sociale ; ’échange de bonnes pratiques (par le biais de projets d’échange transnationaux, d’évalua-
tions par les pairs et d’études), la mise en réseau dans toute 'Europe des ONG et des autorités régio-
nales et locales luttant activement contre les risques de pauvreté et d’exclusion sociale, et le finance-
ment des conférences européennes sur la pauvreté et I'exclusion sociale.

(11) Pour une description plus détaillée de ces défis politiques, veuillez consulter le Conseil de 2005.
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d’intégrer le probleme de I'inégalité entre les sexes dans ’ensemble de ces priorités,
et ce, en visant la promotion de I’égalité de traitement entre les hommes et les
femmes.

L’action au sein du Processus d’inclusion sociale est depuis 2006 de plus en plus
axée sur ces themes. Les priorités 1 a 3 ont été réunies sous I’égide de I'Inclusion
active, ce qui a mené a la Recommandation de la Commission relative a I'Inclusion
sociale (2008) (12); les priorités 5 et 6 ont engendré des années thématiques consa-
crées a la lutte contre la pauvreté des enfants (2007) et contre le sans-abrisme et
I’exclusion liée au logement (2009).

c) Focus sur l'optimisation de la gouvernance

Une autre caractéristique de la MOC sociale en général et de son volet consacré a

I'inclusion sociale en particulier a été le focus sur la promotion d’'une meilleure gou-

vernance (pour une discussion plus détaillée sur ce sujet, voir Frazer, 2007). Dans

ce contexte, on distingue huit themes clés :

m la nécessité de mobiliser et d’impliquer tous les acteurs - organismes gouverne-
mentaux, partenaires sociaux, organisations non gouvernementales et la commu-
nauté de la recherche - dans la conception, la mise en ceuvre et le suivi des poli-
tiques et des programmes ;

m I'importance d’inclure dans le processus les personnes directement touchées par

la pauvreté et I’exclusion sociale ;

I'importance de I’élaboration de réponses globales, multidimensionnelles et straté-

giques a la pauvreté et a I’exclusion sociale, qui sont fondées sur des preuves et

qui visent la réalisation d’objectifs quantifiés clairement définis, adoptés a la suite
d’un diagnostic rigoureux des causes de la pauvreté et de I'’exclusion sociale ;

m la nécessité d’intégrer les objectifs liés a I'inclusion sociale dans I’élaboration des
politiques nationales, afin de s’assurer que tous les domaines politiques pertinents
et les processus de décision budgétaire tiennent compte du besoin existant de
promouvoir une plus grande inclusion sociale ;

m 'importance d’assurer une coordination efficace des différents départements et
domaines politiques de maniere a ce que leurs efforts se renforcent mutuellement ;

m la nécessité d’assurer des liens efficaces entre les niveaux nationaux et sous-natio-
naux de gouvernement, étant donné que la plupart des politiques li€es a I'inclu-
sion sociale sont concues au niveau local ;

m 'importance de fournir des politiques sur le terrain, et ce, d’'une maniére coor-
donnée et intégrée, impliquant des partenariats entre les différents organismes et
incluant tous les acteurs, y compris, ceux qui sont eux-mémes touchés par la pau-
vreté et I’exclusion sociale ;

m I'importance de disposer de procédures clairement établies pour le suivi et les
comptes rendus sur la mise en ceuvre des stratégies et pour I’évaluation de I’effet
des politiques.

(12) http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2008:307:0011:0014:EN:PDF.
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1.2.2. Principaux points forts et faiblesses a ce jour

Lorsque I'on étudie I'avenir de la MOC sociale et de son volet inclusion sociale apres
2010, il est important d’identifier quels en ont été jusqu’a ce jour les points forts sur
lesquels on peut s’appuyer et quelles en ont été les faiblesses devant étre corrigées
lors de I'élaboration de futures stratégies. Compte tenu de 'expérience que nous
avons acquise dans le cadre de la MOC sociale et du travail de divers commentateurs
(voir, par exemple, Frazer et Marlier (2008) et Zeitlin (2007)), nous sommes d’avis
que les points suivants constituent des forces et des faiblesses clés.

a) Points forts

Alors que son effet s’est avéré moins marquant que beaucoup l'auraient espéré, la

MOC sociale a significativement et de diverses facons contribué aux efforts fournis

dans le cadre de la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale. Les dix points sui-

vants méritent une attention particuliére :

m la MOC sociale a contribué au maintien de la pauvreté et de I’exclusion sociale au
programme de I'UE (quoique pas autant que d’aucuns le souhaitaient) et elle a
créé un espace dans lequel il a été possible de plaider pour l'intensification des
efforts fournis au niveau national (et sous-national) et a celui de I'UE, afin de pré-
venir et de combattre la pauvreté et I'exclusion sociale ;

m clle a fourni I'occasion de souligner qu’il est essentiel, au niveau de I'UE, de veiller
a ce que les politiques économiques, sociales et liées a ’emploi soient concues de
facon a se renforcer mutuellement et aussi d’insister sur le fait que les objectifs
économiques et relatifs a 'emploi devraient davantage tenir compte des résultats
de I'inclusion sociale ;

m clle a permis aux Etats membres de développer une compréhension commune
des concepts (par exemple, la multidimensionnalité, I'intégration, les stratégies
factuelles et les objectifs quantifiés, les partenariats entre les divers acteurs, la par-
ticipation, les évaluations de I'impact des politiques) et d’identifier de commun
accord les priorités politiques clés ;

m clle a généré un ensemble considérable de connaissances particulierement utiles
sur la meilleure facon de combattre la pauvreté et I’exclusion sociale ;

m clle a contribué a la progression dans 'amélioration des données, la définition
d’indicateurs communément acceptés et la création d’un cadre analytique plus
solide, de facon a mieux comprendre et évaluer les phénomenes en présence,
ainsi qu’a mieux suivre et communiquer les progres accomplis (13);

m clle a assuré a une meilleure gestion des problémes liés a I'inclusion sociale dans
divers Etats membres ;

(13) Dans son ensemble, I'expérience de la MOC sociale a permis d’identifier les éléments clés néces-
saires a la mise en place de systémes efficaces visant a assurer le suivi des performances en matieére
de lutte contre la pauvreté et I'exclusion sociale. Nous reviendrons brievement a ce sujet dans le Cha-
pitre 2, Section 2.3.9. Voir aussi le présent Chapitre (Section 1.3) pour une courte discussion sur la
facon dont la Commission et les Etats membres pourraient utilement procéder a une utilisation plus
rigoureuse, plus intensive et plus visible des indicateurs communément admis pour la MOC sociale.
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m dans les Etats membres ayant choisi de tirer pleinement parti de la MOC sociale,
elle s’est révélée un outil particulierement utile pour renforcer leurs efforts natio-
naux et sous-nationaux dans le domaine de la promotion de I'inclusion sociale ;

m clle a permis de souligner la nécessité de fournir une réponse a I'impact social de
la crise économique et financiere dans les débats de I'UE ; (14)

m clle a mobilisé une gamme étendue d’acteurs, alimentée de vastes réseaux
européens composés de personnes engagées dans la lutte contre la pauvreté et
I’exclusion sociale (15), et elle a donné une voix aux personnes touchées par la
pauvreté et I'exclusion sociale (16);

m clle 2 mené a la désignation de 'année 2010 comme étant ’Année européenne de
Lutte contre la Pauvreté et I’Exclusion sociale.

b) Faiblesses

Le fait que peu de progres aient été accomplis par rapport a la réalisation de 1'objec-

tif global fixé a Lisbonne, c’est-a-dire d’exercer en 2010 une influence décisive sur

I’éradication de la pauvreté et de I'exclusion sociale, est clairement un échec majeur

de la MOC sociale, méme si certains diront que ¢’était en fait chose impossible pour

un tel processus. Onze raisons sont souvent avancées par les commentateurs pour
expliquer I'impact relativement limité de la MOC sociale :

m son statut politique était faible et il y a eu un manque de leadership politique au
niveau de I'UE, surtout vis-a-vis des autres volets de I'agenda de Lisbonne (crois-
sance et emploi) ;

m feeding in et feeding out, c’est-a-dire les attentes liées au fait que 'agenda de la
MOC sociale devrait paralléliser et interagir €troitement avec 1'agenda pour la
croissance et ’emploi (« feeding in » par rapport aux objectifs relatifs a la croissan-
ce et a ’emploi, tandis que les programmes pour la croissance et I’emploi
devraient étre « feed out » pour stimuler la cohésion sociale/les objectifs d’inclu-
sion) ont été décevants — ils ont en fait existé plutdt en théorie qu’en pratique et
d’un point de vue plus global, les liens avec les autres domaines politiques
européens (p. €x., la concurrence, 'agriculture, la santé, I’éducation, la justice et
I'immigration) ont été également tres limités ;

(14) A cet égard, il est encourageant de constater que le Rapport conjoint sur la Protection sociale
et I'Inclusion sociale de 2010 reconnait clairement que « la crise a mis en évidence la valeur ajoutée
de la coordination stratégique passant par la méthode ouverte de coordination dans le domaine de la
protection sociale et de I'inclusion sociale (MOC sociale) et donné une nouvelle bonne raison de ren-
forcer et d’exploiter pleinement le potentiel de cette méthode » (Conseil, 2010).

(15) Pour une liste des Réseaux soutenus dans le cadre du processus et pour les liens vers les diffé-
rents sites Web des Réseaux, veuillez consulter le site Web susmentionné de la Commission
européenne.

(16) Voir par exemple le Réseau européen Anti-pauvreté (2009b). Pour les rapports résumant les
principales conclusions des Réunions européennes annuelles des personnes en situation de pauvreté,
cf. : http://www.eapn.eu/content/view/600/14/lang,en/.
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m la MOC sociale s’est avérée trop « souple », €tant donné qu’aucun type de sanction
n’avait €té prévu pour les Etats membres qui n’effectuaient aucun progres et qu’il
n’y avait donc aucune raison d’émettre a I’égard des Etats membres des recom-
mandations sur ce qu’ils devaient faire pour renforcer leurs efforts ;

m I'absence d’objectifs clairement quantifiés liés aux résultats (jusqu’en juin 2010 ;
cf. ci-dessous, Section 1.3) a diminué le statut de la MOC sociale par rapport aux
politiques relatives a ’économie et a 'emploi qui ont été traitées séparément au
niveau de I'UE dans le cadre du « Partenariat pour la Croissance et 'Emploi » ;

m Ja MOC sociale a été dotée d’une tres faible visibilité publique et il y a eu (jusqu’a
trés récemment) un véritable manque de promotion publique du processus ;

m la plupart des Etats membres n’ont pas réussi a intégrer le processus de la MOC
sociale, et plus particulierement les PAN/inclusion, dans les procédures d’élabora-
tion de politiques nationales ;

m le suivi, I’évaluation et le compte rendu des performances des Etats membres
n’ont pas €té effectués avec suffisamment de rigueur ; cela est partiellement da a
la faiblesse des outils d’analyse et des ressources ;

m le potentiel de la MOC sociale a utiliser la pression des pairs pour stimuler les
Etats membres a avoir davantage recours a I’étalonnage européen des perfor-
mances et d’'une facon plus générale aux comparaisons transnationales a été
entravé par I'absence d’évidence statistique ponctuelle ;

m trop d’Etats membres présentent encore des pratiques de gouvernance faibles
(telles qu’une intégration limitée des objectifs d’inclusion sociale, une faible coor-
dination horizontale et verticale des politiques, un planning stratégique inefficace
et une mise en ceuvre inadéquate, ainsi qu'une mobilisation et un engagement
insuffisants des acteurs) ;

m le développement et la diffusion de I’échange des connaissances et des bonnes
pratiques se sont révélés trop fragmentaires et insuffisamment coordonnés et les
acteurs impliqués, bien trop peu diversifiés ;

m la possibilité d’utiliser les Fonds structurels de I'UE pour encourager les Etats
membres a implémenter les objectifs d’inclusion sociale de I'UE n’a pas été suffi-
samment développée (17).

Dans sa récente estimation de I'impact du processus de Lisbonne, I’évaluation globa-
le de la MOC comme une méthode de « coordination souple » par la Commission
européenne est que « si la MOC peut étre utilisée comme une source de pression
des pairs et comme une plate-forme pour le partage des bonnes pratiques, il apparait
en fait que la plupart des Etats membres utilisent les MOC comme un outil de comp-
te rendu plutot que d’élaboration de politiques » (Commission européenne, 2010a).

(17) Parmi d’autres, le Réseau européen Anti-pauvreté (European Anti-Poverty Network = EAPN) s’est
montré critique a I'égard de la quantité limitée de Fonds structurels disponibles pour soutenir les
mesures d’inclusion sociale : “D™un point de vue général, 'EAPN s’est dit étre décu que la période de
programmation 2007-2013 ne s’est pas révélée un instrument plus efficace pour lutter contre la pau-
vreté et 'exclusion sociale. D’apres les estimations de la Commission, 12,4 % des Fonds sociaux
européens étajent destinés a des mesures d’inclusion sociale.” (Harvey, 2008).
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Cette these est en effet corroborée par I'expérience de la MOC sociale brievement
décrite ci-dessus et un objectif majeur du présent volume vise a explorer ultérieure-
ment les points forts et les faiblesses (potentiels) de la MOC sociale et de faire des
propositions concretes sur la facon dont la future coordination de I'UE dans le
domaine social (et plus particuliecrement son volet inclusion sociale) pourrait étre
renforcée apres 2010.

L’ACTION DE L'UE CONTRE LA PAUVRETE ET L'EXCLUSION SOCIALE APRES 2010
Comme il apparait clairement de ce qui précede, les progres accomplis depuis 2000
dans les domaines de la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants, de
I'inclusion active, de la lutte contre le sans-abrisme et I’exclusion liée au logement et
de la participation sont majoritairement dus a 'existence de la MOC sociale et plus
particulierement de son volet inclusion sociale. La MOC sociale a fourni le cadre et
les mécanismes institutionnels permettant d’élaborer des actions visant a résoudre
ces problémes. Les programmes d’action communautaire ont donc étayé la MOC
sociale en fournissant les ressources nécessaires pour soutenir I’analyse, la collecte
de données, I’échange de connaissances et le réseautage. Comme I’ont noté de nom-
breux commentateurs (par exemple le Réseau européen Anti-pauvreté (European
Anti-Poverty Network = EAPN 2009a), la Plate-forme européenne d’ONG sociales
2009 et la Spring Alliance 2009), s’il faut poursuivre les progres, il est essentiel que
les nouvelles stratégies européennes, dont la mise en ceuvre aura lieu apres 2010,
continuent de prévoir I’espace nécessaire pour s’attaquer efficacement a ces pro-
blemes. En méme temps, il faut absolument que ces stratégies optimisent non seule-
ment le statut politique, mais aussi 'importance du processus, et qu’elles éliminent
certaines des faiblesses identifiées dans le cadre du processus 2000-2010. Ces
mesures sont nécessaires pour renforcer I'efficacité de la coordination européenne
dans le domaine social, particuliecrement en ce qui concerne I'inclusion sociale, et
ainsi déboucher sur des résultats plus concrets sur le terrain.

Le besoin de renforcer la coordination européenne dans le domaine social est deve-
nu encore plus urgent suite au statut plus important accordé aux questions sociales
dans le Traité européen de Lisbonne (particulicrement les problémes liés a 'inclu-
sion sociale), entré en vigueur le ler décembre 2009. Comme nous le verrons plus
loin (Section 1.3.4), la « clause sociale horizontale » de I'Article 9 du Traité revét
(potentiellement) une importance majeure a cet égard. La nécessité de renforcer le
processus est également essentielle suite a la non-réalisation de I'objectif défini par
les dirigeants européens en 2000 et visant 4 exercer un impact décisif sur la pau-
vreté et I'exclusion sociale. Comme le reconnait la Commission dans sa propre éva-
luation du proces de Lisbonne : « la croissance de I'emploi n’a pas suffisamment
atteint les personnes les plus éloignées du marché du travail et le fait d’avoir un tra-
vail n’a pas toujours suffi a sortir les gens de la pauvreté. Certains groupes se heur-
tent toujours a des obstacles spécifiques, comme 'acces limité a la formation pour
les personnes peu qualifiées ou le manque de services de soutien. La segmentation
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du marché du travail, ainsi que la pauvreté des enfants a un niveau élevé, persistent
dans certains Etats membres. Il convient de tirer des lecons de ces faits. » (Commis-
sion européenne, 2010a).

En nous basant sur I’expérience de ces derni¢res années et en vue de poursuivre les
réussites passées et de traiter les faiblesses de 'actuelle MOC sociale, nous souhaite-
rions émettre les recommandations suivantes, qui pourraient étre considérées dans
le développement de la dimension sociale de 'Europe en général et de la nouvelle
« Plate-forme européenne contre la Pauvreté » (cf. ci-dessous, Sections 1.3.1 et
1.3.5) en particulier.

Des objectifs sociaux clairs de I’'UE soutenus par I'UE et des objectifs sociaux
nationaux

a) Des objectifs sociaux clairs de I"'UE

Pour que I'inclusion/la cohésion sociale devienne une plus grande priorité politique
au niveau européen, il est essentiel que les objectifs politiques de 'UE comprennent
une déclaration clairement formulée de l'interdépendance et du caractere syner-
gique des objectifs et des politiques €conomiques, sociaux, environnementaux et
liés a 'emploi. La nouvelle Stratégie Europe 2020 doit étre €élaborée autour de ces
quatre piliers interdépendants et ils doivent tous étre développés en méme temps
afin d’interagir continuellement et de se renforcer mutuellement. Les objectifs poli-
tiques de I'UE devraient également inclure un engagement politique fort et explicite
a ceuvrer pour I'éradication de la pauvreté et de I’exclusion sociale (avec une atten-
tion particuliere pour la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants) et pour la dimi-
nution des inégalités. Nous pensons qu'une lutte efficace contre la pauvreté et I'ex-
clusion sociale exige un traitement de la prévention (c’est-a-dire la réduction de I'af-
flux de personnes dans la pauvreté) et de la diminution (c’est-d-dire sortir les per-
sonnes vivant dans la pauvreté de la pauvreté). Cela implique des politiques univer-
selles visant a promouvoir I'inclusion de tous et, si nécessaire, des politiques ciblées
afin d’aider les personnes rencontrant des difficultés ou des barrieres particulieres.
Des systemes de protection sociale globaux sont aussi nécessaires afin de veiller a ce
que tous les citoyens aient acces a des services de qualité et a des revenus adéquats.
Enfin, une condition préalable nécessaire pour lutter efficacement contre la pau-
vreté et 'exclusion sociale et pour atteindre 1'objectif de « croissance inclusive et
durable » de I'Europe 2020 vise a traiter les inégalités (excessives).

b) Les objectifs sociaux de I'UE et nationaux

Dans ses propositions pour I'Europe 2020 publi€ées en mars 2010, la Commission
européenne suggérait que cinq objectifs européens principaux soient atteints pour
2020. Un de ceux-ci visait a « réduire de 25 % le nombre d’Européens vivant sous les
seuils de pauvreté nationaux, sortant ainsi 20 millions de personnes de la pauvreté »
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(18). La Commission a également proposé qu’il y ait 7 « initiatives phares ». Une de
celles-ci est une « Plate-forme européenne contre la Pauvreté », dont I'objectif serait
« de garantir une cohésion sociale et territoriale telle que les avantages de la croissan-
ce et de I'emploi soient largement partagés et que les personnes en situation de pau-
vreté et d’exclusion sociale se voient donner les moyens de vivre dans la dignité et de
participer activement a la société » (Commission européenne, 2010b).

Lors de leur réunion de mars 2010, les dirigeants européens ont convenu qu’il
devrait y avoir un objectif de « promotion de I'inclusion sociale, en particulier via la
diminution de la pauvreté », mais ils ne sont pas tombés d’accord sur I'indicateur
(les indicateurs) et I'objectif (les objectifs) appropri€s et ont décidé de remettre ce
point a leur réunion de juin 2010 (cf. Conseil européen, 2010a). Le Comité de Pro-
tection sociale européen et son sous-groupe d’indicateurs ont €té invités a traiter les
diverses questions politiques et scientifiques en jeu et a soumettre une proposition
amendée représentant un compromis entre les différentes opinions relatives a la
nature et a I’étendue de cet objectif européen. Le compromis finalement atteint par
les membres du CPS a été approuvé par le Conseil des Ministres EPSCO le 7 juin
2010 et, 10 jours plus tard, par les 27 chefs d’Etat et de gouvernement européens.
L’objectif européen adopté se base sur une combinaison de trois indicateurs : le taux
de personnes a risque de pauvreté (définition européenne), le taux de privation
matérielle (définition européenne, mais plus stricte (19)) et le pourcentage de per-
sonnes agées entre 0 et 59 ans vivant dans des ménages sans emploi (c’est-a-dire des
ménages dont les membres agés d’entre 18 et 59 ans ne travaillent pas ou ont un lien
trés limité avec le travail). L’objectif consistera a faire diminuer au sein de I'UE le
nombre de personnes a risque de pauvreté et/ou faisant face a une privation maté-
rielle et/ou vivant dans des ménages sans emploi. Le niveau d’ambition a sensible-
ment diminué par rapport a la proposition originale de la Commission. En effet, si les
chiffres initialement suggérés étaient retenus (une réduction de 20 millions d’ici

(18) Selon la définition de I'UE, les personnes « a risque de pauvreté » sont les personnes vivant dans
un ménage dont les revenus équivalents totaux sont inférieurs a 60 % des revenus équivalents
médians nationaux (I'échelle d’équivalence utilisée est I'échelle modifiée de 'OCDE).

(19) Initialement proposé par Guio (2009), cet indicateur améliore sensiblement la couverture multi-
dimensionnelle du portfolio européen d’indicateurs pour l'inclusion sociale. Il se base sur les infor-
mations limitées disponibles depuis 'EU-SILC et se concentre sur la proportion de personnes vivant
dans des ménages qui ne peuvent pas se permettre au moins 3 des 9 articles suivants: 1) faire face a
des dépenses imprévues ; 2) prendre une semaine de congé annuel en dehors de la maison ; 3) éviter
des arriérés (d’hypothéque ou de loyer, des factures d’eau/gaz/électricité, versement d’arrhes,
acomptes ou avances) ; 4) tous les deux jours, un repas contenant de la viande, du poulet ou du pois-
son ; 5) garder I’habitation a une chaleur adéquate ; 6) avoir une machine a laver ; 7) avoir un télévi-
seur couleur ; 8) avoir un téléphone ; 9) avoir une voiture. Dans I'indicateur utilisé pour I'objectif
européen, le critére pour étre en situation de privation matérielle est plus strict car le seuil a été défi-
ni a un manque de quatre et non pas de trois des neuf articles.

Pour une caractérisation des personnes bénéficiant de faibles revenus et en situation de privation
matérielle dans 24 pays européens, cf. Fusco, Guio et Marlier (2010).
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2020), le passage dun objectif basé uniquement sur le risque de pauvreté a un objec-
tif basé sur les trois indicateurs susmentionnés signifierait une augmentation de la
population ciblée d’environ 80 millions a environ 120 millions de personnes (20).

Malgré cette plus faible ambition, le fait que la Commission et tous les pays de I'UE
puissent approuver cet objectif d’inclusion sociale européen est un important pas
en avant dans la démonstration de I’engagement politique de I'UE. Etant donné l'ar-
chitecture générale des propositions de la Commission pour la prochaine stratégie
Europe 2020, aucun objectif n’aurait eu I'effet politique clairement négatif de faire
apparaitre I'inclusion/la cohésion sociale moins importante que les autres priorités
politiques reprises dans 'agenda Europe 2020, qui ont toutes des objectifs quanti-
fiés liés.

Le prochain défi, qui est a la fois politique et scientifique, sera pour chaque Etat
membre individuel d’adopter un ou plusieurs objectifs (sous-)nationaux (21). Les
pays seront libres, sous le principe de la subsidiarité, de fixer ces objectifs sur la
base de ce qu’ils estiment comme étant 'indicateur (les indicateurs) le(s) plus
approprié(s) en fonction de leurs priorités et situations nationales. Il sera toutefois
important pour ces objectifs (sous-) nationaux qu’ils se basent sur des preuves et
quils résultent d’'un diagnostic rigoureux. Il est également important que les pays
soient invités a expliquer, une fois encore sur la base de preuves analytiques rigou-
reuses, comment la réalisation de leurs objectifs (sous-)nationaux contribuera a la
réalisation de I'objectif au niveau de I'UE. En vue d’encourager I’engagement poli-
tique et I'apprentissage mutuel, nous considérons que les pays devraient définir
leurs objectifs (sous-)nationaux de mani€re transparente et en étroite concertation
avec la Commission ; nous pensons aussi que le CPS devrait en parler.

(20) Lors de leur réunion de juin 2010, les chefs d’Etat et de gouvernement européens ont approuvée
« cinq objectifs centraux européens qui seront des objectifs partagés guidant 'action des Etats
membres et de I'Union en ce qui concerne la promotion de I'emploi ; 'amélioration des conditions
pour l'innovation, la recherche et le développement ; la réalisation des objectifs li€és aux change-
ments climatiques et a I'énergie ; 'amélioration des niveaux d’éducation ; et la promotion de l'inclu-
sion sociale en particulier via la réduction de la pauvreté ». Selon les dirigeants européens, ce dernier
consistera en la « promotion de I'inclusion sociale, en particulier via la réduction de la pauvreté, en
visant a sortir au moins 20 millions de personnes du risque de pauvreté et d’exclusion ». Les diri-
geants européens ont décidé que les « progres vers les objectifs centraux seront régulierement
controlés » (Conseil européen, 2010b).

(21) La définition d’objectifs de résultats est essentielle, méme s’il s’agit d'un domaine difficile pour
une combinaison de raisons politiques et scientifiques. Il est donc encourageant de constater que la
Commission note dans sa récente évaluation du Processus de Lisbonne que « I'efficacité de la politi-
que d’apprentissage semble plus grande lorsque des objectifs clairs et mesurables ont été établis »
(Commission européenne, 2010a). Pour une discussion détaillée sur les objectifs, cf. : Marlier et al,
2007: Sections 6.2 (Le role des objectifs dans le processus d’inclusion sociale), 6.3 (Questions clés
dans la définition des objectifs nationaux) et 6.4 (Formulation d’objectifs pour I'ensemble de I'UE).
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Benchmarking, contréle et évaluation rigoureux

Nous pensons qu’il existe un défi majeur méritant une attention particuliére dans les
dispositions prises apres 2010 (et qui est directement lié au défi que représente la
définition des objectifs) : le benchmarking, le contrdle et I’évaluation rigoureux doi-
vent étre une caractéristique visible et centrale du processus européen aux niveaux
national et de I'UE.

Nous recommanderions pour cela :

m I'instauration d’un processus dans le cadre duquel la Commission et les Etats
membres étudieraient des facons de rendre les objectifs sociaux de I'UE plus
visibles, mesurables et tangibles a I'’échelon de I'UE. Outre les objectifs européens
et (sous-)nationaux que nous venons d’aborder, cela pourrait entre autres impli-
quer une utilisation plus rigoureuse, intensive et visible des indicateurs communé-
ment admis soutenant la coordination de I'UE dans le domaine social et ’engage-
ment de tous les Etats membres pour la définition de I'objectif d’amélioration de
leurs performances dans un ensemble d’indicateurs couvrant chaque domaine
politique d’inclusion sociale et de protection sociale pertinent (dont la pauvreté
et I'exclusion sociale des enfants, I'inclusion active ainsi que le sans-abrisme et
I’exclusion liée au logement ; cf. ci-dessous) (22);

m 'assurance que les progres accomplis par rapport aux objectifs européens et
nationaux fixés et aux performances optimisées dans le cadre de I’ensemble des
indicateurs de I'UE soient régulierement et rigoureusement suivis et évalués. Cela
peut comprendre I'introduction dun rapport annuel au Conseil européen de prin-
temps et au Parlement européen sur les progres réalisés vers les objectifs conve-
nus (faisant partie du Rapport conjoint annuel sur la Protection sociale et I'In-
clusion sociale). Ce rapport annuel devrait également étre soumis aux parlements
nationaux et éventuellement sous-nationaux des Etats membres, qui devraient étre
encouragés a débattre des progres réalisés par leur Etat membre (cf. également la
Section 1.3.6) ;

(22) Marlier et al (2007) identifient quatre aspects dans lesquels les indicateurs communément admis
pourraient étre utilisés plus intensivement dans la MOC sociale. La premicre application est leur utili-
sation de « maniéere scientifique afin d’identifier les explications possibles des différences dans les
performances de 'Etat membre ». La seconde figure dans les Rapports individuels sur les Stratégies
nationales pour la Protection sociale et I'Inclusion sociale (NSRSPSD). « On ne s’attend bien entendu
pas a ce que les pays s’appuient exclusivement sur ces indicateurs communs pour assurer le suivi et
l’analyse de l'inclusion sociale, ainsi que pour I’établissement de rapports a ce sujet, mais plutot a ce
que les indicateurs nationaux qu’ils développent et utilisent a ces fins, avec une analyse multidimen-
sionnelle approfondie des micro-données sous-jacentes, soient harmonisés autant que possible avec
les indicateurs communs, afin de faciliter P'apprentissage mutuel ». La troisi¢éme application vise a
accroitre le degré de « gouvernement connecté ». La nature multidimensionnelle des indicateurs
communément admis souligne « le besoin de coopération entre différentes agences gouvernemen-
tales ainsi que, dans certains pays, entre différentes agences appartenant a différents niveaux de gou-
vernement ». Enfin, la quatrieme application vise la définition d’objectifs ; les objectifs nationaux
devraient reposer de maniére appropriée sur ces indicateurs.
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m l'assurance que des évaluations par les pairs soient également organisées afin de
pouvoir discuter des résultats de cet exercice de suivi, et ce, dans I'intention d’en-
courager I'apprentissage des politiques au sein des Etats membres et de la Com-
mission ;

m I'introduction d’une approche bien plus rigoureuse vis-a-vis du suivi et de I’évalua-
tion, en mettant davantage I'accent sur les résultats, et qu’elle veille a ce qu'une
analyse critique indépendante des progres accomplis vers la réalisation des objec-
tifs soit régulicrement exécutée. Les éléments clés peuvent utilement inclure :

m I'intégration plus systématique des indicateurs communs dans les cadres natio-
naux de suivi et d’analyse des Etats membres afin d’optimiser 'apprentissage
mutuel (cf. Marlier et al, 2007, Section 2.7, pages 48-53) ;

m le renforcement de la capacité statistique aux niveaux européen, national et sous-
national, et plus particulierement la production garantie de statistiques sociales
ponctuelles (y compris les données sur la pauvreté et I’exclusion sociale qui per-
mettent un meilleur suivi de I'impact de la crise financieére et économique dans
I’ensemble de I'UE) ;

m le renforcement de la capacité analytique des personnes et institutions engagées
dans le nouveau processus social de I'UE (aux niveaux européen et du pays) afin
de s’assurer que le processus devienne plus rigoureux, plus exigeant et plus com-
paratif ;

m I'instauration d’évaluations de I'impact social dans tous les domaines politiques
pertinents, ainsi que l'utilisation d’évaluations spécifiques par les pairs et de pro-
jets d’échange transnationaux visant a encourager 'apprentissage mutuel dans ce
domaine complexe (cf. ci-dessous, Sections 1.3.4 et 1.3.5) ;

m |'obligation, pour tous les Etats membres, de prendre des mesures formelles afin
d’impliquer véritablement les organisations de la société civile et les experts indé-
pendants dans le suivi et I'évaluation des politiques d’inclusion sociale, et ce, sur
une base continue.

Nous recommanderions également lors du suivi annuel des progreés accomplis par
chaque Etat membre, que la Commission et le CPS, en tant qu’organismes chargés
de la mise en ceuvre de la coordination européenne dans le domaine social, adres-
sent le cas échéant a chaque Etat membre des recommandations clairement for-
mulées quant aux actions qu’il est tenu d’entreprendre pour réaliser les objectifs
nationaux et européens convenus, ainsi que les performances optimisées reprises
dans ’ensemble convenu d’indicateurs européens (voir ci-dessus). Le Conseil pour-
rait alors les approuver (23).

(23) Si le Traité ne prévoit pas explicitement la possibilité pour la Commission d’émettre des recom-
mandations, il n’empéche pas non plus la Commission d’agir de la sorte via des « accords législatifs
souples ». L’article 5 du Traité stipule par exemple, outre la coordination des politiques écono-
miques et liées a 'emploi, que « L'Union peut prendre des initiatives pour assurer la coordination
des politiques sociales des Etats membres ». En définissant le role du CPS, 'article 160 (voir ci-des-
sus) inclut parmi ses tiches le fait de « préparer des rapports, formuler des opinions ou entreprendre
d’autres activités relevant de ses domaines de compétence, et ce, soit a la demande du Conseil ou de
la Commission, soit de sa propre initiative ».
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Inclusion sociale dans les Directives intégrées pour la croissance et I'emploi

La décision politique générale visant a faire de la lutte contre la pauvreté et I'exclu-
sion sociale une priorité clé de I'UE et a définir des objectifs de résultats quantifiés
au niveau européen est une piece (importante) du puzzle. Les modalités de mise en
ceuvre sont également essentielles. A cet égard, si 'accord sur un objectif européen
pour l'inclusion sociale est encourageant, la dimension sociale (non seulement la
pauvreté et I'exclusion sociale, mais aussi la protection sociale) reste quelque peu le
point faible de la politique économique et liée a 'emploi. Le 27 avril 2010, la Com-
mission a publié ses propositions pour des Directives intégrées a fournir a la Straté-
gie Europe 2020 (Commission européenne 2010c). Dix directives ont été proposées
sous deux bases légales différentes : six directives économiques et quatre directives
liées a ’emploi. Une directive sur la pauvreté et I’exclusion sociale, qui présente des
politiques visant a atteindre 1'objectif central européen proposé pour la réduction
de la pauvreté, a été intégrée dans les directives liées a 'emploi.

La directive proposée est élaborée de maniére raisonnablement large, reflétant les
principaux volets de la MOC sociale existante et soulignant dans une importante
mesure le role clé des systéemes de protection sociale. « Directive 10 : Promouvoir
Uinclusion sociale et lutter contre la pauvreté » :

« L’action des Etats membres en vue de réduire la pauvreté devrait viser a favoriser
une pleine participation a la société et a I'’économie et a accroitre les possibilités
d’emploi, grace a une pleine utilisation du Fonds social européen. Elle devrait égale-
ment porter sur I’égalité des chances, et notamment I’acces aux services publics et a
des services abordables, durables et de qualité (...), en particulier dans le domaine
des soins de santé. Les Etats membres devraient mettre en place des mesures effi-
caces de lutte contre les discriminations. Par ailleurs, afin de lutter contre I’exclu-
sion sociale, de favoriser I'autonomie des citoyens et de soutenir la participation au
marché du travail, les systémes de protection sociale et les politiques d’éducation et
de formation tout au long de la vie et d’inclusion active devraient étre renforcés
pour offrir a chacun des perspectives aux différentes étapes de sa vie et une protec-
tion contre I'’exclusion. La modernisation des systémes de sécurité sociale et de
retraite devrait permettre leur pleine utilisation en vue d’offrir une aide appropriée
au revenu et 'acces aux soins de santé - favorisant ainsi la cohésion sociale -, tout
en garantissant leur viabilité financiere. Les systémes de prestations devraient étre
consacrés en priorité a la sécurité des revenus pendant les périodes de transition et
a la lutte contre la pauvreté, notamment chez les personnes les plus menacées d’ex-
clusion sociale, par exemple les familles monoparentales, les minorités, les per-
sonnes handicapées, les enfants et les jeunes, les personnes agées, les migrants en
situation réguliere et les sans-abri. Les Etats membres devraient aussi encourager
activement I’économie et I'innovation sociales pour apporter un soutien aux plus
vulnérables. » (Commission européenne 2010¢)

La directive proposée a engendré certaines critiques de la part des organisations
tenant au renforcement de I’attention européenne sur la pauvreté et I’exclusion
sociale. Par exemple, selon 'EAPN « cela signifie que le risque de pauvreté et d’ex-
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clusion sociale reste en marge de la coopération européenne » et exige « une
meilleure intégration des objectifs d’inclusion et de cohésion sociale dans toutes les
directives intégrées. La séparation de « la directive d’inclusion sociale et de lutte
contre la pauvreté » des Directives liées a ’emploi en vue de garantir que les
actions sur l'inclusion sociale et la lutte contre la pauvreté ne se limitent pas aux
mesures liées a 'emploi. Une référence explicite dans la « Directive sur I'inclusion
sociale et la lutte contre la pauvreté » pour assurer ’acceés aux droits, aux res-
sources et aux services conformes aux objectifs communs déja approuvés de la
MOC sociale ». (EAPN 2010a; cf. également EAPN 2010).

Comité de Protection sociale

Un point « institutionnel » est directement lié. Le role central que le CPS devrait
jouer dans le controle du progres vers un objectif européen dans le domaine de la
protection sociale et de I'inclusion sociale et dans la mise en ocuvre de la Directive
10 doit étre clarifié dans ’ensemble final de Directives li€es a 'emploi. Comme indi-
qué dans la Section 1.3.1 ci-dessus, nous pensons également que le CPS devrait par-
ticiper a la discussion sur les objectifs (sous-)nationaux, méme si, en vertu du princi-
pe de subsidiarité, les pays seront bien entendu libres de fixer ces objectifs sur la
base de ce qu’ils estiment comme étant 'indicateur (les indicateurs) le(s) plus
approprié(s) en fonction de leurs situations et priorités nationales. Ce role serait en
fait entierement conforme a I’Article 160 du Traité de I'UE (24).

La « clause sociale horizontale » du Traité de Lishonne : un appel pour
« un mainstreaming de l'inclusion sociale » et pour les évaluations de I'impact social
Le renforcement de la coordination européenne dans le domaine social est encore
plus important et urgent a cause du plus grand statut accordé aux problémes
sociaux dans le Traité européen de Lisbonne. L’Article 9 revét une importance parti-
culiere. Il stipule que : « Dans la définition et la mise en ceuvre de ses politiques et
actions, I’'Union prend en compte les exigences liées a la promotion d’un niveau
d’emploi €levé, a la garantie d'une protection sociale adéquate, a la lutte contre I'ex-
clusion sociale ainsi qu’a un niveau élevé d’éducation, de formation et de protection
de la santé humaine » (Union européenne, 2009). Un défi politique et 1égal majeur

(24) Le CPS est en effet habilité, en vertu de I'Article 160 du Traité de I'UE, a jouer un réle important
a cet égard : « Le Conseil, statuant a la majorité simple, apres consultation du Parlement européen,
institue un comité de la protection sociale a caractere consultatif afin de promouvoir la coopération
en matiere de protection sociale entre les Etats membres et avec la Commission. Le comité a pour
mission: de suivre la situation sociale et I’évolution des politiques de protection sociale dans les Etats
membres et au sein de 'UE ; de promouvoir les échanges d’informations, d’expériences et de bonnes
pratiques entre les Etats membres et avec la Commission ; sans préjudice de I’Article 240, de prépa-
rer des rapports, de formuler des avis ou d’entreprendre d’autres activités dans les domaines relevant
de sa compétence, soit a la demande du Conseil ou de la Commission, soit de sa propre initiative.
Dans 'accomplissement de son mandat, le comité établit des contacts appropriés avec les parte-
naires sociaux. Chaque Etat membre et la Commission nomment deux membres du comité. » (Union
européenne, 2009)
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sera a présent de donner une signification concréte a cette nouvelle clause sociale.
Il faut tout d’abord espérer que cette nouvelle clause dans les objectifs européens
fournira une base plus solide pour demander a I'UE, soit a la fois la Commission
européenne et les Etats membres, d’intégrer les objectifs sociaux européens dans
I’élaboration des politiques et, pour que ce soit efficace, de réaliser systématique-
ment des évaluations de I'impact social de toutes les politiques pertinentes (cf. éga-
lement la Section 1.3.5 ci-dessous) (25). Avec le temps, elle pourrait aussi jouer un
role dans la prise de décision de la Cour européenne, ce qui renforcerait la dimen-
sion sociale de ses décisions. Cette importante disposition du Traité est utilement
citée dans les Directives relatives a 'emploi (« attendu que No 2 ») ; puisqu’elle est
également pertinente pour les politiques économiques, cette référence devrait aussi
étre incluse dans le préambule de I’ensemble final des Directives des politiques éco-
nomiques.

Etablissement de la Plate-forme européenne contre la Pauvreté

Le renforcement de la dimension sociale de I'UE, et en particulier la fourniture du
nouvel objectif d’inclusion sociale de I'UE, dépendront sensiblement de l'initiative
phare de I'Europe 2020 proposée, la Plate-forme européenne contre la Pauvreté
(EPAP). Méme si nous ne savons toujours pas clairement en quoi consistera cette
plate-forme, il semble probable que (une grande partie de) la MOC sociale existante
sera, dans une certaine mesure, fusionnée dans cette nouvelle initiative. La forme de
celle-ci n’émergera qu’a 'automne 2010, lorsque la Commission publiera ses propo-
sitions sur I'EPAP.

Nous pensons que le double défi a relever consiste a proposer des dispositions pou-
vant contribuer non seulement au renforcement des futures coopération et coordi-
nation européennes dans le domaine de la protection sociale et de I'inclusion socia-
le, mais aussi au rassemblement de la multitude de volets différents composant
actuellement I’Europe sociale afin de veiller a ce qu’ils soient mieux coordonnés,
plus consistants et a ce qu’ils se renforcent mutuellement. L’EPAP doit pour cela
devenir le symbole visible de cette nouvelle Europe sociale. Elle doit jouer un role
central pour assurer que tous les autres volets de I’élaboration des politiques
européennes (par exemple les politiques relatives a I’économie, la concurrence,

(25) 11 est important de développer systématiquement des évaluations de I'impact de la pauvreté et
de I'exclusion sociale (a la fois ex ante et ex post) pour toutes les politiques pertinentes et non pas
uniquement pour celles spécifiquement destinées a accroitre I'inclusion sociale afin que les proposi-
tions de politique tiennent toutes compte de I'impact potentiel (positif ou négatif) qu’elles peuvent
avoir sur la pauvreté et 'exclusion sociale. Les politiques existantes devraient aussi étre régulicre-
ment controlées quant a leur impact sur la pauvreté et ’exclusion sociale. L'ultime objectif devrait
étre de travailler systématiquement a I'identification de manicres possibles (liens/synergies) d’ajuster
les politiques afin de renforcer leur contribution a la promotion de I'inclusion sociale. La Commis-
sion européenne, en coopération avec les Etats membres, devrait développer et promouvoir la
méthodologie des évaluations de I'impact social aux niveaux (sous-)nationaux.
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I’éducation, I'immigration, la santé, I'innovation et I’environnement) contribuent a
la réalisation des objectifs sociaux de I'UE, en ce compris 'objectif de I'UE sur I'in-
clusion sociale.

Cela nécessitera des dispositions explicites afin de mieux lier le futur processus
social de I'UE (c’est-a-dire 'EPAP, la nouvelle MOC sociale, etc.) a d’autres processus
européens pertinents (croissance, emplois, environnement, etc.) afin qu’ils se ren-
forcent mutuellement. A cet égard, et conformément a la « clause sociale horizonta-
le » du Traité de Lisbonne, une priorité clé consistera a intégrer les questions liées a
une protection sociale adéquate, a la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale
ainsi qu’aux droits des enfants dans tous les programmes et domaines politiques
européens pertinents (en ce compris les Fonds structurels), en particulier via une
application plus systématique des évaluations de I'impact social requises (a la fois ex
ante et ex post) en tant que partie du processus d’évaluation de 'impact intégré de
la Commission (26). L’EPAP devrait jouer un role central dans le controle et le suivi
de la mise en ceuvre du processus d’évaluation de I'impact social et de la mesure
dans laquelle les autres volets de I’Europe 2020 contribueront a I'objectif visant a
réduire la pauvreté et I’exclusion sociale. Si ce n’est pas le cas, elle pourrait faire des
recommandations sur la maniere dont ils pourraient mieux y contribuer (27).

Concentration du travail autour des questions thématiques
Nous pensons que les futures coordination et coopération européennes dans le
domaine social dans le nouveau contexte de ’EPAP gagneraient beaucoup si elles
étaient plus concentrées sur les questions thématiques clés issues de la MOC socia-
le, comprenant bien entendu la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants, I'inclu-
sion active ainsi que le sans-abrisme et I'’exclusion liée au logement (cf. ci-dessus,
Section 1.2.1). Lors du développement du travail thématique (voir les Chapitres 2-4
du présent volume pour des idées concretes sur le contenu possible de chaque pro-
gramme de travail) :
m des objectifs clairement formulés devraient étre fixés pour chaque problématique
et des programmes pluriannuels de travail devraient étre convenus entre la Com-
mission et les Etats membres pour chacune d’entre elles ;

(26) De plus amples informations sur le processus d’évaluation de I'impact de la Commission sont
disponibles sur http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/impact_en.htm.

(27) Dans le « document accompagnant » la « Proposition de Rapport conjoint sur la Protection
sociale et I'Inclusion sociale 2010 » (Document SEC(2010) 98 final), la Commission souligne tres jus-
tement que « le développement d’une capacité d’évaluation de I'impact social ex ante adéquate dans
le contexte des dispositions d’évaluation de I'impact intégrées devrait étre encouragé. Le renforce-
ment dun tel composant « social » peut contribuer a des mesures de politique sociale plus efficaces.
Appliqué a des mesures de politique non sociale, il peut contribuer a éviter les impacts sociaux néga-
tifs involontaires et a mieux exploiter les possibilités de synergies positives (intégration). A cet égard,
la MOC sociale peut étre utilisée comme un forum d’échange d’expériences entre les Etats membres
et entre les Etats membres et la Commission européenne. Cette derniere a récemment pris des initia-
tives en vue de renforcer sa propre capacité d’évaluation des impacts sociaux. »
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m |'égalité des sexes et la non-discrimination devraient constituer les thémes claire-
ment transversaux de chaque problématique ;

m les Etats membres devraient étre encouragés a faire de ces themes les éléments
clés de leurs PAN/inclusion ;

m des rapports annuels sur les progreés accomplis par rapport a chaque probléma-
tique clé devraient étre incorporés dans le Rapport conjoint sur la Protection
sociale et I'Inclusion sociale et soumis au Conseil européen de printemps et au
Parlement européen (cf. ci-dessus, Section 1.3.2) ; ce rapport annuel devrait égale-
ment étre adressé aux Parlements nationaux et, le cas échéant, sous-nationaux des
Etats membres ;

m quand des données appropri€es sont disponibles (p. €x., la pauvreté et I'exclusion
sociale des enfants), des tableaux d’affichage annuels devraient étre envisages ;

m des groupes informels chargés de poursuivre le travail par rapport a certaines pro-
blématiques particulieres devraient étre créés de facon appropriée au sein du CPS
(28).

Directives sur les questions de gouvernance clés
L’EPAP peut apporter une importante contribution en soutenant les Etats membres
dans le renforcement de leurs régimes de gouvernance par rapport aux questions
liées a I'inclusion sociale. Donc, pour ce qui est des problémes de gouvernance clés,
ou un ensemble considérable de connaissances et de bonnes pratiques a été déve-
loppé, la Commission et le CPS devraient convenir de directives permettant aux
Etats membres de renforcer leur pratique. Celles-ci pourraient ensuite faire partie de
I’acquis de 'EPAP. Dans le cadre des PAN/inclusion, les Etats membres seraient alors
tenus de rendre régulicrement compte des mesures qu’ils ont mises en place pour
tenter de régler ces problématiques. La Commission devrait s’appuyer sur de telles
notes directives pour assurer le suivi et le compte rendu des performances des Etats
membres a cet égard et, au besoin, elle devrait également émettre des recommanda-
tions pour optimiser ces performances. Les domaines prioritaires ou des directives
pourraient étre €laborées sont :

m I’intégration des objectifs d’inclusion sociale dans toutes les politiques nationales
et sous-nationales pertinentes via l'utilisation systématique de I'analyse de la pau-
vreté et de I'impact social en tant que composant essentiel de I’évaluation de I'im-
pact général des nouvelles initiatives politiques ;

m le développement d’une coordination horizontale efficace dans I’ensemble des
domaines politiques au sein et parmi les divers niveaux politiques concernés, de
maniére a garantir la véritable intégration et la synergie des politiques ;

m la préparation de plans d’action efficaces, tant régionaux que locaux, visant a lut-
ter contre la pauvreté et I'exclusion sociale et a assurer les synergies entre les
plans nationaux et sous-nationaux, surtout, par rapport a la fixation des objectifs ;

(28) Deux expériences de ce type ayant obtenu d’excellents résultats ces dernieres années et qui
pourraient servir de base pour I'avenir sont le Groupe de travail européen sur la pauvreté et le bien-
étre des enfants (Comité de Protection sociale, 2008) et la « Lisbon Task-Force » de 'UE (Comité de
Protection sociale, 2009).
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m les normes minimales par rapport a I'engagement effectif des parties prenantes (y
compris des personnes touchées par la pauvreté) dans toutes les phases de la pré-
paration, la mise en ceuvre, I’évaluation et le suivi des politiques d’inclusion socia-
le en général et du Processus d’Inclusion sociale en particulier.

Amélioration des liens entre les objectifs d’inclusion sociale de I'UE et les
objectifs des Fonds structurels de I'UE

Il devrait y avoir un alignement beaucoup plus étroit entre les objectifs d’inclusion
sociale de I'UE et des Etats membres et 'utilisation des Fonds structurels de I'UE.
Dans ce contexte, l'utilisation des Fonds structurels devrait devenir un élément clé
des PAN/inclusion. Une évolution positive trés récente mérite d’étre notée a cet
égard. En juillet 2009, la Commission européenne a publi€ une proposition visant a
permettre I'utilisation du Fonds européen de Développement régional (FEDER) pour
soutenir des interventions de logement en faveur des communautés marginalisées
vivant dans les nouveaux Etats membres (Commission européenne, 2009b). En vertu
des dispositions du FEDER adoptées en 2006 (29), les interventions li€ées au logement
ne pouvaient avoir lieu que dans le cadre d’opérations de développement urbain et
sous la forme d’une rénovation d’habitations existantes. Le soutien des interven-
tions liées au logement dans les zones rurales ou pour le remplacement « d’habita-
tions » de trés mauvaise qualité dans des zones urbaines ou rurales n’était donc pas
éligible, alors que dans les nouveaux Etats membres de I'UE, la grande majorité de
ces communautés vivent dans des zones rurales et dans des abris (aussi bien dans les
zones urbaines que rurales). Le 19 mai 2010, le Reglement (UE) No. 437/2010 du Par-
lement européen et du Conseil a été adopté. 1l va dans le sens suggéré par la Com-
mission. Sous des conditions spécifiques, il étend également certaines possibilités de
financement aux 27 Etats membres de I'UE (et non pas uniquement aux nouveaux
Etats membres). Cet €lément pourrait jouer un role important dans 'augmentation
des ressources pour les initiatives faisant partie de ce domaine (30).

Maintien et renforcement des PAN/inclusion

Afin d’assurer que les Etats membres développent une approche stratégique, com-
plete et cohérente pour la traduction des objectifs d’inclusion sociale de I'UE en
politiques nationales, nous estimons qu’il est essentiel que les PAN/inclusion soient
conservés et améliorés. Cela demandera une meilleure intégration des PAN/inclu-
sion dans les processus d’élaboration de politiques nationales (et aussi, le cas
échéant, sous-nationales) ainsi que le développement de liens plus étroits avec les
parlements nationaux (et éventuellement sous-nationaux). Cela peut impliquer une

(29) Article 7(2) du Réglement (CE) No 1080/2006 du Parlement européen et du Conseil du 5 juillet
2006.

(30) Dans un rapport tres approfondi, Barca (2009) plaide pour une politique de cohésion réformée
pour I'UE, ce qui nécessite une nouvelle combinaison des agendas sociaux et territoriaux. Il suggere
que « l'agenda social soit « territorialisé » et que I'agenda territorial soit « socialisé ». L’approche
locale de I'inclusion sociale devrait résulter de ces deux modifications » (p. 306).
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réévaluation avec les Etats membres et les parties prenantes pertinentes du calen-
drier et de la structure du cycle des PAN/inclusion de facon a ce qu’il devienne plus
aisé pour les Etats membres d’utiliser les PAN/inclusion comme des possibilités de
planification stratégique visant a renforcer les politiques, et pas uniquement comme
un moyen de rendre compte a I'UE des politiques existantes.

Utilisation accrue d’instruments plus durs

Il convient de combiner I'approche « souple » actuelle de la MOC a une plus gran-
de utilisation d’instruments « plus durs » dans le cadre de la future coordination
européenne dans le domaine social. Cela peut entrainer une utilisation accrue des
Recommandations de la Commission (31) et favoriser I’étude des possibilités d’usa-
ge d’instruments juridiques, comme les Directives (cadre) de I'UE.

Echange et apprentissage accrus et meilleure communication

L’échange et 'apprentissage devraient étre accrus en tant qu’élément faisant partie
intégrante du Processus d’Inclusion sociale de I'UE, entre autres en multipliant les
possibilités d’échange et d’apprentissage en vertu du Programme communautaire
pour 'Emploi et la Solidarité sociale PROGRESS) 2007-2013. Le processus d’appren-
tissage de politique et d’échange de bonnes pratiques devrait étre renforcé avec un
regroupement plus systématique des activités (par exemple des études, des évalua-
tions par les pairs, les projets d’échange, les réseaux financés par I'UE) autour de
thémes spécifiques. Des efforts devraient également étre fournis pour promouvoir
une implication plus large et systématique des acteurs régionaux et locaux (déci-
deurs politiques, parties prenantes et société civile) dans le processus. Une diffusion
plus efficace et étendue des résultats sera nécessaire.

Il convient également de s’appuyer sur ’Année européenne 2010 pour développer
aux niveaux européen, national et sous-national une stratégie de communication
proactive ciblant les médias, ce qui mettrait en évidence les progreés des Etats
membres par rapport a la réalisation de leurs objectifs d’inclusion sociale.

(31) La Communication de la Commission sur le renforcement de la MOC sociale suggére déja que
« Les sujets faisant partie de la MOC pourraient encore étre consolidés en formalisant la convergence
des points de vue dés qu’elle apparait. La Commission y contribuera en utilisant, lorsque c’est perti-
nent, les Recommandations basées sur I’Article 211 du Traité, définissant des principes communs,
fournissant une base pour le contrdle et I’évaluation par les pairs » (Commission européenne,
2008b). En fait, il existe un précédent au sein de la MOC sociale avec la Recommandation sur I'Inclu-
sion active 2008 de la Commission (Commission européenne, 20082).
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LA PAUVRETE ET L’'EXCLUSION SOCIALE DES ENFANTS

2.1.

Ce chapitre documente et étaie 'ensemble considérable de données recueillies sur
la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants, depuis la formalisation de la Méthode
ouverte de Coordination dans le domaine social (MOC sociale) en 2000. Les Sec-
tions 2.1-2.4 traitent des principales lecons et conclusions qui peuvent en étre tirées
en vue d’optimiser la lutte contre la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants. La
Section 2.5 se penche ensuite sur la pauvreté des enfants et les politiques liées en
Belgique. La section 2.6 présente enfin quelques conclusions et émet des recom-
mandations visant a renforcer a I'avenir ’action de I'Union européenne (UE) contre
la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants. Les enfants sont définis ici comme des
personnes agées de moins de 18 ans.

LA PAUVRETE ET L'EXCLUSION SOCIALE DES ENFANTS DANS LA MOC SOCIALE

. Un probléme de plus en plus préoccupant

Le probléme de la pauvreté et de I'exclusion sociale des enfants constitue depuis
2000 une partie de plus en plus importante de la MOC sociale. 1l figure de facon
encore plus explicite dans plus de trois quarts des Plans d’action nationaux sur l'in-
clusion sociale (PAN/inclusion) des Etats membres. Depuis 2002, il est considéré
comme un probléme clé dans chacun des Rapports conjoints sur la Protection
sociale et I'Inclusion sociale (Rapports conjoints sur l'Inclusion sociale jusqu’en
2004) adoptés chaque année par la Commission européenne et le Conseil des
ministres de 'UE. En mars 2005, les chefs d’Etat et de gouvernement de I'UE ont
souligné que « la politique d’inclusion sociale devrait étre poursuivie par 'UE et par
les Etats membres, avec son approche multidimensionnelle, axée sur des groupes
cibles tels que les enfants vivant en situation de pauvreté » et un an plus tard, ils ont
appelé les Etats membres « a prendre les mesures nécessaires pour réduire rapide-
ment et significativement la pauvreté infantile et pour offrir des chances égales a
tous les enfants, quelle que soit leur origine sociale ».

L’initiative prise en 2005 par la présidence luxembourgeoise de I'UE sur le « Renfor-
cement du processus communautaire d’inclusion sociale » appelait explicitement a
la mise en place d’une approche intégrée autour des enfants (children mainstrea-
ming) et a 'adoption d’au moins un indicateur du bien-étre des enfants au niveau de
I'UE (cf. Marlier et al, 2007). En 2006, la Communication de la Commission
européenne sur les droits des enfants a prété une attention particuliere a la question
de l'inclusion sociale des enfants et au role du Processus communautaire d’Inclusion
sociale. Une Task-Force de I'UE sur la pauvreté et le bien-€tre des enfants a €té créée
en 2007. Son rapport analytique et ses recommandations ont été officiellement
adoptés par tous les Etats membres et la Commission en janvier 2008 (Comité de
Protection sociale, 2008). En 2009, le Parlement européen a rédigé un rapport sur la
promotion de I'inclusion sociale et la lutte contre la pauvreté, reprenant le théme de
la pauvreté infantile, au sein de I'UE (Parlement européen, 2008). En mars 2010, un
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rapport détaillé sur la Pauvreté et le Bien-étre des enfants au sein de I’'Union
européenne, demandé par la Commission européenne et rédigé par un consortium
dirigé par le Centre de Recherche social TARKI (TARKI, 2010) a été publié.

Le Traité de Lisbonne, qui est entré en vigueur le ler décembre 2009, inclut pour la
toute premicre fois la promotion des droits de I’enfant comme un objectif explicite
de I'UE. Vers la fin de 'année 2009, le Document de Travail de la Commission sur la
Stratégie Europe 2020 (Commission européenne, 2009b) reconnaissait la pauvreté
et I'exclusion sociale des enfants comme étant I'un des défis sociaux a long terme
de I'UE qui ont encore été renforcés par la crise financiere et économique. Cette
question est également I'un des principaux thémes de ’Année européenne 2010
pour la Lutte contre la Pauvreté et I'Exclusion sociale et lors de la conférence d’ou-
verture en janvier 2010, le Président de la Commission a déclaré « Traduisons cette
Année européenne par un engagement renouvelé et par des actions concretes. Nous
devons faire reculer le taux de risque de pauvreté d’ici a 2020 pour 'ensemble de la
population, et en particulier pour les enfants et les personnes iagées. Car les chiffres
actuels sont intolérables. » (Barroso, 2010) (32) La Belgique a également désigné la
lutte contre la pauvreté et I'’exclusion sociale des enfants comme étant une impor-
tante priorité de sa Présidence de I'UE au cours de la seconde moitié de I'année
2010. Philippe Courard, le Secrétaire d’Etat belge a I'Intégration sociale et a la Lutte
contre la Pauvreté, a annoncé que l'intention était d’améliorer le processus au
niveau européen et de contribuer a une évolution vers une Recommandation de la
Commission européenne sur la Pauvreté infantile.

. Pourquoi est-ce devenu un probléme majeur ?

Il apparait clairement de la section précédente que la pauvreté et I’exclusion sociale
des enfants se profilent comme un enjeu important pour I'UE et qu’il s’avere de plus
en plus nécessaire d’en faire une priorité politique au plus haut niveau. On distingue
six raisons interconnectées qui expliquent pourquoi la situation est telle qu’elle est
et pourquoi il est probable que cette tendance persiste a 'avenir.

La premicre, et probablement la principale, explication de la raison pour laquelle
cette problématique occupe aujourd’hui le devant de la scéne est que I’existence de
la MOC sociale a créé un cadre institutionnel au niveau de I'UE. Ce cadre a permis
de soulever régulierement et systématiquement le probléme de la pauvreté et de
I’exclusion sociale des enfants et d’encourager dans ce contexte la coopération
entre les Etats membres. La connaissance de ce probleme a été approfondie par
l'optimisation des données et des analyses, des études comparatives et des projets

(32) La traduction en anglais des auteurs du discours officiel du Président Barroso est disponible en
francais et en espagnol surhttp://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/10/12.
Voici le texte officiel en frangais : « Traduisons cette année européenne par un engagement renou-
velé et par des actions concrétes. Nous devons faire reculer le taux de risque de pauvreté d’ici a 2020
pour I'ensemble de la population, en particulier pour les enfants et les personnes agées. Car les
chiffres actuels sont intolérables. »
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d’apprentissage et d’échange mutuels, de la prise de conscience et de la compré-
hension du probleme et des politiques nécessaires pour le prévenir et le combattre.
La préparation des PAN/inclusion a encouragé bon nombre d’Etats membres a déve-
lopper des approches plus stratégiques et plus globales. Un suivi régulier et I’établis-
sement de rapports se sont également révélés un stimulant pour redoubler d’efforts
dans ce domaine.

La deuxi¢me raison est I’ensemble croissant de preuves témoignant de 'ampleur et
de la persistance du probleme de la pauvreté et de I’exclusion sociale des enfants au
sein de I'UE. Ces preuves abordées de facon détaillée dans la Section 2.2 montrent
que la pauvreté et 'exclusion sociale des enfants ne sont pas de simples problémes
périphériques ou résiduels qui disparaitront avec la croissance économique. Cer-
tains des facteurs liés a la pauvreté et a I’exclusion sociale des enfants, comme le fait
de grandir dans des familles monoparentales, et les niveaux élevés de pauvreté et
d’exclusion sociale des enfants parmi les immigrants et certaines minorités eth-
niques soulignent en effet la probabilité de leur persistance si des politiques appro-
priées visant a promouvoir I'inclusion sociale de tous les enfants ne sont pas éla-
borées et appliquées. Face a cette réalité et sous I'augmentation de la pression émise
par la société civile, les services de protection de I’enfance, les universitaires et le
grand public, une pression croissante a été exercée sur les décideurs pour qu’ils
entreprennent des actions concretes visant a réduire la pauvreté et I’exclusion socia-
le des enfants. (Euvrer pour l'inclusion sociale et le bien-étre de tous les enfants est
donc devenu une nécessité politique de plus en plus importante.

Une troisieme raison est 'augmentation de la prise de conscience des droits de I'en-
fant et de la reconnaissance du fait que la pauvreté et I'exclusion sociale portent
atteinte a ces droits (voir Fernandes, 2007). L'impact de la Convention des Nations
Unies sur les Droits de 'Enfant (CNUDE - UNCRC) a été particulierement important
a cet égard. Elle soulignait en effet que les droits de 'enfant font intégralement partie
des droits de 'homme que les Etats membres sont tenus de respecter. Le processus
de suivi et de compte rendu réguliers li€ a la CNUDE a fortement augmenté la prise
de conscience du probléme dans les Etats membres. Le fait que I'UNICEF ait lié son
travail sur la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants aux droits de I'enfant n’a fait
qu’accroitre la sensibilisation (voir UNICEF, 2007). La Communication de la Commis-
sion (2000) appelant les Etats membres a é€tablir une stratégie européenne globale
visant a promouvoir et a protéger efficacement les droits de I’enfant dans les poli-
tiques de I'UE (Commission européenne, 2006) a également généré une attention
accrue de la part de I'UE a I'égard des droits de I'’enfant et elle a mis en évidence le
lien existant avec la pauvreté et ’exclusion sociale. La reconnaissance dans le Traité
de Lisbonne de la protection des droits de ’enfant comme étant I'un des objectifs de
I'UE constitue également une évolution tres importante puisque 'UE n’avait antérieu-
rement que des compétences limitées par rapport aux droits de I’enfant.

La quatrieme raison pour l'octroi d’une attention accrue a la lutte contre la pauvreté
et I'exclusion sociale des enfants est qu’avec la baisse des taux de natalité et le
vieillissement des populations européennes, les tendances démographiques au sein
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de I'UE font que bon nombre d’Etats membres doivent non seulement faire face a de
lourdes contraintes de travail, mais aussi tenir compte de I'augmentation future pré-
vue des rapports de dépendance. Tout cela a conduit a une prise de conscience
croissante du besoin de maximiser les ressources humaines futures de I'UE. Il en a
résulté la création d’un argument social et économique de plus en plus puissant
pour combattre la pauvreté et 'exclusion sociale des enfants. Les enfants qui gran-
dissent dans un climat de pauvreté ou d’exclusion sociale sont moins susceptibles
d’atteindre leur plein potentiel et une fois adultes, ils courent plus de risques d’étre
au chomage et de vivre en situation persistante de pauvreté. Cela entraine de
lourdes conséquences pour le développement économique et social futur. Sur un
marché du travail de plus en plus technique, il est essentiel pour les pays d’optimi-
ser au maximum leurs ressources humaines afin que les gens puissent contribuer
pleinement a la croissance et au développement économiques. Les pays ont besoin
de maximiser le potentiel futur de tous leurs enfants et il est donc primordial que la
lutte contre la pauvreté et I'’exclusion sociale des enfants soit efficacement entamée
deés maintenant (33).

Un cinquiéme facteur, qui y est étroitement lié, est le cott a long terme pour la
société des enfants qui grandissent dans la pauvreté et I’exclusion sociale. Différentes
études internationales ont démontré dans le cadre de la MOC sociale de 'UE que des
niveaux ¢€levés de pauvreté et d’exclusion sociale infantiles engendrent pour les pays
des cotlits économiques et sociaux plus élevés. Le fait de grandir dans la pauvreté
entrave le développement des enfants et menace leur bien-étre futur. Les enfants
élevés en situation de pauvreté ou d’exclusion sociale sont par conséquent plus sus-
ceptibles de souffrir d’'une santé défaillante et ils courent, a I’dge adulte, plus de
risques d’étre au chomage ou d’avoir un emploi peu qualifié et faiblement rémunéré.
IIs seront donc plus susceptibles de demander de I'aide sociale ou sanitaire et de faire
appel aux services publics. La lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale des
enfants est donc aussi une question d’investissement dans le futur. Au niveau interna-
tional, il existe de plus en plus de preuves indiquant qu’investir dans les enfants
vivant en situation de pauvreté engendre a long terme des avantages économiques
bien réels, ainsi que d’importantes économies en matiére de cofits sociaux (34). 1l est
beaucoup plus cotteux et moins efficace d’intervenir dans une phase plus avancée de
la pauvreté et de I'exclusion sociale. D’'un point de vue aussi bien économique que
politique, I'investissement dans I'’enfance s’avere sensé et réalisable.

Enfin, la sixiéme raison pour laquelle la question de la pauvreté et de I'’exclusion
sociale des enfants bénéficie d'une attention plus soutenue au niveau national et a
celui de I'UE est la reconnaissance croissante de 'impact négatif que la pauvreté et

(33) Cette these est treés bien soutenue par Ruxton et Bennett (2002) lorsqu’ils déclarent que « le
développement économique, social, politique et culturel de 'UE dépend de la réalisation du plein
potentiel de '’ensemble de ses 90 millions d’enfants ».

(34) Voir, par exemple, le résumé de la preuve publié par 'UNICEF qui fait état des avantages a long
terme des systémes d’enseignement et de soins hautement qualitatifs destinés a la petite enfance
(UNICEF, 2008).
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I'exclusion sociale des enfants exercent sur la cohésion sociale au sein de I'UE. La
lutte contre la pauvreté et 'exclusion sociale des enfants n’est pas un but en soi,
mais elle est essentielle pour construire une société plus inclusive. La MOC sociale
de I'UE a démontré que pour réaliser 1'objectif visant a produire un impact décisif
sur I’éradication de la pauvreté et de I’exclusion sociale, il est indispensable de bri-
ser le cercle vicieux de la pauvreté, suite auquel bon nombre d’enfants la recoivent
en « héritage » de leurs parents. Cela signifie qu’il faut arréter I'« entrée » des per-
sonnes dans la pauvreté ou I’exclusion sociale. Seule une intervention précoce
visant a sortir les enfants de la pauvreté et de I’exclusion sociale et a leur permettre
de s’épanouir pleinement et de participer a la société peut aboutir a un tel résultat.

Ces six raisons expliquent la prise de conscience accrue de la nécessité absolue
d’intégrer la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants dans le débat politique et
économique, et ce, aussi bien au niveau national qu’a celui de I'UE. Il est essentiel
de s’occuper du bien-étre et de 'inclusion sociale des enfants, tant pour des raisons
de justice sociale, ici et maintenant, que pour des raisons liées a leur bien-étre futur.
Comme l’explique de maniére convaincante le Conseil francais de I'Emploi, des
Revenus et de la Cohésion sociale (2004) : « La question de la pauvreté infantile doit
étre considérée comme particulierement importante pour deux ensembles de rai-
sons. La plupart des courants de philosophie politique s’accordent pour dire qu’en
matiere de justice sociale, il est du devoir de la société de compenser ou de corriger
les inégalités subies, a tout le moins, par les personnes qui ne portent aucune res-
ponsabilité dans la situation qu’elles connaissent. Ceci s’applique aux enfants plus
qu’a toute autre personne. La seconde raison est que la pauvreté éprouvée dans I’en-
fance accroit le risque de la connaitre aussi a I'age adulte ». Il est également clair que
la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants est un point central de
bon nombre des défis politiques clés auxquels I'UE est confrontée : des défis tels
que le vieillissement démographique, la mondialisation et le besoin d’une main-
d’ceuvre qualifiée et compétente, la mobilité accrue et la diversité ethnique, le souci
de la désaffection politique et d’un déficit démocratique, le souci d’une plus grande
€quité entre les sexes, la conciliation entre vie privée et vie professionnelle, I’adap-
tation a I’évolution des structures familiales et la promotion de la durabilité environ-
nementale. Cela explique pourquoi la pauvreté et ’exclusion sociale des enfants
constituent - et cette situation se poursuivra dans la période a venir - un probléme
politique de plus en plus important pour I’'UE et les gouvernements nationaux.

. Vaste éventail d’actions au sein de la MOC sociale visant a lutter contre la pau-

vreté et I'exclusion sociale des enfants

A la suite du vaste éventail d’actions entreprises sous les auspices de la MOC sociale,
les connaissances en mati¢re de pauvreté et d’exclusion sociale infantiles ont forte-
ment évolué depuis 2002. Les PAN/inclusion successifs, par exemple, ont traité de
ce sujet. Bien que les PAN/inclusion n’aient abordé la question que d’une maniére
assez inégale et fragmentaire et quune approche globale et multidimensionnelle
fasse souvent défaut (Eurochild 2009b), ils constituent une riche source d’informa-
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tion sur les approches adoptées par les Etats membres et sur les développements
politiques intéressants dans ce domaine. Les Rapports conjoints annuels sur la Pro-
tection sociale et I'Inclusion sociale ont régulierement souligné I'importance du pro-
bleme, surtout le Rapport conjoint de 2008, qui analyse plus spécifiquement cer-
tains aspects de la pauvreté et de 'exclusion sociale des enfants (une analyse qui a
été €élaborée ultérieurement dans un Document de Travail des services de la Com-
mission ; Conseil, 2008). Le travail du Comité de Protection sociale et de son Sous-
groupe Indicateurs par rapport au développement d’indicateurs communément
admis pour mesurer la pauvreté et I’exclusion sociale dans toute I’Europe a égale-
ment contribué a accroitre significativement I'ampleur du probléeme (Commission
européenne, 20092).

Une vaste gamme d’activités destinées a faire reculer la pauvreté et I’exclusion
sociale des enfants dans le cadre de la MOC sociale ont été soutenues dans le cadre
du programme d’action communautaire 2002-2006 contre la pauvreté et I'’exclusion
sociale et du Programme communautaire 2007-2013 pour 'Emploi et la Solidarité
sociale (PROGRESS), ainsi que dans celui de leur prédécesseur, « Mesures prépara-
toires 1998-2000 visant a lutter contre la pauvreté et I’exclusion sociale ». Les résul-
tats de bon nombre de ces activités ont été mis a disposition au cours des premicres
années de la MOC sociale (35).

En termes de recherche et d’analyse, plusieurs rapports émis au cours de la MOC
sociale se sont avérés particulicrement importants et influents en ce qui concerne le
développement de I'attention accordée a la pauvreté et a I’exclusion sociale des
enfants et par rapport a I'amélioration de la compréhension du probleme. Ils
incluent :

Une étude menée en 2004 par Petra Holscher qui a examiné les politiques visant a
lutter contre la pauvreté infantile dans six Etats membres et aux Etats-Unis et qui a
identifi€ les combinaisons de réponses politiques les plus efficaces par rapport a la
prévention et a la réduction des taux élevés de pauvreté infantile (Holscher, 2004).
Ce fut la premiere étude thématique mandatée dans le cadre de la MOC sociale et
elle a largement contribué a placer la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants au
coeur du processus de I'UE et a établir un cadre pour le développement futur des
actions liées a cette problématique majeure (36).

La conférence organisée en 2005 par la présidence luxembourgeoise de I'UE sur le
théme Renforcer le Processus communautaire d’Inclusion sociale et qui était
basée sur un rapport considérant I'intégration des enfants comme un sujet clé. Il a
ensuite €té mis a jour et publié sous forme de livre (Marlier et al, 2007). Ce dernier

(35) Quelque 20 des 249 projets financés entre 1998 et 2000 traitent certains aspects de la pauvreté
infantile.

(36) La pauvreté infantile s’est également avérée étre une question pertinente dans d’autres études
thématiques mandatées telles que La situation des Roms dans une Union européenne élargie
(Commission européenne, 2004), Mesures politiques concernant la jeunesse défavorisée (Walther
et Pohl, 2006) et Pauvreté et exclusion sociale parmi les ménages monoparentaux (Trifiletti et al
2007).
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a fortement contribué a faire avancer les réflexions a ce propos et a mettre davanta-
ge I'accent sur la nécessité de disposer de meilleurs indicateurs (y compris, les indi-
cateurs du bien-étre infantile) et de données optimisées, ainsi que de procéder a un
suivi et 2 une évaluation plus rigoureux.

En 2007, le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale a rédigé
des rapports d’évaluation des politiques suivies dans chaque Etat membre et cela a
engendré un rapport global tirant enseignement des travaux précédents pour établir
la meilleure facon de combattre la pauvreté infantile et de promouvoir I'inclusion
sociale des enfants dans I’'UE (Frazer et Marlier, 2007) (37).

Une Task-Force de I'UE sur la Pauuvreté et le Bien-étre des Enfants s’inscrivant dans
le cadre de 'année thématique sur la pauvreté infantile de la MOC sociale a été mise
en place en 2007 par le Comité de Protection sociale (CPS). Le rapport qui en a
résulté analysait la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants dans I'UE et examinait
les différentes méthodes de suivi des politiques relatives a la pauvreté et au bien-étre
des enfants dans les Etats membres. L’analyse de fond et les recommandations
concretes du rapport ont été approuvées par la Commission et les Etats membres en
janvier 2008 et elles font désormais partie de I’acquis communautaire dans ce
domaine (Comite de Protection sociale, 2008). Elles fournissent ainsi un cadre
important pour le développement futur du volet relatif a la pauvreté et au bien-étre
des enfants de la MOC sociale en général et des politiques des Etats membres en par-
ticulier (38).

En vue de poursuivre utilement ce travail, la Commission européenne a ordonné en
2008 une nouvelle étude sur la pauvreté et le bien-étre des enfants au sein de I'UE
(TARKI, 2010). Les résultats de cette recherche fournissent une base concréte pour
faire progresser les recommandations émises par la Task-force de I'UE a propos de la
mesure et du suivi de la pauvreté et de 'exclusion sociale des enfants dans toute
I'UE. IIs formulent aussi des suggestions détaillées sur les priorités politiques pour
chaque Etat membre.

Outre les PAN/inclusion, les Rapports conjoints, le travail du CPS et de son Sous-
groupe Indicateurs, ainsi que les divers rapports principaux susmentionnés, il y a eu
bien d’autres facons pour le processus communautaire d’accroitre la compréhen-
sion et I’échange d’apprentissage en matiere de pauvreté et d’exclusion sociale des
enfants. Les résultats des Mesures préparatoires susmentionnées pour la période

(37) A cet égard, nous tenons a souligner la contribution des membres de ce Réseau de I'UE financé
par la Commission européenne, car leurs rapports publiés se sont avérés une importante source de
matériel lors de la rédaction du présent chapitre. Cf. Frazer et Marlier, 2007. Pour chacun des rap-
ports indépendants nationaux des 27 Etats membres sur le théme « Lutter contre la pauvreté des
enfants et favoriser leur inclusion sociale (dans I’Etat membre de I'expert) », cf. : http://www.peer-
review-social-inclusion.eu/network-of-independent-experts/2007 /first-semester-2007.

(38) Les recommandations adoptées par le CPS portent sur I'établissement d’objectifs quantifiés, 1'é-
valuation de I'impact des politiques sur la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants, le suivi de la
pauvreté et du bien-étre des enfants, la fixation d’'un cadre commun permettant d’analyser la pau-
vreté et le bien-étre des enfants, le renforcement de la capacité statistique et 'optimisation de la gou-
vernance, ainsi que le suivi des dispositifs a tous les niveaux politiques pertinents.
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1998-2000 incluent, par exemple, la publication en 2002 d’un important rapport sur
la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants d’Euronet, le Réseau européen des
Enfants (Ruxton et Bennett, 2002) et de plusieurs autres rapports plus ciblés (39).
Dans le cadre du Programme d’Action communautaire 2002-20006, plusieurs projets
d’échange transnationaux ont étudié certains aspects de la pauvreté infantile (40) et
le programme PROGRESS a soutenu des projets d’apprentissage mutuel supplémen-
taires (41).

Les Evaluations par les Pairs ont été un autre moyen important d’échange d’appren-
tissage sur la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants. En avril 2007, le CPS a
envoyé aux Etats membres un questionnaire afin de récolter des informations
détaillées sur les politiques qui sont élaborées par les Etats membres pour prévenir
la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants. Les réponses aux questionnaires, ainsi
que le Rapport de la Task-force de I'UE et les rapports du Réseau d’Experts indépen-
dants en Inclusion sociale ont informé en octobre 2007 une Evaluation par les Pairs
du CPS sur la pauvreté infantile (42). Le programme d’Evaluation par les Pairs de la
MOC sociale incluait plusieurs séminaires consacrés aux aspects de la pauvreté et de
I'exclusion sociale des enfants et des familles qui ont contribué a approfondir la
compréhension des approches politiques (43).

(39) Voir, par exemple, le projet sur les familles en situation de stress du Forum européen pour le
Bien-étre de ’Enfance (Williams, 2003), un projet mené par la Gréce sur la Promotion de Uinclusion
sociale des populations roms (Save the Children Grece, 2000) et un projet sur la lutte contre I'exclu-
sion sociale dans les familles avec de jeunes enfants (Home Start International, 2002).

(40) Cf. par exemple les projets suivants : A Lobby for Children (Bohn, 2005), un projet sur la pro-
motion de Uinclusion pour les immigrants et les jeunes demandeurs d’asile non accompagnés
(Réseau social européen 2005), un projet sur /'Intégration des perspectives des enfants dans l'élabo-
ration des politiques visant a combaltre la pauvreté et l'exclusion sociale vécues par les familles
monoparentales mené par le Colléege de Chypre (Cyprus College, 2007), un projet sur /'’Inclusion
sociale des enfants en situation hors-famille et des jeunes confiés a un service de garde public
mené par I’Association italienne des Amis des Enfants (Associazione Amici dei Bambini) et un projet
de P'Institut des Innocents (Istituto degli Innocenti) intitulé Conditions des enfants placés en foyer
d’accueil et élaboration de politiques de bien-étre axées sur les enfants.

(41) Voir, par exemple, le projet de I’Association italienne des Amis des Enfants intitulé La vie apres le
réseau institutionnel de soins - égalité des chances et inclusion sociale pour les jeunes: identification
et promotion des meilleures pratiques et le projet Villes européennes contre la Pauvreté des Enfants
mené par la Greater London Enterprise (cf. European Cities Against Child Poverty, 2008 et 2009).

(42) Les séminaires d’Evaluation par les Pairs ont été des actions clés dans le cadre du Programme
d’action communautaire et de PROGRESS. Lors de chaque séminaire, 'expérience du pays hote dans
un domaine particulier a été confrontée aux commentaires et a I'analyse critique des pays pairs. L’in-
tention était que cet événement puisse servir d’outil utile pour les Etats membres en vue de les aider
dans I’élaboration et la mise en oeuvre de politiques plus efficaces. On espere également que cela
contribuera au dialogue avec les parties prenantes, comme les partenaires sociaux et les ONG et, le
cas échéant, les personnes confrontées a la pauvreté et a 'exclusion sociale. De plus amples informa-
tions sur les évaluations par les pairs en ce qui concerne la pauvreté des enfants et des familles sont
disponibles sur le site Web du programme de I'UE sur « L’évaluation par les Pairs de la Protection
sociale et de I'Inclusion sociale et I’Evaluation de I'Inclusion sociale » sur: http://www.peer-review-
social-inclusion.eu/key-themes/children-and-families-1.

(43) Par exemple : un examen par les pairs effectué en 2005 a Campobasso en Italie a étudi€ les politi-
ques visant a prévenir 'exclusion des familles en difficulté ; un autre effectué en 2007 au Royaume-Uni
a étudié le programme Sure Start, qui aide les enfants issus de milieux défavorisés ainsi que leur famille
et qui essaie de donner a chaque enfant le meilleur départ dans la vie ; le premier examen par les pairs
effectué en 2010 en Allemagne a étudié le travail de la Fondation fédérale visant a empécher les fem-
mes enceintes a faible revenu ou vivant dans des ménages ou elles sont principal soutien de famille de
tomber dans la pauvreté durant leur grossesse et/ou aprés la naissance de leur enfant.
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Il y a également eu un programme de financement de base pour les Réseaux
européens concernés par les problemes de pauvreté et d’exclusion sociale, d’abord
dans le cadre du programme d’action communautaire et ensuite, dans le cadre du
programme PROGRESS. La pauvreté et I'exclusion sociale des enfants ont toujours
été considérées comme un domaine prioritaire pour le financement. Eurochild a été
d’emblée un réseau clé au sein de ce programme et il a fortement contribué a attirer
I’attention sur la position des enfants dans le processus de I'UE. 1l a conjointement
posé I'accent sur 'influence et 'analyse des PAN/inclusion (voir Eurochild, 2009b),
ainsi que sur une approche plus vaste de la problématique de la pauvreté et de I'ex-
clusion sociale des enfants, variant du travail effectué dans le cadre de I'initiative de
la Commission relative aux droits de I'enfant au développement d’idées tres spéci-
fiques dans des domaines tels que I’éducation et les soins durant les premicres
années, le soutien de la famille et des parents, la participation des enfants et des
jeunes ainsi que les enfants sans soins parentaux.http://www.eurochild.org/?
id=337http://www.eurochild.org/?id=338http://www.eurochild.org/?id=339http://
www.eurochild.org/?id=344 Deux autres réseaux spécifiquement concernés par les
enfants, la Confédération des organisations familiales de la Communauté européen-
ne (COFACE) et la Fondation européenne pour les enfants des rues, sont actuelle-
ment aussi financés par I'UE. 1l s’ajoute a cela que plusieurs autres réseaux de base
financés par 'UE, comme le Réseau européen Anti-pauvreté (EAPN), le Réseau
social européen (ESN), la Fédération européenne des Associations nationales tra-
vaillant avec les Sans-abri (FEANTSA) et Caritas Europe, ont également prété une
attention considérable au probleme de la pauvreté et de I’exclusion sociale des
enfants et produit des rapports treés importants (44).

La pauvreté et I’exclusion sociale des enfants étaient également un theme clé des
Tables rondes annuelles de I'UE sur la pauvreté et I’exclusion sociale, I'événement
phare annuel de la MOC sociale, depuis 'organisation de la premiere par la prési-
dence danoise de I'UE en 2002, et un sujet abordé de facon récurrente lors des Réu-
nions européennes annuelles des personnes en situation de pauvreté, depuis 1’orga-
nisation de la premiére par la présidence belge de I'UE en 2001. Ces événements
ont a4 nouveau offert d’'importantes opportunités d’échange d’apprentissages sur les
problématiques de la pauvreté et de I’exclusion sociale des enfants. Lors de la Table
ronde de 2009 a Stockholm, par exemple, un atelier de travail a procédé a une dis-
cussion de fond sur la meilleure facon de lutter contre la pauvreté et I'exclusion
sociale des enfants et des jeunes.

(44) Le Réseau social européen dispose, par exemple, d'un groupe de travail « Ressources politiques
et pratiques » oeuvrant pour les enfants et les familles, ce qui a contribué a mettre en évidence le role
essentiel des services sociaux par rapport a l'assistance et a la protection des enfants touchés par la
pauvreté et I'exclusion sociale : cf. http://www.esn-eu.org/children-and-families/index.htm et
(Réseau social européen, 2010). Cf. également Caritas Europe (2004) et FEANTSA (2007). Pour une
liste des Réseaux soutenus en tant qu’éléments appartenant a la MOC sociale et pour les liens aux
différents sites Web des réseaux, cf. le site Web de la Direction générale « Emploi, Affaires sociales
et Egalités des chances » de la Commission européenne sur :
http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=750&langld=en.
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2.2,

Ce regain d’intérét pour le probléme de la pauvreté et de 'exclusion sociale des
enfants et tout le travail accompli dans ce domaine depuis la mise en place de la
MOC sociale en 2000 ont fait que les connaissances sur le probléme de la pauvreté
et de I'exclusion sociale des enfants et plus particulierement sur les politiques et les
programmes les plus efficaces pour le prévenir et le réduire se sont aujourd’hui
beaucoup étendues au sein de I'Union européenne. Certains résultats clés sont
résumés dans les sections suivantes du présent ouvrage.

AMPLEUR ET NATURE DE LA PAUVRETE ET DE L'EXCLUSION SOCIALE DES
ENFANTS AU SEIN DE L'UE

. Ampleur

La pauvreté et I’exclusion sociale des enfants constituent des défis majeurs pour

toute ’Union européenne. Néanmoins, I’étendue et la gravité du phénomene

varient sensiblement d’'un pays a 'autre, voire souvent d’'une région a l'autre. Les
données de la vague EU-SILC 2007 démontrent ce qui suit (45) :

m 20 % des enfants vivant dans I'UE sont a risque de pauvreté (46) (li€e au revenu)
par rapport a 16 % de la population totale. Le risque est plus important pour les
enfants dans tous les pays, sauf a Chypre, au Danemark, en Estonie, en Finlande,
en Allemagne et en Slovénie (en Lettonie, le risque des enfants (21 %) est iden-
tique a celui de ’ensemble de la population totale). Le risque de pauvreté infantile
est de 30 a 33 % dans deux pays (la Bulgarie et la Roumanie), et d’entre 23 et 25 %
dans cinq pays (la Grece, I'Italie, la Pologne, I'Espagne et le Royaume-Uni), alors
qu’il est « seulement » de 10 a 12 % dans cinq pays (Chypre, le Danemark, la Fin-
lande, la Slovénie et la Suede).

m Les seuils nationaux des personnes a risque de pauvreté varient énormément au
sein de I'UE. Ainsi, pour un ménage composé de 2 adultes et de 2 enfants, les
seuils nationaux (montants mensuels exprimés en Standards de Pouvoir d’Achat
(SPA) (47) different de moins de 750 SPA dans 8 pays (tous ces pays sont de nou-
veaux Etats membres) a plus de 1600 SPA dans 12 pays (tous des anciens Etats
membres, sauf Chypre). En Bulgarie et en Roumanie, le seuil national correspon-
dant se situe aux alentours de 300 a 350 SPA, par opposition a environ 2000 SPA
au Royaume-Uni et 2 3000 SPA au Luxembourg.

m Le nombre de personnes a risques de pauvreté serait bien plus élevé au sein de
I'UE s’il n’y avait pas de transferts sociaux. Au sein de I'UE, les transferts sociaux
(a I'exception des pensions) réduisent en moyenne de 39 % la proportion des

(45) Cf. le site Web d’Eurostat, I'Office statistique des Communautés européennes : http://epp.euro-
stat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/themes.

(46) Un enfant « a risque de pauvreté » est un enfant qui vit dans un ménage « a risque de pauvreté »,
c’est-a-dire un ménage dont le revenu équivalent total est inférieur a 60 % du revenu médian national
équivalent.

(47) Le SPA (standard de pouvoir d’achat) peut étre défini comme des « Euros artificiels » corrigeant
les différences par rapport aux cotits de la vie dans les différents Etats membres.
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enfants a risque de pauvreté, ce qui est un impact plus €élevé que pour 'ensemble
de la population (35 %). En Finlande et en Suede, les transferts sociaux réduisent
le risque de pauvreté infantile de 64 a 67 %. En Bulgarie, en Grece, en Roumanie
et en Espagne, cette réduction n’atteint en revanche que 20 % maximum (c’est
aussi le cas pour I'’ensemble de la population). Ces chiffres reflétent a la fois 1'é-
chelle du niveau de dépense et la mesure dans laquelle les transferts sont ciblés
sur les enfants de familles a faible revenu.

m Un taux national d’enfants a risque de pauvreté identifie la proportion des enfants

vivant sous le seuil national de pauvreté dans un pays donné. Il est essentiel de

compléter cette information avec I'écart national de risque de pauvreté, (48) qui
indique « le degré de pauvreté des enfants » - c’est-a-dire, la profondeur du risque
de pauvreté infantile. L’écart de risque de pauvreté pour les enfants varie de 13 %
en Finlande et 15 % en France a 40 % en Roumanie et 44 % en Bulgarie. Il convient
de noter que la Bulgarie et la Roumanie, ainsi que la Gréce, I'Italie, la Lettonie, la

Lituanie, la Pologne, le Portugal et I’Espagne sont des pays ou le risque de pau-

vreté infantile ef I’écart de risque de pauvreté infantile sont plus grands que dans

la moyenne de I'UE. Le Luxembourg et le Royaume-Uni se situent a la limite.

Dans la plupart des pays, le risque de pauvreté tend a augmenter proportionnelle-

ment avec I’dge des enfants.

m Un autre facteur clé dont il faut tenir compte lorsqu’on considére la pauvreté
monétaire est la durée, c’est-a-dire la période durant laquelle les enfants vivent
sous le seuil du risque de pauvreté. Comme le souligne trés justement le rapport
TARKI susmentionné, « bien que le risque de pauvreté des enfants au cours d’une
année donnée donne une certaine indication de la menace de privation et d’exclu-
sion sociale a laquelle ils doivent faire face, la menace concernée est bien plus
grave lorsqu’ils appartiennent a une famille dont le revenu se situe sous le seuil de
pauvreté, et ce, pendant plusieurs années d’affilée » (TARKI, 2010, page 30). Pour
les 20 pays de I'UE pour lesquels les données EU-SILC requises sont disponibles, le
rapport TARKI montre que la proportion des enfants vivant dans des ménages a
risque de pauvreté varie pour chacune des années 2005-2007 de 4-6 % (en
Autriche, a Chypre, en Finlande, en Slovénie et en Suéde) a 13-16 % (en Italie, en
Lituanie, au Luxembourg, en Pologne et au Portugal).

m La part des enfants touchés par la privation matérielle (49) est identique a celle
des enfants touchés par le risque de pauvreté (liée au revenu) (20 %). La privation
matérielle varie toutefois beaucoup plus fort parmi les Etats membres : de 4-10 %
(au Luxembourg, dans les 3 pays nordiques, aux Pays-Bas et en Espagne) a 39-43 %
(en Hongrie, en Lettonie et en Pologne), 57 % (en Roumanie) et 72 % (en Bulga-
rie), alors que les taux de risque de pauvreté varient « seulement » de 10 a 33 %.

(48) « L’écart de risque de pauvreté médian relatif » (que 'on dénommera ici I'écart de risque de
pauvreté) mesure la distance entre le revenu médian équivalent des personnes vivant en dessous du
seuil de risque de pauvreté et la valeur de ce seuil de risque de pauvreté ; il est exprimé en pourcen-
tage du seuil.

(49) Initialement proposé par Guio (2009), cet indicateur améliore considérablement la couverture
multidimensionnelle du portfolio de I'UE pour I'inclusion sociale. Pour sa définition, cf. Chapitre 1,
Section 1.3.1.
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Comme l'expliquent Marlier et al (a paraitre), « cela reflete 'entrée en jeu des
différences de standards de vie moyens, ainsi que leur répartition dans ’ensemble
des pays ». Cest pourquoi il est trés utile de compléter I'image fournie par les
taux nationaux de risque de pauvreté et les seuils de risque de pauvreté avec celle
que procurent les taux nationaux de privation matérielle. Si nous mettons en pers-
pective le risque de pauvreté et de privation matérielle, nous pouvons donc iden-
tifier d’'une part un groupe de 7 pays ou le rapport entre la proportion de priva-
tion matérielle chez les enfants et celle du risque de pauvreté infantile est supé-
rieur a 1,6 (Bulgarie, Chypre, Hongrie, Lettonie, Pologne, Slovaquie et Roumanie ;
les rapports les plus élevés étant en Bulgarie (72 % / 30 % = 2.4) et a Chypre (28 %
/ 12 % = 2.32.3)) et, a 'autre extréme, un groupe de 4 pays ou le rapport est infé-
rieur 4 0,6 (Luxembourg, Pays-Bas, Suéde et Espagne ; le rapport le plus bas étant
au Luxembourg (4 % / 20 % = 0.2)).

m Au niveau de I'UE, le taux de privation matérielle chez les enfants a risque de
pauvreté est de 46 %, une proportion qui varie considérablement - de 18-28 %
(Danemark, Luxembourg, Pays-Bas, Espagne et Suede) a 72-96 % (Bulgarie, Hon-
grie, Lettonie et Roumanie). Et parmi les enfants vivant au-dessus du seuil du
risque de pauvreté, le taux européen moyen de privation matérielle est de 13 %.
Une fois encore, les écarts sont trés élevés : 1-6 % (de nouveau : le Danemark, le
Luxembourg, les Pays-Bas, 'Espagne, la Sueéde) et 35-62 % (de nouveau : la Bulga-
rie, la Hongrie, 1a Lettonie, la Roumanie).

2.2.2. Principaux groupes

Les enfants qui grandissent dans des familles monoparentales ou dans des familles
nombreuses sont d’autre part les plus a risque dans presque tous les pays. La vague
de données de I'EU-SILC 2007 indique qu’au niveau européen, 34 % des enfants
vivant dans des familles monoparentales sont a risque de pauvreté, et ce, avec des
proportions variant de 17-24 % (Danemark, Finlande, Suede) a 40-45 % (Estonie,
Irlande, Lituanie, Luxembourg, Roumanie, Royaume-Uni) et 54 % (Malte). Pour ce
qui est des enfants vivant dans des familles nombreuses (c‘est-d-dire, des ménages
composés de 2 adultes et de 3 enfants ou plus), le risque de pauvreté est de 25 %
dans I’ensemble de I'UE. La part varie de 12-15 % (Allemagne, Finlande, Suede,
Danemark, Slovénie) a 41-55 % (Italie, Lettonie, Portugal, Roumanie) et 71 % (Bulga-
rie).

Il convient toutefois de noter que tout en étant exposés a un risque inférieur au
risque moyen de pauvreté (14 %), les enfants vivant dans des familles composées de
2 adultes et de 2 enfants a charge représentent le plus grand groupe d’enfants a
risque de pauvreté dans I’ensemble de I'Union européenne.
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Chomage

Le fait de vivre dans une famille ot personne n’a un emploi rémunéré est suscep-
tible d’influencer de maniere significative les conditions de vie aussi bien actuelles
que futures des enfants. Le chdmage ne souléve pas seulement la question d’éven-
tuels problémes financiers (voir plus loin la Section 2.2.4) ; I'absence d’un adulte
professionnellement actif dans la famille de I’enfant peut également limiter ses
opportunités actuelles ou futures de participer pleinement a la société (c’est-a-dire
que cela pourrait affecter 'avenir de I’enfant sur le marché du travail).

L’Enquéte sur la Main-d’oeuvre menée en 2007 par 'UE montre que presque 10 %
(9,4) des enfants européens vivent dans des ménages sans emploi, une proportion
qui varie de 2,2-3,9 % (a Chypre, en Gréce, au Luxembourg et en Slovénie) a 12,0 %
en Belgique, 12,8 % en Bulgarie, 13,9 % en Hongrie et 16,7 % au Royaume-Uni. Pour
ce qui est de la proportion des adultes (agés de 18 a 59 ans) vivant dans des
ménages sans emploi, la moyenne européenne est pour ainsi dire identique (9,3 %),
mais la variation des taux nationaux est plus faible : de 4,7 % a Chypre a 12,3 % en
Belgique (50).

Le statut d’emploi, un facteur clé

Afin de mieux comprendre dans quelle mesure ’emploi des parents contribue aux
revenus du ménage, il faut examiner combien d’adultes sont professionnellement
actifs au sein du ménage et s’ils travaillent a temps partiel ou a temps plein, durant
toute I'année ou seulement une partie de I'année. L'UE a procédé pour cela a une
analyse détaillée du risque de pauvreté en fonction de I'intensité du travail du ména-
ge. Cette intensité du travail tient exclusivement compte des adultes en ige de tra-
vailler.

Le niveau d’intensité de travail O correspond aux ménages ou personne n’a occupé
d’emploi rémunéré pendant I'année de référence du revenu. Les enfants vivant dans
ces ménages courent un risque de pauvreté tres élevé : conformément a la vague de
données de I’EU-SILC 2007, le risque moyen de pauvreté pour ces enfants dans I'UE
est de 70 % ; le risque le plus faible étant enregistré au Danemark et en Finlande (47-
49 %) et le risque le plus élevé en Bulgarie, en République tchéque, en Estonie, en
Lituanie, au Portugal, en Roumanie et en Slovaquie (81-90 %).

Il va de soi que les enfants des familles avec un niveau d’intensité de travail de 1
sont bien moins exposés a un risque de pauvreté. Toutefois, méme dans ces
ménages, le risque de pauvreté n’est pas négligeable: la moyenne européenne pour
les enfants vivant dans des ménages ou tous les adultes en dge de travailler occu-
pent un emploi rémunéré a plein temps tout au long de I'année est toujours de 8
%. Cette proportion varie de 3-4 % (Belgique, Bulgarie, Chypre, République
tcheque, Danemark, Finlande, Malte et Slovénie) a 11-13 % (Grece, Lettonie, Luxem-
bourg, Pologne) et 24 % en Roumanie.

(50) Cf. le site Web d’Eurostat :
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/themes.
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Et pour finir, si 'on considére les ménages avec un niveau d’intensité de travail infé-
rieur a 1, mais supérieur ou égal a 0,5 (le niveau d’intensité de travail 0,5 corres-
pond a un couple ou seul un des deux partenaires travaille, mais ou il/elle travaille a
plein temps et toute I'année), la moyenne européenne est de 22 %, avec des chiffres
nationaux variant de 11-12 % (République tcheque, Danemark, Finlande, Allemagne)
a 31-35 % (Italie, Portugal, Roumanie, Espagne).

Le rapport susmentionné sur la Pauuvreté et le Bien-étre des Enfants au sein de
I’Union européenne par TARKI (2010) a étudié les différentes manieres d’améliorer
le concept de l'intensité de travail en vue de permettre a la Commission et aux Etats
membres de mieux comprendre la pauvreté laborieuse. Il a également analysé le
lien entre la composition du revenu des ménages (particulierement des revenus
modestes) et le risque de pauvreté (51).

. Facteurs multidimensionnels

Une lecon clé que 'on peut tirer du processus de I'UE est que la pauvreté et 'exclu-
sion sociale des enfants constituent un sujet beaucoup plus complexe que le simple
fait de survivre avec un revenu modeste ou en situation de privation matérielle. Elles
peuvent également impliquer le fait de vivre dans un logement insalubre ou méme
d’étre sans-abri (voir le Chapitre 4 du présent volume) ; de vivre dans un quartier
décrépit et mal desservi ou la criminalité, le trafic de drogues et le comportement
antisocial sont banalisés, avec une concentration élevée de groupes marginalisés ;
de souffrir d’une santé défaillante et d’avoir insuffisamment acceés aux services de
santé, entrainant un risque accru de mortalité infanto-juvénile ; de n’avoir qu'un
acces limité aux services d’aide sociale et familiale ; d’étre en situation de désavan-
tage éducatif, avec des formations d’un niveau insatisfaisant ; de n’avoir qu'un acces
limité ou pas d’acceés du tout aux terrains de jeux, aux installations sportives et
récréatives et/ou aux activités culturelles. Certains enfants doivent faire face a plus
d’'un désavantage. Lorsque différents désavantages s’accumulent, ils peuvent inter-
agir et se renforcer I'un I'autre, aggravant ainsi le ressenti de I’enfant par rapport a la
pauvreté et a I'exclusion sociale et accroitre I'héritage transgénérationnel de la pau-
vreté et de I’exclusion (voir aussi Frazer, 2009).

La nature multidimensionnelle de la pauvreté infantile a été soulignée par plusieurs
membres du Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale dans
leurs rapports nationaux de 2007 sur la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants
(Frazer et Marlier, 2007). Comme le déclarent par exemple les experts britanniques,
« la pauvreté des enfants est préoccupante, car d’'innombrables indices, récemment
mis en lumieére dans un document publié par le département britannique du Trésor,
montrent que les enfants pauvres meénent une existence difficile, ont une moins
bonne santé et une moins bonne alimentation, vivent dans des logements plus froids

(51) Le présent rapport n’offre pas suffisamment de place pour s’é€tendre plus sur ces développe-
ments trés utiles. De plus amples informations a ce sujet sont toutefois disponibles dans le rapport
TARKI.
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et délabrés, présentent un risque accru d’étre victimes d’accidents, de blessures,
d’abus physiques et d’intimidations, et ont un acces réduit aux services d’aide a I'en-
fance. Ils obtiennent également de moins bons résultats scolaires et ils souvent sont
a la traine en termes de compétences et d’emploi. Les récents travaux faisant usage
des données fournies par I’étude de la cohorte de naissances 1980 montrent que les
désavantages constatés a 22 mois se répercutent sur I’emploi et les revenus tout au
long de la vie. » (Bradshaw et Bennett, 2007)

Dans plusieurs de ces domaines, par exemple, en ce qui concerne les désavantages
éducatifs, on remarque a nouveau de fortes variations en fonction des pays (52). Le
faible niveau de lecture existant parmi les €léves de 15 ans varie ainsi de 5 % (Finlan-
de) et 12 % (Irlande) a 28 % (Grece et Slovaquie) et 51-54 % (Bulgarie et Roumanie).
Le nombre d’enfants inscrits a I'dge de 4 ans dans 'enseignement préscolaire est tres
variable, avec des pays ou plus de 98 % des enfants de 4 ans sont inscrits dans des
établissements d’enseignement préscolaire (Belgique, France, Italie, Malte, Pays-Bas,
Espagne) et d’autres ou 4 a 6 enfants sur 10 seulement y sont inscrits a I'dge de 4 ans
(Lituanie, Grece, Finlande, Irlande et Pologne). Le décrochage scolaire prématuré,
qui ne concerne pas les enfants en soi, mais plutot les jeunes adultes, varie aussi for-
tement : la part des jeunes de 18 a 24 ans qui n’ont obtenu qu’un diplome d’ensei-
gnement secondaire inférieur et qui ne suivent pas d’autre programme éducatif ou
formatif varie entre 4-9 % (République tcheéque, Finlande, Lituanie, Pologne, Slova-
quie, Slovénie) et 31-38 % (Malte, Portugal et Espagne).

Effet a long terme et héritage intergénérationnel

Le fait que grandir dans la pauvreté limite le développement personnel et entraine
des conséquences a long terme sur le développement et le bien-étre des enfants,
ainsi que sur leur santé et leur bien-étre futurs en tant qu’adultes, constitue un
théme important du processus de I'UE. Cela accroit leur risque d’étre touchés par la
pauvreté, le choOmage et I’exclusion sociale a 1'dge adulte. Il s’agissait d’'un theme clé
de la premiere étude thématique sur la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants
menée dans le cadre de la MOC sociale (Holscher, 2004). Au cours de cette méme
année, un rapport du Conseil francais de 'Emploi, des Revenus et de la Cohésion
sociale (2004) soulignait que « la pauvreté n’affectait pas seulement le bien-étre de
I’enfant au moment ou les ressources s’avéraient insuffisantes, mais aussi son « bien-
devenir ». La pauvreté entrave leur aptitude a développer et a acquérir les capacités
requises, y compris leur patrimoine de connaissances et leur capital culturel, social
et sanitaire. » Plus récemment, cet impact a long terme a €té mis en évidence dans
le Rapport conjoint sur la Protection sociale et I'Inclusion sociale de 2007, qui

(52) Les données relatives a I'indicateur européen de faible niveau de lecture des jeunes de 15 ans
proviennent de I'étude de 2006 du Programme de 'OCDE pour I'Evaluation internationale des Etu-
Les données relatives aux jeunes en proie au décrochage scolaire proviennent de I'EU-LFS 2007 et
celles concernant l'inscription des enfants de 4 ans de la « collecte de données UNESCO/OCDE/Euro-
stat (UOE) sur les systemes d’éducation formelle » ; voir le site Web d’Eurostat susmentionné.
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conclut en ces termes : « Les enfants qui grandissent dans la pauvreté sont moins
susceptibles que leurs pairs plus aisés d’obtenir de bons résultats scolaires, de jouir
d’une bonne santé, de ne pas entrer en contact avec le systeme de justice criminelle
et - en tant que jeunes adultes - de prendre pied sur le marché du travail et de
facon plus générale, dans la société » (Conseil, 2007).

La mesure dans laquelle la pauvreté est transmise en héritage d’une génération a
lautre est un theme apparenté et récurrent. Le Rapport sur la Situation sociale de
2007 par exemple contient une premiere analyse des résultats du module EU-SILC
2005 sur la transmission intergénérationnelle des désavantages. Ces conclusions
sont résumées dans le Rapport de la Task-Force de I'UE sur la pauvreté et le bien-
étre des enfants (Comité de Protection sociale, 2008). La preuve de I'existence d’un
héritage intergénérationnel dans divers pays est également mise en évidence par
plusieurs membres du Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion socia-
le dans leurs rapports de 2007 sur la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants.
Cette preuve fait ressortir que « dans un certain nombre de pays, la transmission
intergénérationnelle est particulierement manifeste par rapport a I’éducation et que
c’est le cas dans les pays avec des niveaux aussi bien bas qu’élevés de pauvreté et
d’exclusion sociale infantiles » (Frazer et Marlier, 2007).

Un exemple intéressant de I’héritage intergénérationnel a été fourni par I'Irlande, ou
une étude menée en 2006 s’est penchée sur la petite enfance des adultes vivant en
situation de pauvreté et a examiné de plus pres les facteurs sociaux qui ont
influencé les résultats des adultes (Layte et al, 20006). Cette étude démontre que le
risque de vivre durablement dans la pauvreté a I'dge adulte est lié A ['environne-
ment socio-économique de 'enfance, et a la pauvreté en particulier. Les voies par
lesquelles de tels effets se manifestent incluent non seulement les contraintes finan-
cieéres qui pesent sur la capacité des parents a investir dans le « capital humain » de
leurs enfants, mais aussi du statut socio-€conomique, les styles parentaux, I’environ-
nement domestique et la conception des roles. Les effets des origines sociales ope-
rent a travers deux mécanismes assez différents : tout d’abord par le biais de I’envi-
ronnement familial et de la stimulation parentale (surtout durant la petite enfance)
et ensuite, par un impact sur les décisions que prennent les individus aux grands
carrefours du systeme éducatif et du marché du travail. L’étude démontre aussi que
les possibilités éducationnelles au cours de ’enfance influent sur la probabilité de
pauvreté a I’age adulte. Un individu dont les parents n’ont pas de diplome dépassant
I’enseignement primaire court ainsi 23 fois plus de risques de n’avoir aucune qualifi-
cation formelle par rapport a un individu dont les parents sont porteurs d'un diplo-
me d’enseignement supérieur ou universitaire.

. Groupes a risque d'« extréme » pauvreté

Le processus de I'UE a servi a mettre en évidence un certain nombre de groupes par-
ticuliers d’enfants a haut risque de pauvreté plus marquée ou extréme. Cela apparait
tres clairement des différents PAN/inclusion des Etats membres et de plusieurs pro-
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jets d’échange transnationaux. Ces groupes comprennent : les enfants handicapés,
les enfants issus de minorités ethniques (en particulier les Roms), les jeunes deman-
deurs d’asile et immigrants (voir, par exemple, le Réseau social européen, 2005), les
enfants victimes d’abus, de maltraitance ou de négligences, les enfants dont les
parents ont des probleémes de santé mentale, les enfants pris en charge, les enfants
sans-abri et les enfants victimes de violence domestique ou victimes de la traite des
étres humains, les enfants vivant dans des zones rurales treés pauvres et isolées ou
bon nombre d’équipements de base font défaut et les enfants vivant dans de vastes
bidonvilles situés en périphérie de grands centres urbains (53). L’analyse du Réseau
européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale révele que la situation des
enfants de familles immigrantes et de certaines minorités ethniques est une question
de plus en plus préoccupante dans les anciens Etats membres (Frazer et Marlier,
2007). L’importance de la pauvreté parmi ces enfants, laquelle est associée a la dis-
crimination, est également soulignée dans le Rapport conjoint sur la Protection
sociale de 2008, qui conclut en ces termes : « Des 78 millions d’Européens a risque
de pauvreté, 19 millions sont des enfants. Il est absolument nécessaire de garantir
I’égalité des chances pour tous par le biais de politiques sociales bien pensées et de
renforcer les efforts visant a permettre a chaque enfant de bien réussir sa scolarité,
afin de briser le cercle vicieux de la transmission de la pauvreté et de I’exclusion
sociale d’une génération a I'autre. Dans ce contexte, les politiques relatives a I'inclu-
sion et a I'antidiscrimination doivent étre renforcées, surtout a ’égard des immigrés,
de leurs descendants et des minorités ethniques. » (Conseil, 2008).

NEUF ELEMENTS VISANT A PREVENIR ET A COMBATTRE LA PAUVRETE ET L'EXCLU-
SION SOCIALE DES ENFANTS

La prévention et la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants dépen-
dent finalement de la justesse des politiques mises en oeuvre et de Iefficacité de leur
suivi. Il ressort toutefois clairement de 'expérience acquise par 'UE qu’'un certain
nombre de facteurs sont essentiels pour faire en sorte que cela soit le cas. Neuf fac-
teurs peuvent ainsi étre identifiés (54).

Leadership politique

Les pays ayant obtenu les meilleurs résultats dans le domaine de I'inclusion sociale
et de la protection du bien-étre des enfants ou faisant actuellement le plus d’efforts
pour combattre le probleme de la pauvreté et de I’exclusion sociale des enfants sont

(53) Cette tendance ayant été renforcée dans les rapports rédigés en 2007 par le Réseau européen
d’Experts indépendants en Inclusion sociale, cela a conduit a la conclusion que « Deux groupes d’en-
fants se démarquent dans un nombre significatif de pays comme étant a trés haut risque de se retrouver
en situation d’extréme pauvreté et d’exclusion sociale : les enfants vivant dans ou quittant des institu-
tions et les enfants issus de familles de Roms. D’autres situations sont toutefois elles aussi souvent souli-
gnées : les enfants contraints de travailler, les enfants victimes de violences, d’abus sexuels, de la traite
des étres humains et d’assuétudes, les enfants mélés a la criminalité, les enfants handicapés, les
mineurs non accompagnés, les enfants de sans-abri et les enfants des rues. » (Frazer et Marlier, 2007).
(54) Voir Frazer et Devlin (a paraitre) pour une €laboration ultérieure et une discussion approfondie
de ces facteurs.
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ceux ou le degré de priorité politique et de soutien public est treés élevé. Comme le
fait remarquer le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale :
« il est clair que certains Etats membres ont mené des politiques d’inclusion a long
terme visant a soutenir tous les enfants et les familles ; cela a effectivement contri-
bué a prévenir la montée de la pauvreté et de I’exclusion sociale des enfants et a
maintenir la pauvreté infantile au niveau le plus bas. Les pays nordiques sont des
exemples typiques de ce groupe de pays. L’Autriche, la Belgique, la France, I’Alle-
magne, le Luxembourg, les Pays-Bas et la Slovénie considerent aussi depuis long-
temps le soutien des familles avec enfants comme une priorité, ce qui a encouragé
leur inclusion sociale. (...) Dans plusieurs Etats membres, comme la Bulgarie,
Chypre, I'Estonie, la Hongrie et le Portugal, des experts nationaux ont constaté que
lattention particuliére accordée a la question de la pauvreté et de I’exclusion socia-
le des enfants et des familles s’est récemment transformée en priorité et que, dans
plusieurs cas, des initiatives politiques significatives commencent a voir le jour. (...)
Un certain nombre d’Etats membres, préoccupés par la question de la pauvreté et
de I’exclusion sociale des enfants, ou du moins des familles avec enfants a charge,
lui ont conféré une priorité élevée, et ce, pour une période significative. Il s’agit de
maniere générale d’Etats membres présentant un niveau élevé de pauvreté infantile,
comme I'Irlande, I'Italie, la Roumanie et le Royaume-Uni. » (Frazer et Marlier, 2007).
L’'importance d’accorder une priorité politique a cette question a été soulignée par
Holscher: « Faites tout d’abord des enfants et des familles en général et de la pau-
vreté infantile en particulier une priorité politique. » (Holscher, 2004).

Approche intégrée et coordonnée

La nature complexe et multidimensionnelle de la pauvreté et de I’exclusion sociale
des enfants exige la prise de mesures dans un vaste éventail de domaines politiques
(cf. Sections 2.2.5 et 2.4). Cela serait plus susceptible d’étre le cas si le souci du
bien-étre et de I'inclusion sociale des enfants était systématiquement intégré et coor-
donné dans toutes les étapes de I’élaboration des politiques et si toutes les poli-
tiques étaient évaluées en fonction de leur impact sur I'inclusion sociale des enfants.

Plusieurs des projets soutenus dans le cadre de la MOC sociale ont développé la
notion de '« intégration ». Le rapport final du projet Intégration de I'Inclusion
sociale définit le terme « intégration » comme €tant « I'inclusion des objectifs relatifs
a la pauvreté et a I'inclusion sociale, y compris une perspective d’égalité, dans tous
les domaines et niveaux de I'élaboration des politiques, stimulée par la participation
d’organismes publics, de partenaires sociaux, d’ONG et d’autres acteurs pertinents.
» (Intégration de I'Inclusion sociale, 2006).

Plus spécifiquement en ce qui concerne les enfants, Marlier et al (2007) utilisent
Iinvestissement dans I’enfance comme une étude de cas récurrente dans le rapport
académique qu’ils ont rédigé sur le theme du Renforcement du Processus commu-
nautaire d’Inclusion sociale (en raison de son role clé par rapport aux « standards
de vie actuels et a la productivité et a la cohésion sociale de demain ») pour la
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conférence de la Présidence luxembourgeoise de I'UE en 2005. Dans ce contexte,
ils expliquent leur appel a « 'intégration des enfants » comme suit : « Nous avons
opté, a bon escient, pour le terme « intégration », au lieu de « groupes cibles » (...).
Notre but n’est pas d’isoler un groupe prioritaire particulier ; la pauvreté et I’exclu-
sion sociale sont inacceptables pour tous les groupes au sein de la société. Notre
objectif serait plutdot de suggérer, comme pour l'intégration des questions d’égalité
entre les hommes et les femmes, une perspective d’approche du probléme global
de la pauvreté et de I’exclusion sociale. Pour nous, I'intégration des enfants consis-
te a considérer I'inclusion sociale du point de vue de 'enfant et elle implique le
souci du bien-étre et de I'inclusion sociale des enfants dans tous les domaines de 1’é-
laboration des politiques. » (Marlier et al, 2007, page 11). Eurochild a pour sa part
suggéré que par rapport aux enfants, I'intégration signifie qu'une « perspective des
droits de I’enfant est utilisée pour informer la conception des politiques et leur mise
en ceuvre dans les domaines politiques pertinents ; I’élaboration et la mise en ceuvre
des politiques contribuent a soutenir ultérieurement I’objectif visant 4 promouvoir
les droits de I’enfant. » (Eurochild, 2006). Plus récemment, le rapport de la Task-
Force de I'UE sur la pauvreté et le bien-€tre des enfants a conclu qu’« une approche
pronant I'intégration des enfants, ce qui implique le souci du bien-étre et de I'inclu-
sion sociale des enfants dans tous les domaines pertinents de 1'élaboration des poli-
tiques, apparait comme étant la meilleure facon de répondre de maniére adéquate a
I’engagement politique de I'UE a lutter contre la pauvreté et I'exclusion sociale des
enfants. » (Comité de Protection sociale, 2008).

ENCADRE 1 : EXEMPLES DE MECANISMES UTILISES POUR CONTRIBUER A L'INTEGRATION DES
ENFANTS

= Exiger de tous les ministéres qu’ils incluent la promotion de l'inclusion sociale en
général et/ou de I'inclusion sociale des enfants en particulier dans leurs objectifs.

= Désigner au sein de chaque ministére un fonctionnaire responsable des questions
relatives a I'inclusion sociale.

= Exiger qu'avant d’étre adoptées, toutes les politiques soient testées par rapport a
leur impact potentiel sur 'inclusion sociale des enfants et/ou sur les enfants en
général ; et assurer ensuite le suivi de leur impact.

= Créer un comité de ministres compétents chargé d’assurer la coordination
politique des questions relatives a I'inclusion sociale.

= Créer un comité de haut niveau composé de hauts fonctionnaires chargés d’assurer
le suivi des progres effectués et d’associer une stratégie relative a la pauvreté ou a
I'inclusion sociale des enfants a d’autres stratégies et programmes nationaux clés.

= Faire de la pauvreté infantile une priorité clé dans le processus budgétaire annuel.

= Créer un comité ou un groupe de travail composé de fonctionnaires issus de tous
les ministeres qui devraient se réunir régulicrement afin de préparer une approche
stratégique, de superviser sa mise en oaivre et d’assurer son suivi et son évaluation.
Dans certains pays, un tel comité ou groupe de travail peut aussi inclure des
représentants des gouvernements régionaux et locaux, des partenaires sociaux, des
ONG et des experts.
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L’expérience acquise dans I’ensemble de I'UE suggere que I'intégration serait proba-
blement plus efficace s’il existait des dispositifs formels visant a coordonner les
efforts de tous les acteurs, tant horizontalement (au niveau national) que verticale-
ment (entre les niveaux de gouvernance nationaux et sous-nationaux). La ou de tels
mécanismes font défaut, les politiques sont susceptibles d’étre fragmentaires et
moins efficaces ; on ne pourra dans ce cas pas se rendre compte des synergies
potentielles existant entre elles. Frazer (20006) a identifié un certain nombre d’ap-
proches variées qui sont utilisées par les Etats membres pour améliorer I'intégration
et la coordination (voir encadré 1).

Dans ses rapports de 2007, le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion
sociale a évalué, entre autres, 'ampleur de I'intégration des enfants au sein de I'UE.
Leur analyse démontre clairement que I'intégration de I'inclusion sociale des enfants
augmente au sein de I'UE, mais qu’il reste un nombre considérable de pays ou il
existe peu de preuves d’une approche systématique ou coordonnée. Pour terminer
sur une note positive, une conclusion générale de leur analyse est que « dans les
pays ou les politiques d’inclusion a long terme en faveur de tous les enfants sont la
norme, comme en Finlande et en Suede, on peut affirmer que I'intégration est déja
une réalité. Par ailleurs, la plupart des pays qui, au cours des dix derniéres années
ou plus récemment, ont fait de la pauvreté et de I’exclusion sociale des enfants une
priorité en ont entamé le processus d’intégration. Certains pays comme 1'Irlande et
le Royaume-Uni ont méme développé des dispositifs assez €laborés ». Des progres
nettement perceptibles ont également été accomplis a cet égard en Belgique, a
Chypre et au Luxembourg. Dans les pays ou de tels dispositifs d’intégration n’exis-
tent pas, le risque est toutefois réel que la considération de I'impact des politiques
sur les enfants, et ce, dans bon nombre de domaines politiques importants, ne béné-
ficie que d’une tres faible priorité. (Frazer et Marlier, 2007)

Engagement a promouvoir les droits de I’enfant

L’association des efforts s’inscrivant dans la lutte contre la pauvreté et I’exclusion
sociale des enfants a la promotion des droits de 'enfant s’est imposée comme un
theme clé de la MOC sociale. Dans son rapport pour la Commission datant de 2004,
Holscher a par exemple conclu en ces termes : « La Convention des Nations Unies
pour les Droits de I’Enfant devrait servir de cadre pour le développement, la mise en
ceuvre et le suivi des politiques, tant au niveau de 'UE qu’a celui des Etats membres.
L’UE devrait intégrer les principes de la CNUDE dans ses politiques et sa législation
afin d’augmenter la visibilité des enfants au niveau européen et d’optimiser la pro-
motion du bien-étre et des droits de I’enfant » (Holscher, 2004). Le Rapport
conjoint sur la Protection sociale et I'Inclusion sociale de 2005 fait remarquer que
« plusieurs pays mettent aussi de plus en plus 'accent sur la promotion des droits de
I’enfant comme base pour le développement des politiques » (Conseil, 2005) et les
rapports de 2007 du Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale
indiquent que de nombreux pays sont de plus en plus conscients de I'importance
des droits des enfants (Frazer et Marlier, 2007). Divers réseaux européens actifs
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dans le cadre de la MOC sociale, comme Eurochild (Fernandes, 2007, et D’Addato,
2009), Euronet (Ruxton et Bennett, 2004), le Réseau social européen (2007) et
I’'UNICEF (2007) ont également plaidé systématiquement pour I'adoption d’une
perspective fondée sur les droits de I’enfant. L'importance d’une telle perspective a
encore été accentuée en 2000, lorsque la Communication de la Commission de I'UE
sur les Droits de I’Enfant a associé étroitement la promotion des droits de I’enfant au
Processus européen d’Inclusion sociale et a la réduction de la pauvreté infantile. Elle
soulignait que « le respect et la promotion des droits de tous les enfants devraient
aller de pair avec 'action nécessaire pour répondre a leurs besoins de base » (Com-
mission européenne, 2006). Le Parlement européen a également mis en évidence
dans son Rapport de 2008 sur la promotion de I'inclusion sociale et la lutte contre la
pauvreté (pauvreté infantile comprise) au sein de I'UE « I'importance d’une
approche holistique de la sécurité matérielle et du bien-€tre des enfants basée sur la
perspective fondée sur les droits de I'enfant de la CNUDE » (Parlement européen,
2008). Plus récemment, I’Agence des Droits fondamentaux de I'UE (2009) a déve-
loppé, en se basant sur la compétence de 'UE dans ce domaine, une série d’indica-
teurs pour la protection, le respect et la promotion des droits de I’enfant au sein de
I'UE. Ce rapport propose toute une série d’indicateurs couvrant : la famille, le cadre
de vie et les soins alternatifs, la protection contre I’exploitation et la violence, I'édu-
cation, la citoyenneté et les activités culturelles ainsi qu'un niveau de vie adéquat.

Ces différents rapports et initiatives permettent d’identifier les quatre raisons princi-
pales pour lesquelles il s’avere essentiel de disposer d’une approche des droits de
I'enfant basée sur la CNUDE. Une telle approche place pour commencer les besoins
de I'enfant au centre de I'élaboration des politiques. Répondre a leurs besoins est
alors une obligation politique de base et pas simplement un choix politique pos-
sible. Deuxiemement, elle met ’accent sur les besoins spécifiques de I’enfant, ici et
maintenant. Troisi¢mement, elle fournit un cadre utile pour le développement
d’une stratégie globale visant a prévenir et 4 réduire la pauvreté et I’exclusion socia-
le des enfants. Ce point de vue a été renforcé par les preuves apportées par la MOC
sociale que des pays, comme la Suéde, qui défendent activement les droits de I'en-
fant ont remporté un franc succes dans le domaine de la prévention de la pauvreté
et de I’exclusion sociale des enfants (Hallerdd, 2007). Quatriemement, elle souligne
I'importance d’adopter et d’appliquer une 1égislation ferme contre la discrimination,
car il s’agit d’'un élément essentiel de la prévention et de la réduction de la pauvreté
et de I’exclusion sociale des enfants.

Analyse de fond basée sur des données de qualité et a jour

Une analyse de fond soutenue par des données de qualité et a jour s’avére essentiel-
le pour le développement d’'une compréhension poussée du probléme de la pau-
vreté et de I’exclusion sociale des enfants. Cela impose la mise en place d’un
ensemble complet d’indicateurs, de données reflétant '’expérience actuelle des
enfants dans ses différentes dimensions et de données prenant en compte la pers-
pective des enfants eux-mémes. Il est également crucial pour les Etats membres, s’ils
envisagent de définir des objectifs clairs, d’établir des objectifs de résultats quanti-
fiés, d’évaluer I'impact des politiques sur la situation des enfants (politiques sociales
et autres) et de suivre les progres réalisés (cf. ci-dessous).
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L'importance de disposer de données correctes et d’'une bonne analyse apparait clai-
rement dans les rapports €émis en 2007 par le Réseau européen d’Experts indépen-
dants en Inclusion sociale. Le rapport de synthése qui en a résulté conclut en ces
termes : « L’insuffisance des données disponibles et des analyses qualitatives et
quantitatives entrave le développement et le suivi des politiques dans de nombreux
pays et tous les Etats membres doivent veiller a se doter de stratégies efficaces pour
combler les lacunes constatées en la maticre. Ils sont tenus en particulier de conce-
voir des indicateurs non monétaires pouvant étre combinés avec les indicateurs de
pauvreté monétaire existants, afin de permettre une compréhension plus approfon-
die du bien-étre des enfants. Il faut également accorder une plus grande attention a
I'étude de la persistance et de la durée des phénomenes de pauvreté et d’exclusion
sociale des enfants (ce qui exige une analyse longitudinale/par panel) et enquéter
sur la situation des enfants a haut risque. » (Frazer et Marlier, 2007).

Une question importante dans le cadre de la MOC sociale a été le développement
d’une série d’indicateurs appropriés pour la mesure et le suivi de la pauvreté et de
I'exclusion sociale des enfants. Il est clair que méme si les indicateurs généraux et les
données relatives a la pauvreté et a I'exclusion sociale ventilées par tranches d’age se
révelent d'une grande utilité, ils ne suffisent pas pour obtenir une image complete de
la pauvreté et de I’exclusion sociale des enfants. Il y a aussi un réel besoin de dévelop-
per un ensemble plus global d’indicateurs et de données portant spécifiquement sur
le bien-étre des enfants et reflétant leur situation actuelle, tout en tenant compte de la
perspective des enfants eux-mémes (Marlier et al, 2007). De nombreuses organisa-
tions travaillant avec des enfants sont d’accord. Eurochild a plaidé pour « le dévelop-
pement d’indicateurs qui (...) mesurent aussi le bien-€tre et les perspectives de déve-
loppement personnel de ’enfant » (Eurochild, 2008; cf. aussi Eurochild, 2009a). 1l
s’agissait aussi d’'une conclusion de la Table ronde européenne de 2005 organisée
sous la Présidence britannique, qui se traduisait comme suit : « Nous avons besoin
d’indicateurs valides afin de définir la pauvreté infantile, ce qui comprend des indica-
teurs pour le « bien-étre » des enfants » (Présidence britannique de I’Union
européenne, 2005). Le débat sur le développement d'une vaste gamme d’indicateurs
relatifs a la pauvreté et a I'exclusion sociale des enfants a également été significative-
ment informé par d’autres travaux internationaux portant sur le bien-étre des enfants
(par ex., Bradshaw et al (2007) et UNICEF (2007)).

Le besoin d’un vaste éventail d’indicateurs et d’une analyse correcte des données a
€té souligné dans les conclusions et les recommandations de la Task-Force de I'UE
sur la pauvreté et le bien-étre des enfants, qui a recommandé que les Etats membres
utilisent une combinaison de : tous les indicateurs pertinents qui ont déja été conve-
nus au niveau de I'UE (incluant les ventilations par idge des indicateurs européens de
risque de pauvreté, les enfants vivant dans des ménages sans emploi, les indicateurs
relatifs a ’éducation et aussi - depuis 2009 - les ventilations par ige des indicateurs
de privation matérielle et de logement), I’(es) indicateur(s) européen(s), encore a
développer, relatif(s) au bien-étre des enfants et les indicateurs pertinents du bien-
étre des enfants disponibles au niveau des pays. La Task-Force a également souligné
la valeur des enquétes longitudinales mises en ceuvre au niveau national : « Les
données longitudinales et leurs liens avec les données administratives/des registres
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constituent actuellement le moyen le plus complet et le plus efficace de mesurer les
impacts a long terme des événements vécus au cours de la jeunesse sur la situation
socio-¢économique des adultes. Par exemple : pour pouvoir analyser correctement la
transmission intergénérationnelle de la pauvreté, il est indispensable de disposer de
ce type de données individuelles recueillies réguliérement auprés des mémes per-
sonnes » (Comité de Protection sociale, 2008). Ce travail sur les indicateurs a encore
été développé ultérieurement par le projet de recherche TARKI, qui a souligné a
juste titre qu’« une image globale équilibrée peut uniquement étre obtenue par le
biais d’un portfolio séparé, uniquement consacré aux indicateurs relatifs aux
enfants, avec des indicateurs reflétant les dimensions les plus pertinentes portant
sur tous les groupes d’age pertinents des enfants » (TARKI, 2010, page 20).

Une autre question importante qui émerge se rapporte au fait que certains groupes
d’enfants ayant des problémes ou des besoins spécifiques, comme les enfants vivant
en institution et les enfants des rues, n’apparaissent pas forcément dans les
enquétes nationales. Des études spécifiquement axées sur la situation de ces
enfants-1a sont donc requises. Dés 2003, par exemple, le projet concernant la santé
mentale des pupilles de I'Etat et financé par les Mesures préparatoires de 'UE en
matiére d’Inclusion sociale avait déja souligné le besoin de recueillir des données
permettant aux décideurs et praticiens politiques de saisir 'ampleur du groupe d’en-
fants touchés par des problémes de santé mentale et de comprendre le genre de dif-
ficultés qu’ils éprouvent (Cocker, 2003). Le rapport susmentionné de la Task-Force
de I'UE a également attiré I’attention sur I'importance de l'utilisation de sources
administratives et des registres, de sources de données spécifiques sur les enfants
dans des situations vulnérables et de données sur la situation spécifique des enfants
les plus vulnérables (les enfants placés en institution ou en famille d’accueil, les
enfants souffrant de problemes de santé chroniques ou de handicaps, les enfants
maltraités, les enfants des rues, les enfants d’origine immigrante ou minoritaire,
etc.), dont le suivi est impossible avec les outils d’étude standard (Comité de Protec-
tion sociale, 2008). Ce dernier point a été encore renforcé par la recherche TARKI
qui a conclu que les ensembles de données comme I’EU-SILC ne sont « pas particu-
lierement bien adaptés a des problémes tels que la situation des enfants issus de
familles d’immigrants ou de groupes ethniques minoritaires (comme les Roms, en
particulier) ou celle de ces catégories d’enfants qui n’apparaissent généralement pas
dans les enquétes nationales/internationales - p. ex., les enfants placés en institu-
tion ; les victimes de la violence, de la criminalité et de la traite des étres humains ;
les enfants souffrant d’assuétudes, etc. ». (TARKI, 2010, page 22).

Une autre question importante qui a été soulignée par plusieurs acteurs de la MOC
sociale, notamment par Eurochild, est la nécessité de prendre en compte les pers-
pectives des enfants touchés par la pauvreté. La Task-Force de I'UE a également
attiré I'attention sur la valeur des entretiens qui ont eu lieu directement avec les
enfants dans certains pays (p. ex., en Allemagne, en Suede et au Royaume-Uni) et
elle conclut en ces termes : « Les interviews d’enfants concernant leur propre expé-
rience et perception de la pauvreté et de I'exclusion sociale permettent de recueillir
des informations utiles sur le bien-étre infantile qu’il n’est pas toujours possible
d’obtenir par le biais des parents » (Comité de Protection sociale, 2008). De tels
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entretiens offrent un point de départ utile pour la participation active des enfants,
ce qui demande aussi leur implication dans I'évaluation des politiques et des ser-
vices existants ainsi que dans la formulation des propositions d’amélioration (cf.
aussi la Section 2.3.7 et le Chapitre 5).

Une approche stratégique factuelle basée sur des objectifs et des cibles claire-
ment établis

Il ressort clairement de la MOC sociale que les stratégies efficaces de lutte contre la
pauvreté et 'exclusion sociale des enfants impliquent la fixation d’objectifs élaborés
et quantifiés relatifs a I'inclusion sociale et au bien-étre des enfants fondés sur une
analyse et un diagnostic rigoureux du probléme en question. Les objectifs ou les
cibles quantifiés sont importants car ils fournissent : une importante déclaration d’in-
tention et d’ambition politique par rapport a la lutte contre la pauvreté et I’exclusion
sociale des enfants pouvant engendrer un effort politique accru ; un but permettant
de mesurer les progrés accomplis et donc un moyen de créer un processus dyna-
mique caractérisé par la transparence et la responsabilisation ; un outil favorisant la
prise de conscience du processus qui mobilise et encourage ainsi tous les acteurs a le
soutenir ; un noyau autour duquel gravitent les efforts des décideurs et praticiens poli-
tiques. Cette mise en évidence des objectifs et des cibles a été clairement établie des
la phase initiale du processus de 'UE (Conseil, 2002) et elle a encore été renforcée
depuis a intervalles réguliers. Une recommandation clé du Rapport conjoint sur la
Protection sociale et 'Exclusion sociale de 2008 est, par exemple, exprimée en ces
termes : « Les efforts visant 2 combattre la pauvreté - en général et celle des enfants
en particulier - ont plus de poids s’ils sont soutenus par des objectifs globalement
quantifiés, basés sur un diagnostic factuel des principales causes de la pauvreté et de
I'exclusion sociale dans chacun des Etats membres » (Conseil, 2008). En dépit de cela,
les rapports rédigés en 2007 par le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclu-
sion sociale révelent clairement que les objectifs des Etats membres sont souvent trop
généraux et trop ambitieux et que quelques pays seulement ont réussi a fixer des
objectifs réalistes et quantifiés permettant de mesurer les progres accomplis (Frazer et
Marlier, 2007). Une certaine avancée a été réalisée dans les PAN/inclusion de 2008-
2010, lorsqu’Eurochild fit remarquer que « Le fait que la majorité des Etats membres
incluent des objectifs quantifiés relatifs a la réduction de la pauvreté infantile dans
leurs PAN/inclusion constitue un développement encourageant ». Dans certains cas,
les objectifs ne sont toutefois pas trés ambitieux et il n’est pas toujours clair s’ils ont
été établis sur la base d’une analyse rigoureuse. Une approche plus systématique et
plus analytique est donc requise pour pouvoir assurer la fixation d’objectifs appro-
priés - ambitieux et réalistes a la fois - visant la réduction de la pauvreté infantile
dans chaque pays. (Eurochild, 2009b) (55).

a) Objectifs
On peut identifier quatre importants types ou niveaux d’objectifs qui peuvent étre
mis en relation avec la pauvreté infantile : les objectifs généraux ou globaux, les

(55) Voir Frazer et Marlier (2007), Eurochild (2009) et TARKI (2010) pour les résumés/analyses ou
les cibles fixées par les Etats membres ;
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objectifs relatifs a un domaine politique spécifique, les objectifs relatifs aux groupes
les plus vulnérables et les objectifs du processus. Une approche stratégique est sus-
ceptible d’impliquer une combinaison de ces objectifs avec ceux d’autres niveaux
en relation avec la réalisation de I'objectif global. L’application de ces différents
types d’objectifs est élaborée ultérieurement dans la synthése des rapports sur la
pauvreté et I'exclusion sociale des enfants rédigés en 2007 par le Réseau européen
d’experts indépendants en Inclusion sociale (Frazer et Marlier, 2007). (Cf. encadré
2, basé sur la topologie développée dans Frazer (20006)).

ENCADRE 2 : TYPOLOGIE DES OBJECTIFS VISANT A COMBATTRE ET A PREVENIR LA PAUVRETE ET
L'EXCLUSION SOCIALE DES ENFANTS

1) Les objectifs globaux ou généraux peuvent étre :
= réduire significativement le nombre d’enfants a risque de pauvreté et d’exclusion
sociale d’ici a 20XX ;
= réduire significativement la proportion des enfants en situation de privation matérielle
(ou de pauvreté monétaire persistante) d’ici a 20XX.

2) Les objectifs relatifs a des domaines politiques spécifiques peuvent porter sur des
éléments tels que :
= assurer que tous les enfants puissent vivre dans des ménages disposant d’'un niveau
adéquat de revenu minimum ;
= réduire le nombre d’enfants vivant dans des ménages sans emploi ;
= assurer que tous les enfants poursuivent leur formation scolaire jusqu'a I'dge d’au
moins 16 ans ou réduire le nombre d’enfants en proie au décrochage scolaire ;
= accroitre a la naissance I'espérance de vie en bonne santé ;
= accroitre 'accés aux services sociaux et sanitaires de base ;
= réduire le nombre d’enfants vivant dans des logements insalubres ;
= veiller a ce que tous les enfants puissent accéder a des activités culturelles, sportives
et récréatives.

3) Les objectifs relatifs a des groupes d'enfants particulierement vulnérables pourraient
étre :
= veiller a ce que les enfants roms, les enfants appartenant a une minorité ethnique, les
enfants d’immigrants, les enfants handicapés, les enfants vivant dans des familles
monoparentales puissent accéder aux services sociaux et sanitaires de base, et ce,
de la méme maniére que tous les autres enfants du pays ;
= réduire de fagon décisive le nombre d’enfants des rues ;
= réduire le nombre d’enfants placés en institution ;
= veiller a ce que tous les enfants non accompagnés bénéficient d’'un statut dans le
pays ou ils vivent et a ce qu’ils puissent accéder a un programme d’intégration
systématique.

4) Les objectifs du processus pourraient inclure des domaines, tels que :

= veiller a ce que les enfants vivant en situation de pauvreté monétaire, leur famille et
les organisations qui travaillent avec eux soient impliqués dans le développement, la
mise en ceuvre et le suivi de la stratégie nationale ;

= développer des dispositifs pour s’assurer que les enfants vivant en situation de
pauvreté monétaire aient une voix dans les affaires qui les concernent et qu’en
fonction de leur age et de leur maturité, leurs points de vue soient dament pris en
compte ;

= veiller a ce que les enfants disposent des informations requises pour accéder aux
services essentiels et défendre leurs droits ;

= renforcer les dispositifs institutionnels pour I'intégration et la coordination des efforts
visant a éliminer la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants dans tous les domaines
et niveaux de gouvernement ;

= développer des réseaux locaux efficaces ou des partenariats entre les organismes
gouvernementaux, les partenaires sociaux et les ONG afin de coordonner la
prestation des politiques et des programmes visant a promouvoir le bien-étre et
linclusion sociale des enfants ;
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b) Cibles

Comme souligné dans le Chapitre 1, il est essentiel de fixer des objectifs liés aux
résultats, méme dans les domaines ou diverses raisons politiques et scientifiques
rendent la chose difficile. Une discussion détaillée sur les objectifs nationaux et
européens est disponible dans Marlier ef al (2007; Sections 6.2, 6.3 et 6.4). Les
directives se rapportant a la préparation des Rapports nationaux sur les Stratégies de
Protection sociale et d’Inclusion sociale de 2006-2008 contiennent une annexe par-
ticulierement utile pour la fixation de cibles nationales (Comité de Protection socia-
le, 20006). Frazer et Devlin (a paraitre) abordent aussi différents types d’objectifs
nationaux spécifiquement liés a la pauvreté et a I’exclusion sociale des enfants.

La question de la fixation de cibles dans le domaine de la pauvreté et de I’exclusion
sociale des enfants avait significativement progressé grice au rapport de la Task-
Force susmentionné de I'UE qui a conclu que « Les Etats membres, qui ne 'ont pas
encore fait, devraient envisager d’établir des objectifs élaborés et quantifiés pour
I'inclusion sociale et le bien-étre des enfants ». A la lumiére de cela, le CPS (et donc
tous les Etats membres) et la Commission ont adopté la recommandation stipulant
que « Les objectifs globaux nationaux quantifiés pour la réduction de la pauvreté et
de I'exclusion sociale des enfants doivent étre basés sur un diagnostic des causes de
la pauvreté et de I'exclusion sociale dans chacun des pays et ils doivent étre com-
plétés par des objectifs spécifiques liés aux facteurs clés identifiés par le diagnostic
(p. ex., les ménages sans emploi, la pauvreté laborieuse, les avantages sociaux, etc.).
Pour établir leur diagnostic, les Etats membres devraient utiliser I’analyse et les
recommandations du rapport rédigé par la Task-Force de I'UE (...) dans le contexte
de leur cadre général » (Comité de Protection sociale, 2008).

La question de la fixation des cibles a progressé ultérieurement grace a la Communi-
cation de la Commission de 2008 sur le renforcement de la MOC sociale qui sou-
tient que cette procédure introduirait un nouveau dynamisme au sein de la MOC
sociale de I'UE dans son ensemble et que ces cibles pourraient étre liées a la réduc-
tion de la pauvreté en général, « ainsi qu’a des formes particulieres de la pauvreté,
telles que la pauvreté infantile ». La Communication indique qu’au niveau national
« l'introduction de ces cibles quantifiées, soutenues par les indicateurs communé-
ment admis, basées sur de solides outils analytiques aidera les Etats membres a
persévérer dans leur engagement et a travailler encore plus concrétement a la réali-
sation des objectifs communs. Afin de tenir compte de leur diversité, de leur
contexte national particulier et de leurs différents points de départ, les Etats
membres pourraient définir des cibles nationales » (Commission européenne,
2008). La question de la définition d’objectifs a a présent atteint une importance
politique beaucoup plus grande avec les évolutions liées a I'Europe 2020 (cf. Sec-
tion 1.3.1).
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Equilibre entre les approches universelles et les approches ciblées, ainsi
qu’entre la prévention et I'atténuation de la pauvreté

La plupart des Etats membres semblent combiner les politiques universelles visant a
promouvoir le bien-étre de tous les enfants et a prévenir I’émergence de la pauvreté
et de I'exclusion sociale des enfants avec des politiques plus ciblées visant a atté-
nuer la pauvreté et I'exclusion sociale. Si I'équilibre entre les deux varie en fonction
de la situation dans les différents pays, il apparait que les Etats obtenant les meilleurs
résultats sont ceux qui adoptent une approche a vocation essentiellement universel-
le, basée sur une forte croyance dans la prévention des problemes et dans I'égalité
des chances pour tous les enfants, complétée le cas échéant par des politiques
ciblées destinées a traiter des situations extrémes spécifiques - on pourrait parler
d’une sorte d’universalisme sur mesure (Frazer et Marlier, 2007) (56). Si les Etats
membres les plus durement touchés peuvent étre poussés a mettre I'accent sur la
réduction de la pauvreté, il n’en demeure pas moins que la nature structurelle du
phénomeéne impose également d’aborder la question de la lutte contre la pauvreté
et 'exclusion sociale sous un angle plus préventif. Comme le souligne le Rapport
conjoint sur la Protection sociale et I'Inclusion sociale de 2008 dans I'un de ses
messages clés : « Les meilleurs exécutants ciblent les enfants les plus défavorisés
dans le cadre d’une approche universelle plus vaste » (Conseil, 2008).

L’équilibre entre la prévention et I'atténuation de la pauvreté varie significativement

dans les Etats membres (57) :

m d’un c6té du continuum, on peut identifier les pays ou un tres fort accent est mis
sur une assistance universelle visant tous les enfants ; c’est le cas de la Finlande,
des Pays-Bas et de la Suede ou cette approche universelle est toutefois souvent
complétée par des mesures ciblées pour les personnes les plus vulnérables (voir,
par exemple, Hallerod, 2007). Dans certains Etats membres, une approche essen-
tiellement universelle est principalement axée sur la famille plutdt que sur les
enfants ; c’est particulierement le cas en France et au Luxembourg.

m De l'autre c6té du spectre, certains pays, comme le Portugal, semblent mettre
davantage I'accent sur 'atténuation de la pauvreté et de I’exclusion sociale et sur
I’action corrective, plutot que sur une approche plus universelle et préventive.

m Dans plusieurs Etats membres, comme la Belgique, le Danemark et le Luxem-
bourg, la tendance est de compléter les services universels et les mesures visant
tous les enfants par une approche plus ciblée des enfants a risque. L’Italie et la
République tcheéque semblent également utiliser une approche mixte ou équili-
brée. En fait, méme le Royaume-Uni, que I'on considére souvent comme un pays
ayant une stratégie extrémement ciblée, utilise une stratégie d’« universalisme

(56) Les forces et faiblesses des approches universelles et ciblées sont traitées de facon plus détaillée
dans Frazer et Devlin (2 paraitre).

(57) Dans le présent continuum, nous n’identifions pas a proprement parler des « groupes ou des
pays », mais plutot les caractéristiques communes des pays ; c’est-d-dire que nous ne suggérons pas
de groupes s’excluant mutuellement. Donc, le Luxembourg apparait deux fois a cause des différentes
caractéristiques que nous étudions.
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progressif » conjuguant des éléments universels avec des éléments ciblés, bien
qu’il s’agisse dans son ensemble d’une affaire assez complexe en raison de son
insistance sur le ciblage.
(Pour une analyse plus détaillée, voir Frazer et Marlier, 2007 ; voir aussi les rapports
nationaux rédigés en 2007 par le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclu-
sion sociale).

Engagement des acteurs clés (y compris des enfants eux-mémes)

Un point d’apprentissage clé de la MOC sociale est que les efforts fournis pour pro-
mouvoir le bien-étre et I'inclusion sociale des enfants sont grandement renforcés
lorsque des dispositifs efficaces sont mis en place pour impliquer tous les acteurs,
c’est-a-dire les autorités nationales, régionales et locales, ainsi que les partenaires
sociaux et les ONG, dans la préparation, la mise en ceuvre et le suivi des stratégies
nationales. Il est également important de chercher des moyens d’impliquer directe-
ment les enfants dans le processus, et ce, pour deux raisons principales. Premicre-
ment, parce qu’ils ont le droit d’étre entendus ; donner aux enfants la possibilité
d’exprimer leurs points de vue sur les questions qui les concernent est une condi-
tion imposée par la CNUDE. Deuxiemement, parce que I'implication des enfants
permet de mieux identifier les questions qui les concernent et qu’elle devrait contri-
buer au développement de réponses politiques mieux adaptées aux besoins des
enfants. Leur participation a la conception des services par exemple peut aider a
rendre ces derniers plus pertinents, plus appropriés et plus efficaces.

Dans le cadre de la MOC sociale, les PAN/inclusion et autres documents des Etats
membres ont démontré que, dans bien des pays, les ONG et, dans une moindre
mesure, les partenaires sociaux, sont de plus en plus impliqués dans I'élaboration de
politiques visant la promotion du bien-€tre et de I'inclusion sociale des enfants. L’im-
plication directe des enfants est toutefois restée assez limitée, alors que I'importan-
ce de leur participation avait été préconisée par toute une série d’organisations et
de projets jouant un role actif dans le processus de I'UE (58).

L’expérience de la MOC sociale permet de distinguer au moins trois arguments clés
pour la mobilisation et 'implication d’une vaste gamme d’acteurs. Les voici : pre-
mierement, il faut que cela contribue a I’élaboration de politiques plus appropriées
et mieux informées ; deuxiémement, que cela mobilise une gamme plus étendue de
ressources et d’acteurs pouvant contribuer a la mise en ceuvre des politiques ; et troi-
siemement, que cela engendre un meilleur suivi des politiques.

(58) Cf. par exemple : EAPN, 2009; Eurochild, 2008; Présidence britannique de I'UE, 2005; Réseau
social européen, 2005; Williams, 2003; le Programme international « Home-Start », 2002; Ruxton et
Bennett, 2002.
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Modalités d’application efficaces au niveau local

Si le fait de disposer de bonnes politiques est essentiel, ce n’est toutefois qu’'une par-
tie de ce qui est requis. L’efficacité de ces politiques dépend aussi grandement de la
facon dont elles sont mises en ceuvre et appliquées. L’éventail d’activités soutenues
dans le cadre de la MOC sociale s’est révélé une riche source d’apprentissage par
rapport a ce qui fonctionne (et ce qui ne fonctionne pas) dans I'application des poli-
tiques et des programmes concus pour les enfants. Le premier Rapport conjoint sur
UInclusion sociale a, par exemple, identifié dix principes clés pour les services et
les politiques favorisant I'inclusion (Conseil, 2002). Plus spécifiquement le projet
relatif aux Familles en situation de stress du Forum européen pour le Bien-étre de
IEnfance a produit un ensemble de principes de bonnes pratiques qui met en évi-
dence une série de principes clés relatifs aux services destinés aux enfants
(Williams, 2003).

Compte tenu de toutes les sources susmentionnées, certains principes clés pour
une application efficace, qui, dans le cadre de la lutte contre la pauvreté infantile,
apparaissent généralement transférables et pertinents dans tous les pays, sont
résumés ci-dessous.

Premiérement : 'application effective des stratégies nationales requiert une coordi-
nation efficace entre les différents niveaux et départements de gouvernement et par
conséquent une définition claire et nette de leurs roles et responsabilités respectifs
afin de s’assurer qu’ils se renforcent mutuellement. Ce point a été fortement mis en
avant par Martin Hirsch, Haut-Commissaire francais aux Solidarités actives, lors
d’une conférence de 'EAPN ou il a dit qu’il était essentiel « d’établir un lien entre
les mesures locales et nationales et d’éviter qu’elles entrent mutuellement en conflit »
et ou il a souligné les efforts accomplis par la France a cet égard (Frazer, 2008). Au
Royaume-Uni, par exemple, cette question reléve depuis 2006 du Child Poverty
Accord conclu entre le gouvernement central et le gouvernement local. Cet accord
implique des réunions et des rapports réguliers, lesquels s’avérent utiles pour avoir
plus de « buy-in » du gouvernement local pour la stratégie de lutte contre la pauvreté
infantile.

Deuxiémement : une approche intégrée au niveau local, qui promeut une collabo-
ration et un réseautage transsectoriels et qui réunit tous les acteurs pertinents dans
des accords de partenariat, s’avere essentielle pour intégrer les différents services de
maniére holistique. Les partenariats contribuent a garantir une évaluation globale
des besoins existants. Ils permettent une approche coordonnée visant a répondre
aux besoins et 4 surmonter ainsi le cloisonnement et la fragmentation des services.
Ils favorisent la mise en place de réponses plus adaptées a la particularité de cer-
taines situations. Ils maximisent I'utilisation des ressources. Ils facilitent la participa-
tion des personnes vivant en situation de pauvreté et d’exclusion sociale a I’élabora-
tion et a I'application des politiques et programmes d’inclusion sociale (59). Le rap-

(59) Pour en savoir plus sur le partenariat, cf. par exemple : Eurochild, 2006; Walter et Pohl, 2000;
Bohn, 2005.
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port final du projet Villes européennes contre la pauvreté des enfants résume bien
I'importance de la coordination lorsqu’il conclut en ces termes : « Les projets les
plus réussis rassemblent les professionnels de divers secteurs et établissent un
réseau ax¢ sur le bien-étre de la famille. Les roles sont clairement définis et la coopé-
ration est plus aisée grice a I’engagement des intermédiaires et a I’échange d’infor-
mations. Cette approche n’est 4 nouveau pas forcément couteuse ; elle fait simple-
ment meilleur usage de I’expertise et des ressources disponibles » (Villes
européennes contre la Pauvreté des Enfants, 2009).

Troisicmement : les services doivent étre fournis de facon a répondre aux besoins
de chaque enfant et de sa famille. Ils doivent par conséquent faire preuve de flexibi-
lité afin de s’adapter aux besoins particuliers de chacun. Ce point est mis en éviden-
ce dans une étude thématique sur la jeunesse défavorisée qui conclut que 'accés
dépend de « la souplesse et de I'inconditionnalité du soutien offert, car c’est cela qui
permet d’assurer que les personnes ne demeurent pas exclues a cause de certaines
regles bureaucratiques » (Walther et Pohl, 2006). Alors que certaines familles et cer-
tains enfants ne nécessitent une aide ou assistance particuliére que de facon inter-
mittente ou a court terme, d’autres peuvent avoir besoin d’un soutien plus cohérent
qui favorisera a long terme leur croissance et épanouissement personnels. Ce qui
signifie bien stir que les services doivent étre développés dans une perspective a
long terme (Williams, 2003).

Quatriemement : une approche de développement communautaire garantissant
que les politiques et les programmes seront appliqués de maniere a renforcer 1'auto-
nomie des enfants, a respecter leur dignité et leurs droits, et a éviter de les stigmati-
ser est essentielle. L’importance de I'autonomisation des enfants et du respect de
leur dignité et de leurs droits est soulignée par de nombreux projets s’inscrivant
dans le cadre la MOC sociale (60). Le développement communautaire peut contri-
buer de maniére significative a « I'optimisation de la qualité de vie communautaire
dans les milieux défavorisés par la promotion de solides réseaux familiaux, sociaux
et communautaires et d’'une infrastructure saine aussi bien de la communauté que
des organisations bénévoles. Il s’agit également d’'un important moyen d’autonomi-
sation des individus et des groupes a risque d’exclusion sociale et d’isolement. Cela
peut les aider a agir ensemble pour changer leur situation et a coopérer afin de sur-
monter les obstacles a leur participation active dans la société, tels que la pauvreté,
le manque d’acces aux ressources, aux droits, aux biens et aux services, ainsi que la
discrimination. Le développement communautaire doit donc constituer le noyau de
toute stratégie visant a vaincre la pauvreté et I’exclusion sociale et a édifier des
sociétés plus inclusives et plus cohérentes. C’est vrai au niveau européen, mais aussi
aux niveaux national, régional et local » (Frazer, 2005).

(60) Cf. par exemple : Villes européennes contre la Pauvreté infantile, 2009; Réseau social européen,
2007; Walter et Pohl, 2006; Williams, 2003.
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Modalités efficaces de suivi et de compte rendu

L’élaboration de politiques efficaces est un processus continu qui, pour garantir leur
efficacité, requiert un suivi régulier. Les pays dont les systemes de prévention et de
lutte contre la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants marquent de bons résultats
disposent généralement aussi de systémes d’évaluation et de suivi bien concus. L'im-
portance d’un tel suivi a été fortement soulignée dans un certain nombre de publica-
tions clés, notamment le rapport sur le theme du Renforcement du Processus com-
munautaire d’Inclusion sociale qui a été rédigé pour la conférence de la Présidence
luxembourgeoise de 'UE (Marlier et al, 2007), le rapport de la Task-Force de I'UE
sur la pauvreté et le bien-étre des enfants (Comité de Protection sociale, 2008) et les
rapports rédigés par le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion socia-
le sur la pauvreté et 'exclusion sociale des enfants (Frazer et Marlier, 2007). Le Rap-
port conjoint sur la Protection sociale et I'Inclusion sociale de 2008 confirme cette
theése lorsqu’il conclut que « Les efforts fournis pour combattre la pauvreté - en
général et celle des enfants en particulier - sont renforcés (...) par le suivi régulier de
I'impact et de I'efficacité des politiques, éventuellement par rapport a certains
objectifs particuliers ; et le cas échéant, par un renforcement de la capacité statis-
tique ». (Conseil, 2008). L'ampleur et la qualité du suivi varient toutefois tres forte-
ment dans les Etats membres (voir Frazer et Marlier, 2007).

Les éléments clés pour des systemes efficaces émergeant de la MOC sociale com-
prennent : avoir des objectifs et des cibles clairs ; assurer une approche basée sur
des preuves reposant entre autres sur des évaluations d’impact des politiques ex
ante ; utiliser des indicateurs appropriés couvrant toutes les dimensions de la pau-
vreté et de I'exclusion sociale ; collecter des données a jour et de qualité, également
sur les populations qui ne vivent pas dans des ménages privés (par ex. des per-
sonnes vivant dans des institutions) ; accentuer le lien existant entre des mesures
politiques spécifiques et les résultats et entreprendre régulicrement des évaluations
d’impact des politiques ex post ; établir de bons liens entre la politique et les com-
munautés de chercheurs (ce qui demande entre autres un large acces a des données
de qualité par la communauté de chercheurs); impliquer tous les acteurs pertinents,
dont les organisations travaillant avec les enfants et les enfants eux-mémes ; présen-
ter des comptes rendus réguliers sur les conclusions tirées. L’établissement d'un lien
entre les mesures politiques particuliéres mises en oeuvre par les gouvernements et
les résultats sociaux attendus constitue le défi le plus crucial (cf. Section 1.3.2.).

UN CADRE POLITIQUE GLOBAL

Le besoin de développer une approche globale et multidimensionnelle, impliquant
des actions intégrées et coordonnées dans divers domaines politiques, est une lecon
clé pour les décideurs politiques. Comme I'a conclu le Projet d’Echange transnatio-
nal de I'UE Un lobby pour les enfants : « il n’existe pas de solution unique pour tous
les groupes cibles et tous les contextes nationaux. (...) la prévention axée sur la pau-
vreté infantile doit étre une démarche holistique” (Bohn, 2005). Ce point de vue est
mis en évidence par le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion socia-



FEUILLE DE ROUTE POUR L'INCLUSION SOCIALE POUR L’'EUROPE 2020

2.4.1.

le qui souligne qu’« étant donné le caractére multidimensionnel du probleme, aucu-
ne politique unique n’est suffisante pour assurer l'inclusion sociale des enfants »
(Frazer et Marlier, 2007). La Task-Force de I'UE sur la pauvreté et le bien-étre des
enfants conclut d'une maniere similaire que « compte tenu du caractére multidimen-
sionnel du phénomeéne en jeu, aucune politique unique n’est suffisante pour assurer
I'inclusion sociale et le bien-étre des enfants et de leur famille » (Comité de Protec-
tion sociale, 2008). Plus récemment, I’étude TARKI a conclu en ces termes : « L’amé-
lioration simultanée du bien-étre présent des enfants et de leurs perspectives d’ave-
nir requiert des combinaisons politiques multidimensionnelles. Cela inclut une
garantie de ressources adéquates, la stimulation de la participation des parents au
marché du travail, la facilitation de ’accés aux services habilitants et la création
d’occasions de participer a des activités sociales, culturelles, récréatives et sportives »
(TARKI, 2010, page 184). Les Etats membres, qui se montrent efficaces dans la pré-
vention des niveaux élevés de pauvreté et d’exclusion sociale chez les enfants, sont
bien souvent ceux qui développent des cadres politiques globaux et intégrés,
adaptés au caractere multidimensionnel des besoins des enfants (voir aussi Frazer et
Devlin (4 paraitre)).

Ces cadres améliorent les perspectives des parents de décrocher un emploi correc-
tement rémunéré, et ce, en combinaison avec une garantie de ressources adéquates
pour toutes les familles ayant des enfants a charge et avec un acceés accru aux ser-
vices habilitants clés (garde d’enfants, enseignement, logement, services sanitaires
et sociaux, etc.), et aux services soutenant leur participation active a la vie sociale,
récréative, culturelle et sportive. Autrement dit, une approche de type « inclusion
active » conjuguant de facon équilibrée I'activation professionnelle, une aide adé-
quate au revenu et un acces aux services de haute qualité, est essentielle. Les Etats
membres qui réussissent le mieux ne se limitent toutefois pas aux enfants les plus
défavorisés, mais ils procedent également a I’élaboration de politiques universelles
(par exemple, visant a promouvoir I'inclusion sociale de tous les enfants et de leur
famille). Ces dernieres sont ensuite complétées par des formes de soutien addition-
nelles destinées aux enfants et aux parents confrontés a des difficultés particuliéres
- et que nous appelons « universalisme sur mesure ». Il est également important
qu’une approche efficace de lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale des
enfants soit étroitement liée a la lutte contre la pauvreté et I'exclusion sociale des
parents. On ne peut s’attaquer avec succes a I'une sans s’attaquer a l'autre. En vue
d’édifier une société inclusive pour toutes les générations, les politiques visant a
promouvoir I'inclusion sociale et le bien-étre des enfants doivent par conséquent
s’inscrire dans le cadre d’une approche plus vaste.

Assurer un revenu adéquat

Pour le bien-étre et I’épanouissement personnel des enfants, il est essentiel que ces
derniers puissent grandir dans des foyers possédant un niveau de revenu adéquat.
Les approches les plus efficaces en termes d’assurance d’un revenu adéquat impli-
quent une combinaison de politiques qui augmentent I'accés des parents au marché

387



388

REVUE BELGE DE SECURITE SOCIALE - 3e TRIMESTRE 2010

de I'emploi et qui fournissent un complément de revenu généreux pour les enfants
et pour tous les parents. Elles sont alors aussi souvent complétées, dans une mesure
plus ou moins grande, par la subvention du cotit des services clés. Ni I'aide a 'em-
ploi, ni I'aide sociale ne s’averent suffisantes en soi. Les deux doivent aller de pair.

Assurer un acces a un emploi rémunéré: quatre priorités peuvent étre identifiées
pour assurer l'efficacité des politiques dans ce domaine. Les voici : le développe-
ment d’une approche globale incluant un mélange de politiques permettant une
combinaison famille-travail efficace et visant a encourager ’emploi des deux parents
et a accorder une attention particuliere a 'augmentation et au soutien de la partici-
pation des meres au travail rémunéré ; la réconciliation de la vie professionnelle
avec la vie de famille (particuliecrement par le biais d’'une législation efficace en
matiere d’égalité et par la fourniture de services de garde d’enfants accessibles et
financierement abordables) ; la promotion du travail flexible ; et I'élaboration de
mesures d’inclusion active ciblant spécifiquement les parents d’enfants a haut risque
de pauvreté et d’exclusion sociale, comme les parents isolés et les parents de
ménages sans emploi (p. ex., la combinaison d’offres d’emplois de qualité permet-
tant aux parents de s’insérer et de progresser dans le marché du travail, d'une garan-
tie de ressources adéquates et bien concue et de la fourniture des services néces-
saires aux enfants et a leur famille).

Assurer que le travail sorte les familles de la pauvreté et éviter la pauvreté « labo-
rieuse » : les politiques clés pour assurer un revenu du travail adéquat aux familles
avec enfants tout en évitant en méme temps les éléments décourageants ou les obs-
tacles a 'emploi peuvent comprendre : fournir de services de garde d’enfants de
qualité financierement abordables/gratuits (ce qui est souvent une solution plus effi-
cace qu'une simple augmentation de I’écart entre les salaires et les avantages
sociaux) ; garantir un salaire minimum relativement élevé ; permettre aux parents a
plus faible revenu de conserver leurs avantages sociaux pendant une certaine pério-
de lorsqu’ils commencent a travailler, afin de s’assurer que leur revenu augmente
réellement ; octroyer des avantages sociaux aux parents a faible revenu qui ont un
emploi et/ou une réduction de leur charge fiscale ; veiller 2 ce que la différence
entre le salaire et I'allocation de ch6mage augmente relativement plus pour les sala-
riés a revenu modeste ; la réduction des frais associés a 'emploi, comme les trans-
ports publics ; et s’attaquer au probléme des revenus inadéquats provenant d’em-
plois précaires.

Assurer un systéeme efficace de garantie de ressources adéquates : les systemes effi-
caces d’allocations garanties pour les enfants et les familles jouent un role vital dans
la lutte contre la pauvreté des enfants dont I'un parent a un emploi et 'autre pas.
Les transferts sociaux autres que les pensions réduisent en moyenne (voir ci-dessus,
Section 2.2.1) de 39 % le risque de pauvreté infantile dans I’ensemble de I'UE et de
plus de 60 % dans les pays les plus performants. Les pays connaissant les plus faibles
taux de pauvreté infantile sont souvent ceux qui investissent le plus dans les avan-
tages sociaux (2 'exception des pensions).
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2.4.2

Un revenu minimum européen pour les enfants ?

En ce qui concerne les revenus adéquats pour tous les enfants, il convient de retenir
une proposition d’A.B. Atkinson (2010) plaidant pour la fixation au sein de I'UE d’un
Revenu de base pour les Enfants. Il propose que « Chaque Etat membre devrait étre
amené a garantir inconditionnellement a chaque enfant un revenu de base, défini
comme un pourcentage du revenu équivalent médian de ’Etat membre (et éventuel-
lement lié a I'dge) ». Il souligne que les implications d’une telle proposition ont été
modelées par Levy, Lietz et Sutherland (2007) a 'aide du modéle européen de
taxes/bénéfices, EUROMOD. IlIs démontrent qu'un Revenu de base pour les enfants
fixé 4 25 % du revenu médian national réduirait de moitié la pauvreté infantile dans
les 15 Etats membres de I'UE, exception faite de I'Italie et du Royaume-Uni. Il sugge-
re que « la mise en oeuvre serait confiée aux Etats membres, qui pourraient utiliser
divers instruments. Le minimum pourrait étre accordé via des allocations familiales,
des avantages fiscaux, des crédits d’impdts, des avantages en nature ou des avan-
tages obligatoires pour I’employeur. L'unique restriction est que I'’ensemble d’instru-
ments sélectionnés doit étre capable d’atteindre 'ensemble de la population. Comp-
te tenu du probléme de souscription incompléte, cette condition exclut selon moi
l'utilisation de systemes fondés sur les revenus et dépendant des réclamations des
familles ».

Garantir l'accés et la participation aux services

L’acces a des services de base de qualité est particulierement important pour le
développement des enfants et pour s’assurer qu’ils bénéficient du soutien nécessai-
re leur permettant d’atteindre leur plein potentiel. Ces services s’aveérent également
essentiels pour combattre les conséquences négatives de la pauvreté et de I'exclu-
sion sociale sur le développement des enfants. Comme déja souligné dans la Section
2.3.7, il est vital que les enfants eux-mémes soient directement impliqués dans le
développement, la mise en oeuvre et le suivi des services, de sorte que ces derniers
soient adaptés a leurs besoins et qu’ils aient une voix dans les affaires qui les concer-
nent.

m Logement : 'importance du fait que les enfants soient élevés dans des logements
décents, dans un environnement sar et avec un acces a des services de base de
qualité est largement reconnue comme étant essentielle pour leur développement
a long terme. Les politiques relatives au logement doivent donc accorder une
attention particuliere a la situation des familles avec des enfants. Une attention
particuliere doit étre accordée a la situation des enfants qui se trouvent actuelle-
ment dans des situations de risque élevé : les politiques relatives a I'éradication
des bidonvilles et a la subvention de 'augmentation des logements sociaux, celles
qui promeuvent une utilisation plus efficace du sol et le développement de
mesures empéchant I’'expulsion des enfants de leur habitation, celles qui visent a
réduire le nombre de ménages hébergés dans des logements temporaires et a four-
nir des abris temporaires aux familles avec des enfants qui ont perdu leur habita-
tion sont toutes importantes. (Voir aussi Chapitre 4.)
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m Education : la lutte contre le désavantage éducatif et 'amélioration de ’acces a
I’enseignement sont particulierement importantes, a la fois pour combattre les
conséquences négatives de la pauvreté et de I'exclusion sociale sur le développe-
ment des enfants, pour les autonomiser et pour briser la transmission intergénéra-
tionnelle du désavantage. A cet égard, quatre aspects se démarquent et méritent
une attention politique : I'importance de I’éducation et du développement de la
petite enfance ; la nécessité d’élaborer des stratégies pour combattre le décrocha-
ge scolaire et le désavantage éducatif ; I'importance de I'intégration des minorités
(p. ex., des minorités ethniques, des immigrants, des enfants handicapés) dans le
systéme scolaire ; et la nécessité de réduire les cotits et les obstacles financiers
relatifs a la participation a I’éducation.

m Education et développement de la petite enfance : I'acces a une éducation pré-
scolaire et a des services de garde d’enfants de qualité financiérement abordables
est - en plus d’étre important par rapport a la participation a ’emploi des parents
(voir ci-dessus 2.4.1) - un élément clé de la promotion du développement des
enfants et de la prévention de probléemes futurs li€s au désavantage éducatif. Il est
important d’adopter une double approche : assurer des opportunités d’apprentis-
sage pour tous, en particulier pour les enfants issus de milieux défavorisés, et
I'identification ainsi que I’élimination rapide des obstacles pouvant avoir un effet
négatif sur le développement complet des enfants.

m Services de santé : les enfants nés dans des familles a faible revenu sont plus sus-
ceptibles d’avoir des modes de vie malsains et d’avoir insuffisamment acceés aux
services de santé. C’est pourquoi il est essentiel d’élaborer des politiques permet-
tant de surmonter les barrieres d’acces, de réduire les inégalités sanitaires, d’adap-
ter les soins aux besoins des groupes spécifiques et d’améliorer/étendre la promo-
tion de la santé et des programmes de prévention des maladies. La couverture uni-
verselle de I'assurance maladie influence fortement 'acceés aux soins de santé. Le
probléme que posent les personnes non couvertes par une assurance maladie,
comme les bénéficiaires de I'aide sociale et les immigrants, constitue un défi clé.
Transport : dans le contexte de la pauvreté et de I’exclusion sociale des enfants, il
est particulicrement important d’offrir un acces efficace et abordable aux trans-
ports publics, car il peut optimiser 'intérét économique d’'un emploi pour les
parents et permettre a ces derniers de mieux concilier leurs responsabilités fami-
liales et professionnelles (en facilitant la flexibilité). C’est également important
pour permettre aux familles avec des enfants d’accéder aux services fondamen-
taux et aux enfants, de participer aux activités sociales, sportives et culturelles, et
de surmonter ainsi I'isolement social, surtout dans les zones rurales reculées. La
disponibilité de transports adaptés de facon appropriée aux besoins des enfants
handicapés, afin de leur permettre d’accéder aux services de base et de participer
aux activités sociales constitue un probleme particulier.
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2.4.3. Développer des politiques efficaces d’assistance et de protection

2.4.4

Le troisi¢me groupe de politiques souligne I'importance de I'efficacité des systemes
de protection des enfants et des services sociaux. Ces services sont essentiels pour
assurer des niveaux élevés de protection des enfants vulnérables et marginalisés en
tant que victimes de la discrimination, de la maltraitance, de la négligence, de I'abus
sexuel, de la toxicomanie et de I'alcoolisme, de problemes de santé mentale ou
pour d’autres raisons. Ce genre de services utilise souvent des méthodes de préven-
tion et d’intervention précoce a I’égard des futurs parents et des familles dont la vie
est affectée par la toxicomanie, 'alcoolisme ou I’endettement. Ils développent des
projets visant a détourner ces personnes de la criminalité et a leur fournir des loge-
ments de remplacement et des soins alternatifs. Ils oeuvrent par le biais d’orga-
nismes publics et de prestataires de services (centres de soins, écoles, police, sou-
tien psycho-social), ce qui leur permet d’identifier précocement les enfants a risque
de problemes et de leur offrir tout le soutien dont ils ont besoin. IIs dirigent des ser-
vices d’accueil et d’adoption, des garderies de jour et des logements-foyers et ils
fournissent des services connexes de soutien aux enfants et parents vulnérables, y
compris aux victimes d’abus et aux enfants dont les parents souffrent d’'un proble-
me lié a I'alcool. Ils oeuvrent pour améliorer les chances de vie des enfants handi-
capés ou qui éprouvent des difficultés d’apprentissage. Dans le contexte du déve-
loppement de réponses efficaces a la question de la pauvreté et de I'exclusion socia-
le des enfants (en particulier dans les situations plus extrémes), le défi essentiel est
d’améliorer la qualité et les normes des services sociaux, d’optimiser la coordination
locale et d’augmenter leur capacité d’intervention précoce.

Alors que les services de garde et de protection des enfants ont leur meilleur intérét
a coeeur, il est important d’éviter les interventions excessives et les recours indus aux
placements en foyer. Pour la plupart des enfants, la famille constitue le meilleur
environnement possible pour assurer leur épanouissement personnel. Les services
d’assistance et de protection devraient par conséquent se concentrer autant que
possible sur le soutien des enfants au sein de leur propre famille. C’est pourquoi la
nécessité de réduire, dans plusieurs Etats membres, I’aide institutionnalisée
apportée aux enfants au profit d'une aide plus axée sur les familles et sur I’assistan-
ce communautaire est considérée comme un théme clé révélé par la MOC sociale.
Cela est particulierement (mais pas exclusivement) manifeste dans plusieurs pays
d’Europe centrale et orientale qui ont récemment rejoint I'UE.

Promouvoir l'accés et la participation aux activités sociales, culturelles et
récréatives

Un élément clé du bien-étre et du développement personnel des enfants, ainsi que
de leur inclusion sociale active dans la société est I’occasion pour eux de participer
aux mémes activités sociales, récréatives, sportives et culturelles que leurs pairs. La
participation aux activités sportives et récréatives, par exemple, crée en méme
temps des occasions de participer a la vie sociale, ce qui favorise a la fois 1’épanouis-
sement personnel et la santé. La participation aux activités culturelles contribue au
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développement des compétences et de la confiance en soi, 4 'augmentation de ’es-
time de soi et de l'identité personnelle, ainsi qu’a la promotion du respect de la
diversité culturelle et elle permet donc de lutter activement contre la discrimina-
tion. Les politiques qui facilitent I'acces des jeunes a haut risque de pauvreté et d’ex-
clusion sociale a ce genre d’activités sont donc particulicrement importantes.

LA PAUVRETE DES ENFANTS ET LES POLITIQUES QUI Y SONT LIEES EN BELGIQUE

Le choix de faire de la pauvreté des enfants I'une des priorités politiques du
PAN/inclusion belge illustre 'influence croissante de I'Europe et de la Méthode
ouverte de coordination sur I’agenda belge de I'inclusion sociale (Steenssens et al,
2008). Contrairement aux pays anglo-saxons, ou la pauvreté infantile est souvent
extrémement élevée et a donc bénéficié d'une grande attention pendant de nom-
breuses années, les enfants vivant dans la pauvreté €taient quasiment invisibles dans
le discours belge sur I'inclusion sociale - jusqu’a ce qu’ils soient mis en avant au
niveau européen. Cette section commence par un apercu des groupes dans lesquels
les enfants courent le plus grand risque de pauvreté et aborde ensuite les domaines
sélectionnés que nous considérons comme les plus pertinents vis-a-vis des enfants.

. Les risques de pauvreté des enfants

Les chiffres de 'EU-SILC suggerent, pour I'UE dans son ensemble, que le risque de
pauvreté en Belgique est 1égerement supérieur parmi les enfants (15-18 %) que pour
la population en général (14-15 %). La question est beaucoup plus sérieuse en
Région wallonne (19-21 %) qu’en Flandre (10-12 %) malgré le fait que toutes les
régions partagent le méme systéme (fédéral) de taxes et de protection sociale (61).
Il n’y a pas de tendances distinctes dans les chiffres.

Le tableau 1 illustre les taux de risque de pauvreté pour différents types de ménage.
En ce qui concerne les ménages avec enfants, le tableau indique que les enfants
vivant dans des ménages sans emploi, des grands ménages ou des familles monopa-
rentales sont particulierement vulnérables.

(61) Les chiffres pour Bruxelles sont moins fiables.
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TABLEAU 1 : TAUX DE RISQUE DE PAUVRETE PAR INTENSITE DE TRAVAIL ET TYPE DE MENAGE

(EN %, 2007)
Région Région | plgique | UE-15 | UE-27
flamande wallonne g'q
Intensité de travail
Ménages sans emploi sans enfants & 22,8 36,3 31,8 31,0 30,0
charge
Ménages sans emploi avec enfants & 67,4 73,8 74,5 64,0 65,0
charge
Ménages avec gnfants & charge éf 33 47 38 6,0 7.0
parents travaillant & temps plein
Type de ménage
Parents isolés avec au moins un enfant 27,6 43,8 35,8 34,0 34,0
a charge
2 adultes avec un enfant & charge 5,9 12,0 9,3 11,0 12,0
2 adultes avec deux enfants & charge 5,0 12,0 8,2 14,0 14,0
2 adultes avec au moins 3 enfants & 12,5 21,3 17,8 22,0 25,0
charge

Source: EU-SILC 2007.

En Belgique, plus que partout ailleurs en Europe, le fait que les parents soient sans
emploi est le premier facteur de risque pour les enfants: trois quarts des enfants
vivant dans des ménages sans emploi en Belgique sont a risque de pauvreté. Le
risque de pauvreté, mais aussi la proportion d’enfants vivant dans des ménages sans
emploi sont extrémement élevés. En 2006, prés d'un septieme (13,5 %) de tous les
enfants belges (pauvres et non pauvres) vivait dans un ménage sans emploi. Seuls la
Bulgarie et le Royaume-Uni présentaient des chiffres plus élevés. La moyenne de
I'UE25 s’éleve a4 9,5 %. Une analyse plus poussée indique que ce probléme se
concentre dans les zones métropolitaines (a Bruxelles, par exemple, la part corres-
pondante est estimée a environ 30 %) (62) et dans les familles monoparentales (qui
représentent 55 % des ménages sans emploi). La présence d’enfants dans les
ménages sans emploi semble constituer un obstacle supplémentaire a ’emploi
puisque les services de garde d’enfants sont limités et que la priorité est souvent
accordée aux familles dont les parents travaillent. De plus, le cotit de la garde des
enfants (particulierement s’il y a plusieurs enfants de moins de trois ans) augmente
le piege que représente le chomage. Nous reviendrons sur la problématique de la
garde des enfants dans la Section 2.5.4 de ce chapitre.

Les parents isolés ont été identifiés dans le Tableau 1 comme étant le second plus
grand groupe a risque. Leur nombre a de plus augmenté de 60 % en 15 ans (Moris-
sens et Nicaise 2007). Il convient aussi de noter que le nombre de meres célibataires
est en augmentation parmi la population immigrée. Les conséquences des sépara-
tions aggravent encore la situation économique précaire de bon nombre de

(62) 29 % selon I'Enquéte sur les Forces de Travail de 2005, 31 % selon le « Baromeétre du Bien-étre »
de 2006 (Welzijnsbarometer, 2006).

393



394

REVUE BELGE DE SECURITE SOCIALE - 3e TRIMESTRE 2010

ménages d’immigrés. Certaines pratiques culturelles peuvent aussi entrainer I'isole-
ment des parents célibataires vis-a-vis de leur communauté. Des recherches menées
sur les meres isolées (Solera 2003 ; Morissens 1999) ont indiqué que la combinaison
d’un emploi et d’allocations familiales généreuses offre la meilleure protection
contre les risques de pauvreté que court ce groupe. Si I'allocation familiale supplé-
mentaire pour les parents isolés représente un pas dans la bonne direction en vue
d’améliorer la situation des revenus des parents isolés, les taux d’emploi des meres
isolées restent bien inférieurs a4 la moyenne, ce qui indique que d’importants pro-
gres peuvent étre réalisés.

Les familles comptant au moins trois enfants courent un risque de pauvreté plus
élevé que les familles avec un ou deux enfants a charge. Ce sont non seulement les
cotts directement liés aux enfants, mais aussi les colits qui y sont indirectement liés
(le besoin de consacrer plus de temps aux tiches domestiques) qui ont une influen-
ce négative sur le budget de la famille et qui contribuent au risque accru de pau-
vreté. Cela suggere que la réputation favorable aux enfants de I’Etat-providence
belge de ces derniéres décennies s’érode progressivement (63).

D’autres études (Van Robaeys et al, 2007; SPC, 2008) ont indiqué un quatricme
groupe a risque, a savoir les enfants d’origine immigrée, dont le risque de pauvreté
(60 %) est cinq fois plus élevé que celui de 'enfant moyen en Belgique. Les familles
immigrantes comptent souvent plus d’enfants que les familles belges. Le PAN/inclu-
sion belge ne fait pas référence a ce groupe, nécessitant bel et bien des mesures
supplémentaires. En effet, les obstacles liés a la langue et a la culture représentent
une charge supplémentaire pour les opportunités éducatives des enfants pauvres
issus de familles immigrantes par rapport aux enfants pauvres « autochtones ».

. Le soutien financier aux familles avec enfants

Immervoll, Sutherland et de Vos (2003) ont calculé que les allocations familiales
représentaient 6,6 % des revenus d'un ménage en Belgique en 1994. Il s’agissait du
résultat le plus élevé relevé dans leur étude pour les pays européens. Si ces alloca-
tions familiales étaient supprimées, le taux de pauvreté infantile augmenterait de 10
%. En 2003, la Belgique a consacré 2,7 % de son PIB aux allocations familiales et
occupait ainsi une position moyenne dans un classement de 'OCDE (Base de
données des familles de I'OCDE, 2007). Bradshaw (2006) a également comparé le

(63) Cattoir et Jacobs (1998) ont relevé une influence favorable des allocations familiales sur la sécu-
rité des revenus des familles comptant au moins trois enfants et des ménages monoparentaux. Il
semble lorsque I'on étudie les taux de pauvreté actuels de ces types de famille que leur situation se
détériore. Les discontinuités au niveau des sources de données compliquent I’évaluation visant a
savoir s’il existe un probléme au niveau des données ou une véritable détérioration, mais les récentes
tendances relevées dans les données de 'EU-SILC indiquent que la situation a empiré, particuliere-
ment au niveau des parents isolés, par rapport a la situation enregistrée au milieu des années 1990.



FEUILLE DE ROUTE POUR L'INCLUSION SOCIALE POUR L’'EUROPE 2020

taux de pauvreté infantile avant et apres les transferts sur la base des données de
I'EU-SILC pour 2003. Les données indiquent que la pauvreté infantile a diminué de
moitié grice aux allocations familiales.

Outre les prestations en espéces universelles, (64) qui représentent la plus grande
part des dépenses li€es aux politiques familiales, il existe quelques allocations
ciblées, comme les allocations familiales complémentaires pour les chdmeurs de
longue durée, les personnes handicapées et les bénéficiaires de I'assistance sociale.
Un troisieme type de transferts liés a la famille concerne les abattements fiscaux, qui
sont plus susceptibles de profiter aux groupes de revenus moyens et plus élevés,
comme les déductions fiscales considérables pour tous les enfants. La déductibilité
fiscale des cotits liés a la garde des enfants est vraiment une mesure pouvant aider a
surmonter les barrieres a 'emploi, mais pour les familles a faible revenu, I’acces a un
service de garde d’enfant abordable peut rester problématique - et 'avantage li€ a la
déduction fiscale est modeste, voire inutile (65). En d’autres termes, il faut affirmer
que I'Etat-providence belge favorable aux enfants reste en faveur des enfants issus
de familles plus aisées.

En incluant la problématique de la pauvreté infantile dans la stratégie d’inclusion
sociale, les politiques existantes sont €largies ou ciblées a des groupes spécifiques
afin de jouer un role préventif ou de diminution de la pauvreté infantile. Le ciblage
est néanmoins plus souvent une exception que la régle. La prime (fédérale) de ren-
trée des classes introduite en 2006 en vue d’aider a couvrir les frais supplémentaires
liés au début d’'une année scolaire est une mesure universelle. Une allocation plus
¢€levée, liée aux moyens et ciblée sur les familles a faible revenu aurait eu un plus
grand impact pour ce groupe. L’allocation familiale de 20 EUR supplémentaire pour
les parents isolés est 'unique exemple récent d’allocation familiale ciblée.

En 2004, le Fonds des Pensions alimentaires est devenu opérationnel. Ce fonds a été
créé pour verser une avance en especes dans I'éventualité ou I'autre parent ne paye-
rait pas la pension alimentaire. Avant la création de ce fonds, les parents pouvaient
s’adresser aux centres publics d’aide sociale pour avoir une avance. Le fonctionne-
ment de ce fonds n’a toutefois pas été tres fructueux jusqu’a présent. On a estimé
en 2006 que 120.000 personnes pouvaient demander une avance de paiement tan-
dis que le Fonds n’a recu que 25.000 demandes. Cette constatation traduit un pro-
bleme d’information : de nombreuses personnes ¢€ligibles ignorent I’existence de ce
Fonds.

(64) En théorie, les allocations familiales sont liées au statut professionnel (antérieur) des parents,
bien qu’il existe des allocations familiales garanties pour les ménages non assurés.

(65) Les crédits d’imp6t pour les enfants sont en principe remboursables (c’est-a-dire qu’ils peuvent
étre transférés comme des « taxes négatives » aux ménages a faible revenu). Le montant du transfert
reste toutefois limité a une fraction de la déduction fiscale totale.
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Les services de maternité et de la petite enfance

En Belgique, deux agences gouvernementales sont responsables du soutien aux
jeunes enfants et a leur famille. Elles fournissent activement des conseils et de I'aide
aux meres et a leurs jeunes enfants (jusqu’a I'dge de trois ans). Il s’agit de I'Office de
la Naissance et de ’Enfance (ONE) en Communauté francaise et de Kind en Gezin
(K&G) en Flandre. Ces deux organisations sont des acteurs importants dans la mise
en oeuvre des politiques li€es au bien-étre des enfants. Elles couvrent un large éven-
tail d’activités, comprenant des sessions d’information pour les futurs parents, des
brochures reprenant des informations sur I’éducation et la nutrition, des visites
apres la naissance - a ’hopital et a la maison - et des consultations (médicales) gra-
tuites permettant la vaccination des bébés. Kind en Gezin ausculte également tous
les nouveau-nés afin de détecter les éventuels problémes auditifs aussi vite que pos-
sible. Ces deux agences jouent aussi un rdle de coordination et de contrdle des
infrastructures de garderie en Belgique.

En ce qui concerne la pauvreté infantile, les visites réalisées par des infirmieres juste
apres la naissance et les consultations gratuites sont des activités touchant toutes les
familles, méme les plus défavorisées. Ces visites sont également utiles dans le sens
ou les infirmiéres peuvent détecter les problémes familiaux ou financiers et fournir
une aide a une étape précoce ou saisir les autorités spécialisées.

Kind en Gezin a explicitement intégré « I'attention aux familles pauvres » dans son
approche et assure une aide supplémentaire pour ce groupe. L’organisation a égale-
ment développé son propre systeme d’enregistrement de la pauvreté relativement
sophistiqué afin de rassembler les informations nécessaires pour assurer une aide
adéquate aux familles a faible revenu avec de jeunes enfants. Kind en Gezin travaille
aussi avec des « experts du vécu (ervaringsdeskundigen) », c’est-a-dire des média-
teurs ayant une expérience personnelle de la pauvreté, qui ont I'avantage de pou-
voir établir une relation de confiance. Les familles pauvres ont souvent eu des expé-
riences négatives avec les services publics et tendent donc a étre méfiantes vis-a-vis
des travailleurs sociaux. En 2005, le triple P (Programme Parental Positif, un service
d’assistance pour les parents confrontés a des conditions éducatives difficiles) a été
introduit avec le soutien du gouvernement flamand. Puisque les projets pilotes ont
été couronnés de succes, le programme devrait 4 présent étre intégré en Flandre.
Kind en Gezin a également lancé un nouveau programme prénatal pour les femmes
enceintes vulnérables. Ces derniéres mesures en particulier peuvent étre
considérées comme des avancées d’un point de vue préventif.

La garde d’enfants et la conciliation des responsabilités familiales et profes-
sionnelles

Dans la littérature relative a 'Etat-providence (Esping-Andersen 1990, 1999), la Bel-
gique est classée comme un exemple d’Etat-providence conservateur-corporatiste.
Une des caractéristiques de cet Etat-providence est qu’il laisse les tiches de la garde
aux familles, I’Etat offrant peu de soutien en termes de garderie. La Belgique se
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démarque toutefois a cet égard puisque les infrastructures de garderies subven-
tionnées sont assez bien développées. Le principal objectif des garderies est de
réduire les obstacles au travail des femmes. Les taux d’occupation des femmes supé-
rieurs 4 la moyenne parmi les cohortes de femmes en ige de procréer (71 % en
2005) indiquent que les politiques visant 2 combiner vie professionnelle et vie
privée sont assez fructueuses. Ces dernicres années, la Belgique a également amé-
lioré les conditions relatives au congé parental pour les meres et les peres et a aug-
menté les abattements d’impots pour les coiits li€s a la garde des enfants. Dans quel-
le mesure ces politiques touchent-elles les familles a faible revenu?

Les meilleures et plus généreuses conditions de congé parental représentent une ini-
tiative louable mais, comme nous I'avons expliqué ci-dessus, il est peu probable que
les familles a faible revenu soient les principales bénéficiaires de ces mesures. Elles
ne peuvent souvent pas se permettre de réduire leur temps de travail ou il arrive
qu’elles occupent des emplois précaires qui ne leur permettent pas de prendre de
congé parental. En ce qui concerne les déductions fiscales pour les frais de garde
des enfants, les familles a revenu élevé tirent plus profit de ces mesures que les
familles dont les revenus sont inférieurs au seuil minimum non imposable. Les
parents aux budgets limités peuvent profiter plus d’une aide financiere directe que
d’un futur abattement d’impot dont ils ne peuvent tirer que des gains limités.

Si les cotits de garde des enfants sont €levés, les familles a faible revenu ne tireront
que des avantages financiers modestes d’'un emploi. La disposition d’une garderie
abordable seule n’est toutefois pas nécessairement suffisante pour permettre aux
familles a faible revenu d’augmenter leurs revenus via un emploi. Immervoll et Bar-
ber (2005) ont étudié I'impact des garderies et des avantages fiscaux sur les incitants
a I’emploi. Les principales conclusions relatives a la Belgique peuvent étre résumées
comme Suit :

m le tarif mensuel moyen d’une garderie en Belgique était estimé a 16 % des revenus
bruts de I'ouvrier de production moyen (OPM). La Belgique occupe une position
moyenne par rapport a d’autres pays de 'OCDE ;

m les parents isolés en Belgique gagnent peu d’'un emploi peu rémunéré suite a la
charge fiscale relativement élevée. L’introduction de la prime a 'emploi devrait
avoir un effet positif sur leurs gains du travail.

L’augmentation du nombre de places en garderie est considérée comme une mesure
clé pour réduire les obstacles a I'emploi des femmes, mais le PAN/inclusion 2006-
2008 la promeut aussi comme une mesure visant a lutter contre la pauvreté infanti-
le. Toutes les régions ont annoncé une augmentation du nombre de places en garde-
rie dans les prochaines années, bien que les accents different légerement. En Com-
munauté francaise, les types de garderie basés sur des centres sont a présent éten-
dus avec des « co-accueillantes », un type de garderie familial ou 8-10 enfants sont
surveillés par deux personnes.
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Toutes ces mesures doivent toutefois étre considérées dans le cadre d’un systeme
bien développé, jouissant de services de bonne qualité, mais dont 'acces est forte-
ment inégal. Hedebouw et Pepermans (2009) démontrent que, malgré les tarifs
basés sur les revenus, les groupes présentant un statut socio-€économique faible
(SSE) font généralement beaucoup moins appel aux services de garde d’enfants offi-
ciels que le reste de la population (cf. tableau 2). Cela est tout d’abord di au fait que
la priorité est accordée aux familles dont les deux parents travaillent puisque le
nombre de places disponibles est limité. Le niveau des tarifs, et le manque de
confiance dans le personnel d’accueil, semblent étre les principaux obstacles pour
les familles pauvres (Vanpée et al, 2000). Il est par conséquent important d’élargir
l'acces aux infrastructures existantes, outre les mesures spécifiques prévues dans le
PAN/inclusion.

TABLEAU 2 : UTILISATION DES SERVICES DE GARDE D'ENFANTS PARMI LES MENAGES FLAMANDS
AUTOCHTONES AVEC ENFANTS AGES DE 3 MOIS A 2 2 ANS, PAR STATUT SOCIO-ECONOMIQUE (%)

Utilisation des services de Ménages non Ménages pauvres Ménages
garde d'enfants pauvres autochtones®® d'immigrants
Réguliérement 65,7 21,0 32,6
Rarement ou jamais 35,3 79,0 67,4

Source: Hedebouw et Pepermans (2009, pp. 43-45).

. Enseignement

Selon la recherche PISA (OCDE, 2007), 'enseignement en Belgique - dans les trois
communautés - traite les €éleves issus de différents contextes socio-€conomiques de
maniére trés inégale, bien que la performance moyenne soit bonne. La différence
relative a la performance entre les jeunes autochtones et immigrés n’est nulle part
aussi grande qu’en Belgique au sein de ’OCDE (OCDE 2006). D’aprées 'UNICEF, la
Belgique arrive en derniére position (sur 24 pays) en termes d’inégalité au bas de I’é-
chelle de I’enseignement (I’écart entre le 5¢me et le 50¢me centiles dans PISA), et
14¢me sur 24 en termes d’indicateur composite du “désavantage éducatif” (UNICEF
2002).

Le systeme éducatif en Belgique est de la compétence des trois communautés lin-
guistiques (flamande, francaise et germanophone). Apres plus de 15 années d’auto-
nomie, les différences relevées entre les trois systemes éducatifs sont visibles a
divers niveaux. Deux défis communs deviennent toutefois évidents. Tout un
ensemble de mesures porte sur les obstacles financiers pour les €léves et le finance-
ment des écoles. Au niveau macro, une nouvelle structure de financement est défi-
nie pour 'enseignement et, en méme temps, au niveau des ménages, 1’objectif vise

(66) La pauvreté est définie ici a aide de la définition multidimensionnelle de Kind en Gezin (De
Cock et Buysse, 1999).
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a restreindre les frais scolaires en augmentation. Une seconde série de mesures cor-
rige la ségrégation sociale dans I’enseignement. Cela implique en particulier 1'aug-
mentation de la participation dans I’enseignement maternel, des procédures d’ins-
cription plus transparentes et une diminution des taux de décrochage scolaire.

2.5.5.1. Le financement des écoles

Nouveau systeme de financement en Communauté flamande

La décision du gouvernement flamand visant a réformer en profondeur le systeme
de financement de I’enseignement primaire et secondaire représente une évolution
structurelle dans la politique relative a I’égalité des chances (Vandenbroucke,
2007a). La politique de soutien pour I'égalité des chances précédant la réforme a
uniquement fourni du personnel supplémentaire et n’a eu aucun effet sur les res-
sources de fonctionnement et les effectifs de base de I’école. Depuis septembre
2008, I'ampleur des effectifs réguliers et des ressources de fonctionnement par
école est calculée sur la base des caractéristiques de I’école et des éleéves. La phase
initiale couvre ’enseignement primaire et le premier niveau de I’enseignement
secondaire. Les écoles devant aider un nombre relativement important d’éleves a
franchir des barrieres socioculturelles recevront un budget de fonctionnement rela-
tivement plus élevé et leur personnel sera plus nombreux. Pour certaines écoles,
cela signifie une intensification de la politique actuelle ; pour d’autres, cela repré-
sente un incitant financier pouvant les encourager a attirer des €léves présentant
des opportunités éducatives inférieures. Les ressources supplémentaires sont sur-
tout un incitant pour développer une politique (plus) forte d’égalité des chances au
sein de I’école. L’intention est de rendre les écoles responsables de cet élément.

Le financement différenci€ est basé sur un ensemble de quatre caractéristiques des
¢€leves : le niveau d’éducation de la mere, les revenus parentaux (la famille a-t-elle
droit a une bourse d’études), la langue maternelle et I’environnement social duquel
les écoles tirent les €leves. La taille de I’école, le niveau et le type d’enseignement
assuré (maternelle, primaire, programme d’étude et forme d’enseignement au
niveau secondaire) restent en outre les principaux « moteurs » pour le calcul du
financement.

Réduire les frais scolaires

Le gouvernement de la Communauté francaise a pu investir plus dans I’enseigne-
ment ces dernieres années. Afin d’anticiper d’autres mesures structurelles, plusieurs
mesures concretes, plus limitées sont en vigueur, en particulier le remboursement
des livres dans certaines branches de 1’enseignement primaire, des journaux de clas-
se gratuits ou encore la limitation du prix des photocopies.
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Le budget de I'enseignement en Flandre dispose d’un plus grand espace financier.
Des mesures ont été concretement prises en vue de réduire les frais scolaires dans
I'enseignement obligatoire (Vandenbroucke, 2006a). Cela implique une combinai-
son d’enseignement primaire gratuit, de contréle des cotuits dans I’enseignement
secondaire et d’une expansion sélective du systeme des bourses d’études. Il
convient de mentionner que ces mesures sont accompagnées dune augmentation
des budgets de fonctionnement des écoles.

Contrairement aux bourses liées aux revenus, le gouvernement fédéral a décidé d’al-
louer une subvention scolaire forfaitaire a tout le monde a court terme.

2.5.5.2. Prévention de la ségrégation sociale

Un systeme d’enseignement méritocratique, comme en Belgique, implique dans une
certaine mesure des opportunités égales, mais accepte aussi dans la pratique un trai-
tement inégal et des résultats divergents (Hirtt, Nicaise et De Zutter, 2007). Dans le
systeme notoire de la « cascade », les €léves « moins talentueux » et rencontrant
des difficultés sont relégués de I'enseignement général a 'enseignement technique
et professionnel et, dans ce dernier, a des programmes éducatifs plus faibles débou-
chant sur le décrochage scolaire prématuré. L’accent mis sur la sélectivité et la per-
formance dans le secteur de I’enseignement peut en grande partie expliquer com-
ment les enfants issus de familles pauvres sont exclus au sein de l’enseignement.
Des le début du parcours scolaire, le systeme d’enseignement fait office de filtre et
facilite la division sociale (Groenez et al, 2003).

En Belgique, 'effet cascade va de pair avec des mécanismes de quasi-marché dans le
secteur de ’enseignement. La combinaison du libre choix de I’école (par les
parents) avec la libre organisation des écoles et un large degré de liberté pédago-
gique (par exemple I'absence de programme national) a produit un systéme tres
compétitif fonctionnant bien en moyenne, mais qui a aussi clairement facilité les
reégles d’admission sélective et la ségrégation sociale. Apres la Hongrie, la Belgique
est le pays de 'OCDE présentant le plus grand écart de performance entre les écoles
(OCDE, 2004). Cet écart entre les écoles s’explique en majeure partie par la ségréga-
tion sociale.

En Belgique francophone, le but est d’atteindre une augmentation du niveau de
compétence général de la population estudiantine dans son ensemble, combinée a
un accent clair sur 'amélioration des résultats des éléves plus faibles. Un moyen
idéal est envisagé pour cela : assurer une plus grande diversité sociale dans les
€coles. Dans ce contexte, nous nous référons a la publication d'une étude com-
mandée par le ministre sur les bassins scolaires (Delvaux et al, 2005). 1l existe une
proposition en vue d’atteindre une meilleure mixité sociale dans les écoles situées
dans un bassin scolaire via une politique d’inscription collective pour toutes les
écoles. Bien qu’aucune action n’ait ét€ entreprise au niveau politique par rapport a
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cet instrument potentiel, le fait de ne pas mentionner cette étude longtemps atten-
due reviendrait a ignorer la dynamique qu’elle a depuis lors générée dans I’enseigne-
ment francophone.

Procédures de réforme des inscriptions
Afin d’éviter que les écoles puissent rejeter les €éleves illégalement, les procédures
d’inscription ont été ajustées, tant en Flandre qu’en Communauté francaise.

Depuis 2008, une date d’inscription fixe est définie en Communauté francgaise pour
toutes les écoles. De plus, le changement d’école durant un cycle (deux ans) est
interdit. Les €coles qui inscrivent des €léves exclus ne sont en outre plus pénalisées
financiérement. Avec ces mesures, le gouvernement souhaite assurer une plus gran-
de transparence, un parcours scolaire plus stable et la liberté de choix pour tous les
parents. Les opposants doutent de la capacité de ces nouvelles dispositions a contri-
buer a la lutte contre les « écoles de concentration » (écoles présentant une
concentration élevée d’enfants défavorisés ou issus de minorités ethniques).

En communauté flamande, le « droit a U'inscription » fait partie du décret relatif a
I'égalité des chances en matieére d’enseignement. Les €éléves peuvent uniquement
étre refusés ou exclus sur la base de procédures et de fondements précisément défi-
nis. En vue de combler certaines lacunes, le mécanisme a rapidement (trop rapide-
ment pour certains) été modifié en 2005. Des mécanismes complexes se cachent
toutefois derriere la ségrégation du paysage éducatif, ce qui signifie que le droit a
I'inscription n’empéchera pas nécessairement les éleves d’étre refusés dans cer-
taines €coles. La discrimination directe disparaitra peut-étre largement, mais elle
peut étre partiellement remplacée par une discrimination indirecte (comme l’inter-
diction de porter un foulard).

Restrictions sur les renvois a l’enseignement spécialisé

En ce qui concerne les renvois a 'enseignement spécialisé, le nombre d’éléves pas-
sant 4 ce type d’enseignement est en augmentation. Avec 6,4 % des éleéves inscrits
dans 'enseignement primaire spécialisé, la Flandre en particulier fait partie des lea-
ders mondiaux en termes de ségrégation des €éleéves présentant des besoins éducatifs
spéciaux. Cette ségrégation est largement déterminée par I'aspect social : la chance
qu'un éleéve soit renvoyé a I'’enseignement spécial est beaucoup plus élevée si le
pere est sans emploi ou si la mere est peu instruite, ainsi que dans les familles faisant
partie de minorités ethniques (Ruelens et Nicaise, 2004). Les Centres PMS (Centra
voor Leerlingenbegeleiding) peuvent renverser la situation en impliquant les parents
tres tot et de maniere adéquate dans I'orientation, en offrant au personnel de nom-
breuses opportunités de formation sur la pauvreté et en collaborant avec des média-
teurs ayant une expérience personnelle de la pauvreté (VLOR, 2006a).
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On attend beaucoup du projet de décret sur « I'aide spécialisée a 'apprentissage »
(leerzorg), dont I'objectif est d’atteindre un cadre cohérent pour toutes les aides
spécialisées dans I’enseignement traditionnel ainsi que dans I’enseignement spécia-
lisé. Cela implique une réorganisation globale dans un délai prolongé jusqu’en 2016.
En imposant des regles plus strictes sur les renvois a 1’enseignement spécialisé, la
sélection sociale lors du renvoi devrait étre contrebalancée, voire neutralisée. Il
convient de noter que 'accent est mis sur une meilleure coopération entre les ser-
vices de soutien et les parents.

Autres mesures

Augmentation de la participation préscolaire

En prévision d’une éventuelle diminution de I’age de la scolarisation obligatoire au
niveau fédéral, le gouvernement flamand a approuvé un plan d’action visant a aug-
menter la participation des enfants défavorisés a I’enseignement préscolaire. Ce plan
comprend un soutien accru aux structures préscolaires, des mesures visant a amélio-
rer la transition de la garderie a '’enseignement et une campagne de sensibilisation.

La Communauté frangaise a décidé des le début de la session 1égislative de renforcer
I’enseignement préscolaire. Outre une augmentation sensible du financement de
I’enseignement primaire, le plan stratégique prévoyait aussi le recrutement de 320
enseignants en maternelle supplémentaires sur deux ans.

Lutter contre U'exclusion scolaire

D’apreés P'UNESCO, les éleves rencontrant des difficultés en Belgique sont environ
cinq trimestres en retard (par rapport a I'éléve moyen) a la fin du premier niveau
d’enseignement secondaire, tandis qu’il est question de 3,5 trimestres en Finlande
ou en Espagne (UNICEF, 2002). Les risques de fatigue scolaire ou de décrochage
scolaire sans qualification pour les enfants issus de familles vulnérables existent bel
et bien. Les enfants de meres peu instruites sont 5,5 fois plus susceptibles de quitter
I'enseignement secondaire supérieur sans qualifications que les enfants de meéres
instruites.

Dans une recommandation relative a la pauvreté dans I’enseignement, le Conseil fla-
mand de I'enseignement stipule que, pour combattre la pauvreté, l'attention doit
étre surtout accordée a I'intégration sociale et a la prévention de la fatigue scolaire
et du décrochage scolaire sans qualification (VLOR, 2006a). Nous mentionnons trois
priorités politiques a cet égard : réformer le premier niveau de 1’enseignement
secondaire, promouvoir la formation au travail et la politique linguistique.

m Ces dernieres années, la réforme du premier cycle (deux ans) de I'enseignement
secondaire a €té la principale priorité dans I’enseignement francophone. Parall¢le-
ment 4 'augmentation de I'horaire conjoint 4 27 ou 28 heures, le ministre vise
principalement a enseigner les compétences de base que sont la lecture, I'écriture
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et l'arithmétique. Les mesures de remédiation devraient étre renforcées des que
des difficultés se manifestent. Afin de faciliter la transition de I’enseignement pri-
maire a 'enseignement secondaire, les éleves auront la chance de diffuser le pre-
mier cycle sur 3 ans plutot que sur deux ans, comme c’est le cas actuellement. Il
semble de plus qu'une grande partie des enfants défavorisés ne présente pas les
compétences adéquates pour traiter les nouvelles technologies de I'information et
de la communication (TIC). La Communauté francaise a fait un pas en avant via le
plan stratégique pour l'intégration des TIC dans les établissements éducatifs - ce
qui est également décrit comme une bonne pratique dans le dernier Plan d’action
national sur I'inclusion sociale (gouvernement fédéral, 2006).

m L’amélioration des liens entre I'’enseignement et le travail est nécessaire dans un
effort visant a améliorer les systemes de formation au travail. L’aspect essentiel est
le choix de passer de I’enseignement obligatoire a temps partiel 2 un engagement
a temps plein, en combinaison si possible avec un emploi a temps partiel ou, si ce
n’est pas possible, avec d’autres activités, comme les parcours préparatoires
(voortrajecten) et les projets ponts (brugprojecten).

m Enfin, nous nous concentrons sur un aspect des parcours scolaires probléma-
tiques de nombreux enfants issus de minorités ethniques. Conformément a la poli-
tique d’assimilation poursuivie par le gouvernement flamand, I’actuel ministre
investit entre autres dans une politique linguistique pour I'’enseignement. Etant
donné que les difficultés linguistiques sont associées aux difficultés scolaires, 'ac-
cent est mis sur l'acquisition de la maitrise du néerlandais, au niveau des éleves,
mais aussi de leurs parents, par exemple en imposant des obligations minimales
en termes d’implication des parents. Les €léves seront testés sur leur connaissance
du néerlandais tandis que la politique linguistique de I’école devra étre soutenue
par tous les enseignants. Les classes d’accueil pour les nouveaux arrivants allo-
phones seront elles aussi étendues.

2.5.6. Aide spécialisée a la jeunesse
L’aide spécialiséé a la jeunesse représente sans aucun doute le type de dispositions
le plus controversé parmi les services destinés aux enfants pauvres. Pendant de
nombreuses générations, en Belgique et dans d’autres pays du monde, le placement
des enfants issus de familles pauvres a ét€ monnaie courante et il s’agit toujours
d’une grande source de détresse pour les enfants comme pour les parents.

Le PAN/inclusion belge souligne que I’on ne recourt au placement forcé qu’en der-
nier ressort et que les mesures visant a soutenir les familles en difficulté sont
préférées au placement. Les mesures destinées a soutenir les parents dans leur role
éducatif sont importantes a cet égard, tout comme les initiatives organisées pour ou
par les familles pauvres elles-mémes.
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Selon Nicaise et De Wilde (1995), 80 % de toutes les familles touchées par la pau-
vreté persistante ont eu des contacts avec le secteur de I'aide spécialisée a la jeunes-
se ou a la protection de la jeunesse (67). Environ la moitié des parents et la moitié
des enfants affichaient une expérience personnelle de « placement », ce qui dénon-
ce le cercle vicieux de la privation des liens familiaux affectifs normaux des indivi-
dus. De maniere générale, la relation entre les familles pauvres et les services se
caractérise par des tensions. Une analyse plus approfondie pointe les raisons sui-
vantes :

m une confusion systématique entre les approches sociales et judiciaires. L’aide spé-
cialisée a la jeunesse est le dénominateur commun des services socioéducatifs spé-
cialisés, tandis que la protection de la jeunesse se référe a 'approche judiciaire. La
premiere option se déroule normalement sur une base volontaire et vise a soute-
nir les familles et les enfants se trouvant dans des « situations éducatives problé-
matiques » (ce qui inclut bien entendu la pauvreté). Les interventions judiciaires
sont quant a elles en principe limitées aux cas de délinquance, de négligence,
d’abus des enfants ou de « risque aigu » dans des conditions éducatives probléma-
tiques. Dans la pratique, les travailleurs sociaux tendent a recourir a cette notion
de « risque aigu » afin d’imposer des mesures a leurs clients dés qu’ils sentent
que ces derniers sont réticents au « soutien » proposé. Cela signifie que le
caractere volontaire du « soutien » des services sociaux (principalement le place-
ment) est souvent enfreint (au moment de I'’enquéte, la majorité des parents et
des jeunes étaient completement contre I'intervention).

m L'aide offerte se limitait traditionnellement aux placements résidentiels, qui sont
souvent des expériences extrémement traumatisantes pour les parents comme
pour les enfants. Au cours de ces dernieres décennies, les services semi-résiden-
tiels et ambulants se sont progressivement développés (centres de jour, assistance
socio-psychologique, aide a domicile, cours parentaux, etc.). Paradoxalement, le
premier effet de cette offre de services €largie a été une extension du controle
social sur les familles pauvres, résultant sur une augmentation des placements,
parallelement a 'augmentation des types de soutien alternatifs.

m La relation entre la pauvreté et (les interventions dans) les conditions éducatives
problématiques a engendré une grande controverse. Les statistiques démontrent
indéniablement un biais social important dans les interventions (avec des risques
disproportionnellement élevés de placement parmi les enfants issus des classes
socio-€conomiques inférieures). Si les parents ont tendance a attribuer leurs pro-
blémes a leur privation matérielle (logement insalubre, problémes financiers, pro-
blémes de santé, etc.), les services sociaux ont tendance a nier ces €léments et a
souligner que le dysfonctionnement éducatif (individuel) des parents est le princi-
pal probléme. Cette perception est a son tour rejetée par les parents et est
considérée comme « une condamnation pour leur pauvreté ».

(67) La recherche menée par Nicaise et De Wilde (1995) était basée sur une étude de la littérature et
une enquéte portant sur 100 familles belges (comprenant 350 individus) caractérisées par une priva-
tion multiple (au moins trois indicateurs de privation sévere dans différentes spheres de la vie).
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m Bien que la plupart des réformes entreprises depuis le milieu des années 1960
ajent été destinées a €tre plus « axées sur la famille », les parents ont souvent
ressenti que leurs avis €taient ignorés lorsque des mesures €taient prises pour
leurs enfants (comme le choix de I’école, les soins de santé, I’éducation religieuse,
etc.). L’éloignement des institutions, la longue durée des placements, le manque
de communication, les tensions autour du droit de visite, etc. avaient plus tendan-
ce a renforcer I’éloignement plutot qu’a restaurer les liens familiaux.

Ce diagnostic, documenté par Nicaise et De Wilde (1995), a également été dressé
dans le Rapport général sur la Pauvreté (ATD Quart Monde et al, 1995) et a été
appuyé dans les memoranda ultérieurs publiés par les associations de personnes
pauvres (Associations-Partenaires du RGP 1998; SLPPES, 2005a-b).

a) Tendances récentes

Bien que les décideurs politiques semblent avoir reconnu les problémes, les

récentes options politiques ne semblent pas refléter une volonté de réformer radica-

lement le systeme. Que du contraire, certains éléments ont contribué a un renforce-

ment du contrdle social des relations éducatives et ont augmenté I'interventionnis-

me :

m I'affaire Dutroux et les scandales de pédophilie ultérieurs ;

m 'attention publique accrue sur des problémes de violence domestique ;

m la fragilisation continue des liens familiaux en général ; et

m I'augmentation de la violence juvénile, dramatiquement symbolisée par des
meurtres perpétrés a la Gare Centrale de Bruxelles et dans les rues anversoises en
2000.

Tous ces €léments ont débouché sur un interventionnisme accru et des régles plus
strictes, par exemple en ce qui concerne I'obligation de signaler tout absentéisme
scolaire, risque de violence, négligence ou abus d’enfant. La confusion systématique
entre les probléemes judiciaires et les situations éducatives problématiques a donc
renforcé le climat de suspicion ainsi que la stigmatisation des familles pauvres.

Il faut admettre que des efforts ont été fournis pour différencier les services, pour
les rendre plus « axés sur la famille » et pour limiter en particulier le nombre de pla-
cements des enfants. De nouveaux types de services ont €té développés - apparem-
ment avec plus de succeés en Communauté francaise qu'en Communauté flamande.
En Communauté francaise, le nombre d’enfants mis en garde a vue a diminué de 10
% entre 1997 et 2002. En ce qui concerne la Communauté flamande, ces chiffres ont
au contraire augmenté de 24 % entre 1995 et 2004 (SLPPES 2005a; Vervotte 2000).
Le principal facteur alimentant cette tendance semble étre la croissance explosive
du nombre d’interventions judiciaires dans le domaine des « risques aigus » (+50 %
en quatre ans).
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La ministre flamande du Bien-étre et de la Famille du gouvernement précédent a
lancé un master plan pour l'aide a la jeunesse dans lequel plusieurs mesures refle-
tent les priorités des associations de personnes pauvres. Les services seront plus
diversifiés. Par exemple, les « ateliers éducatifs » fournissant une assistance indivi-
duelle ainsi que des sessions de formation de groupe seront accessibles dans toutes
les grandes villes ; la collaboration des « familles de soutien » avec les familles
pauvres et la fourniture d'un soutien éducatif informel seront encouragées; le sou-
tien parental a la maison sera renforcé, etc. Des combinaisons de services plus
flexibles seront également assurées. De plus, le role des « Comités d’aide spécialisée
a la jeunesse » (les principaux gardiens, souvent craints par les familles) sera réduit
car certains services deviendront directement accessibles (Vervotte 2006).

D’autre part, le master plan est catégoriquement opposé aux deux demandes clés
des associations de personnes pauvres (la réduction du nombre de placements rési-
dentiels et la suppression des interventions judiciaires dans des situations éducatives
problématiques). En effet, le plan prévoit une nouvelle augmentation des infrastruc-
tures résidentielles, « dictée » par la nette augmentation du nombre de placements
imposés par les tribunaux de la jeunesse. Le lien entre I'augmentation du nombre de
placements et la pauvreté doit certes encore étre examiné.

b) La quéte d’une nouvelle réforme

De maniére générale, il semble que 'agenda politique des associations de base reste

a jour, comme le résume SLPPES (20052) :

m une séparation radicale entre le « soutien » judiciaire et social est nécessaire pour
restaurer la confiance des familles pauvres dans les services d’aide spécialisée a la
jeunesse. Il s’agit d’'une condition pour que les familles abordent les services sans
craindre de « sanction » ;

m le droit fondamental des enfants d’étre élevé dans leur famille doit étre
considéré comme la pierre angulaire des politiques d’assistance a la jeunesse. Cela
signifie le passage d’une approche « d’aide a la jeunesse » a une approche « d’ai-
de a la famille ». Les parents doivent avoir la possibilité d’assumer leur role d’édu-
cateurs ;

m puisque la pauvreté semble rester une cause majeure des situations éducatives
problématiques, une stratégie préventive devrait inclure des mesures visant a sou-
tenir la sécurité matérielle, sociale et culturelle des familles. Certaines mesures
récentes bien intentionnées visant a protéger les familles atypiques peuvent indi-
rectement €branler les familles traditionnelles : par exemple, le soutien spécifique
accordé aux parents isolés peut les dissuader de se remarier ou de s’engager dans
une nouvelle relation. De méme, la réduction ou la suppression des allocations
familiales lorsque les enfants sont placés empéche les familles d’investir dans des
contacts réguliers avec leurs enfants. En ce qui concerne les mesures visant a pro-
mouvoir I'acces aux services d’accueil de la petite enfance, les déductions fiscales
profitent aux parents a revenu €levé et n’ont pas d’effet sur les familles pauvres ;
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m outre des services plus diversifiés et flexibles, les associations exigent également
du personnel plus nombreux et mieux formé dans ces services afin d’assurer une
assistance de qualité€ ;

m en cas de placement en foyer d’accueil, des parcours individualisés et des plans
d’action devraient étre développés afin de restaurer a terme les liens familiaux. Un
accompagnement approprié est aussi nécessaire, méme une fois que les enfants
ont réintégré leur famille, en vue de soutenir leur réintégration ;

m une attention spécifique doit étre accordée aux familles sans-abri puisque la crise
touchant le secteur du logement semble faire exploser leur nombre tandis que les
abris pouvant accueillir des familles complétes sont quasiment inexistants en Bel-
gique ;

m les associations de parents représentatives dans le domaine de ’assistance a la jeu-
nesse devraient étre reconnues comme €tant des partenaires dans I’élaboration de
politiques, et étre subventionnées a cet effet. Bien qu'une organisation ait gagné
une certaine reconnaissance en Flandre (Raad van Ouders in de Jeugdzorg -
Conseil des Parents dans I’Assistance a la Jeunesse), le cadre 1égal pour sa partici-
pation dans les négociations et son soutien financier fait toujours défaut.

La Communauté francaise a développé le groupe « AGORA » multidisciplinaire dans
lequel les représentants de l'aide a la jeunesse et les administrations responsables
consultent mensuellement les associations de terrain (comme ATD Quart Monde)
pour débattre des craintes des familles pauvres et de la notion de ‘risque’.

. Les droits et la participation des enfants : un angle mort

Les mesures décrites ci-dessus sont fortement adaptées aux familles, ce qui est égale-
ment vrai pour les mesures annoncées dans le PAN/inclusion belge. Ces mesures
représentent un important soutien pour les familles avec enfants, non seulement
financierement, mais aussi au niveau de la fourniture de services facilitant la combi-
naison de la vie professionnelle et de la vie familiale. Ces mesures profitent visible-
ment au bien-étre des enfants. Il faut toutefois admettre qu’elles ne s’inspirent pas
explicitement des droits des enfants. Aucune référence explicite n’est faite aux
droits des enfants ou a la CNUDE, que la Belgique a ratifiée. En ce qui concerne la
participation des enfants, les enfants vivant dans la pauvreté n’ont pas €té consultés
a propos de 'avant-projet de PAN/inclusion. Les organisations de personnes pauvres
ont été consultées pendant le processus de PAN/inclusion, mais au sein de ces orga-
nisations, les opportunités de participation des enfants sont elles aussi limitées. Cela
reste un point d’attention pour I’avenir.

Certains outils sont disponibles pour promouvoir les droits et la participation des
enfants. La Flandre a par exemple mis en place les moyens d’évaluer les effets de
toute nouvelle législation sur les enfants. Cela permet de tester les décrets flamands
par rapport a la Convention des Nations Unies sur les Droits de I'Enfant et de vérifier
si les droits des enfants sont respectés par les pouvoirs législatifs. Malheureusement,
cette option est jusqu’a présent trop peu utilisée.
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En 20006, les Régions ont convenu d’intensifier la coopération et de coordonner
leurs politiques via la mise en oeuvre des conditions de la Convention des Nations
Unies sur les Droits des Enfants. Cet accord devrait déboucher sur la création d’'une
Commission nationale pour les droits des enfants responsable de la coordination
entre les différents acteurs et soumettant des rapports a 'ONU.

Les enfants peuvent vivre la pauvreté différemment que leurs parents. La pauvreté
financiere est généralement considérée comme un indicateur clé, mais cet indica-
teur pourrait s’avérer inadapté pour connaitre la maniere dont les enfants vivent la
pauvreté. Les enfants pauvres pourraient avoir leurs propres indicateurs. Ils peuvent
étre confrontés a I’exclusion a I’école, lorsqu’ils ne peuvent pas participer aux acti-
vités extrascolaires ou qu”ils n’ont pas acces aux mémes jouets ou vétements que
leurs camarades qui ne sont pas pauvres. En Belgique, on n’aborde pourtant que tres
peu la question de la pauvreté et de I'’exclusion sociale depuis le point de vue d’'un
enfant. Les connaissances sur I'expérience de la pauvreté des enfants restent tres
limitées. Il serait utile de mieux comprendre I'expérience des enfants afin de détec-
ter quels sont les principaux besoins des enfants pauvres et d’étudier la maniere
dont il est possible d’y répondre. Si la pauvreté des enfants est une priorité poli-
tique, les voix des enfants doivent également étre entendues.

. Remarques finales

Méme si la Belgique fait partie des pays européens dans lesquels la pauvreté infantile
générale n’atteint pas un niveau excessivement €levé, certains €léments indiquent
qu’une attention et des actions politiques afin d’éviter la détérioration de la situation
des groupes spécifiques s’imposent.

Le nombre de parents isolés confrontés (avec leurs enfants) a un risque de pauvreté
beaucoup plus important que leurs homologues mariés ou cohabitants est tout
d’abord en augmentation. L’emploi, combiné aux allocations familiales, est
considéré comme la maniere la plus efficace de limiter le niveau de pauvreté dans
ce groupe.

Les taux d’occupation parmi les meres isolées sont bien inférieurs au taux d’occupa-
tion féminin moyen. L’amélioration des possibilités de garderie a jusqu’a présent été
la principale solution : une mesure qui cible aussi les meres en général. Certains €lé-
ments indiquent toutefois que des mesures spécifiques destinées aux meres isolées
sont en cours de mise en oeuvre. Il s’agit d’'un nouveau changement dans les poli-
tiques familiales belges qui avaient jusque-la un caractére universel. Avoir une
meilleure idée des éléments exacts qui rendent le travail plus difficile pour les
parents isolés pourrait aider a ajuster les politiques et a améliorer leur situation pro-
fessionnelle.
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Les enfants vivant dans des ménages sans emploi représentent un second groupe
d’enfants a risque de pauvreté. La Belgique enregistre au niveau européen I'un des
pires résultats en ce qui concerne la part d’enfants vivant dans de tels ménages et le
niveau de pauvreté parmi ces ménages. Une fois encore, I’emploi est considéré
comme étant la principale solution. Ces derniéres années, la Belgique a fourni des
efforts considérables en vue de rendre le travail payant, mais il est trop tot pour éva-
luer I'impact de ces mesures sur les résultats pour les enfants vivant dans des
ménages sans emploi. Une augmentation de I’emploi ne débouche toutefois pas
automatiquement sur une diminution de la pauvreté si les nouveaux emplois ne
concernent pas ce groupe. En ce qui concerne les parents isolés, il faudrait disposer
de plus d’informations sur les caractéristiques propres a ce groupe et a leurs pro-
blemes.

Au niveau des mesures visant a lutter contre la pauvreté infantile, il existe plusieurs
initiatives destinées a soutenir les parents dans leur role d’éducateurs. L'impact réel
des récentes politiques semble toutefois €tre mitigé. L’acces aux services de garde-
rie s’améliore, mais reste fortement favorable aux familles appartenant a la classe
moyenne, et aux familles dont les deux parents travaillent en particulier, ce qui lais-
se peu de place pour les plus pauvres. En ce qui concerne l'aide a la jeunesse, les
associations de terrain exigent toujours des réformes plus radicales en vue de restau-
rer la confiance entre les travailleurs sociaux et les familles. Des mesures plus ambi-
tieuses ont été prises dans le secteur de I'’enseignement afin de lutter contre les iné-
galités éducatives. Atteindre une participation universelle dans les écoles mater-
nelles, réduire les barri¢res financieres et lutter contre la ségrégation sont les princi-
paux objectifs en ce domaine.

Les droits et les perspectives des enfants se reflétent assez faiblement dans le packa-
ge de mesures proposé dans le PAN/inclusion.

En résumé, on peut dire que le systéme de sécurité sociale, combiné avec les alloca-
tions et les prestations familiales (principalement) universelles, protége la plupart
des familles et des enfants contre une extréme pauvreté. Il existe aussi toutefois des
lacunes claires. Les familles dans lesquelles personne ne travaille ne sont pas suffi-
samment protégées, en partie 4 cause du faible niveau du revenu minimum garanti.

Il faut encore voir comment les mesures proposées pour lutter contre la pauvreté
infantile seront mises en oeuvre et quel sera leur impact sur la pauvreté des enfants
en Belgique. L’actuel systéeme de suivi est perfectible et il serait judicieux d’établir
un lien plus étroit entre les mesures et leurs résultats. Quant aux indicateurs de pau-
vreté des enfants, ils ont besoin d’étre enrichis. L’intention visant a augmenter les
connaissances dans certains domaines devrait encourager cette discussion.
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CONCLUSIONS ET RECOMMANDATIONS VISANT A RENFORCER L'ACTION DE L'UE
CONTRE LA PAUVRETE ET L'EXCLUSION SOCIALE DES ENFANTS

Alors que la responsabilité du traitement des problémes liés a la pauvreté et a I'ex-
clusion sociale des enfants reléve principalement de la compétence des Etats
membres, 'expérience de la MOC sociale a révélé que la MOC sociale a apporté une
plus-value aux efforts fournis par les Etats membres et qu’elle est susceptible de
continuer a le faire. Dans ce contexte, on distingue au moins six différents aspects.
Premiérement, la MOC sociale a imprimé une poussée vitale a la prise de conscien-
ce publique et politique de I'importance de la question et de la nécessité d’investir
dans la prévention et dans la réduction de la pauvreté et de I’exclusion sociale des
enfants. Le nombre sans cesse croissant des Etats membres ayant défini ce probleme
comme prioritaire dans leurs PAN/inclusion en témoigne. L’attention soutenue que
I'UE porte a cette question encourage et exhorte les Etats membres a continuer d’en
faire une priorité politique. Deuxi¢mement, 1’'obligation d’établir régulierement des
PAN/inclusion a encouragé et aidé bon nombre d’Etats membres a accomplir des
efforts plus globaux et plus coordonnés visant a combattre la pauvreté et I’exclusion
sociale des enfants. Troisiemement, la MOC sociale a habilité les Etats membres, par
I'identification d’indicateurs, I'optimisation de la disponibilité des données compa-
rables et surtout par le soutien apporté a 'instrument Statistiques communautaires
sur le Revenu et les Conditions de Vie (EU-SILC) a utiliser des comparaisons avec
les autres pays pour approfondir la compréhension du probléme au sein de leur
propre pays. Quatriemement, I'accent posé par I'UE sur le probléme et I'optimisa-
tion de la disponibilité des données a augmenté la prise de conscience dans les Etats
membres de la nécessité du suivi et du compte rendu des résultats des politiques,
tout en renforcant les possibilités de le faire. Bien qu’il reste un long chemin a par-
courir, la situation est encourageante et elle aide les Etats membres 4 développer
une approche plus factuelle et analytique de la question. Cinquiémement, la MOC
sociale a engendré une richesse de 'apprentissage et de 'analyse par rapport a la
nature et a 'ampleur de la pauvreté et de I’exclusion sociale des enfants, ainsi
qu’aux politiques et programmes les mieux 4 méme de les combattre. Cela est parti-
culierement utile pour ces Etats membres qui ont du retard dans ce domaine et qui
ont le plus besoin de développer des politiques et des programmes efficaces pour
assurer le bien-étre et I'inclusion sociale de tous les enfants. Sixiemement, la MOC
sociale a financé et favorisé le développement du réseautage entre tous ces acteurs
concernés par I'élaboration de politiques et de programmes visant a soutenir les
enfants. Le large éventail de décideurs politiques, de prestataires de services
sociaux, d’ONG et d’universitaires qui ont pu se rencontrer et discuter de ces ques-
tions se révele une source importante de contacts et d’informations pour tous les
Etats membres lorsqu’ils élaborent leurs propres politiques.

Drautre part, bien que des progres considérables aient été accomplis entre 2000 et
2010 en mettant la question de la pauvreté et de I’exclusion sociale en téte de
l'agenda de I'UE et d’'un nombre croissant d’agendas nationaux, les données mon-
trent clairement qu’il y a encore un long chemin a parcourir avant d’exercer un
impact décisif sur I'’éradication de la pauvreté et de 'exclusion sociale des enfants.
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Alors que la plupart des choses qui doivent étre faites exigent des actions efficaces
aussi bien au niveau national que sous-national, I’expérience de la MOC sociale
prouve et accentue clairement la plus-value du fait de considérer la lutte contre la
pauvreté et I’exclusion sociale des enfants comme une priorité clé de ’agenda social
de I'UE, et la nécessité de poursuivre et d’intensifier les efforts au niveau de I'UE
pour encourager et soutenir les efforts des Etats membres. C’est d’autant plus le cas,
lorsqu’on considére les nouveaux objectifs relatifs a I'inclusion sociale et aux droits
de I’enfant du Traité de Lisbonne. Le défi consiste donc a batir sur cette base solide
qui a été mise en place pour les actions européennes et a consolider et a approfon-
dir la dimension de I'UE dans 'avenir.

Dans le Chapitre 1, nous avons souligné quelques-unes des faiblesses observées
dans la MOC sociale. Il est impératif d’y remédier pour optimiser significativement
I'efficacité de I'UE dans le domaine de la lutte contre la pauvreté et I'’exclusion socia-
le. Ces faiblesses existent aussi dans le domaine de la pauvreté et de I'exclusion
sociale des enfants et elles doivent étre prises en compte pour optimiser I’action
future dans ce domaine. Les recommandations suivantes basées sur les recomman-
dations générales figurant a la fin du Chapitre 1 sont spécifiquement axées sur
I'identification des actions qui doivent étre mises en place pour assurer que le main-
tien et le renforcement de I'indispensable accentuation de la pauvreté et de I'exclu-
sion sociale des enfants soient un élément clé du pilier social de I'agenda « Europe
2020 ».

Priorité politique clairement établie dans I'agenda « Europe 2020 »
Dans un espace de droit mou (« soft law »), tel que la politique d’inclusion sociale,
une action efficace s’avere impossible au niveau de I'UE sans leadership et engage-
ment politique fort, et sans quun accord quant a la voie a suivre n’ait €té clairement
formulé entre les Etats membres. Le défi clé consiste donc a garantir qu’un tel enga-
gement politique a I’égard de la pauvreté et de ’exclusion sociale en général et de la
pauvreté et de ’exclusion sociale des enfants en particulier, soit pris de maniere
claire pour la fin de 'année 2010. Cela jetterait les bases de toutes les actions entre-
prises par rapport a ce probleme jusqu’en 2020. Afin de créer la dynamique poli-
tique requise, nous recommandons :

m que les Conclusions de I'un des Conseils européens de 2010 incluent la prise d’'un
engagement fort par rapport a la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale en
général et contre la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants en particulier,
comme étant un élément clé de I'agenda « Europe 2020 » ;

m que le Conseil européen et/ou le Conseil des ministres de I'UE conviennent for-
mellement d’ici fin 2010 d’une coordination européenne renouvelée et renforcée
dans le secteur social, incluant la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale des
enfants comme étant 'une de leurs pierres angulaires (68) ;

(68) Dautres themes clés indiqués comme pouvant faire partie du pilier social de la stratégie « UE
2020 » sont I'inclusion active (particulicrement le revenu minimum adéquat), le sans-abrisme et 'ex-
clusion liée au logement, ainsi que I'intégration des minorités ethniques et des immigrants.
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m que les PAN/inclusion optimisés constituent le noyau des dispositions de la coor-
dination européenne dans le secteur social apres 2010, avec la pauvreté et I'exclu-
sion sociale des enfants comme théme « obligatoirement » intégré dans les
PAN/inclusion de chaque Etat membre ;

m que I'objectif européen d’inclusion sociale récemment convenu (cf. Sections 1.3.1
et 1.3.2) soit complété des que possible par un objectif européen spécifique pour
la réduction de la pauvreté et de I'’exclusion sociale des enfants et que les pays
soient encouragés a fixer des objectifs (sous-)nationaux li€s aux enfants (69);

m qu’'un engagement politique soit pris en 2010 au niveau de I'UE et qu'un rapport
annuel (faisant partie du Rapport conjoint annuel sur la Protection sociale et
UInclusion sociale) sur les progres accomplis pour réaliser les objectifs convenus
soit rédigé a 'intention du Conseil européen de printemps et du Parlement
européen. Ce rapport annuel devrait étre également transmis aux Parlements
nationaux et, le cas échéant sous-nationaux, des Etats membres.

Programme de travail pluriannuel pour les actions de I'UE

A T'heure actuelle, les actions visant la réduction de la pauvreté et de I’exclusion
sociale des enfants ont évolué de facon plut6t ad hoc et progressive. Le défi consiste
aujourd’hui a batir sur le travail accompli pour €laborer, en tant que partie intégran-
te d’'une coordination européenne renouvelée dans le secteur social, une approche
plus systématique et plus structurée visant a réaliser, par étapes incrémentales, les
objectifs politiques globaux de 2020. II serait donc utile que la Commission et les
Etats membres puissent, dans le contexte du Comité de Protection sociale (CPS) et
en tant que partie intégrante de la nouvelle coordination européenne dans le sec-
teur social, élaborer un programme de travail pluriannuel sur la pauvreté et I'exclu-
sion sociale des enfants.

Le premier programme de travail, qui doit tenir compte des recommandations défi-

nies ci-dessous, pourrait inclure une série de points importants tels que :

= un tableau de bord annuel sur la pauvreté et I'exclusion sociale des enfants qui
reflete le caractére multidimensionnel du probléme et qui comprend également
des indicateurs sur le bien-étre infantile ;

m une Communication de la Commission ou un Document de Travail suivi d'une
Recommandation de la Commission (voir plus bas, Section 2.6.3) ;

m des PAN/inclusion comprenant une section obligatoire consacrée aux stratégies
de prévention et de lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants ;

m une série de déclarations/communications/évenements marquants relatifs a des
problémes particuliers (par exemple, les premieres années, la désinstitutionnalisa-
tion, les enfants roms, la discrimination, la consultation/participation des enfants).

©9
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Il peut également porter sur :

m un programme de travail sur les indicateurs, la collecte de données et I'analyse
ultérieure des politiques ;

m un programme de suivi permanent aboutissant a un rapport annuel sur les progres
accomplis ;

m un programme d’apprentissage mutuel renforcé ;

m des actions conjointes avec la Stratégie de I'UE pour les Droits de I’Enfant ;

m des actions visant a2 mieux intégrer les objectifs relatifs a la pauvreté infantile dans
les Fonds structurels ;

m des actions visant a renforcer 'intégration de l'inclusion des enfants dans I’en-
semble des politiques de I'UE.

Recommandation concernant la pauvreté et le bien-étre des enfants

Compte tenu du travail considérable qui a été effectué dans le cadre de la lutte
contre la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants au cours de la dernieére décen-
nie, il est primordial de hisser le processus a un nouveau niveau d’efficacité en
regroupant en un seul document politique dominant toutes les connaissances a jour
et en déterminant clairement dans ce document la série d’actions qui doit étre entre-
prise pour continuer de progresser ultérieurement. Il est donc conseillé, conformé-
ment A ce qui précede, et qui a €té établi a la lumiere de la Recommandation de la
Commission européenne de 2008 relative a I'inclusion active et en accord avec la
Communication de la Commission de 2008 sur le renforcement de la MOC sociale,
d’octroyer a présent la priorité a ’élaboration d’'une Recommandation de la Com-
mission européenne concernant la pauvreté et le bien-étre des enfants (70).

Intégration dans I'élaboration des politiques de I'UE
La pauvreté et I’exclusion sociale des enfants touchent bon nombre de domaines
politiques différents, tant au niveau de I'UE qu’au niveau national. C’est pourquoi
tout programme de travail devrait veiller non seulement a ce que 'inclusion sociale
et le bien-étre des enfants fassent I'objet d’une attention ciblée s’inscrivant dans le
cadre de la nouvelle coordination européenne dans le secteur social, mais aussi a
établir un plan clair et net garantissant que la question de la pauvreté et de I'exclu-
sion sociale des enfants soit pleinement prise en compte dans I’élaboration de
toutes les politiques de I'UE. Dans ce dessein, il faudra que :
m des dispositifs exigeant I’évaluation systématique de toutes les politiques de 'UE
en fonction de leur impact potentiel sur la pauvreté et I’exclusion sociale des
enfants soient mis en place ;

(70) La Communication de la Commission sur le renforcement de la MOC sociale suggere que « les
sujets faisant partie de la MOC pourraient étre ultérieurement consolidés par la formalisation, lors-
qu’il y a lieu, de la convergence des points de vue. La Commission y contribuera en utilisant, le cas
échéant, les Recommandations basées sur I’Article 211 du Traité, qui stipule des principes communs
fournissant une base pour le suivi et I'’évaluation par les pairs. » (Commission européenne, 2008).
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m des liens institutionnels plus clairs soient créés entre la Stratégie de I'UE pour les
Droits de ’Enfant et ’action en faveur de l'inclusion sociale des enfants, de facon
a renforcer leur interaction ;
m les dispositifs pour la mise en ceuvre de I'agenda « Europe 2020 » garantissent des
liens plus étroits et plus efficaces entre la politique sociale, la politique de I'em-
ploi et la politique de la croissance, et plus particulierement entre la nouvelle
coordination européenne dans le secteur social renforcée et les modalités futures
visant a promouvoir la croissance et 'emploi ;
I'objectif visant la promotion de I'inclusion sociale, et plus spécifiquement celle
des enfants, soit entierement intégré dans I'agenda de I'UE en mati¢re de dévelop-
pement durable et que les politiques environnementales soient basées sur le prin-
cipe de la justice environnementale, avec un souci particulier pour I'impact
qu’elles exercent sur les enfants ;
m les liens entre les autres domaines politiques hautement pertinents par rapport a
I'inclusion sociale et le bien-€tre des enfants soient explorés et rendus plus régu-
liers et systématiques. Ceux-ci peuvent inclure des politiques et des initiatives
relatives a I'immigration, la discrimination, I’égalité des sexes (p. ex., une déclara-
tion mise a jour sur les premieres années, en posant 'accent sur la qualité et le
suivi), I'inclusion active, le travail flexible, le logement, la santé (p. ex., le travail
de la Direction générale de la Santé et des Consommateurs (SANCO) de la Com-
mission par rapport a la santé mentale des enfants et des adolescents) et a I’éduca-
tion (particuliecrement I’éducation précoce). Une premiere €tape pourrait consis-
ter a lancer une réflexion sur la facon de réaliser de meilleures synergies entre les
domaines politiques qui affectent systématiquement les enfants - a plus long
terme, I'agenda relatif aux droits de ’enfant pourrait fournir un cadre visant a
relier les différents domaines politiques ;
la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants soit incluse comme
une priorité dans I'utilisation des Fonds structurels de I'UE.

Renforcement des données, des cibles, du suivi et de I’évaluation
L’expérience acquise entre 2000 et 2010 révele clairement que le moyen clé par
lequel le niveau de I'UE peut créer une plus-value est d’encourager I'établissement
systématique de cibles et de références, d’améliorer les données et de développer
des indicateurs, d’assurer un suivi et un compte rendu réguliers et d’émettre des
recommandations. Bien que des progres aient €té réalisés, il reste beaucoup a faire
dans ce domaine. Les priorités dans ce domaine devraient inclure I’établissement :

m d’un systeme clair par lequel la Commission pourrait coopérer avec chaque Etat
membre afin de convenir ensemble d’objectifs-résultats appropriés relatifs a la
pauvreté et a I'exclusion sociale des enfants pour cet Etat membre ;

m d’'un programme de travail permettant de développer ultérieurement les indica-
teurs admis relatifs a la pauvreté, a ’exclusion sociale et au bien-étre des enfants
et d’optimiser la ponctualité, la couverture et la pertinence des données y affé-
rentes (qui devraient alors aussi couvrir les enfants qui ne vivent pas dans des
ménages privés, comme ceux qui sont placés en institution) ;
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m d’un systeme amélioré de suivi et de compte rendu réguliers sur la pauvreté, I'ex-
clusion sociale et le bien-€tre des enfants incluant

m la mise en ceuvre des recommandations de la Task-Force de I'UE qui font déja par-
tie de I'acquis social communautaire (Comité de Protection sociale, 2008) ;

m l'introduction d’un tableau de bord annuel sur la pauvreté et 'exclusion sociale
des enfants qui refléte le caractere multidimensionnel du probléme et qui inclut
donc aussi des indicateurs relatifs a des aspects clés du bien-étre infantile ;

m le fait de procéder régulierement a un étalonnage correctement contextualisé, ce
qui s’avere indispensable pour I'apprentissage des politiques (voir Comité de Pro-
tection sociale (2008) ; Marlier et Atkinson (2010)) (71) ;

m I'instauration d’évaluations d’impact social (p. ex., sur la pauvreté infantile) dans
tous les domaines politiques pertinents, ainsi que de 'utilisation d’examens spéci-
fiques par les pairs et de projets d’échange transnationaux visant a encourager
I'apprentissage mutuel ;

m d’un processus pour le suivi de I'impact de la crise financiére et économique sur
les enfants ;

m d’une base convenue permettant d’adresser annuellement/régulierement aux
Etats membres des recommandations visant a renforcer leurs politiques relatives a
la pauvreté et a I'exclusion sociale des enfants et a assurer un suivi régulier de
leurs progres dans ce domaine (72);

m un programme politique de fond supplémentaire axé sur la recherche relative
- aux aspects intergénérationnels de la pauvreté infantile ;

- a la multidimensionnalité ;

- aux enfants vivant dans des situations « extrémes » ;

-aux liens existant entre les systémes socio-€conomiques/politiques et I'impact
sur la pauvreté infantile.

(71) Des palmares d’indicateurs sociaux peuvent fournir des idées trés utiles sur les éléments déter-
minants de la pauvreté et de I’exclusion sociale et peuvent encourager une action politique. Pour
que ce soit possible, une condition clé est la bonne « contextualisation » de I'interprétation des indi-
cateurs lorsque I'on réalise des comparaisons internationales. Méme pour les indicateurs qui ont été
communément admis au niveau européen et qui répondent donc de maniére satisfaisante aux diffé-
rents criteres méthodologiques requis par le cadre de controle de la MOC sociale (en termes de soli-
dité, de comparabilité internationale, etc. ; (cf. Commission européenne (20092)), il est essentiel de
toujours garder a I’esprit le besoin d’une évaluation contextualisée. En effet, comme Atkinson et Mar-
lier (2010) l'ont indiqué, « les politiques spécifiques et leurs impacts mesurés via des indicateurs
peuvent uniquement étre correctement compris dans le contexte du large cadre institutionnel dans
lequel elles fonctionnent. Par exemple, les mesures de participation au marché du travail ou relatives
au chomage peuvent avoir différentes significations dans différents marchés du travail selon, entre
autres, les réglementations relatives au marché du travail nationales et/ou sous-nationales ainsi que
les dispositions de négociation collectives. Une « analyse englobant I'’ensemble du systéme » est
nécessaire pour assurer une bonne évaluation internationale. » (Atkinson et Marlier, 2010)

(72) Le rapport de la Task-Force de I'UE (Comité de Protection sociale 2008) qui incluait une typolo-
gie factuelle des pays et qui a souligné les domaines clés dans lesquels chaque Etat membre se devait
de faire le plus de progres (le chomage, la pauvreté laborieuse et le niveau et 'impact des transferts
sociaux) démontre comment une analyse soigneusement effectuée permet d’aboutir a des recom-
mandations pratiques utiles et acceptables pour les Etats membres.
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Maintien et approfondissement de I’échange d’'apprentissage

L’un des succes de 1a MOC sociale a été de promouvoir I’échange de connaissances

et de bonnes pratiques. Cependant, les différentes initiatives (projets d’échange,

études thématiques, examens par les pairs, rapports provenant de réseaux, etc.) ont

souvent eu lieu de facon relativement décousue et isolée, et la diffusion de leurs

résultats était généralement limitée a un cercle assez restreint. Les Etats membres et

la Commission devraient donc étudier la meilleure facon de s’assurer que le pro-

gramme de travail pluriannuel suggéré pour I'action de I'UE relative a la lutte contre

la pauvreté et I’exclusion sociale des enfants favorise :

m une approche plus systématique du travail visant a combattre la pauvreté et I'ex-
clusion sociale des enfants et de la dissémination des connaissances ;

m le travail axé sur des problémes spécifiques (p. ex., la désinstitutionnalisation, les
enfants immigrants, les enfants sans-abri).

Optimisation de la gouvernance et implication des enfants
La MOC sociale a beaucoup fait pour promouvoir la participation des différents
acteurs. Dans le domaine de la pauvreté et de I’exclusion sociale des enfants, 'impli-
cation directe des enfants touchés par la pauvreté dans I’élaboration, la mise en
ceuvre et le suivi des politiques est toutefois demeurée tres faible. L’'importance
d’une telle implication est évidente (cf. 2.3.7), tous les efforts nécessaires devraient
donc étre fournis pour :

m placer I'implication des enfants au centre de la future coordination européenne
dans le secteur social et en faire ensuite un theme clé dans le programme de tra-
vail suggéré ;

m promouvoir I'implication directe des enfants dans les problémes qui les concer-
nent et les impliquer ensuite dans I’élaboration des réponses politiques qui répon-
dront plus efficacement a leurs besoins ;

m intensifier I'implication des autres acteurs qui défendent les besoins de I'enfant,
tels que les ONG et les services sociaux locaux, dans le processus d’élaboration
des politiques.
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INCLUSION ACTIVE

3.1.

3.1.1.

Ce chapitre documente et analyse la plupart des rapports qui ont été produits sur
I'Inclusion active depuis que la MOC sociale en a fait une question clé vers 2006.
Les sections 3.1 et 3.2 résument quelques-unes des lecons et conclusions clés qui
peuvent étre tirées de I'expérience en matiere d’inclusion active acquise dans le
cadre de la Méthode ouverte de Coordination sociale (MOC sociale) entre 2000 et
2010. La Section 3.3 se penche ensuite sur les politiques d’inclusion active en Bel-
gique. Enfin, la Section 3.4 tire quelques conclusions et émet des recommandations
pour le renforcement de 'action européenne sur I'inclusion active a I’avenir.

INCLUSION ACTIVE DANS LA MOC SOCIALE DE L'UE

Qu’est-ce que l'inclusion active ?

« L’inclusion active » peut étre considérée comme un « concept » ou comme une
« approche » visant la promotion d’une plus grande inclusion sociale, ainsi que
d’une plus grande participation au marché du travail et dans la société des per-
sonnes en age de travailler qui sont touchées par la pauvreté et 'exclusion sociale.
Le concept a été développé et accepté par la Commission européenne et les Etats
membres en tant que moyen pour renforcer I'efficacité du volet inclusion sociale de
la MOC sociale. L'objectif de I'initiative d’Inclusion active de I'UE vise plus particu-
lierement a encourager tous les Etats membres 4 concevoir et a mettre en ceuvre un
ensemble global et intégré de politiques d’inclusion sociale qui « devraient faciliter
Iintégration, dans un emploi durable et de qualité, des personnes qui peuvent tra-
vailler, et fournir des ressources suffisantes pour vivre dignement, avec un soutien
de participation sociale pour les personnes qui ne peuvent pas travailler » (Commis-
sion européenne, 2008a). Autrement dit, il vise a la fois a soutenir I'inclusion sociale
et la participation au marché du travail de ceux qui peuvent travailler et 'inclusion
et la participation a la société de ceux qui ne peuvent pas travailler (que ce soit tem-
porairement ou a plus long terme).

L’approche de I'inclusion active est développée autour de trois « piliers » politiques
clés : des compléments de revenus adéquats, des marchés du travail favorisant I'in-
sertion et I'acces a des services de qualité. Elle est fondée sur la compréhension du
fait que « linclusion active des personnes exclues du marché du travail requiert I'é-
laboration et la mise en ceuvre d’une stratégie globale combinant de manicre inté-
grée l'octroi d'un revenu adéquat, les marchés du travail favorisant I'insertion et
l'acces a des services de qualité » (Commission européenne, 2008¢).

. Pourquoi la MOC sociale considére-t-elle I'inclusion active comme une priorité ?

Le fait que I'inclusion active soit considérée depuis 2006 comme un élément clé de
la MOC sociale est dui a cinq raisons principales :
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m les connaissances acquises au cours de la premiére phase de la MOC sociale
(2000-2005) ont renforcé la compréhension du caractére multidimensionnel de la
pauvreté et de I'exclusion sociale et donc de la nécessité d’élaborer des réponses
politiques globales combinant de mani€re intégrée I’emploi, la garantie de res-
sources adéquates et 'acces aux services. Il est clair en méme temps que de telles
approches intégrées font défaut dans beaucoup d’Etats membres et que bon
nombre d’entre eux utilisent des approches plutdt déséquilibrées qui surévaluent
les politiques de I'’emploi au détriment de la garantie de ressources adéquates
et/ou de I’accés aux services.

Entre 2000 et 2005, le volet social de la stratégie de Lisbonne était bien plus faible
que ceux de I'’économie et de 'emploi. Le recentrage en 2005 de la Stratégie de
Lisbonne sur la croissance et sur ’emploi comportait donc un risque de le voir
s’affaiblir encore plus. Le développement de I’inclusion active en tant que
concept était donc, entre autres, un effort visant a renforcer le volet inclusion
sociale au sein de la nouvelle MOC sociale intégrée (voir Chapitre 1) et a créer
des liens plus étroits entre les politiques de I'emploi et de I'inclusion sociale.

m Depuis la phase initiale de la MOC sociale en 2000, I'emploi a été fortement
accentué comme étant le meilleur moyen pour lutter contre la pauvreté et I’'exclu-
sion sociale. En 2005, il apparaissait toutefois clairement que la Stratégie
européenne de I’emploi avait moins bien réussi a atteindre les personnes les plus
¢€loignées du marché du travail et que des efforts supplémentaires et plus com-
plets s’avéraient nécessaires pour aider ceux qui avaient le moins de chances
d’accéder a un emploi. Il est également apparu clairement que 'accés a 'emploi
ne constituait pas une solution réaliste pour certaines personnes et que ces der-
niéres avaient besoin d’un éventail de soutiens pour s’intégrer et étre capables de
mener une vie active au sein de la société.

Il existait un engagement de longue date en faveur de la mise en évidence de la
Recommandation du Conseil des ministres de I'UE de 1992 sur les critéres com-
muns relatifs aux ressources suffisantes et a I'aide sociale dans les systéemes de
protection sociale (73) qui s’inscrivent dans le contexte de la MOC sociale. Dans
la pratique, cette question n’a toutefois pas bénéficié de beaucoup d’attention au
cours de la période 2000-2005. Cela a conduit les acteurs clés de la MOC sociale
de I'UE (notamment les divers réseaux européens actifs dans la lutte contre la pau-
vreté et le Parlement européen) a exercer une pression considérable pour que
I'on accorde plus d’attention a la question du revenu minimum adéquat. On a éga-
lement assisté a une prise de conscience croissante de l'insuffisante efficacité des
schémas existants dans bon nombre d’Etats membres. Alors que la Commission
(ou plus particulierement la Direction générale « Emploi, Affaires sociales et Ega-
lité des Chances ») soutenait la mise en évidence de cette question, plusieurs
Etats membres témoignaient d’une certaine appréhension a I'égard de I'accentua-
tion du probléme du revenu minimum. En liant ’aide sociale a 'emploi et aux ser-

(73) Cette Recommandation a incité les Etats membres « a reconnaitre le droit fondamental d’une
personne a disposer de ressources suffisantes et d’'une aide sociale appropriée lui permettant de
mener une vie compatible avec la dignité humaine, et ce, dans le cadre d'une tendance globale et
cohérente de lutte contre I’exclusion sociale » (Conseil, 1992).
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vices, le développement de I'approche de I'Inclusion active a créé un cadre dans
lequel il devenait plus aisé pour les Etats membres, dans le contexte du Comité de
Protection sociale (CPS), d’aborder la question de la garantie de ressources adé-
quates et plus spécifiquement, de traiter les problémes soulevés par la Recom-
mandation de 1992.

m Jusqu’a 'adoption en 2008 de I'approche européenne d’inclusion active, les poli-
tiques relatives au marché du travail, au revenu minimum et a I’acces aux services
étaient souvent traitées séparément, et ce, aussi bien dans le cadre général de la
Stratégie de Lisbonne, que dans celui plus spécifique de la MOC sociale. Le déve-
loppement de I'approche de I'Inclusion active a créé un cadre dans lequel la Com-
mission et les Etats membres peuvent traiter ces trois piliers d’une facon plus
cohérente.

3.1.3. Quelles ont été les principales évolutions au niveau de I'UE ?

L’inclusion active a été considérée pour la premiere fois comme un probléme a trai-
ter dans la MOC sociale de I'UE de 20006. 1l n’y a en effet toujours pas de référence a
I'inclusion active dans le Rapport conjoint sur la Protection sociale et I'Inclusion
sociale de 20006, ni dans n’importe quel rapport similaire antérieur. Pourtant, une
grande partie des connaissances qui €tayent le concept de l'inclusion active a été
développée au cours de la période 2000-2005 dans le contexte de la MOC sociale et
les trois piliers de I'inclusion active ont été mis en évidence de mani¢re cohérente
dans les Rapports conjoints antérieurs.

Ce qui suit est un résumé de certains évenements clés du développement du

concept de I'inclusion active depuis 2005 :

m 2005 : dans son nouvel Agenda social pour la période 2005-2010, la Commission
communique son intention de lancer « une initiative communautaire sur les
régimes de revenu minimal et sur I'intégration des personnes exclues du marché
du travail » (Commission européenne, 2005).

m 2006 : la Commission développe I'idée de I'inclusion active (74) et organise une
consultation publique sur les directives possibles relatives a I'action a mener au
niveau de I'UE pour promouvoir I'inclusion active des personnes les plus éloi-
gnées du marché du travail. Bon nombre d’Etats membres et de parties prenantes
au sein de la MOC sociale de I'UE présentent des observations (Commission
européenne, 2006a et 2006b).

(74) Elle conclut que “les preuves indiquent qu'un mélange politique global combinant trois éléments
est justifié : (i) un lien vers le marché du travail grice a des possibilités d’emploi ou a une formation
professionnelle ; (ii) un complément de revenu suffisant pour permettre aux gens de vivre dignement
; et (iii) un meilleur accés aux services qui peuvent contribuer a éliminer les obstacles a I'intégration
dans la société que peuvent rencontrer certaines personnes et leur famille et favoriser en méme temps
leur réinsertion dans 'emploi (par le biais, par exemple, de conseils, de soins de santé, de services de
garde d’enfants, de la formation continue pour pallier les désavantages €ducatifs, de formations TIC
pour aider les travailleurs potentiels, y compris les handicapés, a tirer profit des nouvelles technolo-
gies et des conditions de travail plus flexibles, de la réhabilitation psychologique et sociale). Une telle
approche peut étre appelée inclusion active”. (Commission européenne, 20062).
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m 2007 : le Rapport conjoint sur la Protection sociale et I'Inclusion sociale sou-
ligne dans ses Messages clés que « I'Inclusion active est un moyen efficace de pro-
mouvoir I'insertion sociale et I'intégration sur le marché du travail des personnes
les plus défavorisées. L’instauration de conditions plus séveres pour I'acceés aux
prestations sociales est un €élément essentiel de cette politique, mais elle ne doit
pas aggraver ’exclusion sociale des personnes qui ne sont pas en mesure de tra-
vailler. S’il est vrai que la plupart des Etats membres se font les champions d’une
approche équilibrée combinant une aide personnalisée sur le marché du travail,
incluant des formations destinées a I'acquisition de compétences, pour les per-
sonnes présentant les aptitudes requises pour travailler, a des services sociaux
accessibles et de grande qualité, il convient toutefois de veiller avec plus d’atten-
tion a garantir des ressources minimales suffisantes pour tous, préoccupation qu’il
faut concilier avec le souci de rendre le travail financiéerement attrayant »
(Conseil, 2007).

m 2007 : la Commission s’appuie sur les résultats de la consultation de 2006 et des
initiatives qui ont suivi (75) pour formuler des propositions visant a approfondir la
MOC dans ce domaine, par I'adoption de principes communs, avec leur suivi et
leur évaluation ultérieurs, et pour lancer une seconde consultation. Bon nombre
d’Etats membres et de parties prenantes au sein de la MOC sociale présentent des
observations (Commission européenne, 2007).

m 2007 : les Conclusions de la Présidence du Conseil européen de Bruxelles (14

décembre) soulignent que « les politiques d’inclusion active devraient combiner

I'intégration dans les marchés du travail, la mobilité de la main-d’ceuvre, la motiva-

tion a la recherche active d’'un emploi, la garantie de ressources adéquates et les

services sociaux efficaces, accessibles et de qualité ». Elle « réaffirme aussi son
engagement, avec I’Agenda du travail décent comme instrument global pour pro-
mouvoir 'emploi, améliorer les normes de travail et favoriser le développement ».

2008 (mars): le Rapport conjoint sur la Protection sociale et I'Inclusion sociale

souligne que « les politiques globales d’inclusion active qui visent les personnes

les plus éloignées du marché du travail améliorent le capital humain et I'offre de

main-d’ceuvre tout en renforcant la cohésion sociale » (Conseil, 2008).

2008 (juillet) : la Commission annonce qu’elle « proposera en 2008/2009 une

Recommandation sur I'inclusion active qui abordera les questions de la garantie

des ressources adéquates, les liens avec le marché du travail et 'amélioration de

l'acces aux services de qualité. » Et elle poursuit : “Le projet de ’Année européen-
ne de lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale (en 2010) sera I’occasion pour

I'UE et ses Etats membres de renouveler leur engagement politique en faveur de

ces objectifs fondamentaux du Traité CE. » (Commission européenne, 2008b).

m 2008 (octobre) : la Commission adopte une Recommandation sur I'inclusion acti-
ve des personnes exclues du marché du travail, dans laquelle sont énoncés des
principes communs et des directives spécifiques pour concevoir une stratégie glo-
bale et intégrée en faveur de 'inclusion sociale, reposant sur I'alliance des trois

(75) Par exemple, un examen de fond par les pairs effectué par le Comité de Protection sociale des
PAN/Inclusion, la sixieme conférence des personnes vivant en situation de pauvreté (4-5 mai 2007)
et la conférence des parties prenantes sur I'inclusion active (15 juin 2007).
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piliers suivants : une garantie de ressources adéquates, des marchés du travail
favorisant I'insertion et 'acces a des services de qualité. Cette Recommandation
est accompagnée d’'une Communication de la Commission. (Commission
européenne, 2008a et 2008¢).

2008 (juin) : a I'occasion d’un séminaire sur I'inclusion active organisé par le
Réseau européen Anti-pauvreté (EAPN) a Paris, Martin Hirsch, le Haut-commissai-
re francais aux Solidarités actives, a souligné la grande importance que la future
Présidence francaise attache au concept de I'inclusion active (voir Frazer, 2008b).
2008 (octobre): la Table ronde de I’UE sur la Pauvreté et I’Exclusion sociale
organisée sous les auspices de la Présidence francaise de I'UE est principalement
axée sur I'inclusion active.

2008 (décembre): le Conseil des Ministres de I'UE approuve « I’objectif de conce-
voir et d’appliquer des stratégies nationales globales et intégrées en faveur de I'in-
clusion active des personnes exclues du marché du travail, combinant une garan-
tie de ressources adéquates, des marchés du travail favorisant I'insertion et 'acces
a des services de qualité sur la base des principes communs et des orientations
mis en lumiere dans la Recommandation de la Commission européenne ».

2009 (mars): le Rapport conjoint sur la Protection sociale et I'Inclusion sociale
souligne que « des mesures globales d’inclusion active sont nécessaires pour remé-
dier a la situation des personnes les plus ¢éloignées du marché du travail » (Conseil,
2009).

2009 (mai): le Parlement européen adopte une résolution (non législative)
accueillant favorablement la Recommandation de la Commission et approuvant
les principes communs qui y sont proposés et les orientations pratiques relatives a
la stratégie d’inclusion active basée sur les trois piliers. Il attire particulicrement
lattention sur le fait que « toute stratégie d’inclusion active doit reposer sur les
principes des droits individuels, du respect de la dignité humaine et les principes
de non-discrimination, d’égalité des chances et d’égalité des sexes ; sur la promo-
tion de I'intégration sur le marché du travail combinée avec la pleine participation
a la société ; et sur la réalisation des principes de qualité, d’adéquation et d’acces-
sibilité pour les trois piliers ». Le Parlement indique également que « la mise en
oeuvre de la Recommandation 92/441/CEE doit étre améliorée en ce qui concerne
le revenu minimum et les transferts sociaux » et que « l'assistance sociale devrait
assurer un revenu minimum adéquat pour pouvoir vivre dignement, au moins a
un niveau supérieur au niveau de « risque de pauvreté » et suffisant pour sortir
les gens de la pauvreté » (Parlement européen, 2009).

2009 (tout au long de I'année) : la Commission entame les premieres étapes du
suivi et de I’évaluation des stratégies d’inclusion active dans les Etats membres.
Pour contribuer a ce processus, le Réseau européen d’Experts indépendants en
Inclusion sociale produit des rapports nationaux évaluant les régimes de revenu
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minimum des Etats membres, ainsi quun Rapport global de Synthése comprenant

des conclusions politiques et des suggestions concréetes sur la marche a suivre

(Frazer et Marlier, 2009) (76).

2010 : la promotion des approches intégrées de l'inclusion active constitue un

théme prioritaire de I’Année européenne de Lutte contre la Pauvreté et 'Exclu-

sion sociale. Lors de la conférence inaugurale de I’Année, le Président de la Com-
mission a souligné que « pour assurer que la stratégie « UE 2020 » exerce un véri-
table impact sur la pauvreté et 'exclusion sociale, elle ne peut pas étre limitée
aux mesures plus traditionnelles. Si 'emploi est généralement considéré comme
la meilleure protection contre la pauvreté et I’exclusion, pour 8 % des Européens,
le fait d’avoir un travail ne s’est pas avéré suffisant pour échapper a la pauvreté.

Cette situation est clairement inacceptable. L’emploi doit étre un moyen de sortir

de la pauvreté. Il est temps aujourd’hui d’atteindre un nouveau consensus poli-

tique sur cette question en Europe. Une partie de ce consensus politique doit
comprendre des politiques « d’inclusion active » qui garantissent aux citoyens un
supplément additionnel au revenu minimum et I'acces a des services de qualité

(par exemple, des services de garde d’enfants ou d’aide au logement), avec tout

ce dont ils ont besoin pour étre en mesure de contribuer a la société. Inutile de

préciser que les personnes pour qui I’emploi n’est pas une option réaliste
devraient également disposer d’un revenu minimum adéquat qui leur permet de
vivre décemment. C’est pour cette raison que la stratégie « Europe 2020 » devrait
adopter une approche trés ambitieuse, utilisant les différents instruments néces-
saires pour atteindre autant de personnes que possible. L’objectif devrait viser une

société qui ne laisse personne en bord de route. » (Barroso, 2010) (77).

m 2010 : le Rapport conjoint sur la Protection sociale et I'Inclusion sociale souligne
que « Des stratégies d’inclusion active équilibrées, combinant une garantie de res-
sources adéquates avec I'acces au marché du travail et aux services sociaux, peu-
vent concilier les objectifs de lutte contre la pauvreté, augmenter la participation au
marché du travail et améliorer I'efficacité des dépenses sociales » (Conseil, 2010).

(76) A cet égard, nous tenons a souligner la contribution des membres de ce Réseau de I'UE financé
par la Commission européenne, car leurs rapports publiés se sont avérés une importante source de
matériel lors de la rédaction du présent chapitre. Cf. Frazer et Marlier, 2009. Et pour les rapports
indépendants nationaux de chaque Etat membre sur les “Régimes de revenu minimum”,
cf.:http://www.peer-review-social-inclusion.eu/network-of-independent-experts/2009/minimum-
income-schemes.

(77) Traduction en anglais des auteurs du discours officiel du Président Barroso disponible en
francais et en espagnol sur http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/10/12.
Voici le texte officiel en francais :

« Pour influer réellement sur la pauvreté et I'exclusion sociale, la stratégie « UE 2020 » devra sortir
du cadre des mesures classiques. Bien que I'emploi offre généralement la meilleure protection contre
la pauvreté et I'exclusion, le simple fait d’avoir un emploi n’a pas permis a quelque 8 % des
Européens d’échapper a la pauvreté. Cette situation est clairement inadmissible. Le travail doit étre
un moyen de sortir de la pauvreté. Le moment est venu de dégager un nouveau consensus politique
sur cette question en Europe. Ce consensus politique doit englober les politiques d’«inclusion acti-
ve», qui garantissent aux citoyens un revenu complémentaire minimum et I'accés a des services de
qualité, par exemple en matiere de garde d’enfants ou de logement, avec tous les éléments dont ils
ont besoin pour pouvoir apporter leur contribution a la société. »
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3.2,

En plus des moments politiques clés identifiés ci-dessus, il y a un nombre croissant
de travaux qui examinent I'inclusion active de facon plus détaillée et qui mettent
certaines réalités pratiques de la mise en ceuvre d’une telle approche en évidence.
On les trouve plus particulierement dans divers examens par les pairs, les travaux
des différents Réseaux de I'UE (tels que COFACE, EAPN, ESN et Eurochild (78)),
ainsi que dans plusieurs rapports du Réseau européen d’Experts indépendants en
Inclusion sociale. Et pour finir, il convient également de mentionner que le Sous-
groupe Indicateurs du CPS travaille au développement d’une série compléete d’indi-
cateurs en vue d’assurer le suivi correct de la mise en ceuvre des diverses dimensions
de la Recommandation de 2008.

ETENDUE DE L'APPROCHE DE L'INCLUSION ACTIVE AU SEIN DE L'UE

Comme souligné dans la précédente section, I'inclusion active est encore un
concept assez nouveau dans I'arsenal politique de I'UE. La mise en ocuvre intégrale
des principes identifiés dans la Recommandation de la Commission (2008) et plus
particulicrement de I'intégration équilibrée effective des trois piliers doit encore
étre réalisée dans bon nombre de pays. Lors de son évaluation des Rapports straté-
giques nationaux sur la Protection sociale et I'Inclusion sociale 2008-2010 (RSNPSIS)
des Etats membres, le Rapport conjoint 2009 sur la Protection sociale et I'Inclu-
sion sociale note que « Comme c’était déja le cas dans leurs RSN de 2000, la plupart
des Etats membres mentionnent I'inclusion active au nombre de leurs priorités.
Néanmoins, les trois volets qui sont la création de marchés du travail favorisant I'in-
sertion, I'acces a des services de qualité et l'attribution de revenus adéquats conti-
nuent dans la plupart des cas de faire I'objet d’actions déconnectées les unes des
autres. Or, les personnes les plus défavorisées le sont a de multiples égards, de sorte
qu’il est essentiel de trouver des solutions intégrées. Plusieurs pays ont pris des
mesures afin de soutenir le pouvoir d’achat des personnes a faibles revenus. Il
demeure primordial d’améliorer I'articulation des prestations de non-emploi et de
I'aide liée a 'emploi afin de créer de bonnes incitations tout en garantissant des res-
sources adéquates et de prévenir ainsi la pauvreté laborieuse. La suppression des
obstacles a une participation pleine et durable a la société des personnes défavo-
risées et au marché du travail requiert une action coordonnée des services sociaux
et des services de I'emploi. Il convient dans ce contexte de s’occuper davantage de
I'optimisation de I'interaction entre les trois volets susmentionnés et de veiller a ce
que chacun d’eux soit diment pris en compte. »

Globalement et preuves a 'appui, on peut dire que les liens entre les régimes de
revenu minimum garanti (RMG) et les politiques relatives aux marchés de travail
favorisant I'insertion sont souvent plus évidents que certains liens spécifiques garan-
tissant I'acces a des services de qualité (Frazer et Marlier, 2009).

(78) L’EAPN a joué un role de premier plan pour faire avancer le concept de I'Inclusion active (voir
p. ex., EAPN 2008 et Frazer 2008b) et le Réseau social européen a mené une Politique pour la consti-
tution d’un Groupe de Travail pratique chargé d’étudier ce sujet (voir Réseau social européen, 2008
et 2009). Voir aussi COFACE (2009).
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Revenu minimum adéquat

Des témoignages provenant de la MOC sociale suggerent qu’il existe au moins six

raisons pour lesquelles les régimes de revenu minimum garanti constituent un élé-

ment essentiel de la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale en général et de la
promotion de I'inclusion sociale en particulier :

m les régimes de revenu minimum garanti donnent corps et réalité au droit de tous a
une vie digne et ils jouent un role dans I'intégration de la solidarité en tant que
valeur fondamentale de la société ;

m s’ils sont correctement organisés, ils peuvent aider a soutenir la transition entre le
chomage et I'emploi et faire en sorte qu’avec le salaire minimum et les allege-
ments fiscaux, les personnes ayant un emploi disposent de ressources suffisantes
pour les sortir, elles et leur famille, de la pauvreté ;

m ils peuvent fournir la sécurité dont ont besoin les personnes éloignées du marché
du travail pour participer aux programmes actifs du marché du travail et pour
s’engager sur la voie de la progression vers 'emploi ;

m ils peuvent contribuer a l'efficacité par I'optimisation du fonctionnement du mar-
ché du travail, en soutenant une plus grande acceptation de la flexibilité et en faci-
litant une plus grande mobilité de la main-d’ceuvre grice a 'accompagnement a la
recherche d’emploi et a la reconversion ;

m ils améliorent I’équité et la solidarité sociales en soutenant ceux qui n’ont pas la
capacité ou la possibilité de travailler et en leur permettant d’étre intégrés et actifs
dans la société ; et

m ils peuvent empécher les gens de tomber dans I'extréme pauvreté et faire en sorte
que leurs problémes ne s’aggravent pas ultérieurement jusqu’a devenir insolubles
(Voir aussi Frazer, 2008a).

En dépit de I'importance du revenu minimum adéquat garanti pour tous, le pilier du
revenu minimum garanti de la Recommandation sur I'inclusion active demeure
insuffisamment développé. 1l est frappant de constater, par exemple, que la ques-
tion du revenu adéquat (tant pour ceux qui travaillent, que pour ceux qui ne tra-
vaillent pas, qu’ils soient a la recherche d’un emploi ou incapables de travailler) ne
constitue pas une priorité dans les PAN/inclusion 2008-2010 de la plupart des Etats
membres. Ce n’est pas di au fait que la plupart des régimes de revenu minimum
garanti sont adéquats. En réalité, comme souligné dans I’analyse susmentionnée
effectuée par le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale :
méme s’ils “jouent un role tres important dans la réduction de l'intensité de la pau-
vreté” dans 'ensemble de I'’Europe « la plupart des régimes nationaux de revenu
minimum garanti sont loin et parfois trés loin de permettre a tous de vivre dans la
dignité » (cf. ci-dessous, figures 1-3) .Le Réseau est ainsi amené a suggérer qu’« une
action urgente s’impose si I'on veut que le pilier du revenu minimum garanti de la
Recommandation émise en octobre 2008 par la Commission sur l'inclusion active,
les Conclusions du Conseil de décembre 2008 et de fait, la Recommandation du
Conseil de 1992, deviennent une réalité » (Frazer et Marlier, 2009).
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Bien que la plupart des Etats membres disposent d’une certaine forme de régime de

revenu minimum garanti, ces régimes varient grandement par rapport a leur couver-

ture, leur intégralité (c’est-a-dire dans la mesure ou les régimes sont non catégoriels

et ou ils peuvent s’appliquer a la totalité de la population a faible revenu) et leur effi-

cacité. Si leur role dans la réduction de l'intensité de la pauvreté est considéré

comme important dans de nombreux pays, il n’arrive toutefois pas a sortir effective-

ment les gens de la pauvreté. Les problémes clés nécessitant une solution dans de

nombreux régimes sont :

m le manque de clarté quant au montant qui constitue le revenu adéquat permettant
de vivre dignement ;

m le manque de transparence et de cohérence dans la facon d’établir les niveaux des
salaires, ce qui mene a des niveaux de salaire inadéquats ;

m le manque de mécanismes clairs et nets pour la revalorisation des salaires, ce qui
engendre une baisse de la valeur des salaires ;

m une tendance excessive a vouloir réduire les contre-incitations financieres a I'exer-
cice d’'un emploi au détriment de la garantie de prestations sociales adéquates ;

m la couverture limitée ou partielle de certains groupes a faible revenu ;

m les niveaux €élevés de non-recours découlant des modalités de prestation insatisfai-
santes, la complexité des régimes, le revenu inadéquat, 'utilisation excessive de la
discrétion et la crainte de la stigmatisation.

La crise économique et financiere actuelle a encore accentué le role important des
régimes de revenu minimum garanti. Le suivi de I'impact social de la crise a révélé
clairement qu’ils avaient contribué de facon significative, dans de nombreux Etats
membres, a la limitation des impacts de la crise sur la pauvreté et I’exclusion socia-
le. II a également souligné le role clé des régimes de revenu minimum garanti en
tant que stabilisateurs automatiques lors d’une crise économique. Comme le sou-
ligne en effet le Rapport conjoint 2010 sur la Protection sociale et I'Inclusion
sociale, « I'intervention vigoureuse des pouvoirs publics et les stabilisateurs automa-
tiques intégrés dans les systemes européens de protection sociale ont limité les inci-
dences économiques et sociales de la pire récession que notre continent a connue
depuis des décennies » (Conseil, 2010). Ce suivi de la crise a simultanément révélé
que lefficacité des régimes de revenu minimum garanti variait considérablement en
fonction des pays de I'UE et que certains Etats membres laissaient apparaitre de
grandes lacunes dans ce domaine qui devront étre résolues a 'avenir. Il est égale-
ment frappant de remarquer qu’en cette période de crise et en dépit de la demande
croissante, bon nombre d’Etats membres ont maintenu - et dans certains cas, aug-
menté - leurs niveaux de revenus minimum garantis. D’autre part, dans une mino-
rité d’importance toutefois significative des Etats membres, les gouvernements ont
limité ou ils n’ont pas réussi a revaloriser leurs systemes de revenus minimum garan-
tis, aggravant ainsi les impacts de la crise sur la pauvreté.
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a) Les comparaisons entre pays

Une étude comparative européenne approfondie de la générosité et de I'adéquation
des programmes d’assistance sociale dans les différents Etats membres dépasse la
portée de cette étude. Toutefois, avant de passer a la section suivante, qui se
concentre sur le second pilier de I'approche de I'inclusion active (Marchés du tra-
vail inclusifs), nous pensons qu’il est utile de présenter certains faits statistiques a ce
propos pour plusieurs pays (79).

Les figures 1 et 2 illustrent la valeur de I'assistance sociale en tant que proportion du
salaire moyen ; elles sont fondées sur la base de données des Allocations et des
Salaires de I'OCDE. Les résultats indiquent une treés grande disparité entre les pays
couverts ainsi qu’entre les différents types de famille dans les pays. L'OCDE part
d’un loyer de 20 % du salaire moyen, ce qui est probablement trop élevé pour la plu-
part des bénéficiaires d’une aide sociale, de sorte que la figure 1 comprend I'alloca-
tion de logement versée sur ce loyer et que la figure 2 I'exclut. Parmi les pays de
I'UE couverts par cette analyse, les niveaux d’assistance sociale les plus généreux
comprenant I'allocation de logement sont enregistrés en Irlande et en République
tchéque. En revanche, I'Italie ne dispose pas de RMG organisé au niveau national et
la Grece présente des versements tres faibles uniquement destinés aux familles avec
enfants (cf. Frazer et Marlier 2009 pour des informations plus détaillées). Le classe-
ment des pays varie quelque peu si I’on exclut les allocations de logement.

FIGURE 1 : REVENUS NETS DE L'ASSISTANCE SOCIALE (COMPRENANT L'ALLOCATION DE LOGE-
MENT) EN % DU SALAIRE MOYEN - 2007
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Source: analyse de Bradshaw de la base de données des Salaires et des Allocations de I'OCDE.

(79) Nous souhaiterions remercier Jonathan Bradshaw pour nous avoir fourni les Figures 1-3 et pour
avoir mené avec nous des discussions tres utiles a ce propos. Cf. aussi Bradshaw et Bennett (2009).
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FIGURE 2 : REVENUS NETS DE L'ASSISTANCE SOCIALE (EXCLUANT L'ALLOCATION DE LOGE-
MENT) EN % DU SALAIRE MOYEN - 2007
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Source: Analyse de Bradshaw de la base de données des Salaires et des Allocations de I'OCDE.

La figure 3 illustre et actualise I'analyse comparative de I'assistance sociale de Brad-
shaw et Finch (2002). Elle donne la quantité mensuelle d’assistance sociale en
dehors du travail pour deux types de famille au mois de janvier 2004 (Bradshaw,
2006) (80). Il en résulte a nouveau d’importantes variations parmi les pays de I'UE
compris, la République tchéque et la Slovaquie se classant dans le bas du classement
tandis que I’Autriche et le Danemark se situent dans le haut.

(80) Bradshaw, J., (2006) Child benefit packages in fifteen countries, in Lewis, J. (éd.), Children,
Changing Families and Welfare States, Cheltenham: Edward Elgar.
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FIGURE 3 : QUANTITE MENSUELLE D'ASSISTANCE SOCIALE EN DEHORS DU TRAVAIL POUR DEUX
TYPES DE FAMILLE (EN NORMES DE POUVOIR D’ACHAT (NPA) (81, 2004)
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Source:
Bradshaw, 2006 et http://www.york.ac.uk/inst/spru/research/nordic/childbenefit2004%2018%20countries. pdf.

b) Impact limité des régimes de RMG dans la réduction des niveaux de pauvreté
En l'absence de définitions claires de 'adéquation et de ce qui est nécessaire pour
assurer le droit a une vie décente, se pencher sur les niveaux de revenus par rapport
aux seuils de pauvreté, et en particulier par rapport aux seuils de risque de pauvreté
nationaux, permet de disposer d’une certaine base pour I’évaluation, comme le
suggérait le Parlement européen dans sa Résolution de mai 2009 (cf. ci-dessus, (82)
Section 3.1.3). L’analyse des RMG nationaux dans les 27 Etats membres de I'UE
menée en 2009 par le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale
(Op. Cit.) confirme largement I’évaluation de la Commission européenne réalisée un
an plus tot, qui soulignait que “dans la plupart des Etats membres et pour la plupart
des types de famille, I'assistance sociale seule ne suffit pas pour sortir les bénéfi-
ciaires de la pauvreté.” (Commission européenne, 2008c). Les rapports des experts,
qui s’inscrivent plutdt dans la lignée de I'analyse de la Commission, méme si cer-

(81) Les NPA peuvent étre définies comme étant des « Euros artificiels » corrigeant les différences
dans le cout de la vie dans les Etats membres.

(82) Comme susmentionné, pour chaque pays, la définition européenne convenue fixe le seuil de
risque de pauvreté a 60 % du revenu équivalent médian national.
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tains d’entre eux remettent en question les preuves statistiques sur lesquelles les
rapports se basent, suggerent (83) que les pays qui se rapprochent le plus du seuil
de risque de pauvreté avec leurs RMG sont I'Irlande, la Suéde, les Pays-Bas et le
Danemark.

. Marchés du travail favorisant l'insertion

Dans la majorité des Etats membres, le plus développé des trois piliers de I'inclusion
active est celui du marché du travail favorisant I'insertion. Pratiquement tous les
Etats membres considerent les marchés du travail favorisant I'insertion comme une
priorité dans leurs PAN/inclusion 2008-2010. Les plans témoignent du fait qu'un
nombre croissant de pays développent une approche plus multidimensionnelle qui
reflete dans une certaine mesure une approche d’inclusion active, méme si la perti-
nence et I’exhaustivité des mesures sont parfois contestées dans le cadre de certains
piliers. Dans bon nombre d’Etats membres, on remarque néanmoins I’existence
d’'une approche plutot étriquée de 'augmentation de 'acces a 'emploi, ne tenant
aucunement compte de I'importante contribution que peuvent apporter le revenu
minimum garanti et les piliers des services a la réalisation de cet objectif.

Tandis que dans la plupart des Etats membres, la tendance est au renforcement des
mesures d’activation, ces dernieres ne sont souvent pas suffisamment ciblées ou
adaptées pour répondre aux besoins des groupes les plus vulnérables et de ceux qui
sont le plus €loignés du marché du travail (84). Des preuves commencent 4 appa-
raitre du fait que le probleme devient plus crucial dans le contexte de la crise éco-

(83) L’analyse de la Commission est basée sur des statistiques faisant partie du portfolio de « statis-
tiques contextuelles » (contrairement aux « indicateurs » en soi) ayant été adoptées au niveau
européen pour suivre la MOC sociale. Pour chaque pays et pour 3 types de ménage différents
(ménages d’'une seule personne, parents isolés avec deux enfants et couples avec 2 enfants), ces sta-
tistiques fournissent le rapport entre les revenus nets des bénéficiaires de I'assistance sociale (tirés de
simulations basées sur des familles modeles) et le seuil de pauvreté national (calculé a partir des
micro-données « Statistiques communautaires sur les revenus et les conditions de vie (EU-SILC) »).
Méme si ces statistiques fournissent des informations utiles sur 'adéquation des RRM dans les diffé-
rents Etats membres, ces informations doivent étre interprétées avec prudence étant donné la tres
large gamme d’accés possibles a I'allocation disponibles dans certains pays. Une illustration claire de
cet élément est fournie pour la plupart des pays de 'OCDE dans Immervoll (2009).

(84) 11 existe toutefois un nombre croissant de bons exemples tirés du processus de la MOC sociale
de programmes plus ciblés et élaborés sur mesure a destination des personnes les plus vulnérables.
Cf. par exemple les Rapports de 'Examen par les Pairs sur le Développement d’outils bien ciblés
pour Uinclusion active des personnes vulnérables, les Initiatives des partenaires sociaux en vue
d’améliorer l'acces au marché du travail des groupes défavorisés, I’Economie sociale depuis le
point de vue de l'inclusion active et les Services intégrés de réinsertion - sur la coordination de
lorganisation et du financement (Examen par les Pairs en Protection sociale et en Inclusion sociale,
2009, 2008a, 2008b et 20006). Cf. aussi les rapports de 2006 (Begg et al, 20006) et de 2009 du Réseau
européen d’experts indépendants en Inclusion sociale (Frazer et Marlier, 2009: Section 4.1 sur les
Régimes de revenu minimum et les marchés du travail inclusifs), les exemples de bonne pratique
de I'Institut Nicis (Institut Nicis, 2008) et les projets Urbact (Urbact 11, 2008).
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nomique et financiere actuelle (85). Cette adoption restreinte d’'une approche d’in-
clusion active lors de la promotion de la création d'un marché favorisant I'insertion
apparait aussi clairement dans les Programmes de Réformes nationaux 2008-2010
pour la Croissance et 'Emploi des Etats membres, ou seul un nombre assez limité de
Programmes tient compte de I’agenda de l'inclusion active.

L'accés a des services de qualité

L’'importance de 'acces a des services publics de qualité (particulierement ceux des
soins de santé, de I’éducation et de la formation, de I'aide au logement, ainsi que les
services sociaux), en tant qu’élément essentiel de la prévention et de la lutte contre
la pauvreté et I'exclusion sociale, est considérée depuis 2000 comme un théme clé
s’inscrivant dans le cadre de la MOC sociale (86). Jusqu’a ce jour pourtant, I'acces
aux services publics de qualité est sans doute le pilier d’inclusion sociale ayant recu
le moins d’attention. Cette situation doit changer, car il est clair que les personnes
les plus exclues et les plus éloignées du marché du travail ont besoin du soutien
intensif et bien coordonné des services sociaux, de I'emploi, des soins de santé, de
I’éducation, du logement et de compléments de revenus. Les services publics et
plus particulierement les services sociaux soutenant les personnes les plus €loignées
du marché du travail jouent (ou du moins, devraient jouer) un role clé pour aider
ces gens a progresser vers le marché du travail ou, lorsque cela ne s’aveére pas une
option réaliste, vers des formes de participation alternatives a la vie de la société.
Pour s’assurer que c’est le cas, il est nécessaire d’intégrer I’expérience et 'expertise
des prestataires de services publics locaux dans la MOC sociale, étant donné que
cette expérience directe acquise au contact des personnes les plus vulnérables peut
constituer une aide tres utile pour I’élaboration de politiques efficaces.

L’importance des services locaux dans le domaine du soutien apporté aux per-
sonnes est devenue de plus en plus manifeste au cours de 'actuelle crise financiere
et économique. Dans bon nombre d’Etats membres, les services subissent une pres-
sion croissante, surtout au niveau local, ou leur financement constitue un probléme
de plus en plus épineux. Alors que dans certains pays, les services sont limités en
raison de la crise économique, il est toutefois encourageant de constater que des
plans de relance économique sont utilisés dans plusieurs pays pour investir, et pour
améliorer leurs services sociaux, de I’éducation et des soins de santé, ainsi que leurs
infrastructures li€es au logement et que de nouvelles initiatives y sont mises en

(85) Cf. par exemple : Immervoll 2009.

(86) A cet égard, I'établissement d’un forum régulier sur les services sociaux d’intérét général (SSGD)
a été une importante avancée. Le premier Forum a eu lieu en septembre 2007 sous la Présidence por-
tugaise de I'UE et la seconde, en octobre 2008 sous la Présidence francaise. Ces conférences ont four-
ni aux Etats membres un cadre important pour discuter de questions telles que I'accés a des services
de qualité et comment améliorer la sécurité juridique dans le domaine des SSIG (c’est-a-dire la recon-
naissance des spécificités des SSIG par le marché interne et les régles de la concurrence). Un troisie-
me Forum sera organisé en octobre 2010 sous la présidence belge ; il recevra et discutera entre
autres du Second Rapport biennal de la Commssion européenne sur les SSGI.
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3.3.

ccuvre pour combattre les effets négatifs de la crise qui sont particulierement visibles
dans le domaine du logement, de I’éducation, de la formation et des conseils et
encadrements financiers.

INCLUSION ACTIVE EN BELGIQUE

Nous allons aborder dans cette section la politique d’inclusion active de la Belgique
depuis la perspective des régimes de revenu minimum garanti. Comme dans les sec-
tions européennes, le texte traitera des trois €léments clés de l'inclusion active, a
savoir (1) la garantie d’'une norme de vie minimale, (2) I'accés a ’emploi, et (3)
l’acces a des services de qualité et abordables. Nous allons commencer par une
courte discussion du contexte général des régimes de revenu minimum garanti
belges.

Les régimes de revenu minimum garanti belges font partie d’'un concept institution-
nel plus large appelé le ‘droit a I'intégration sociale’, officialisé dans la loi du 26 mai
2002 relative au droit a I'intégration sociale, remplacant I'ancienne loi (1974) sur le
« minimum de moyens d’existence ». En tant que telle, cette loi formalisait aussi le
changement de paradigme vers une approche d’Etat-providence plus émancipatrice
et active vis-a-vis des régimes de revenu minimum garanti, développée depuis la
moitié des années 1990. En fait, on craignait que la simple fourniture d’une alloca-
tion financiére minimum - le ‘revenu d’intégration sociale’ - pousse les gens dans
un acquiescement impuissant. Par conséquent, le droit a I'intégration sociale a été
cong¢u non seulement en tant que droit individuel, mais aussi en tant qu’objectif
individuel. En vue d’atteindre cet objectif, la législation prévoit trois instruments
importants, a savoir (1) le revenu d’intégration sociale et/ou (2) I'emploi, intégré
dans un (3) « projet individualisé d’intégration sociale ». En d’autres termes, le droit
a l'intégration sociale reprend deux défis importants : (1) une protection adéquate
des revenus (via le revenu d’intégration sociale) et (2) l'intégration dans le marché
du travail (via I'emploi et le projet individualisé).

Afin d’avoir une image complete des régimes de revenu minimum garanti en Bel-
gique, il convient de faire une distinction formelle entre le « droit a I'intégration
sociale » (DIS) et le « droit a Iassistance sociale » (DAS). Bien que ces deux notions
soient liées, on peut les considérer dans une certaine mesure comme étant des
régimes séparés. Puisque le DIS est intégré dans un cadre juridique universel et glo-
bal, son approche du revenu minimum garanti et de la pauvreté est de nature struc-
turelle. Le DAS ne dispose quant a lui pas de ce cadre global et 'approche dépend
de conditions sociales tres spécifiques et de besoins sociaux qui différent d’une
commune ou d’une personne a I'autre. De plus, le DIS se limite essentiellement a
deux types de soutien : 'emploi et le revenu d’intégrationd’intégration ; tandis que
le DAS reprend plusieurs formes de soutien :

m pour les ménages bénéficiant du DIS, il peut comprendre une aide financiere sup-

plémentaire ;
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m quant a ceux qui ne sont pas é€ligibles pour « l'intégration sociale », ils bénéfi-
cient toujours d’un droit a I'assistance sociale. Cela peut signifier un soutien finan-
cier équivalant au revenu d’intégration sociale, ou une aide en nature. Cela peut
par exemple comprendre une assistance médicale urgente (pour les immigrants
sans papiers), un soutien financier pour les frais médicaux et liés au logement,
une allocation familiale supplémentaire, etc.

La fourniture effective du DIS et du DAS est garantie par les Centres publics d’Ac-
tion sociale (CPAS) communaux. Grice a I'existence d’un cadre législatif uniforme,
les CPAS ont peu de pouvoir discrétionnaire dans le domaine de I'intégration socia-
le. Dans le domaine de I'assistance sociale, au contraire, les pratiques divergent for-
tement. En tant que telle, la compétence discrétionnaire accrue permet un soutien
différencié selon les conditions sociales spécifiques et les besoins. Cela peut cepen-
dant aussi déboucher sur un traitement inégal des bénéficiaires et sur I'insécurité
juridique (Van Mechelen et Bogaerts, 2008 ; Steenssens et al, 2007).

Revenu minimum garanti : couverture, (non-)souscription, et adéquation

Les personnes demandant le DIS doivent résider en Belgique et avoir plus de 18 ans,
étre de nationalité belge ou d’'une nationalité européenne, ou étre un étranger inscrit
au registre national, un réfugié reconnu ou une personne déplacée ; elles doivent
prouver qu’elles disposent de ressources (financiéres) insuffisantes, faire preuve de
leur volonté de travailler (sauf si leur santé ou des raisons d’équité les en empé-
chent); et elles doivent avoir épuisé€ leurs droits a une autre allocation (sociale).

En théorie, la couverture du DIS (et du DAS) est quasiment universelle. De plus, les
conditions d’éligibilité sont interprétées avec une certaine flexibilité : le critére de
résidence est interprété en termes « d’affinité » (avec la Belgique) plutdt qu’en des
termes géographiques, le critére de 1'age adulte n’exclut pas les « mineurs non
accompagnés ». Si le critére de la nationalité est relativement strict et exclut les
immigrants sans papiers qui, au sens strict, n’ont droit qu’a des soins médicaux
urgents et a '’enseignement pour leurs enfants, le critére de la « volonté de travailler »
devrait €tre interprété comme un « engagement d’effort » plutdt que comme un
« engagement de résultat » de la part du demandeur. La derniére condition illustre
la nature principalement résiduelle du DIS. Les autres sources de revenus font réfé-
rence aux niveaux sociétal et familial (par exemple les allocations de chomage, d’in-
validité ou encore les pensions alimentaires).

Dans la pratique, la couverture peut étre plus problématique, par exemple pour les
personnes sans-abri, car les demandeurs doivent étre inscrits dans le registre natio-
nal. Les sans-abri sont souvent supprimés du registre communal de leur précédente
résidence, ce qui ferme la porte 4 une demande de revenu minimum garanti. Cepen-
dant, depuis 1994, les sans-abri sans adresse 1€égale peuvent demander une « adresse
de référence » (soit une adresse a laquelle la personne concernée recevra son cour-
rier et les documents administratifs) qui équivaut a une inscription dans le registre
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national. Malgré cette mesure, I’acces au revenu minimum garanti reste probléma-
tique. Cela est en partie di au manque d’information sur I'adresse de référence,
mais aussi dans une certaine mesure au manque de volonté de certains CPAS de tra-
vailler avec les adresses de référence.

TABLEAU 3 : LE NOMBRE MENSUEL MOYEN DE BENEFICIAIRES DU DIS ET DU DAS

DIS DAS
1999 2004 2008 1999 2004 2008
Région flamande 28.148 25.509 25.620 17.138 23.038 10.760
Région wallonne 39.196 37.784 41.276 8.197 13.065 7.536
RCig;)i;):lede Bruxelles- 13.981 20.596 25.284 6.536 10.382 10.760
Belgique 81.325 83.890 92.181 31.871 46.484 31.125

Source: SPP Intégration sociale ; http://www.mi-is.be.

Le tableau 3 illustre les tendances dans le nombre de bénéficiaires du DIS et du DAS.
L’augmentation du nombre global de bénéficiaires du DIS peut étre attribuée a la loi
de 2002 sur l'intégration sociale, qui met les citoyens d’origine étrangere sur le
méme pied d’égalité que les ressortissants belges. Suite a cette loi, de nombreux
étrangers sont passés du DAS au DIS. L’'importante chute enregistrée dans la charge
du DAS entre 2004 et 2008 peut également s’expliquer par le remplacement de 1'aj-
de financiére par I'aide en nature pour les demandeurs d’asile (ce qui les a dissuadés
d’en faire la demande). Notons également que les chiffres nationaux cachent des
tendances tres divergentes entre les régions : si la Flandre affiche une évolution
favorable, le nombre de bénéficiaires a Bruxelles a pour ainsi dire doublé en 10 ans.

La grande majorité des bénéficiaires du DIS (90 %) percoivent un revenu d’intégra-
tion. Preés de la moitié des bénéficiaires du revenu d’intégration semblent étre des
personnes isolées (46 %), 28 % sont cohabitants et 27 % en profitent en tant que
chef de ménage. La majorité des bénéficiaires sont des femmes - 56 % en 1999 et 59
% en 2008. Plus d’un tiers (35 %) ont moins de 30 ans. Les citoyens non européens
s’élevent a 20 %. Enfin, de plus en plus de bénéficiaires tendent a dépendre entiere-
ment du revenu d’intégration, environ 60 % d’entre eux recevant le montant com-
plet en 1999, contre environ 70 % en 2008.

Si on la compare a I'aide que représente le DIS, I'aide du DAS est moins importante
et en diminution - cf. tableau 3. La majeure partie des bénéficiaires du DAS (62 %)
percoivent une aide financiére (que I'on appelle aussi I’équivalent du revenu d’inté-
gration). Contrairement au revenu d’intégration « traditionnel », I’équivalent du
revenu d’intégration est plus souvent accordé a des hommes (53 % en 2008), a des
jeunes (de moins de 30 ans - 38 %) et plus souvent a des personnes isolées (47 %)
qu’a des cohabitants (23 %) ou a des familles (30 %).
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Bien que la couverture théorique par le DIS et le DAS soit quasiment universelle, la

sous-utilisation de ces systémes reste un probléme important. Notons que ’absence

de protection par le systeme de revenu minimum garanti en tant que « dernier filet

de sécurité » devrait étre clairement distinguée de la non-souscription (non-takeup),

car il existe de nombreuses raisons pour lesquelles les ménages vivant sous le

niveau du RM n’en bénéficient pas (pleinement) :

m ils peuvent ne pas y avoir droit suite a des restrictions 1égales ;

m ils peuvent y avoir droit sans en faire la demande (non-souscription au sens
propre) ;

m l’acces peut leur étre refusé ou ils peuvent recevoir moins que le montant da par
erreur ;

m ils peuvent refuser de satisfaire a des conditions discrétionnaires supplémentaires,

comme les conditions d’activation, la vente de propriété forcée, la gestion des

dettes, etc. ;

ils peuvent avoir perdu leur avantage suite a des sanctions ou a une suspension ;

ils peuvent bénéficier d’'une aide partielle suite a une saisie pour un rembourse-

ment de dette.

Les recherches concernant le manque de protection efficace sont limitées et datent
un peu (par ex. Groenez et Nicaise, 2002; Nicaise et al, 2004 - elles sont toutes les
deux basées sur des données de panel des années 1990). D’apres ces études, la pro-
portion d’individus passant outre le filet de sécurité - c’est-a-dire le taux de « sous-
protection » dans la population - (3,9 % par année) était supérieure a la proportion
d’individus sauvés par le filet de sécurité (1,2 % par année) (Groenez et Nicaise,
2002). La « couverture quasiment universelle » serait donc une image assez tron-
quée de la réalité. De plus, d’'un point de vue international, la question de la ‘sous-
protection’ au niveau des systemes de revenu minimum garanti est similaire dans les
pays voisins (Nicaise et al, 2004). La probabilité de tomber sous le seuil de revenu
minimum national sans recevoir d’assistance financiére (en Belgique) est supérieure
pour les femmes, les couples, les personnes dont le niveau d’éducation est inférieur
au second degré de I'enseignement secondaire, et la cohorte des moins de 24 ans
(Groenez et Nicaise, 2002). Notons que le sexe et I'dge sont des caractéristiques
communes pour les bénéficiaires du DIS et les personnes sous-protégées.

Les raisons de la non-souscription ont fait I'objet d’autres recherches (par ex. Ver-
cauteren et Daems, 1995 ; Steenssens et al, 2007). En fait, chaque demandeur doit
franchir un certain nombre de barrieéres consécutives avant de poser effectivement
sa candidature pour le DIS. Un premier ensemble de barrieres peut étre résumé
comme étant le besoin d’aide financiére percu. Le demandeur doit d’abord identifier
sa propre situation comme étant une situation de besoin et d’insécurité. La connais-
sance est une seconde barriere. Cette connaissance comprend non seulement des
connaissances de base sur les régimes de revenu minimum garanti et I’existence des
CPAS, mais aussi I'identification de la situation personnelle comme étant une situa-
tion ouvrant le droit au DIS ou au DAS. Puisque chaque CPAS a I'obligation d’infor-
mer les éventuels bénéficiaires, le premier probleme devrait étre limité. La résistan-
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ce au systeme social dans son ensemble, ou au CPAS en particulier (par exemple
suite a des précédents conflits), peut représenter une troisicme barriére. Quatrieme-
ment, certains ménages peuvent percevoir 'aide financiére comme étant inutile
dans leur situation. Enfin, les barrieéres psychosociales telles que les sentiments de
honte ou de fierté doivent étre mentionnées. En reégle générale, la non-souscription
résulte d'une combinaison complexe de différentes barrieres. Dans I’ensemble, 1'as-
sistance sociale est une intervention trés complexe. Certaines organisations de base
demandent donc une approche plus proactive de la part des CPAS - et en effet,
lorsque c’est possible, l'attribution automatique des droits sociaux tels que le DIS.
Le manque d’informations est un probléme majeur débouchant sur la non-souscrip-
tion des droits sociaux. La loi de 2002 a essayé de combler cette lacune en confiant
aux CPAS une mission d’information extensive. Puisque nous ne disposons d’aucun
chiffre récent sur la non-souscription aux droits sociaux, nous ne pouvons pas €va-
luer I'efficacité de cette mesure.

Bien que le « revenu d’intégration » ne soit pas l'unique régime de revenu mini-
mum garanti, il s’agit de I'unique aide financiére structurelle assurée par le DIS. De
maniere générale, il existe trois montants standard selon le type de ménage spéci-
fique (87) :

m Catégorie 1: personne cohabitante (environ 485 EUR en 2009) ;

m Catégorie 2: personne isolée (environ 725 EUR) ;

m Catégorie 3: famille (environ 970 EUR).

Le CPAS étudie a quelle catégorie le demandeur appartient. Lors du calcul du mon-
tant de I'allocation, le CPAS tient compte de toutes les ressources possibles du
demandeur ainsi que celles de ses cohabitants. Il est largement admis que de manie-
re générale, le revenu d’intégration est insuffisant pour sortir les bénéficiaires de la
pauvreté. Les recherches indiquent que le degré d’inadéquation dépend de la com-
position du ménage (88) (par ex. Van Mechelen et Bogaerts, 2008). Plus précisé-
ment, I’écart entre le revenu d’intégration et le seuil de risque de pauvreté européen
est inférieur pour les célibataires et les parents isolés, tandis que les couples avec ou
sans enfants percoivent considérablement moins que le seuil. La méme étude a éga-
lement révélé une détérioration relative entre 1992 et 2005 - tandis que la situation
s’est stabilisée ces dernieres années. Cette évolution a été la pire pour les couples,
tandis que les conditions se sont légeérement améliorées pour les parents isolés. (cf.
tableau 4)

(87) 1l s’agit des montants indexés au ler juin 2009 (http://mi-is.be).

(88) Les ménages avec enfants a charge, par exemple, peuvent également compter sur des alloca-
tions familiales garanties, qui augmentent sensiblement leurs ressources financieéres, mais le montant
combiné reste inférieur au seuil du risque de pauvreté.
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TABLEAU 4 : LE REVENU D'INTEGRATION ET LE SEUIL DE RISQUE DE PAUVRETE (SRP) (EUR/MOIS)

Célibataire 2 adultes avec 2 enfants
2004 2005 2006 2007 2004 2005 2006 2007

Revenu 613 626 644 657 716 834 859 877
d’intégration
SRP 777 829 860 878 1632|1740 |1805 | 1844

Ecart en % 21,1 24,5 25,1 25,2 56,1 52,1 52,4 52,4
Source: EU-SILC, http://www.mi-is.be.

Drautres recherches ont comparé le revenu d’intégration avec le revenu national par
habitant et le seuil de risque de pauvreté (ex. Cantillon et al, 2003; 2004). Ces
études ont révélé que la Belgique n’avait pas réussi a associer le revenu d’intégration
a la norme de vie globale - exception faite des indexations régulieres du revenu
d’intégration et de quelques augmentations réelles depuis 2002. Le degré d’inadé-
quation dépend aussi de la composition du ménage. Les célibataires et particulic¢re-
ment les parents isolés se trouvent dans une situation plus favorable que les couples
(avec ou sans enfants).

En fait, I’érosion du niveau du revenu minimum garanti ne devrait pas étre une sur-
prise. Depuis 1999, comme dans d’autres pays de I'UE, la politique de protection
sociale belge a été fortement influencée par le paradigme du ‘making work pay’.
Cette perspective politique spécifique aide a comprendre I'inadéquation du revenu
d’intégration en termes de lutte contre la pauvreté. En vue d’encourager le travail,
une stratégie explicite visant a augmenter les bas salaires tout en limitant la hausse
des allocations en vue d’augmenter I’écart entre les deux a été mise en place. Pour-
tant, comme l'indique le tableau 5, la transition du revenu minimum garanti a 'em-
ploi n’a jamais été mal récompensée. 1l existe clairement un incitant suffisant pour
accepter un emploi. Cet élément est le plus fort pour les célibataires et les ménages
a un seul salarié sans enfants et le plus faible pour les parents isolés. La transition
vers un emploi a temps plein est certes plus gratifiante que celle vers un emploi a
temps partiel. En tant que tel, cela est tout a fait sensé, mais les parents isolés sont
souvent confrontés a divers obstacles pour accepter un emploi a temps plein - par
exemple parce qu’ils sont responsables de la garde de leurs enfants. La bonne
réponse politique consiste probablement a rendre les services de garderie plus
accessibles et abordables plut6t que de limiter le montant des allocations.
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3.3.2

TABLEAU 5 : GAIN NET DE L'EMPLOI PAR RAPPORT AUX ALLOCATIONS DE CHOMAGE ET AU
REVENU D'INTEGRATION, 1999-2008 (EN %)

Allocations de Allocations de Revenu
chémage max. chémage min. d’intégration
1999 2008 Dif. 1999 | 2008 Dif. 1999 | 2008 Dif.
Emploi a temps plein
Célibataire 42 19 -23 58 45 -13 66 70 4
Parent isolé -3 10 13 7 23 16 15 21 6
Un salarié sans enfants 12 23 11 27 43 16 40 49 8
Un salarié avec enfants 9 19 10 21 33 12 29 37 7
Emploi a temps partiel
Célibataire 27 8 -20 31 16 -15 38 34 -5
Parent isolé 15 8 -6 18 15 -3 13 18 4
Un salarié sans enfants 26 13 -13 30 22 -8 30 2 -28
Un salarié avec enfants 23 11 -12 25 16 -10 15 2 -13

Source: Bogaerts, 2008, page 21.

L’apercu des derniéres tendances dans le systéme de revenu minimum garanti
indique que la Belgique, comme de nombreux autres pays de I'UE, a encore beau-
coup a faire pour assurer une sécurité minimale efficace pour ses citoyens. Outre
une augmentation progressive du niveau réel des allocations, une politique plus
proactive est nécessaire pour atteindre les ménages vivant dans la grande pauvreté.
Les deux options appellent a4 un changement de paradigme s’éloignant de I’hypothe-
se de la culture de la dépendance et allant vers une reconnaissance du droit a un
revenu minimum garanti comme étant 'une des conditions les plus fondamentales
pour une véritable participation a la vie sociale.

L'acces a I'emploi inclusif

La maniére dont les CPAS abordent la transition a 'emploi peut étre subdivisée en

trois approches :

m Le centre agit en tant qu’employeur ou coach ;

m Le centre cofinance I'’emploi de I'individu via « 'activation de I'allocation de reve-
nu minimum garanti » ; ou

m Le centre fait office d’intermédiaire pour d’autres emplois (subventionnés ou non).

Selon l'art. 60, § 7 de la loi sur les CPAS (89), le centre peut agir lui-méme en tant
qu’employeur ou intervenir avec une tierce partie pour engager le bénéficiaire.
Dans les deux cas, ’emploi est subventionné par le gouvernement fédéral. L’objectif
de la mesure est de réintégrer les personnes exclues sur le marché du travail et de
restaurer leurs droits a la sécurité sociale. Dans le cas d'un emploi a temps plein, les
subsides équivalent au montant complet du revenu d’intégration. Si le bénéficiaire
est engagé dans une initiative d’économie sociale, les subsides équivalent aux cotts
du salaire brut, le montant étant plafonné a 22.665 EUR par an (90). Le probléme

(89) La loi organique du 8 juillet 1976 concernant les Centres publics d’action sociale (CPAS).
(90) http://www.socialeconomy.be. Il s’agit des montants de 2009.
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avec l'art. 60, c’est que les subventions expirent dés que I'éligibilité de I'individu
pour les allocations de chomage est rétablie. Plus de la moitié des bénéficiaires
retombaient au chomage a ce moment. L’art. 61 de la loi sur les CPAS (Op. Cit.)
vise donc a faciliter la transition sur le marché du travail régulier apres une période
d’emploi au sein du CPAS. La subvention - également payée par le gouvernement
fédéral - s’éleve a maximum 250 EUR par mois (pour I'emploi a temps plein) et
peut étre accordée pour 12 mois maximum sur une période de 24 mois.

Les bénéficiaires du DIS ont également acces a d’autres programmes d’emploi géné-
raux: le plan ACTIVA, I'emploi SINE, des programmes d’emploi de transition, ou
encore « 'intérim d’insertion ». Le CPAS peut également s’engager dans un partena-
riat avec le service pour I’emploi régional et/ou avec un ou plusieurs partenaires
accrédités.

m Le plan ACTIVA est un programme promouvant I’emploi des chomeurs (de
longue durée) via des subsides a I'’embauche. L’employeur qui recrute un cho-
meur (de longue durée) a droit 4 une exemption temporaire des cotisations patro-
nales ainsi qu’a une subvention salariale versée par le CPAS. Les montants de
I'exemption et de la subvention dépendent de I’age du bénéficiaire, de la durée
du chémage et du type de mesure ACTIVA - trois au total.

m SINE est un programme d’emploi ciblant les groupes particulierement vulné-
rables. Ils sont employés dans des entreprises sociales reconnues. Une fois qu’ils
ont acquis assez d’expérience professionnelle, ils peuvent passer au marché du
travail régulier - bien que la possibilité d’échec de la réintégration sur le marché
du travail régulier existe aussi. Le programme promeut I'emploi via des avantages
financiers et parafiscaux pour ’employeur. L’employeur a droit en particulier a
une exemption des cotisations patronales et au versement d’une subvention sala-
riale versée par le CPAS - sans limitation nécessaire dans le temps. Cette contri-
bution financiére dépend principalement du type d’emploi (temps plein ou temps
partiel).

m Les « programmes d’emploi de transition » sont assortis d’'une durée limitée et
sont essentiellement concus pour le secteur non lucratif (socioculturel, sports, 1oi-
sirs ou environnement). L’expérience professionnelle, combinée a une formation
et 4 un accompagnement, prépare explicitement les bénéficiaires au passage au
marché du travail régulier. Les employeurs ont droit 4 une exemption convenue
des cotisations patronales et a une contribution financiere versée par le CPAS. La
contribution est limitée a deux ou trois ans. Cette contribution financiére dépend
aussi du type d’emploi, des activités précédentes de 'employé et du taux de cho-
mage dans la commune.

m Une quatrieme mesure, appelée « intérim d’insertion », est basée sur des accords
conclus entre les agences d’intérim et le ministre de 1'Intégration sociale. L’agence
s’engage a fournir une expérience professionnelle 4 une personne pouvant invo-
quer le droit a I'intégration sociale ou a une assistance sociale financiere via des
missions d’intérim et éventuellement un contrat a durée indéterminée (avec un
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employeur tiers). L’agence doit également garantir la formation et 'accompagne-
ment nécessaires. En retour, I’agence recoit une subvention salariale convenue
pendant deux ans.

En 2008, les programmes d’emploi des CPAS ont créé plus de 20 000 emplois (cf.
Tableau 6). Entre 2004 et 2008, la création d’emplois dans divers programmes d’em-
ploi a plus ou moins stagné apres avoir doublé entre 1999 et 2004. Le changement
de gouvernement en 1999, accompagné par une nouvelle approche politique -
I'Etat-providence actif - est 'explication la plus plausible a I'importante expansion
au cours de la premiere moiti€ de la décennie. La récente crise financiere et écono-
mique a révélé combien ces programmes pour 'emploi €taient sensibles aux ten-
dances économiques. En fait, depuis la fin de 'année 2008, le nombre de personnes
employées dans ces programmes a baissé (91).

Parmi toutes les mesures d’activation, I’art. 60, § 7 est la plus importante. Avec envi-
ron 19.000 personnes ayant accédé a un emploi en un an, ce type d’activation est
bien plus important que toute autre mesure d’activation. L’intérim d’insertion
semble d’autre part étre la mesure la moins fructueuse (les chiffres indiquent méme
une diminution de cette mesure). Bien que le nombre de personnes employées dans
le systeme SINE soit en constante augmentation, cela ne compense pas complete-
ment la diminution de I’emploi dans les autres programmes.

TABLEAU 6 : LE NOMBRE DE PERSONNES ACCEDANT A UN EMPLOI AU COURS D’UNE ANNEE
VIA LES PROGRAMMES D'EMBAUCHE

:2909092) 2004 2008
Art. 60, § 7 9.917 19.879 19.121
Art. 61 447 786 504
ACTIVA* 291 968 809
SINE 1 250 422
Programmes d'emploi de transition 19 631 363
Intérim d'insertion 38 101 8

* La premiére année pour laquelle nous disposons de données sur le programme ACTIVA est 2002 et non pas 1999.

Source: SPP Intégration sociale; http://mi-is.be.

Tempera et Agence Alter (20006) ont évalué les programmes et ont estimé que pres
de la moiti€ (49.6 %) des personnes activées ont conservé leur emploi apres la fin du
programme d’activation, bien qu’il existe certaines variations entre les mesures. Les
programmes dont le principal objectif est de restaurer I'acces a I'assurance sociale -
comme l'art. 60, § 7, l'art. 61 - présentent moins d’effets d’emploi durable (46 %
contre 58 % dans d’autres mesures). Parmi les bénéficiaires qui sont restés

(91) Source: SPP Intégration sociale - http://www.mi-is.be.
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employés, 77 % ont conservé le méme emploi et 23 % ont trouvé un autre emploi
apres le programme d’activation. Environ un tiers espere trouver un nouvel emploi.
Les programmes d’activation semblent donc largement atteindre leur objectif. Et
pourtant, la situation des bénéficiaires reste précaire. Tout d’abord, aprés un an
d’activation, a peine 26,8 % des bénéficiaires ont un contrat a durée indéterminée.
Le besoin persistant d’une orientation intensive est un second probléme. Les per-
sonnes activées ont du mal a trouver des emplois elles-mémes et ont souvent besoin
de l'aide du CPAS. Il semble également que les personnes qui n’ont pas trouvé d’em-
ploi un mois apres la fin de leur programme d’activation restent sans emploi pen-
dant au moins une année supplémentaire.

Dans I’ensemble, I’expérience récente a démontré qu’'une politique volontariste
peut stimuler I'intégration sur le marché du travail des bénéficiaires du revenu mini-
mum garanti (et des groupes socialement exclus de maniere générale). Un taux de
rétention de 50 % apres la fin du programme est certes loin d’étre parfait - et étant
donné I'absence de groupes de controle dans I'évaluation, I’effet net reste incertain.
Une évaluation antérieure a toutefois indiqué que la sortie du revenu minimum
garanti pour passer au travail parmi les personnes ne participant pas a des pro-
grammes d’activation n’a pas dépassé 25 %, ce qui suggere que l'effet net est sub-
stantiel (Nicaise, 2002). La méme étude a indiqué qu’un gain net de 'emploi de 10
% pouvait suffire pour couvrir le cott total du programme pour le budget du gou-
vernement.

La relation existant entre le systeme de revenu minimum garanti (et les programmes
d’activation qui y sont liés) d’une part et la sécurité sociale générale d’autre part est
tres ambigué. Comme nous ’avons déja mentionné, certaines mesures d’emploi
visent explicitement a faire passer les demandeurs d’'un revenu minimum garanti a
I’assurance chomage générale, générant ainsi un effet de « porte tournante ». En
méme temps, les groupes vulnérables sont souvent exclus de I'assurance chomage
(et des services d’emploi qui y sont liés) via des sanctions ou des suspensions, ce
qui déplace la charge (2 nouveau) sur les CPAS. Wets et al (1998) ont étudié pour la
premiere fois les flux existant entre le chomage et les CPAS. Parmi tous les deman-
deurs du revenu minimum garanti, environ un tiers (32 %) étaient enregistrés en
tant que chomeurs, certains d’entre eux demandant juste des paiements anticipés
(34 %), d’autres des compléments de revenus suite aux faibles taux des allocations
(39 %), et un troisieme groupe était suspendu des allocations de chomage (27 %).
Cette derni€re catégorie est associée a une charge particuliere puisque les per-
sonnes dont les allocations de chomage ont été suspendues dépendent souvent
completement du CPAS pour leurs moyens de subsistance. Il est en outre intéres-
sant de subdiviser cette catégorie : il semble que les individus suspendus suite a un
chomage de longue durée sont moins susceptibles de demander 'aide du CPAS. Les
personnes suspendues parce qu’elles ont refusé ou quitté un emploi ou suite a des
sanctions administratives sont plus susceptibles de s’adresser au CPAS : environ un
cas sur dix. En fait, bon nombre d’entre elles sont victimes de la complexité ou du
manque de transparence des réglementations relatives au choOmage.
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3.3.3.

Depuis 2004, le nombre de personnes exclues du droit aux allocations de chdmage
a augmenté considérablement suite aux strictes conditions d’éligibilité, a I'intensifi-
cation des contrdles et aux sanctions (cf. par ex. Martens, 2008). Heylen et Bollens
(2006) ont réexaminé les flux existant entre le chdmage et ’assistance sociale (parti-
culierement dans le cas des sanctions) sur la base de dossiers administratifs. IIs ont
tout d’abord trouvé une relation claire entre les sanctions et la dépendance au
CPAS. Plus précisément, une personne sanctionnée sur dix percoit une compensa-
tion du CPAS directement apres son exclusion des allocations de chomage. Ensuite,
il semble que la durée de la sanction influence la dépendance au CPAS de deux
mani€res : plus la sanction est longue, (a) plus la proportion de personnes sanc-
tionnées demandant I'aide du CPAS est €élevée ; et (b) plus la période de dépendan-
ce du CPAS est longue.

Les chiffres de la Fédération des CPAS wallons, basés sur un échantillon de 57
centres wallons, semblent plus alarmants (Cherenti, 2009). D’apres cette étude, le
nombre de bénéficiaires de I'assistance sociale dans ces CPAS, sanctionnés par
I’Agence fédérale de 'Emploi, s’élevait 4 2 637 le 31 octobre 2008 (92), soit une
augmentation de 22 % par rapport a 2007 et un nombre sept fois supérieur a celui
de 2005. L’auteur estime que (en Région wallonne) 38 % de toutes les personnes au
chomage sanctionnées demandent I'aide du CPAS, tandis que de nombreuses autres
« disparaissent » de tous les enregistrements. En ce qui concerne le profil des per-
sonnes demandant I'assistance sociale, 60 4 90 % d’entre elles semblent présenter de
(tres) faibles qualifications, 51 % sont des parents isolés et 30 % sont célibataires.

La principale lecon que nous pouvons tirer de ces études est que I'afflux dans ’assis-
tance sociale dépend dans une certaine mesure de (du manque) lefficacité du filet
de sécurité primaire (principalement le systeme d’assurance choémage). Des alloca-
tions de chomage plus adéquates et une réglementation plus humaine des sanctions
et des suspensions pourraient permettre d’éviter de nombreuses exclusions. Le
transfert de I'assurance chOmage au systeme d’assistance sociale ne se limite pas a
des conséquences financieres pour les demandeurs : cela peut également signifier
pour les demandeurs d’emploi une perte de I'acces aux services de médiation et de
formation liés a I’assurance choOmage générale.

L'accés a des services de qualité

Selon le contexte local, les CPAS fournissent un tres large éventail de services, cou-
vrant presque tous les domaines : orientation sociale, fourniture de repas chauds,
d’abris, de soins a domicile, de services de proximité, de cours parentaux, de sou-
tien éducatif, de sports, de projets culturels, etc. Cette section aborde quelques-uns
des types de soutien les plus essentiels.

(92) Le chiffre de 2637 est un chiffre « d’inventaire ». En termes de « flux », au cours des 12 der-
niers mois, 6547 demandes ont été recues par les mémes CPAS.
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Les CPAS peuvent fournir une assistance médicale (ou financiere) afin de garantir un

acces a des soins de santé de qualité a toute personne résidant légalement en Bel-

gique. L’assistance médicale fait également partie du DAS - pas du DIS. Tout le

monde peut en faire la demande des qu’il s’avere que les frais médicaux ne peuvent

pas étre assumés par l'individu. L’assistance médicale couvre une large gamme de

frais de soins de santé :

m frais médicaux ;

m frais pharmaceutiques ;

m frais hospitaliers ;

m frais médicaux et/ou pharmaceutiques pour les soins ambulatoires dans un établis-
sement prodiguant des soins infirmiers.

Dans certaines villes, les clients peuvent demander une carte médicale qui leur per-
met (ainsi qu’a leur famille) de se rendre chez des prestataires de soins agréés. Les
cotits seront alors directement imputés au CPAS. Les immigrants sans papiers peu-
vent également demander la carte médicale et I’assistance médicale, bien que dans
leur cas, seuls les cotts des soins médicaux urgents soient assumés par le CPAS (93).

TABLEAU 7 : LE NOMBRE DE BENEFICIAIRES DE L'ASSISTANCE MEDICALE (URGENTE) (EN POUR-
CENTAGE DU NOMBRE DE BENEFICIAIRES AU DROIT A L’ASSISTANCE SOCIALE)

1999 2004 2008
. . 3.150 6.610 2.038
Assistance médicale
(9,88 %) (14,23 %) (9,53 %)
. . 220 3.171 2.983
Assistance médicale urgente
(0,69 %) (6,83 %) (13,96 %)

Source: SPP Intégration sociale ; http://www.mi-is.be.

Le tableau 7 illustre le nombre de bénéficiaires de I’assistance médicale (urgente).
Entre 1999 et 2004, la demande d’une assistance médicale (urgente) a fortement
augmenté. L’importance de I'assistance médicale en comparaison a d’autres formes
d’assistance sociale a également augmenté au cours de cette période. Si une deman-
de d’assistance sociale sur dix concernait I’assistance médicale en 1999, la propor-
tion est passée 4 une demande sur sept en 2004. Les demandes d’assistance sociale
par les immigrants sans papier sont toujours restées principalement confinées aux
demandes d’assistance médicale urgente. Nous pouvons néanmoins observer une
rapide augmentation entre 1999 et 2004, suivie par une légére diminution en
chiffres absolus apres 2004.

Les CPAS interviennent aussi dans le domaine du logement. La plupart des CPAS dispo-
sent tout d’abord de leur propre stock de logements. Ils ont leurs propres refuges dans
de nombreuses communes. Le CPAS peut louer une habitation pendant une courte
période (jusqu’a 8 mois) a des personnes se trouvant dansdes situations d’urgen-

(93) L'urgence doit étre établie par un médecin.
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ce - par ex. si ancienne habitation a été déclarée inhabitable, ou en cas d’expulsion
pour des raisons juridiques ou familiales, de sans-abrisme causé par une catastrophe,
etc. Ensuite, le CPAS doit étre averti de toute expulsion judiciaire. Le centre peut
alors évaluer quel type d’aide il peut fournir aux personnes concernées. L’ objectif
est, en fait, d’éviter de telles expulsions. Une fois ’ordre d’expulsion publié, le
conflit opposant le propriétaire au locataire atteint souvent des proportions empé-
chant le CPAS de trouver une solution. De plus, I’assistance préventive dans ce
domaine prend beaucoup de temps. Le personnel est souvent trop peu nombreux
pour réaliser ces tiches correctement (VVSG, 2008). Troisicmement, le CPAS peut
subventionner la location et/ou la garantie locative. Ce dernier instrument est puis-
sant pour franchir les obstacles entravant 'acces a des logements privés. Afin d’aider
les personnes dans leur recherche d’une habitation, le centre peut leur avancer le
montant de la garantie locative. Enfin, les sans-abri emménageant dans une habita-
tion peuvent recevoir une prime a I'installation. Cette prime s’éléve a un mois de
revenu d’intégration pour une famille (soit 967 EUR). Elle ne peut étre attribuée
qu'une seule fois dans la vie d’une personne et pour une durée maximale de deux
ans.

L’acceés a I’énergie est une autre préoccupation majeure des CPAS. Pour une aide
spécifique dans ce domaine, ils peuvent utiliser le Fonds pour I’Energie (Fonds
social pour le Gaz et I'Electricité) et le Fonds social Chauffage. L’organisation cha-
peautant les villes et communes flamandes (VVSG) signale I'existence de deux pro-
blemes dans ce contexte (VVSG, 2008). Tout d’abord, le VVSG plaide pour la créa-
tion d’un seul fonds pour I'’énergie (alors que les subsides fédéraux sont actuelle-
ment répartis sur différents fonds, ce qui complique une fourniture efficace). Ensui-
te, I'organisation demande un recentrage de l'aide gouvernementale sur la préven-
tion et le conseil. Pour I'instant, les CPAS sont saisis lorsque les problémes ont
atteint un niveau assez grave. Il convient aussi de mentionner I’existence des ser-
vices de médiation de dettes. Les CPAS locaux peuvent créer leur propre service de
meédiation de dettes, non seulement dans le domaine de I’énergie, mais aussi dans
d’autres secteurs, comme celui du logement.

Le droit a I'assistance sociale couvre une large gamme d’autres activités et formes
d’assistance. Nous n’avons mentionné que les formes d’assistance plus structurelles.
Attendu que le « revenu d’intégration » au sens propre est inférieur au seuil de
risque de pauvreté, le package général comprenant I’assistance supplémentaire peut
étre plus adéquat. Les recherches ont démontré que certains CPAS augmentaient
systématiquement le revenu d’intégration pour qu’il atteigne le seuil (Bogaerts et
Van Mechelen, 2008) ; le demandeur doit toutefois généralement introduire une
demande. Le manque d’information empéche toujours de trop nombreux deman-
deurs d’utiliser 'aide disponible, tandis que les CPAS conservent un large pouvoir
discrétionnaire dans 'octroi de ces services complémentaires et dans la définition
des conditions d’éligibilité. L’absence de réglementations standard dans le domaine
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de l'assistance sociale peut entrainer un traitement inégal des bénéficiaires de I'aide
ainsi qu'une insécurité juridique. Certaines parties prenantes plaident donc pour le
développement de normes d’assistance supracommunales et de moyens pour les
appliquer.

CONCLUSIONS ET RECOMMANDATIONS VISANT A RENFORCER L'ACTION DE L'UE
POUR L'INCLUSION ACTIVE

La Recommandation de 2008 sur I'inclusion active a obtenu I'aval politique des Etats
membres et un vaste éventail de soutiens de la part des acteurs clés de la MOC
sociale. Traduire ces objectifs dans la réalité sur le terrain demeure toutefois un défi
considérable. Les piliers du revenu minimum garanti et de I’acceés aux services sont
toujours insuffisamment développés par rapport au pilier du marché du travail favo-
risant I'insertion. Dans bon nombre d’Etats membres, il reste beaucoup a faire pour
assurer la mise en place de stratégies intégrées et renforcées qui meneront a de plus
grandes synergies entre les trois domaines politiques. Des systémes réguliers et effi-
caces de suivi et de compte rendu de la mise en ocuvre de la Recommandation doi-
vent également étre établis.

11 est clair que la Recommandation de 2008 fournit une base solide pour le dévelop-
pement au niveau de I'UE d’un programme de travail cohérent et intensif sur 'inclu-
sion active. L’élaboration d’un tel programme dépendra cependant en grande partie
du développement d’un nouvel engagement politique renforcé visant a éradiquer la
pauvreté et I'exclusion sociale dans le contexte de I'agenda « Europe 2020 » et d’'un
engagement spécifique a promouvoir I'inclusion active dans le cadre d'une coordi-
nation européenne renouvelée et renforcée dans le secteur social, avec des interac-
tions plus solides entre les programmes de I'UE relatifs a '’économie, a 'emploi, a
I'aide sociale et au développement durable. Cela est particulierement le cas, vu que
la Recommandation sur I'inclusion active a été élaborée en tenant compte de I’exis-
tence d'une coordination européenne efficace dans le domaine social comprenant
un volet inclusion sociale déja solidement ancré.

A la lumiere de ce qui précede, on identifie les trois tiches clés suivantes qui s’ave-
rent nécessaires pour assurer le développement efficace de I'action européenne
pour I'inclusion active apres 2010.

Premierement, il est essentiel que I’éradication de la pauvreté et de I’exclusion
sociale en général et de la promotion de I'inclusion active en particulier obtiennent
I'indispensable aval politique du Conseil européen, lorsqu’il adoptera ’agenda «
Europe 2020 ».

Deuxi¢mement, des dispositions efficaces doivent étre formellement convenues au
niveau de I'UE d’ici fin 2010 pour la mise en ceuvre d’une nouvelle coordination
européenne renforcée dans le secteur social, au sein de laquelle une priorité particu-
liere devrait étre accordée aux actions portant sur des questions clés incluant la
mise en ceuvre et le suivi de la Recommandation sur I'inclusion active.
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3.4.1.

3.4.2

3.4.3.

3.4.4.

Troisiemement, la Commission, les Etats membres et les parties prenantes devraient
convenir d’'un programme de travail pluriannuel détaillé ou d’une feuille de route
sur I'inclusion active a partir de 2011 (faisant partie de la nouvelle coordination
européenne dans le secteur social). Cela devrait optimiser la coordination et I’accen-
tuation d’action en faveur de l'inclusion active et contribuer a la hisser a un niveau
supérieur d’efficacité au cours de la période a venir.

En plus de ces trois recommandations clés, nous aimerions faire un certain nombre
de suggestions plus détaillées pour le développement ultérieur de I'initiative d’inclu-
sion active.

Compte rendu et Suivi

Les Etats membres et la Commission devraient convenir d’un cadre clairement établi
pour le suivi de la mise en ceuvre de la Recommandation de 2008. Il devrait servir de
base pour le rapport annuel sur les progres destiné au Conseil européen de Prin-
temps et au Parlement européen, ainsi qu'aux Parlements nationaux (et éventuelle-
ment sous-nationaux) des Etats membres. Il pourrait étre un €élément standard du
Rapport conjoint annuel sur la Protection sociale et sur U'Inclusion sociale.

Echange et apprentissage

Un processus systématique d’échange et d’apprentissage relatif aux approches effi-
caces de l'inclusion active devrait étre €laboré dans le contexte du Programme com-
munautaire pour 'Emploi et la Solidarité sociale (PROGRESS), par des Examens par
les Pairs, des études, des projets d’échange transnationaux, des actions menées par
les réseaux contre la pauvreté de I'UE et par le biais du Réseau européen d’Experts
indépendants en Inclusion sociale.

Liens

Des liens systématiques devraient étre développés avec la Stratégie européenne
pour 'Emploi afin de s’assurer que I'approche d’inclusion active visant I'intégration
des personnes les plus éloignées du marché du travail bénéficie a I'avenir d’une plus
grande attention.

La contribution de I'inclusion active aux autres theémes clés de la coordination
européenne renouvelée dans le secteur social, particulierement ceux de la pauvreté
infantile, de I’exclusion liée au logement, du sans-abrisme et de l'intégration des
immigrants et des minorités ethniques devrait étre définie de maniere plus claire.

Financement
La contribution des Fonds structurels de I’'UE a la mise en oeuvre des stratégies d’in-
clusion actives dans les Etats membres devrait étre développée ultérieurement.
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Revenu minimum garanti

Dans leur apercu des régimes de revenu minimum garanti dans ’ensemble des pays
de I'UE, le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale suggere un
programme de travail clair se rapportant au pilier de I'inclusion sociale relatif au
revenu minimum. Ce programme inclut des propositions pour des actions concer-
nant les questions d’adéquation, de revalorisation et de non-recours, les pieges de
pauvreté, les liens avec les autres piliers de I'inclusion active, le suivi et le compte
rendu. Il sera important d’assurer le suivi de toutes ces actions dans le cadre d’'un
programme de travail global sur I'inclusion active. Nous aimerions cependant attirer
lattention sur un probléme particulier qui nous parait mériter une attention priori-
taire. Il s’agit de la nécessité de remédier au manque de clarté qui entoure actuelle-
ment ce en quoi consiste le revenu minimum « adéquat » permettant de vivre
dignement. Nous recommandons par conséquent que la Commission européenne et
les Etats membres, par exemple, dans le contexte du Comité de Protection sociale,
entament un processus visant a convenir de critéres communs qui aideraient les
Etats membres a s’assurer que leurs régimes de revenu minimum garanti répondent
aux exigences stipulées dans la Recommandation du Conseil de I'UE de 1992 sur les
critéeres communs relatifs aux ressources suffisantes et a I'aide sociale dans les
systemes de protection sociale, et dans la Recommandation de 2008 de la Commis-
sion sur l'inclusion active des personnes exclues du marché du travail. Ces critéres
communs pourraient alors servir de base au compte rendu et au suivi des Etats
membres quant a leur conformité a ces Recommandations. Une fois les critéres com-
muns convenus, on pourra examiner de maniére utile si, et comment on pourrait les
intégrer dans une directive-cadre de I'UE sur I'adéquation des régimes de revenu
minimum garanti.

Tous les Etats membres pourraient, en tant que mesure provisoire pour assurer
I’adéquation de tous les régimes de RMG, envisager la définition de I'objectif en
vertu duquel, dans un délai donné (a définir au niveau national), I'effet combiné de
leurs dispositions sur le revenu minimum garanti et d’autres mesures politiques
serait suffisant pour faire passer toutes les personnes au-dessus du seuil de risque de
pauvreté du pays dans lequel elles vivent (soit 60 % du revenu équivalent national
médian). Cela serait conforme a la Résolution du Parlement européen du 6 mai
2009, dans laquelle les députés européens stipulent que « la mise en oeuvre de la
Recommandation 92/441/CEE doit étre améliorée en ce qui concerne le revenu
minimum garanti et les transferts sociaux » et que « I'assistance sociale devrait assu-
rer un revenu minimum adéquat pour pouvoir vivre dignement, au moins équivalant
au niveau de « risque de pauvreté » et suffisant pour sortir les gens de la pauvreté »
(Parlement européen, 2009). A la lumiére des commentaires susmentionnés (et par-
ticulierement de la Section 3.2.1), il se pourrait que ce ne soit pas possible dans tous
les pays a court terme, mais cet objectif devrait étre largement atteint d’ici 2020. Les
progres allant dans ce sens devraient étre suivis de pres et rapportés par la Commis-
sion.



FEUILLE DE ROUTE POUR L'INCLUSION SOCIALE POUR L’'EUROPE 2020

BIBLIOGRAPHIE

Barroso, J. M., 2010 European Year for Combating Poverty and Social Exclusion :
Working together towards a society in line with our values, Discours prononcé
lors de la Conférence d’ouverture de 2010, Année européenne de Lutte contre la
Pauvreté et 'Exclusion sociale, Madrid, 21 janvier 2010, 2010. Disponible sur :
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/10/12&format=H
TML&aged=0&language=ES&guiLanguage=en.

Begg, 1., Berghman, J. et Marlier, E., Trends, Recent Developments, Active Inclusion
and Minimum Resources: Key lessons, Commission européenne, Bruxelles, 2000.

Bogaerts, K., Bestaan er nog financiéle vallen in de werkloosheid en in de bij-
stand in Belgié, Berichten/UA, Centrum voor Sociaal Beleid Herman Deleeck,
Anvers, décembre, 2008.

Bradshaw, J., Child benefit packages in fifteen countries, in Lewis, J. (éd.), Children,
Changing Families and Welfare States, Edward Elgar, Cheltenham, 20006.

Bradshaw, J. et Bennett, F., Minimum Income Schemes in the United Kingdom: A
study of national policies, Commission européenne,Bruxelles, 2009.

Bradshaw, J. et Finch, N., A Comparison of Child Benefit Packages in 22
Countries, Department for Work and Pensions, Research Report no. 174, Corporate
Document Services, Leeds, 2002.

Cantillon, B., Marx, I. et De Maesschalck, V., Le trilemme de la sécurité sociale :
passé, futur et présent. La protection minimale de I’Etat-providence, Revue belge de
sécurité sociale, 44, 2, pp. 397-433, 2003.

Cantillon, B., Van Mechelen, N., Marx, I. et Van Den Bosch, K., L’évolution de la
protection minimale dans les Etats-Providence au cours des années ‘90: 15 pays
Européens, Revue belge de sécurité sociale, 45, 3, pp. 511-549, 2004.

Cherenti, R., Les exclusions ONEM: implications pour les CPAS, Fédération des
CPAS - Service Insertion Professionnelle, février 2009, 22p.

Cincinnato, S. et Nicaise, 1., Minimum Income Schemes: panorama and assess-
ment. A study of National Policies (Belgium), 2009, http://www.peer-review-
social-inclusion.eu/network-of-independent-experts/2009/minimum-income-
schemes.

COFACE, Recommendations on active inclusion, a tool for fighting family pover-
ty, COFACE, Bruxelles, 2009.

457



458

REVUE BELGE DE SECURITE SOCIALE - 3e TRIMESTRE 2010

Commission européenne, Commission Recommendation of 3 October 2008 on the
active inclusion of people excluded from the labour market, Commission
européenne, Bruxelles, 2008a. Disponible sur : http://eur-lex.europa.eu/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=0J:L:2008:307:0011:0014:EN:PDF.

Commission européenne, Renewed Social Agenda: Opportunities, access and soli-
darity in 21st century Europe, Communication No. COM(2008) 412 final, Commis-
sion européenne, Bruxelles, 2008b. Disponible sur : http://eur-lex.europa.eu/LexU-
riServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0412:FIN:EN:PDF.

Commission européenne, Communication sur une Recommandation de la Com-
mission relative a l'inclusion active des personnes exclues du marché du travail,
Communication No. COM(2008) 639 final, Commission européenne, Bruxelles,
2008c. Disponible sur : http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
COM:2008:0639:FIN:EN:PDF.

Commission européenne, Modernising social protection for greater social justice
and economic cohesion: taking forward the active inclusion of people furthest
from the labour market, Communication No. COM(2007) 620 final, Commission
européenne, Bruxelles, 2006a. Disponible sur : http://eur-lex.europa.eu/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0620:FIN:EN:PDF.

Commission européenne, Communication concerning a consultation on action at
EU level to promote the active inclusion of the people furthest from the labour
market, Communication No. COM(2006) 44 final, Commission européenne,
Bruxelles, 2006b. Disponible sur : http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUri-
Serv.do?uri=COM:2006:0044:FIN:EN:PDF.

Commission européenne, Communication on the Social Agenda, Communication
No. COM(2005) 33 final, Commission européenne, Bruxelles, 2005. Disponible sur :
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/com/2005/com2005_0033en01.pdf.

Conseil, Joint Report on Social Protection and Social Inclusion (dont un document
connexe y afférant rédigé par la Commission européenne), Conseil des Ministres de
I'UE et Commission européenne, Bruxelles, 2010. Disponible sur : http://ec.euro-
pa.eu/social/main.jsp?catld=757&langld=en.

Conseil, Joint Report on Social Protection and Social Inclusion 2008, Conseil des
Ministres de I'UE et Commission européenne, Bruxelles, 2009. Disponible sur :
http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=757&langld=en.

Conseil, Joint Report on Social Protection and Social Inclusion 2008, Conseil des
Ministres de I'UE et Commission européenne, Bruxelles, 2008.



FEUILLE DE ROUTE POUR L'INCLUSION SOCIALE POUR L’'EUROPE 2020

Conseil, Joint Report on Social Protection and Social Inclusion 2007, Office des
Publications officielles des Communautés européennes, Luxembourg, 2007.

Conseil, Council recommendation of 24 June 1992 on common criteria concer-
ning sufficient resources and social assistance in social protection systems,
92/441/CEE, OJEC, L 245, Conseil, Bruxelles, 1992.

Examen par les Pairs en matiere de Protection sociale et d’Inclusion sociale, Develo-
ping well-targeted tools for the active inclusion of vulnerable people, OSB, Vienne,
2009. Disponible sur : http://www.peer-review-social-inclusion.eu/peer-
reviews/2009/developing-well-targeted-tools-for-the-active-inclusion-of-vulnerable-
people.

Examen par les Pairs en matiere de Protection sociale et d’Inclusion sociale, Initia-
tives by the social partners for improving the labour market access of disadvanta-
ged groups, OSB, Vienne, 2008a. Disponible sur : http://www.peer-review-social-
inclusion.eu/peer-reviews/2008/initiatives-by-the-social-partners-for-improving-the-
labour-market-access-of-disadvantaged-groups.

Examen par les Pairs en matiere de Protection sociale et d’Inclusion sociale, The
social economy from the perspective of active inclusion, OSB, Vienne, 2008b. Dis-
ponible sur : http://www.peer-review-social-inclusion.eu/peer-reviews/2008/the-
social-economy-from-the-perspective-of-active-inclusion.

Examen par les Pairs en mati¢re de Protection sociale et d’Inclusion sociale, Integra-
ted Services in Rehabilitation - On Coordination of Organisation and Financing,
OSB, Vienne, 2006. Disponible sur : http://www.peer-review-social-
inclusion.eu/peer-reviews/2006/financial-coordination-within-the-field-of-rehabilita-
tion.

Frazer, H., Minimum income, minimum wage and active inclusion: some recent
developments in Europe, in Teil-Haben and Aktiv-Sein Aktive Eingliederung als Teil
des Europiischen Sozialmodells, Ministére fédéral des Affaires sociales et de la Pro-
tection des Consommateurs, Vienne, 2008a. Disponible sur :
http://www.bmsk.gv.at/cms/siteEN/attachments/2/8/1/CH0129/CMS12206047686
93/konferenzband_teil_haben_und_aktiv_sein.pdf.

Frazer, H., Yes to an Active Inclusion based on rights! Promoting EAPN Principles
on Active Inclusion, Rapport du séminaire de 'EAPN sur I'Inclusion active organisé
a Paris le 13 juin 2008, EAPN, Bruxelles, 2008b. Disponible sur :
http://www.eapn.eu/images/docs/eapnseminarreportonactiveinclusion_en.pdf.

459



460

REVUE BELGE DE SECURITE SOCIALE - 3e TRIMESTRE 2010

Frazer, H. et Marlier, E., Minimum income schemes across EU Member States,
Commission européenne, Bruxelles, 2009. Disponible sur : http://www.peer-
review-social-inclusion.eu/network-of-independent-experts/2009/minimum-income-
schemes.

Groenez, S. et Nicaise, 1., Traps and springboards in European minimum income
systems — the Belgian case, HIVA-K.U.Leuven, Louvain, 138 p., 2002.

Heylen, V. et Bollens, J., Stromen tussen werkloosheid, werk en OCMW, HIVA-
K.U.Leuven, Louvain, 2006.

Immervoll, H., Minimum-Income Benefits in OECD Countries: Policy Design, Effec-
tiveness and Challenges, 1ZA Discussion Paper no. 4627, Bonn, 2009.

Institut Nicis, Nine good practices on active inclusion in Europe, La Haye, 2009.
Disponible sur : http://www.eukn.org/binaries/eukn/eukn/practice/2008/09/nine-
good-practices-def.pdf.

Martens, Y., Le controle des chOmeurs est bel et bien une machine a exclure, Le
Journal du Collectif Solidarité contre I’Exclusion, no.61, pp.12-18, 2008.

Morissens, A. et Nicaise, 1., Trends, Recent Developments, Active Inclusion and
Minimum Resources: First Semester Report 2006 (Belgium), 2000,
http://www.peer-review-social-inclusion.eu/network-of-independent-
experts/2006/first-semester-2006

Nicaise, I., Groenez, S., Adelman, L., Roberts, S et Middleton, S., Gaps, traps and
springboards in European minimum income systems. A comparative study of 13
EU countries, HIVA-K.U.Leuven, Louvain, 144 p., 2004.

Parlement européen, European Parliament resolution of 6 May 2009 on the acti-
ve inclusion of people excluded from the labour market, Bruxelles, 2009. Dispo-
nible sur : http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&language=
EN&reference=P6-TA-2009-0371.

Réseau social européen, Pathways to Activity: Active inclusion case-studies from
the ESN policy and practice group ‘active inclusion and employment’, ESN, Brigh-
ton, 2009. Disponible sur : http://www.esn-eu.org/active-inclusion/index.htm.

Réseau social européen, Realising potential: social services and active inclusion,
ESN, Brighton, 2008. Disponible sur : http://www.esn-eu.org/active-
inclusion/index.htm.



FEUILLE DE ROUTE POUR L'INCLUSION SOCIALE POUR L’'EUROPE 2020

Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale : http://www.peer-
review-social-inclusion.eu/network-of-independent-experts.

Réseau européen Anti-pauvreté, ‘Active Inclusion’: what is at stake? Policy realities
and challenges, EAPN Briefing, EAPN, Bruxelles, 2008. Disponible sur :
http://www .eapn.eu/images/docs/eapnbriefingonactiveinclusion_en.pdf.

Steenssens, K., Degrave, F., Demeyer, B. et Vanregenmortel, T., Leven (z)onder
leefloon. Deel 1: onderbescherming onderzocht, HIVA-K.U.Leuven, Louvain, 194 p.,
2007.

Tempera et Agence Alter, Activeringsmaatregelen en de arbeidsmarkt. Hoe ver-
gaat het rechthebbenden op maatschappelijke integratie na een
activeringstraject, 2000, http://www.mi-is.be (22/04/2009).

Urbact II, Active Inclusion: Synthesis of baselines, 2008, Disponible sur :
http://urbact.eu/fileadmin/general_library/Microsoft_Word_-
_synthesis_on_Active_Inclusion_sept_09.pdf.

Van Mechelen, N. et Bogaerts, K., Aanvullende financiéle steun in Viaamse
OCMW’s, Berichten/UA, Centrum voor Sociaal Beleid Herman Deleeck, Anvers, juin,
2008.

Vercauteren, L. et Daems, Niet-gebruik van sociale zekerheid, Universiteit Antwer-
pen, Departement Rechten, Vakgroep sociaal recht, Anvers, 142 p., 1995.

VVSG, Reactie van de VVSG op NAPincl 2008-2011, 2008, http://www.vvsg.be.

Wets, J., De Witte, H., Vanheerswynghels, A., Breauchesne, M.-N. et Olivier, M.,
Werkloosheid en sociale bijstand: communicerende vaten? Een onderzoek naar
de relatie tussen werkloosheid en instroom in de sociale bijstand. Syntheserap-
port, HIVA-K.U.Leuven, Louvain, 1998.

461



462

REVUE BELGE DE SECURITE SOCIALE - 3e TRIMESTRE 2010

SANS-ABRISME ET EXCLUSION LIEE AU LOGEMENT (94)

4.1

4.1.1.

Ce chapitre se base sur I'important matériel qui a été développé sur le sans-abrisme
et I'exclusion liée au logement (SAEL) dans le contexte de la MOC sociale. Les sec-
tions 4.1 (Sans-abrisme et exclusion liée au logement dans la MOC sociale de I'UE),
4.2 (ampleur et les causes du sans-abrisme et de I’exclusion li€ée au logement au
sein de I'UE), 4.3 (Eléments nécessaires pour prévenir et traiter le sans-abrisme et
Iexclusion li€ée au logement) et 4.4 (Eléments stratégiques clés) résument certaines
lecons clés et les conclusions que 'on peut tirer sur le sans-abrisme et I’exclusion
liée au logement. La section 4.5 se penche ensuite sur le sans-abrisme et I'exclusion
liée au logement en Belgique. Enfin, la section 4.6 tire certaines conclusions et pro-
pose des recommandations pour le renforcement de I'action européenne sur le sans-
abrisme et 'exclusion liée au logement a I'avenir.

LE SANS-ABRISME ET L’EXCLUSION LIEE AU LOGEMENT (SAEL) CONSIDERES DANS
LE CADRE DE LA MOC SOCIALE DE L'UE

Il n'y a pas de définition communément acceptée au sein de I’UE du terme SAEL
Il n’existe actuellement aucune définition communément admise au niveau de I'UE
du sans-abrisme et de I’exclusion li€ée au logement (SAEL). La typologie européenne
du sans-abrisme et de I'exclusion liée au logement, appelée « ETHOS », a été déve-
loppée par la Fédération européenne d’Associations nationales travaillant avec les
Sans-abri (FEANTSA). Elle classe les personnes en fonction de leur situation de vie
(95). 1l existe quatre catégories conceptuelles : étre sans abri (sans abri d’aucune
sorte, dormant a la rue) ; étre sans logement (disposant d’'un endroit pour dormir,
mais provisoirement hébergé dans des institutions ou foyers d’hébergement) ; en
logement précaire (menacé d’exclusion sévere en raison de baux précaires, d’expul-
sions, violences domestiques) et en logement inadéquat (dans des caravanes sur des
sites illégaux, en logement indigne, dans de conditions de surpeuplement sévere).
Ces catégories conceptuelles sont a leur tour subdivisées en 13 catégories opéra-
tionnelles (96).

C’est sur cette approche qu’Edgar et al (2007) se sont basés pour proposer une défi-
nition harmonisée du « sans-abrisme » (cf. tableau 8).

(94) Nous tenons a remercier Bill Edgar pour sa contribution majeure a la rédaction de ce chapitre.
(95) http://www.feantsa.org/code/en/hp.asp.

(96) On peut les retrouver sur le site Web de la FEANTSA a I'adresse suivante :
http://www.feantsa.org/files/freshstart/Toolkits/Ethos/Leaflet/EN.pdf.
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TABLEAU 8 : PROPOSITION D'UNE DEFINITION HARMONISEE DU « SANS-ABRISME »

Qui vivent dans la rue ou dans

1 Personnes vivant dans 1 Espace public/externe des espaces publics, sans
la rue P P hébergement qui peut étre
défini comme local d’habitation
Personnes sans lieu de
Personnes en . . résidence habituel qui vont
2 ) , 2 Accueil de nuit . ,
hébergement d’urgence fréquemment d’un type
d’hébergement a un autre
Foyers d’hébergement
3 h .
d’insertion
Personnes en foyer 4 | Logement provisoire . -
3 " L, Quand la durée du séjour est
d’hébergement destiné 5 | Hébergement de transition | de moins d'une année
aux sans-abri avec accompagnement
6 Hébergement ou refuge

pour femmes

Institutions de soins de | Restent plus longtemps que

4 Personnes vivant en 7 santé prévu par manque de logement
instituti : ;
institutions _— . Pas de logement disponible

8 Institutions pénales avant la libération
Personnes vivant dans 9 Mobils homes Lorsque [I'utilisation de Ila
des structures non ) structure est due_ au manque de

5 . 10 Construphon NON | jogement et quil ne s'agit pas
onventionnelles par conventionnelle du lieu de résidence habituel de
manque de logement la personne

11 | Structure provisoire
Personnes
provisoirement S
hébergées dans un Logement conventionnel, Lorsque [I'utilisation de la
? P . structure est due au manque de
logement mais qui n’est pas le lieu M o

6 . 12 o : logement et qu’il ne s’agit pas
conventionnel, chez de de résidence habituel de du lieu de résidence habituel de
la famille ou des amis la personne |a personne
(par manque de P
logement)

Source: Edgar et al, 2007.

4.1.2. Pourquoi la MOC sociale de I'UE considére ceci comme un probléme majeur ?
Les premiers objectifs communs du Processus Inclusion sociale de I'UE (adopté par
le Conseil européen de Nice en décembre 2000) étaient ambitieux et spécifique-
ment axés sur la nécessité de lutter contre le sans-abrisme et I’exclusion liée au loge-
ment (SAEL). Comme I'a rappelé Spinnewijn (2009) : « L'un des objectifs généraux
adoptés étant d’assurer I'acces aux ressources, aux droits, aux biens et aux services
pour tous, 'UE a accepté dans ce contexte de garantir I'acces a4 un logement décent
et salubre. Comme un deuxiéme objectif général visait la réduction du risque

(97) La période d’'un (1) an a été choisie afin de garantir la cohérence avec les recommandations
UNECE/EUROSTAT pour le recensement.
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d’exclusion, I'UE a également accepté I'élaboration de politiques destinées a préve-
nir les crises de vie telles que le sans-abrisme. Bien que le sans-abrisme ne figurait
pas parmi les problémes les plus importants, les objectifs communs ont fourni une
base suffisamment solide pour permettre une intervention de I'UE ». En 2002, le
tout premier Rapport conjoint sur I'Inclusion sociale a souligné I'importance de
« la garantie d’'un bon logement pour tous » dans le cadre de laquelle « le développe-
ment de solutions intégrées visant a la fois la prévention et la lutte contre le sans-
abrisme représente un autre défi essentiel pour certains pays » (Conseil, 2002). Des
le début du processus, le sans-abrisme et ’exclusion liée au logement ont ainsi été
identifiés comme une priorité et ils n’ont en fait jamais cessé d’étre considérés
comme un probléme majeur entre 2000 et 2010 (cf. Frazer, 2009).

Il existe un certain nombre de raisons sous-jacentes pour lesquelles le sans-abrisme
et 'exclusion liée au logement ont bénéfici€é d’'une priorité permanente au cours de
la dernieére décennie dans le cadre de la MOC sociale. Parmi elles :

m ’évidence croissante de la persistance des problemes du sans-abrisme et de I'ex-
clusion liée au logement dans I’ensemble de I'UE;

m une prise de conscience croissante du fait que le caractére multidimensionnel de
la pauvreté et de ’exclusion sociale implique que la garantie d’un logement
décent et abordable doit faire partie intégrante des stratégies nationales d’inclu-
sion sociale, et ce, en méme temps que l'acces a 'emploi, 'acceés au revenu adé-
quat et I’acces aux autres services essentiels;

m étant donné que le sans-abrisme constitue I'une des formes de pauvreté et d’exclu-
sion sociale les plus extrémes, qu’il met les personnes en danger et qu’il leur
porte gravement préjudice, et comme le droit a un logement décent constitue un
droit fondamental de ’homme, toute initiative de I'UE visant a combattre la pau-
vreté et I'exclusion sociale doit inévitablement leur accorder un niveau de priorité
élevé;

m la lutte contre le sans-abrisme et I’exclusion liée au logement peut également sti-
muler I’économie - par exemple :

- étant donné que la pauvreté peut étre due a des frais de logement €élevés, qui
peuvent a leur tour affecter la compétitivité économique (par exemple, les
revendications salariales, la mobilité professionnelle, etc.), le traitement de ce
probléeme peut avoir un effet positif aussi bien sur I’économie que sur la réduc-
tion de la pauvreté ;

- étant donné que le manque de logements abordables constitue un facteur clé du
sans-abrisme et de I'’exclusion liée au logement, il est nécessaire d’augmenter la
production et la gestion du parc de logements, ce qui peut a son tour stimuler le
PIB ;

m étant donné que le logement est également un bien social, I’évaluation (et la satis-
faction) des besoins existant en matiere de logement constitue un élément essen-
tiel de la bonne gouvernance dont I'impact se percoit dans tous les aspects de la
société (santé, bien-étre, protection sociale, solidarité sociale, etc.).
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4.1.3. Bref compte rendu des ceuvres clés traitant du sans-abrisme et de I’exclusion
liée au logement dans la MOC sociale

Le sans-abrisme et ’exclusion liée au logement s’inscrivent de nombreuses facons

différentes dans le travail et dans les activités de la MOC sociale. Par exemple :

m Jes Plans d’action nationaux sur l'inclusion sociale: les probléemes relatifs au
sans-abrisme et a 'exclusion liée au logement ont constitué, depuis 2001, un élé-
ment clé des PAN/inclusion successifs de nombreux Etats membres.

m La Fédération européenne des Associations nationales travaillant avec les Sans-
abri : la FEANTSA a été 'un des groupes de base des réseaux européens tra-
vaillant sur les questions de la pauvreté et de I’exclusion sociale a étre financé par
la Commission européenne dans le cadre de la MOC sociale (98). Parmi bon
nombre d’autres activités, la FEANTSA a procédé régulierement a I'analyse des
PAN/inclusion des Etats membres, en prétant une attention particuliere a la ques-
tion du sans-abrisme et de I’exclusion liée au logement.

m Etude européenne sur la mesure du sans-abrisme: Edgar, W. Harrison, M., Wat-
son, P. et Busch-Geertsema, V. (2007), Measurement of Homelessness at Euro-
pean Union Level, Bruxelles : Commission européenne (DG de I’Emploi, des
Affaires sociales et de I’Egalité des Chances).

m Le projet de I'UE « Progrés mutuels sur le sans-abrisme grice au développement et
au renforcement des systemes d’information » (MPHASIS, 2007-2009) :
http://www.trp.dundee.ac.uk/research/mphasis/index.html.

m FEtude de I'UE sur les indicateurs: lors du Conseil européen de Laeken en
décembre 2001, les dirigeants de I'UE ont invité les Etats membres a rendre comp-
te dans leurs PAN/inclusion de la qualité et des cotits des logements, ainsi que du
probléme du sans-abrisme et d’autres problémes de précarité liée au logement.
Dans la pratique, I'absence de tout indicateur communément admis en matiere de
logement a toutefois fait que beaucoup de PAN/inclusion n’ont jusqu’a ce jour pas
traité du tout ou pas de maniere satisfaisante cette dimension essentielle de I'in-
clusion sociale. Une avancée majeure a été faite au cours de la seconde moitié de
I'année 2009, lorsque le Comité de Protection sociale de I'UE et son Sous-groupe
Indicateurs ont finalement réussi a élaborer et a adopter des indicateurs com-
munément admis, ainsi que des statistiques de base liées aux frais de logement,
aux ménages surpeuplés et a la qualité du logement (voir ci-dessous, Section
4.4.3).

m Un certain nombre de projets d’échanges transnationaux axés sur le sans-abrisme
et 'exclusion liée au logement ont été soutenus durant le processus, par exemple
le projet « COOP » qui a étudi€ la facon dont les différents pays et villes traitaient

(98) D’autres réseaux financés par 'UE, comme le Réseau européen Anti-pauvreté (EAPN), la Fonda-
tion européenne des enfants de la rue (European Foundation for Street Children), le Réseau social
européen (ESN) et les Eurocities ont également apporté leur précieuse contribution par rapport au
sans-abrisme et a I’exclusion li€e au logement. Pour plus d’informations concernant les réseaux
financés par I'UE, voir le site Web de la Commission européenne (Direction générale « Emploi,
Affaires sociales et Egalité des Chances »).
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avec succes la question du sans-abrisme ou encore, le projet « Renforcer I'Inclu-
sion - Acces au logement et a I'inclusion des immigrés en Europe » (99).

m Examens par les Pairs européens du sans-abrisme et de l'exclusion liée au loge-
ment : 4 examens par les pairs ont été organisé€s au niveau de I'UE dans le domai-
ne du sans-abrisme et de I’exclusion li€ée au logement. Pour un rapport détaillé a
ce sujet, cf. : Vranken, 2004; Meert, 2005; Edgar, 20006; Edgar, a paraitre.

m Conférence de consensus: en 2007, la France a organisé la premicre conférence
nationale de consensus sur le sans-abrisme, servant de base au développement
d’une stratégie nationale de lutte contre le sans-abrisme et développant un modele
que FEANTSA a promu par la suite au niveau de I'UE (100).

m Fvénements européens annuels sur la pauvreté et l'exclusion sociale organisés
par la Commission européenne et les Présidences de I'UE : la question du sans-
abrisme et de I'exclusion li€ée au logement a été régulicrement mise en évidence
lors de Tables rondes européennes sur la Pauvreté et I'Exclusion sociale et lors de
Réunions de I'UE sur les Personnes vivant en Situation de Pauvreté.

m Année thématique 2009 : tout au long de I'année 2009, les activités de la MOC
sociale ont été majoritairement axées sur la question du sans-abrisme et de I'exclu-
sion liée au logement, ce qui a engendré un travail considérable pour un vaste
éventail d’acteurs.

m Année européenne 2010 : répondre aux besoins du sans-abrisme et de I’exclusion
liée au logement a été reconnu comme un domaine politique prioritaire pour
I’Année européenne 2010 de lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale.

. Ce que la dimension de I’'UE apporte aux actions des pays

L’expérience acquise au cours de la derniére décennie a clairement démontré que la

dimension de I'UE a apporté une plus-value considérable a I'action menée dans

beaucoup d’Etats membres en vue de combattre le sans-abrisme et I’exclusion liée
au logement. Par exemple :

m clle a augmenté la prise de conscience et la compréhension des problemes du
sans-abrisme et de 'exclusion li€ée au logement dans son propre droit et en tant
qu’élément clé pour combattre la pauvreté et I'exclusion sociale d’'une manicre
plus générale ;

m clle a fait avancer le débat sur les définitions du sans-abrisme et de I’exclusion liée
au logement ;

(99) De plus amples informations sur “COOP” sont disponibles sur :
http://www.eukn.org/eukn/themes/Urban_Policy/Housing/Housing_policy/Homelessness/COOP-
project_1013.html.

Pour des informations sur “Renfocer I'Inclusion”, cf. http://buildinginclusion.oberaxe.es/
en/home/index. Sur le site Web du projet Renforcer I'Inclusion, voir aussi la page sur les « Contribu-
tions ».

(100) Pour plus d’informations sur la conférence de consensus de 2007, cf. : http://sans-abri.type-
pad.fr/. Pour des informations sur la « Conférence de consensus européenne sur le sans-abrisme » de
décembre 2010, cf. le site Web de FEANTSA : http://www .feantsa.org/code/en/hp.asp.
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4.2,

m clle a permis un échange considérable de connaissances et de bonnes pratiques
par rapport a différents aspects du sans-abrisme et de I’exclusion liée au logement;

m clle a engendré une augmentation de la collecte de données comparables, ce qui a
optimisé I'analyse et le suivi ;

m clle a favorisé un certain nombre d’études comparatives importantes sur la ques-
tion du sans-abrisme et de I’exclusion liée au logement que les Etats membres peu-
vent utiliser pour €élaborer de meilleures politiques ;

m elle a encouragé les Etats membres a associer un vaste éventail d’acteurs, surtout
des personnes ayant acquis de I'expérience dans le domaine du sans-abrisme et de
I’exclusion liée au logement, a I’élaboration, a la mise en ceuvre et au suivi de leurs
politiques ;

m clle a sensibilisé de nombreux Etats membres (particulierement par le biais des
PAN/inclusion) a la nécessité d’une approche plus stratégique basée sur des poli-
tiques plus globales et plus intégrées ;

m elle a contribué a souligner la nécessité de mettre I'accent sur la prévention, ainsi
que sur I'atténuation des problemes.

L’AMPLEUR ET LES CAUSES DU SANS-ABRISME ET DE L’'EXCLUSION LIEE AU LOGE-
MENT DANS L'ENSEMBLE DE L'UE

Pour optimiser la compréhension du sans-abrisme et de I’exclusion liée au loge-
ment, le probléme doit étre abordé comme un état de vulnérabilité par rapport au
marché du logement. Les marchés du logement de I'UE sont dominés (bien qu’a des
degrés variés) par des propriétés privées et des structures de marché d’offre et d’at-
tribution. Le modele structure-agence (cf. tableau 9) fournit un cadre utile pour la
compréhension des facteurs menant a la vulnérabilité par rapport au marché du
logement (Neale, 1997).
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TABLEAU 9 : LE MODELE STRUCTURE-AGENCE DES CAUSES DE LA VULNERABILITE SUR LE

MARCHE DU LOGEMENT

Cause Facteur de vulnérabilité Exemple
. . Demande du marché du
Processus économiques A
travail/chbmage
Processus du marché du | Disponibilité des/acces aux
logement logements abordables
Structurelle Souti Gesting
Protection sociale/bien-étre ou ,'en es ‘|ne_ aux  groupes
vulnérables et a faible revenu
Citoyenneté Ba§e Iegl_slatl\_/e pour linclusion
active des immigrants
Services de base disponibles Capacité de fourniture de services
Mécanismes d’attribution Acces aux services de base
e gz N Coordination politique et
Institutionnelle
Manqug de coordlnathn entre opérationnelle entre les services de
les services de base existants
base
Procédures institutionnell Procédures de libération de prison
cedures Institutionnefles et d’autres institutions
Statut familial Structures d'aide
Relationnelle Situation relationnelle Marié, célibataire
Echec relationnel Divorce, violence, veuvage
Handicap/maladie de longue | Trouble d’apprentissage/maladie
durée mentale
Personnelle Acquis éducatif Faible acquis éducatif
Dépendance Toxicomanie/alcoolisme
Age/Sexe Cycle de vie/sexe

Source: Edgar et Meert, 2005.

La pauvreté est un déterminant majeur de la vulnérabilité sur le marché du loge-
ment, surtout, lorsque I'offre de logements sociaux s’avere limitée. C’est pour cette
raison que I'Union européenne produit des chiffres relatifs au risque de pauvreté
ventilé par le statut d’occupation du logement (une distinction est faite entre la plei-
ne propriété, les propriétaires qui paient encore une hypotheque, les locataires au
prix du marché, et les locataires de loyers subventionnés ou exemptés de loyer) et
qu’elle a en 2009 accepté un indicateur relatif aux personnes vivant dans des
ménages dont les frais de logement sont tres €élevés (voir Section 4.4.3) (101). Si la

(101) La liste la plus récente des indicateurs communément admis par la Commission européenne et
I’ensemble des 27 Etats membres pour le suivi de la MOC sociale a été adoptée par le Comité de Pro-
tection sociale de I'UE (CPS) au cours de la seconde moitié de I'année 2009. Cette liste inclut quatre
portfolios d’indicateurs et d’informations contextuelles : un pour la MOC sociale en général (portfo-
lio général) et un pour chacun des trois volets sociaux (portfolios inclusion sociale, pensions et
santé). Pour chaque indicateur, il fournit la définition convenue ainsi que les ventilations socio-démo-
graphiques. Cf. : Commission européenne, 2009. Les valeurs nationales de ces indicateurs et ventila-
tions sont disponibles pour les différents pays de I'UE sur le site Web d’Eurostat, I'Office statistique
des Communautés européennes :
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/themes.
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disponibilité des logements sociaux loués constitue un facteur de distinction entre
les Etats membres de I'UE, elle n’offre toutefois pas une explication adéquate pour
les différences en mati¢re de sans-abrisme dans les pays dotés de régimes de protec-
tion sociale différents (Stephens et Fitzpatrick, 2007, Edgar et al, 2004).

L’aptitude de I’Etat local a répondre aux besoins des groupes vulnérables se mani-
feste clairement dans la capacité et la disponibilité géographique des services de
base et des mécanismes d’attribution qui contrdlent 'acces a ces biens sociaux. De
méme, les procédures institutionnelles relatives a la réhabilitation et a la réinsertion
des personnes dans la société sont des €léments clés qui influent sur la vulnérabilité
et le risque du sans-abrisme. Une étude a ce sujet a par exemple démontré qu'un
pourcentage €levé de sans-abri avait récemment séjourné en milieu carcéral (Dyb,
2007 ; Fitzpatrick Associates, 20006).

La personnalité de I'individu est indubitablement un prédicateur clé du risque de
vulnérabilité sur le marché du logement. Le manque de soutien social et la situation
familiale constituent en eux-mémes des facteurs significatifs. Dans ce contexte-ci,
I'impact des facteurs démographiques (connus en tant que « deuxiéme transition
démographique ») engendre une augmentation des mono-ménages (surtout, dans
les grandes agglomérations ou le marché du logement est encore plus limité) et des
ménages de personnes agées. Les ménages de ce genre, qui s’appuient sur un seul
revenu, ont plus de mal a faire face aux frais de logement ou aux évenements inat-
tendus de la vie (p. ex., une maladie ou une perte temporaire de revenu). Une étude
sur les causes du sans-abrisme et sur le profil de la population sans-abri a démontré
clairement et de facon appropriée I'importance de I’échec relationnel (et en particu-
lier de la violence domestique), ainsi que celle des facteurs liés a la capacité person-
nelle (p. ex., le comportement de dépendance est souvent lié a la maladie mentale)
dans la prévision du risque de sans-abrisme existant parmi la population.

Les ménages se réferent aux endroits ou ils vivent par le biais d'un processus de
mobilité résidentielle et de choix résidentiel. Le modéle de la mobilité et du choix
résidentiels peut étre analysé en utilisant 'approche (ou la « théorie ») du cycle de
vie. La nature de cette mobilité et de ce choix résidentiels est étroitement prescrite
pour certains ménages et on peut dire qu’elle I’est encore plus pour tous les
ménages a certaines étapes de leur cycle de vie. Pour comprendre la vulnérabilité
sur le marché du logement, il est donc utile de disposer d’une analyse du parcours
de vie. L’approche du cycle de vie est développée et appliquée dans le cadre de
multiples disciplines universitaires et elle est basée sur un certain nombre de prin-
cipes fondamentaux. L’objectif est d’examiner les événements de vie individuels,
ainsi que la structure des trajectoires de vie dans le contexte des processus sociaux
qui engendrent ces événements ou trajectoires (Golledge et Stimson, 2006). L’ap-
proche souligne aussi que le développement personnel est intégré dans, et
influencé par les conditions et les évenements liés a la période historique et a I'em-
placement géographique dans lesquels la personne vit. Deuxiemement, il est sup-
posé que certaines périodes de la vie, comme I’enfance et 'adolescence, influen-
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cent les positions, roles et droits dans la société et que ces droits peuvent étre
fondés sur des définitions d’age culturellement partagées (Hagestad et Neugarten,
1985).

Elder (1985) fait observer que le temps peut également étre envisagé comme une
succession de transitions qui sont édictées au fil du temps. Une transition est un
changement ou un évenement de vie discret (p. ex., du célibat au mariage), tandis
qu'une trajectoire est un enchainement d’états reliés entre eux dans un systéme
défini de comportement ou d’expérience (p. ex., '’éducation et la carriere profes-
sionnelle). La perspective du cycle de vie met I’accent sur la facon dont les transi-
tions, les voies et les trajectoires sont socialement organisées. Les transitions abou-
tissent généralement a un changement de statut, d’identité sociale et de role. Alors
que les trajectoires sont des configurations a long terme de stabilité et de change-
ment ; elles peuvent inclure de multiples transitions.

Les explications relatives a la mobilité et au choix résidentiels ont utilisé le concept
du cycle de vie pour structurer les décisions des ménages individuels par rapport a
leurs besoins, leurs aspirations et leurs ressources en matiere de logement. Les
modeles classiques de mobilité résidentielle (Rossi, 1955) décrivent une analyse
comportementale du choix résidentiel qui s’articule autour des principales étapes
du cycle de vie. L’hypothese conceptuelle et I’évidence empirique suggerent que les
points de déclenchement relatifs a la mobilité résidentielle sont liés a des tensions
associées aux besoins de logement changeants qui se produisent au cours d’un
cycle de vie. Il est démontré que ces points de transition dans le cycle de vie sont
également des points de vulnérabilité en fonction des circonstances économiques et
sociales et de I'historique résidentiel (Clarke et Davies-Withers, 2007).

Le tracé des ménages individuels a travers le parc des logements est également
influencé par des changements sociétaux plus vastes, comme I'incidence accrue des
divorces, des remariages et des ménages recomposés de fait, ainsi que par les transi-
tions de la vie et par les marchés locaux du logement. De méme que les points de
transition dans le parcours de vie sont utilisés pour expliquer les modeles résiden-
tiels, la notion des trajectoires a également €té utilisée pour détailler les « carrieres
de logement » (Kendig, 1984), et ce, en tant que principe organisateur permettant
d’étudier les interactions entre les choix de logement et la composition familiale du
ménage, reliant ainsi les décisions d’occupation du logement au cycle de vie.

D’une facon similaire, Chamberlain et MacKenzie (2003) identifient différentes
voies conduisant au sans-abrisme. Celle de la « jeunesse » est axée sur les adoles-
cents contraints de quitter leur milieu familial avant de s’étre assuré un revenu indé-
pendant ou une position sur le marché du travail. Ils identifient trois voies condui-
sant au sans-abrisme adulte. La premiere est celle de la « carriere de la crise du loge-
ment ». Elle attire ’attention sur le fait que pour bon nombre d’adultes, c’est la pau-
vreté, et 'accumulation des dettes, qui étaient le glissement vers le sans-abrisme. Il
n’existe pas de phase « in » et « out » dans la carriére de la crise du logement. La



FEUILLE DE ROUTE POUR L'INCLUSION SOCIALE POUR L’'EUROPE 2020

perte de leur logement soumet les adultes a une rupture brutale entrainant générale-
ment I'aggravation de leurs problémes. La deuxieme voie identifiée parmi la popula-
tion adulte réfere a I’échec familial, et plus particulierement a celui qui résulte de la
violence domestique. La troisiéme voie menant a l'itinérance adulte est celle de la
transition du sans-abrisme de la jeunesse au sans-abrisme adulte. La notion de la car-
ricre du sans-abrisme est également utilisée pour refléter la progression du sans-
abrisme occurrent a la suite d’'une crise ou d’un point de transition vers une situa-
tion que I'on peut qualifier d’itinérance chronique ou de longue durée.

La base législative et la gouvernance de la collecte de données sur le sans-abrisme ne
sont que faiblement développées dans la plupart des pays. Il s’ensuit que la respon-
sabilité de la collecte des données sur le sans-abrisme n’est souvent pas clairement
établie ou coordonnée. En I'absence d’une définition systématique et consensuelle
du sans-abrisme et de ’exclusion liée au logement a travers I'Europe, il s’avere
impossible de quantifier avec exactitude 'ampleur et le profil du sans-abrisme. La
nature des services destinés aux sans-abri varie par ailleurs selon les pays, de méme
que la nomenclature et la définition de I'offre ; il est par conséquent difficile d’obte-
nir une image comparable unique pour les services de base, tels que les centres
d’accueil de nuit d’urgence et les foyers de sans-abri (cf. Edgar et al, 2007). Cer-
taines tendances clés se dégagent toutefois quant au niveau du sans-abrisme (Edgar,
2009) et au profil du sans-abrisme (Frazer et Marlier, 2009).

Dans les Etats membres pour lesquels des données sont disponibles (Edgar, 2009),
I'estimation est qu’un total de 27.500 personnes dorment chaque nuit dans la rue
(d’apres les données de 14 pays (102) et que 51.500 autres sont hébergées dans des
centres d’accueil de nuit d’urgence (d’apres les données de 15 pays (103)). Des
informations provenant de 18 pays (104) indiquent qu’il y a encore 111.000 places
supplémentaires disponibles dans les foyers pour les sans-abri. En utilisant les taux
de prévalence basés sur ces informations, on peut estimer le nombre des sans-abri
dormant dans la rue, et ce, n’importe quelle nuit de I'année, dans toute I’'Union
européenne a 410.000. Des recherches menées aux Etats-Unis (Burt et Cohen, 1989
; Culhane et al, 1994) ont établi que cela correspondait a un taux de prévalence de
4,1 millions de personnes touchées chaque année par le sans-abrisme. (Une premi¢-
re qualification a prendre en compte par rapport a cette figure est que, méme si elle
a été élaborée a partir des catégories ETHOS fondées sur les données les plus
récentes disponibles dans chaque pays, elle devrait, comme toute statistique
estimée, €tre traitée avec prudence et étre utilisée comme base de débat plutdt que

(102) Les données ne sont pas disponibles pour : la Bulgarie, Chypre, la Finlande, I’Allemagne, la
Grece, la Lettonie, la Lituanie, le Luxembourg, les Pays-Bas, la Roumanie, la Slovaquie, la Slovénie et
Malte.

(103) Les données ne sont pas disponibles pour: la Bulgarie, Chypre, le Danemark, I’Allemagne, la
Grece, la Lituanie, le Luxembourg, la Roumanie, la Slovaquie, la Slovénie, la Su¢de, Malte.

(104) Les données ne sont pas disponibles pour : la Bulgarie, Chypre, I’Allemagne, la Grece, la Letto-
nie, le Luxembourg, la Roumanie, la Slovaquie, Malte.
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pour I’élaboration des politiques. Une seconde qualification référe a la pertinence
de l'utilisation d’études américaines qui n’ont pas €té testées en Europe. Les deux
qualifications sont clairement valables et elles soulignent la nécessité pour I'UE
d’améliorer les systemes en place plutdt que d’oeuvrer a I'aveuglette).

Culhane et al (1994) démontrent que si, un jour arbitraire, 0,1 % de la population de
la ville de New York est sans-abri, 1 % de la population (c’est-a-dire 10 fois plus) se
retrouve 4 un moment ou un autre en situation de sans-abrisme lorsqu’on considére
une période d’une année, et ce, avec des fractions plus importantes sur des
périodes plus longues. De plus, le taux de rotation des sans-abri suggere que les
échantillons instantanés sont composés de manicre disproportionnée de personnes
connaissant de longues périodes de sans-abrisme. Cette distorsion de composition
surestime par conséquent la prévalence des problemes personnels par rapport aux
facteurs structurels du marché du logement. L’optimisation de la disponibilité des
données aux Etats-Unis a engendré une compréhension approfondie des différences
entre le sans-abrisme chronique, épisodique (ou répétitif) et transitoire. Cela a
entrainé a son tour un changement d’approche politique désormais orientée vers un
« programme de relogement rapide » (Culhane, 2008).

Les données indiquent également que le profil des sans-abri varie a travers I'Europe
quant aux caractéristiques démographiques et de nationalité clés, mais que ce profil
est en train de changer dans de nombreux pays. Alors que la catégorie prédominan-
te des sans-abri est composée d’hommes célibataires d’Age moyen, on constate une
nette augmentation de la proportion des femmes, des jeunes et des familles avec des
enfants. Si la majorité des sans-abri est en outre un faible niveau d’éducation et sont
sans emploi, on remarque une proportion croissante de personnes professionnelle-
ment actives (bien qu’il s’agit généralement d’'un emploi a temps partiel et faible-
ment rémunéré) et ayant bénéficié d’un niveau d’éducation plus élevé. Bien que la
plupart des sans-abri est des citoyens nationaux, il y a dans de nombreux pays de
I'UE (surtout dans I'UE des 15) une proportion croissante d’'immigrants, tant parmi
les sans-abri de la rue, que chez les utilisateurs des services destinés aux sans-abri
(dans certains pays, ils constituent méme la majorité).

ELEMENTS NECESSAIRES POUR PREVENIR ET POUR COMBATTRE LE SANS-ABRISME
ET L'EXCLUSION LIEE AU LOGEMENT

Cadre de gouvernance

Le locus de responsabilité des politiques, des programmes et des stratégies relatifs
au sans-abrisme différe entre les Etats membres. De plus, la relation entre les poli-
tiques relatives au sans-abrisme et au logement d’une part et les politiques d’aide ou
de protection sociale d’autre part varie également a travers 'Europe. C’est pourquoi
les administrations nationales, régionales et locales ont toutes un role a jouer dans
I’élaboration et la mise en ceuvre des politiques et des stratégies. Il semblerait toute-
fois que l'action régionale et locale dépende du gouvernement local pour établir le
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cadre stratégique avec le financement et les avis appropriés. Cela implique que le
gouvernement considere le sans-abrisme et I’exclusion liée au logement comme une
question prioritaire, et ce, dans le cadre d’une volonté politique.

Alors que dans la plupart des pays, les politiques sont déterminées au niveau natio-
nal, la responsabilité de leur mise en ceuvre releéve généralement du niveau local.
Compte tenu de I'éventail de facteurs sous-jacents a la vulnérabilité du marché du
logement, les politiques visant a4 aborder le probléme du sans-abrisme et de I'exclu-
sion liée au logement devront s’allier a une série d’intéréts départementaux au sein
du gouvernement. L’élément clé de I’élaboration des politiques relatives au sans-
abrisme et a I'exclusion liée au logement dans les pays ayant développé des straté-
gies nationales s’est avéré étre la coordination des principaux départements (p. ex.,
les ministéres du Logement, de I’Environnement, du Gouvernement local, des
Affaires sociales, de la Santé et de la Justice) associée a une responsabilité centrale
clairement €tablie par rapport a I'action. Cette responsabilité varie a travers 'Europe
- p. ex., en Finlande et en Irlande, elle releve du ministére de I'Environnement ; en
Suede et au Danemark, du ministére des Affaires sociales et au Royaume-Uni et en
Norvege, du ministére du Gouvernement local.

Etant donné que la responsabilité de la mise en ceuvre des politiques relatives au sans-
abrisme et a 'exclusion liée au logement reléve du niveau local, la relation centrale-
locale et la décentralisation constituent un enjeu majeur nécessitant une coordination
verticale entre les différents niveaux gouvernementaux. Ici, 'aspect le plus significatif
requiert des procédures de financement transparentes. La décentralisation est cepen-
dant trop souvent entourée d’opacité quant au financement de contrepartie ou a
l'augmentation des ressources pour mettre en ceuvre les objectifs stratégiques des poli-
tiques relatives au sans-abrisme et a ’exclusion liée au logement.

En plus d’assurer le niveau de financement approprié des politiques, la coordination
entre les niveaux gouvernementaux exige aussi I’engagement des autorités locales a
I’égard du développement et du suivi des objectifs stratégiques, ainsi que des
conseils et des mesures visant a améliorer la capacité des acteurs locaux a fournir
des politiques. Un certain nombre de pays disposent de bonnes pratiques concer-
nant ces questions. L'Irlande et le Portugal ont développé des approches de réseau-
tage local - des forums locaux sur le sans-abrisme en Irlande et des partenariats
locaux d’inclusion sociale au Portugal. La Norvege a fourni des fonds spécifiques
gérés par la Banque de I'Habitat et I’Agence exécutive de Protection sociale pour
renforcer les capacités locales et les examens par les pairs locaux. L’Angleterre a
développé le concept des « champion authorities » soutenues par des documents
contenant des recommandations en matieére de bonnes pratiques (105). Aux Pays-
Bas, le ministere de la Santé, des Affaires sociales et des Sports a coopéré avec les
quatre villes principales (stratégie G4) pour élaborer une stratégie relative au sans-

(105) Pour plus d’informations concernant ces pratiques (sous-)nationales, voir : Edgar (2009).
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abrisme. En Finlande, le ministere de I'’Environnement finance la Fondation Y pour
intervenir en tant que facilitateur aupres des autorités locales dans la fourniture de
logements subventionnés.

Définition du probléme

Une compréhension consensuelle de la nature du sans-abrisme et de ’exclusion liée
au logement est indispensable pour la bonne coordination de I’élaboration des
stratégies et de I’évaluation des politiques. La typologie ETHOS du sans-abrisme et
de I'exclusion liée au logement (voir ci-dessus) a fourni une base de discussion uti-
lisée dans toute I’Europe. Alors que seul un petit nombre de pays optent pour les
vastes définitions relatives a ETHOS, bon nombre d’autres pays ont adopté une défi-
nition plus étroite, basée sur les catégories ETHOS, qui donne la priorité au sans-
abrisme plutdt qu’a I'exclusion li€ée au logement. Ce fut pour cette raison que I’étu-
de « Mesurer le sans-abrisme en Europe » (Edgar et al, 2007) a suggéré une défini-
tion harmonisée du sans-abrisme.

Il peut y avoir différentes raisons pour lesquelles les pays préferent une définition
plus étroite axée sur le sans-abrisme plutdt que sur I’exclusion liée au logement.
Cela peut étre partiellement di 2 un manque de priorité politique accordée a la
question. Cela peut également étre da a la perception du sans-abrisme comme une
question de bien-étre social plutot que de logement et d’une compréhension globale
de la nature du probléme, qui est plus axée sur la pathologie personnelle que sur les
facteurs structurels et institutionnels. Dans le cadre de la réalisation de I'objectif
d’inclusion sociale visant a assurer I’acces 4 un logement décent et abordable, une
définition du sans-abrisme et de I’exclusion liée au logement reconnaissant qu'un
logement précaire et inadéquat constitue un €élément d’exclusion et de privation
s’avere essentielle pour permettre 1’élaboration de politiques factuelles dans chacun
des Etats membres. Une utilisation plus systématique et plus cohérente de la défini-
tion ETHOS dans I’ensemble de I'UE permettrait d’améliorer la compréhension et de
procéder a des comparaisons internationales plus approfondies.

Analyse du probléeme

L’élaboration de stratégies appropriées requiert impérativement que les politiques
relatives au sans-abrisme et a I'’exclusion li€ée au logement reposent sur des bases fac-
tuelles. L’établissement de rapports et I’évaluation de la mise en ceuvre des poli-
tiques requicerent également une solide analyse de données li€e aux principaux
objectifs stratégiques. L’étude « Mesurer le sans-abrisme » (Edgar et al, 2007) a pro-
posé I'adoption d'une Stratégie d’information du suivi des sans-abri et identifié une
méthodologie pour y parvenir. Le projet MPHASIS (106) (de 2007 a 2009) dans

(106) MPHASIS signifie « Progrés mutuels sur le sans-abrisme en améliorant et en renforcant les
systemes d’information » (Mutual Progress on Homelessness through Advancing and Strengthening
Information Systems). Pour plus d’informations :
http://www.trp.dundee.ac.uk/research/mphasis/index.html.
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lequel 20 pays étaient impliqués (19 pays de I'UE et la Norvege), a testé les recom-
mandations clés de I'étude, recommandations qui se sont essentiellement révélées
pertinentes pour renforcer les capacités de collecte et d’analyse de données (Edgar
et Marlier, 2009). L’approche conseillée était en effet fondée sur la compréhension
des bonnes pratiques déja en vigueur dans un certain nombre de pays.

Edgar et al (2007) insistent sur la nécessité de disposer d’indicateurs d’entrée, des
indicateurs de « systeme » et des indicateurs de sortie (cf. figure 4). IIs utilisent cette
compréhension pour accentuer le besoin d’avoir, a chaque étape, recours a diffé-
rentes sources d’information. Les informations relatives aux indicateurs d’entrée
dépendent principalement de I'usage optimisé des sources de données administra-
tives. Par exemple, la compilation plus systématique des informations liées a la libé-
ration et au logement des prisonniers, ainsi que des dossiers judiciaires relatifs aux
procédures d’expulsion. Edgar et al (2007) détaillent une méthodologie pour 'amé-
lioration de la capacité d’information du systéme des sans-abri par le biais du main-
tien des bases de données sur les fournisseurs de services et par la vérification de la
gestion des données des clients conservées par les fournisseurs de services aux fins
d’élaborer des politiques. Ces approches ont €té testées dans cinq pays dans le
cadre du projet MPHASIS et cela a permis d’identifier un certain nombre de pro-
blemes liés a la mise en ocuvre de ces méthodes. Pour ce qui est des indicateurs de
sortie, des informations sur la fourniture d’aide aux personnes et sur les clients qui
bénéficient d’une aide au logement dans cet hébergement afin de pouvoir vivre de
facon indépendante dans la société sont requises. Il est également nécessaire de
développer des critéres d’évaluation des politiques dans les situations ou des sans-
abri ont été relogés dans des logements permanents (avec ou sans soutien). Alors
qu’il existe des bonnes pratiques dans ce domaine dans un petit nombre de pays (p.
ex ; aux Pays-Bas, au Royaume-Uni), c’est un aspect de ’analyse politique qui
demeure encore a I’état embryonnaire.

FIGURE 4 : INDICATEURS DES PARCOURS DES SANS-ABRI DANS LE SYSTEME

Entrées (Inputs) Lieux de séjour Sorties (outputs)
Indic. Accompagnement -
structurels Larue -« hébergement a
Indic. ‘/ long terme
institutionnels ——>| Services d’hébergement —— > | Institution
Indic. \
relationnels PP——

Indic. Famille - amis Relogemert'lt
personnels permanen
Parcours Finalités diverses
divers de relogement

Source: Edgoar et al 2007.
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Stratégie

Si seule une minorité (environ 10 au total) des 27 Etats membres a développé des
stratégies nationales relatives aux sans-abri, des stratégies ont toutefois été adoptées
dans certaines grandes régions de divers pays a structure fédérale. Dans tous les cas,
ces stratégies ont reconnu le caractere multidimensionnel du sans-abrisme et de
Iexclusion liée au logement et ont impliqué une série de départements gouverne-
mentaux clés dans leur développement (voir projet MPHASIS, Op. Cit.; cf. aussi :
Edgar et al, 2007; Frazer et Marlier, 2009).

Il a été avancé (Edgar et al, 2007) que, dans le cadre de la MOC sociale de I'UE, les

gouvernements nationaux et locaux devraient développer des stratégies visant a :

m prévenir le sans-abrisme ;

m lutter contre les causes du sans-abrisme ;

m réduire le niveau du sans-abrisme ;

m réduire les effets négatifs sur les sans-abri et leur famille ; et

m s’assurer que les anciens sans-abri puissent assumer un logement indépendant per-
manent.

La ou les stratégies (nationales) relatives aux sans-abri ont été adoptées, la préven-
tion bénéficie d’une attention croissante, méme si les approches préventives varient
(voir ci-dessous). L’accent est de plus en plus mis sur I’élimination de certains
aspects du sans-abrisme - dormir a I'extérieur (dans la plupart des stratégies) ou le
sans-abrisme de longue durée (Finlande, Irlande). Un certain nombre de stratégies
incluent des objectifs relatifs a la nature et a la qualité de 'hébergement et/ou des
services destinés aux sans-abri (par exemple au Danemark, en Finlande, en Norvege,
en Irlande, aux Pays-Bas).

Un examen approfondi des stratégies relatives aux sans-abri en Europe (Edgar,
2009) révele que la majorité des stratégies nationales ont adopté un nombre limité
de cibles clés liées a la preuve par sondage et qu’il existe une source de preuves
identifiée qui sera utilisée pour assurer au fil du temps le suivi de la mise en ceuvre
de ces objectifs. Il apparait également que la détermination d’un délai approprié ou
réaliste constitue un aspect clé du suivi des processus. Plusieurs pays se sont par
exemple engagés a réaliser des objectifs spécifiques dans un délai bien déterminé -
mettre fin aux situations contraignant les gens a dormir dans la rue (Irlande, d’ici
2012), mettre fin au sans-abrisme de longue durée (Finlande, d’ici 2015), faire en
sorte que tous les sans-abri se voient attribuer un logement permanent dans un délai
raisonnable (Ecosse, 2011). D’autres pays se fixent des objectifs plus limités. Par
exemple aux Pays-Bas, ou la « stratégie G4 » (c’est-d-dire une stratégie portant sur
les 4 villes les plus importantes du pays) vise a réduire de 50 % le taux d’expulsion
en trois ans ; la stratégie norvégienne vise un objectif similaire et s’engage a faire en
sorte que d’ici la fin de la période couverte par la stratégie, plus personne ne doive
séjourner dans un hébergement provisoire a sa sortie de prison (pour une discus-
sion détaillée des divers problémes liés a I’établissement des objectifs, voir Marlier et
al, pages 201-217).
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4.3.6.

Organisation et mise en ceuvre

Le fait que la mise en ceuvre ait lieu au niveau - local - approprié et que les instru-
ments mis en place soient efficaces constitue des éléments clés de la politique. Cela
signifie que les autorités et les acteurs locaux impliqués dans sa mise en ceuvre ont la
capacité de répondre aux besoins des sans-abri et de réaliser les objectifs de la poli-
tique. « Avoir la capacité » implique que les autorités locales disposent de res-
sources suffisantes - c’est pourquoi la responsabilité décentralisée requiert des res-
sources subventionnées du gouvernement central pour satisfaire a la demande. Une
capacité de prestataires de services est également requise pour assurer une mise en
oeuvre efficace - notamment, un secteur d’ONG comprenant des organisations dont
Iexpérience et la structure de gestion permettent de fournir des services obtenus
avec des fonds publics. Dans la plupart des nouveaux Etats membres, cette capacité
d’ONG a mis quelque temps a se développer et elle a requis un engagement aussi
bien national qu’européen. L'implication des ONG internationales peut fausser le
regard sur le développement local (voir Hradejky, 2008 ; Salamon et Anheier, 2006).
Alors que les ONG internationales peuvent contribuer a I'accélération du développe-
ment de la capacité des ONG locales, elles peuvent aussi altérer le financement
public et influencer la coopération entre les ONG. L’efficacité des prestations exige
aussi la présence d'un personnel professionnel et expérimenté au sein des struc-
tures d’encadrement appropriées (Donabedian, 1982).

Mécanismes de contréle et de suivi

Alors qu’il faut des preuves pour développer des stratégies et déterminer des cibles
appropriées permettant d’atteindre des objectifs politiques, certaines données s’ave-
rent également nécessaires pour controler et évaluer les politiques et pour assurer le
suivi des progres accomplis par les organisations qui utilisent des fonds publics aux
fins de réaliser ces objectifs politiques. L’élaboration d’un systéme d’information
pour le suivi des sans-abri vise la mise en place d’'un mécanisme et 1’établissement
de la responsabilité assurant la disponibilité des données exigées dans les délais et
les formats requis permettant de faire le compte rendu des politiques. Comme men-
tionné ci-dessus, les stratégies relatives aux sans-abri devraient préciser un délai
approprié dans lequel le suivi des objectifs doit avoir lieu.

On distingue divers mécanismes de contrdle dans les pays disposant de stratégies
relatives aux sans-abri. Tout d’abord, la fourniture d’informations par les ONG peut
constituer une condition de financement au cours du processus d’attribution ; c’est
sur cette base que des informations sur le programme « Supporting People » (soute-
nir les gens) sont par exemple fournies en Angleterre (107). Deuxiémement, les
autorités locales sont tenues de donner du feed-back au gouvernement central sur
les indicateurs clés du sans-abrisme et de I’exclusion liée au logement ; ainsi, le
systeme d’information norvégien KOSTRA (« KOmmune-STat-RApportering », soit
le « Rapport Municipalité-Etat »), qui gere les données municipales, dispose de cinq

(107) Cf. site Web : http://www.spclientrecord.org.uk/.
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domaines d’indicateurs, incluant le sans-abrisme et I'exclusion li€e au logement.
Troisiemement, I'autorité stratégique peut créer un comité central chargé d’assurer
le suivi en continu de la stratégie. En Ecosse, par exemple, toutes les parties pre-
nantes clés sont représentées dans le Groupe de suivi des sans-abri, qui rapporte
directement au ministre. En France, « I’Observatoire national de la pauvreté et de
lexclusion sociale » fournit une base pour la coordination de la recherche statis-
tique sur les sans-abri. Et enfin, les forums locaux pour les sans-abri fournissent une
base pour la collecte d’informations et le compte rendu politique. En Irlande et au
Portugal, des réseaux locaux d’intervenants fournissent une plate-forme d’informa-
tion sur le sans-abrisme incluant des enquétes locales relatives aux sans-abri.

ELEMENTS STRATEGIQUES CLES

Les gouvernements disposent d'un éventail d’instruments politiques pour assurer

que les citoyens aient acces a un logement décent et abordable et que les personnes

vulnérables sur le marché du logement soient aidées et protégées. Bemelmans-Videc

et al (1998) présentent une typologie en trois volets des instruments politiques

basés sur le degré de contrainte imposée aux groupes cibles qui peut étre résumée

de la facon suivante :

m Les instruments de réglementation (batons) : il s’agit d’instruments hautement
contraignants sur le plan du choix.

m Les instruments économiques (carottes) : moyennement contraignants par rap-
port au choix.

m Les instruments d’information (sermons): c’est-a-dire des outils qui fournissent des
informations sur les implications des choix.

Ce serait aller au-dela du champ d’application de ce chapitre que d’aborder ici I’é-
ventail d’instruments utilisés dans ces domaines par rapport aux politiques du loge-
ment, des affaires sociales et du sans-abrisme afin de prévenir et de combattre 1'ex-
clusion liée au logement. Voici pourquoi les sections suivantes présentent un comp-
te rendu de certains aspects politiques.

Politiques visant & prévenir le sans-abrisme et I’exclusion liée au logement

a) Politiques liées au logement

Une offre adéquate de logements abordables, dont ’acces est contrdlé soit par les
mécanismes du logement social, soit par la réglementation du secteur locatif privé,
constitue une condition essentielle (mais pas toujours suffisante) pour prévenir le
sans-abrisme et I’exclusion li€e au logement. La plupart des pays a travers I'UE dispo-
sent d’un secteur locatif relativement restreint (et souvent en baisse) qui est
contrdlé par des politiques et des organismes publics. Comme ’acces a la propriété
n’est pas a la portée de la plupart des personnes a faible revenu ou précaire, le sec-
teur locatif privé est de plus en plus considéré par les gouvernements de 'UE
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comme étant un €lément crucial au sein de I'offre des services de logement pouvant
fournir des habitats abordables aux ménages a risque, ou en situation de sans-abris-
me (O’Sullivan et de Decker, 2007).

Comme I'observent Carr et al (2007, page 122), « méme si c’est un lieu commun de
dire que le secteur locatif privé est déréglementé et libéralisé, les types de controle
et de réglementation qui existent dans ce secteur ont été dispersés par les controles
portant sur les allocations de logement, la qualité des biens et, dans une moindre
mesure, la sécurité d’occupation ». Dans les Etats membres, la réglementation du
secteur locatif privé a lieu en fonction de différents aspects de la politique. Premie-
rement, de nombreux pays exigent, pour la mise en location d’'une habitation, que
le propri€taire soit enregistré, ceci, afin de garantir que les normes minimales en
vigueur pour les logements soient respectées. Une telle réglementation légale refléte
différents aspects de la gestion des logements. Deuxiémement, les groupes vulné-
rables sont protégés par la réglementation relative aux logis 4 occupation multiple
(c’est-a-dire, des habitations occupées par trois personnes ou plus, non-parentes.
Troisiemement, les critéres physiques des logis loués sont réglementés conformé-
ment aux normes minimales de qualité des logements.

b) Politiques sociales

Le « logement avec soutien communautaire », c¢’est-a-dire la fourniture d’une aide
aux personnes vivant dans leur propre habitation, et le « logement-passerelle »
(éventuellement construit a cet effet) sont des instruments de politique dans cer-
tains pays, depuis le processus de désinstitutionnalisation dans le courant des
années 1980 (Edgar et al, 2000). Pendant ce temps, des travaux de recherche appro-
fondie ont été effectués pour étudier I'efficacité du soutien a long terme lié au relo-
gement des sans-abri (voir par exemple, Busch-Geertsema, 2005 ; Kirkwood et
Richley, 2008), ainsi que la coordination entre l'offre, le financement et la gestion
des logements-passerelles (MacPherson et al, 2004). Des problémes ont ainsi été
identifiés par rapport a la durabilité du financement, a la conception et a la gestion
des logements construits dans un certain but, a la nature du soutien ambulatoire et a
la coordination des services entre les fournisseurs de logements et les prestataires
sociaux. Deux exemples récents de I'impact des politiques de logements-passerelles
sur les stratégies relatives au sans-abrisme peuvent étre cités : la récente stratégie
finlandaise lancée en 2008, qui vise a convertir tous les hébergements destinés aux
sans-abri en logements-passerelles de petite envergure (voir Tainio et Frederiksson,
2009) et la stratégie irlandaise relative aux sans-abri (qui a introduit en 2008 une ini-
tiative de soutien a la vie sociale (« supported living ») pour les sans-abri). Ailleurs,
des recherches ont comparé le rapport cout-efficacité des logements-passerelles
avec d’autres formes d’intervention politique (voir Flatau et al, 2008 ; Flatau et
Zaretsky, 2008).
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c) Stratégies visant a prévenir le sans-abrisme

La prévention du sans-abrisme peut étre interprétée par rapport aux principales
causes du sans-abrisme ou aux voies conduisant au sans-abrisme. Au niveau structu-
rel, la fourniture d’un logement adéquat abordable et d’une aide sociale efficace
constitue un cadre nécessaire a la prévention. Au niveau institutionnel, la suppres-
sion des barriéres d’acces aux services et la mise en place de mécanismes d’alloca-
tion non discriminatoires sont également des conditions préalables pour s’assurer
que les groupes vulnérables obtiennent les services qu’ils requiérent et prévenir
ainsi leur risque de sans-abrisme. Au niveau relationnel, les services visant la préven-
tion de la rupture familiale et les services de médiation et de soutien destinés aux
familles dysfonctionnelles sont de plus en plus intégrés dans les stratégies de pré-
vention. Au niveau personnel, la prévention ciblée vise a prévenir le risque du sans-
abrisme récurrent ou de longue durée. Cet apercu suggere trois approches dis-
tinctes de prévention qui sont résumées dans le tableau 10.

TABLEAU 10 : PREVENTION DU SANS-ABRISME — APPROCHES ET EXEMPLES

Approche de Exemple de . Exemple de bonne
. . Initiative N
prévention focus pratique
Sans-abrisme Orientation et informations | Ecosse
des jeunes éducatives
Infervention Logements passerelles E
préventive rance
Enfants sortant d’institutions Aucun exemple connu —
quelques exemples locaux
Libération de | Protocoles de libération Norvége, Pays-Bas
A prison
Intervention
précoce ) .
Expulsion Logement, Ressources pour les | Autriche, Allemagne,
locataires Norvége
; . Récurrent Mettre fin au sans-abrisme | Danemark
Prevenho.n du récurrent
sans-abrisme
récurrent et/ou de | A long terme . )
longe durée Mettre fin  au  sans-abrisme | Finlande, Irlande
chronique

Source : Tableau élaboré pour le présent volume par W. Edgar.

Certaines mesures préventives se rapportent toutefois a plus quune de ces catégo-
ries. Les mesures préventives li€es a I’exclusion et a la médiation familiale, par
exemple, peuvent se produire dans les trois catégories.

4.4.2. Politiques de lutte contre le sans-abrisme et I’exclusion liée au logement

Les politiques visant a combattre le sans-abrisme ont évolué d’approches plus tradi-
tionnelles ou les interventions étaient liées a des situations de crise aux approches
visant a atténuer les effets du sans-abrisme par le biais de la réhabilitation et de la
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stabilisation permettant a la personne de réintégrer un logement permanent. Ces
approches impliquent le recours aux hébergements d’urgence pour faire face aux
situations de crise, et aux hébergements transitoires ou temporaires (généralement
encore dans des situations de vie collective) et enfin, I'attribution d’un logement
permanent. Il s’agissait, a des degrés vari€s, d'un « escalier de transition » (Sahlin,
1999). Ces dernicres années, la preuve a été €tablie que I'approche « housing first »
est non seulement efficace, méme a I’égard les personnes nécessitant un soutien
intensif, mais qu’elle est aussi économiquement satisfaisante (Busch-Geertsema,
2005 ; Culhane, 2008a). Le but est ici de réduire la durée du séjour dans un loge-
ment d’urgence ou provisoire et de permettre a la personne concernée de réinté-
grer (rapidement) une habitation conventionnelle ou peut avoir lieu l'intervention
permettant de répondre a ses besoins. Le groupe chargé du suivi du sans-abrisme en
Ecosse, par exemple, a identifié un certain nombre de critéres clés qui doivent étre
pris en compte dans le cadre du processus d’évaluation des progreés accomplis en
matiere de fourniture de programmes incluant un indicateur relatif au pourcentage
de ménages hébergés immédiatement dans un logement permanent. Un examen des
stratégies relatives aux sans-abri permet d’identifier des politiques dans un certain
nombre de pays ou 'objectif est d’assurer que les gens ne restent plus longtemps
dans un logement provisoire que le délai fixé. La stratégie irlandaise, par exemple,
ambitionne pour fin 2010 de ne voir plus personne rester plus longtemps que six
mois dans un hébergement d’urgence, et ce, dans le cadre de I'objectif stratégique
visant a €liminer le sans-abrisme de longue durée. La figure 5 résume ce changement
d’approche politique.

Ce changement de focalisation politique a été associé dans de nombreux pays a une
transformation des hébergements hoteliers traditionnels en situation de vie de plus
petite envergure, comprenant moins de locaux communs ou partagés et offrant plus
d’intimité. Alors que ce réapprovisionnement de l'offre s’est déroulé dans de nom-
breux pays, 'objectif peut-€tre le plus ambitieux des Etats membres de I'UE a été fixé
par la Finlande ou le but est de supprimer totalement le recours aux logements hote-
liers d’ici 2015. Ce changement de focalisation politique a également été associé au
développement de logements-passerelles ou de logement avec soutien communautai-
re (Edgar et al, 2000), bien que le systeme des services d’aide au logement ait été lent
a se développer dans certains pays et que son profil varie a travers I’Europe.

481



REVUE BELGE DE SECURITE SOCIALE - 3e TRIMESTRE 2010

FIGURE 5 : RESUME DU CHANGEMENT OPERE DANS LES APPROCHES POLITIQUES DU SANS-
ABRISME

Approches traditionnelles

Objectif de l'intervention
Soulagement
Crise Réhabilitation Intégration
Stabilisation

Sans-abri/
Centre Logement Logement
d'hébergement ’ > ermanent

d'urgence > temporaire/ P
de transition

Versus

Logement en tant qu'intervention
Stabilisation en matiére de logement

Logement d'abord / Prévention

Approches modernes

Source: Tableau élaboré pour le présent volume par W. Edgar.

4.4.3. Politiques visant a assurer la qualité de logement et des services destinés aux
sans-abri

a) Services et hébergements destinés aux sans-abri
En examinant de plus pres I’éventail de services fournis aux sans-abri a travers I'Eu-

rope, on voit émerger une large typologie de services qui se trouve résumée dans le
tableau 11.
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TABLEAU 11 : TYPOLOGIE DE SERVICES DESTINES AUX SANS-ABRI

Services destinés aux sans-abri Exemples
Hébergement des sans-abri Refuges d’urgence, hébergement
hételier temporaire, logement-passerelle
ou transitoire

Services non résidentiels pour les sans- Services de sensibilisation, centres
abri d’accueil de jour, services de conseils,
etfc.
Hébergement destiné & d’autres Hétels, B & B, services résidentiels de
groupes de clients qui peut étre utilisé soutien et de soins spécialisés pour les
par les sans-abri personnes souffrant d’alcoolisme, de
toxicomanie ou de troubles mentaux
Services généraux destinés a Services de conseil, services municipaux,
I'ensemble de la population qui services sociaux et de soins de santé
peuvent étre utilisés par les sans-abri
Services de soutien spécialisés destinés Services de consultation psychiatrique,
& d’autres groupes de clients qui centres de désintoxication

peuvent étre utilisés par les sans-abri
Source: Edgar et al, 2007

Ces services peuvent étre fournis par un vaste éventail de prestataires de services,
incluant le secteur public ou de I'Etat (au niveau national, régional ou local), les
ONG et le secteur privé. Le financement des services peut étre fourni par I'Etat, par
des sources privées ou de bienfaisance ou encore, par une combinaison de ces
sources. Les services de soutien et de logement pour les sans-abri sont susceptibles
de changer et d’évoluer en fonction des besoins changeants des clients et des res-
sources disponibles. L’assortiment des prestations de services varie dans plusieurs
pays en fonction de la nature de la prestation d’aide sociale et de I'histoire du déve-
loppement des organismes du secteur bénévole et il est donc possible de distinguer
différentes typologies au sein des Etats membres.

L’assurance que les services d’hébergement atteignent un niveau satisfaisant, que les
services de soutien répondent aux normes minimales et que le fonctionnement adé-
quat des mécanismes d’inspection et de réglementation se porte garant de leur
conformité devrait constituer un objectif politique s’inscrivant dans le cadre du
débat sur les services sociaux d’intérét général (Wolf et Edgar, 2007). Aux Pays-Bas,
par exemple, 'organisation faitiére des sans-abri (Fedratie Opvang) a développé un «
kitemark » (ISO) pour les services de soutien que les ONG membres sont encou-
ragées a adopter. Alors qu’il devrait étre relativement facile d’étre prescriptif concer-
nant les normes d’hébergement et d’établir aussi bien des mécanismes d’inspection
et de réglementation que des critéres normatifs de financement, la diversité des
types d’hébergement rend les comparaisons internationales particuliecrement diffi-
ciles. Il devrait étre possible de développer une définition générique de I’héberge-
ment des sans-abri afin de permettre le référencement des différentes nomencla-
tures nationales des types d’hébergements (voir tableau 12).
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TABLEAU 12 : CRITERES DE DEFINITION DES TYPES D'HEBERGEMENT POUR LES SANS-ABRI

Critéres d’acceés Aiguillage En personne
direct De I'agence ou de l'organe statutaire
Durée du séjour Passer la nuit Séjour n’excédant normalement pas 24 heures
Bref séjour (non En attendant une évaluation/un relogement
déterminé) Période liée & la formation, au soutien ou & une
Bref séjour activation
(déterminé) Période liée au soutien de réinstallation, de
Séjour de longue réhabilitation
durée
Obijectif/intention | Urgence Crise
Intérim Evaluation en vue d’obtenir une aide ou un
Transitoire relogement
Spécialiste Bénéficiaire d'une aide ou d'une formation
Réinstallation, réhabilitation ou refuge

Source: Edgar et Meert, 2005.

Les principes clés peuvent étre utilisés pour établir des critéres de logement pou-
vant étre identifiés par référence aux trois domaines de problématiques physiques,
légales et sociales. Des critéres normatifs de base peuvent étre établis dans chacun
de ces domaines. Il coule ainsi de source que les espaces physiques doivent étre
conformes aux réglementations en vigueur dans les domaines de la construction, de
la protection incendie, de la santé et de la sécurité ; les gens doivent étre protégés
contre les expulsions sommaires ou les expulsions nocturnes de leur logement ;
leur sécurité doit étre assurée par rapport a la violence ou au harcélement et leur
droit a la vie privée doit étre respecté. Des critéres d’hébergement peuvent ensuite
étre établis en fonction de I'objectif de I'offre - hotels durgence, hotels transi-
toires/pour séjours de longue durée, logements-passerelles. C’est pourquoi la taille
des hotels d'urgence et la dimension des dortoirs collectifs plutdt que les petites
chambres individuelles ou partagées peuvent étre réglementées. Comme les droits
juridiques peuvent également varier a cet égard, I'objectif devrait étre que les per-
sonnes occupant un logement-passerelle soient considérées comme des locataires
« normaux » dont I'accord de location ne dépend pas de la fourniture d’une forme
de soutien, tandis qu'un préavis raisonnable et une protection contre I’expulsion
sommaire ou nocturne peuvent constituer des critéres appropriés dans d’autres
types d’hébergement. Des normes peuvent étre établies et appliquées par le biais de
modeles appropriés de passation. La stratégie norvégienne relative aux sans-abri, par
exemple, stipule que les sans-abri ne peuvent pas étre hébergés dans des foyers ne
disposant pas d’un accord de base approuvé (par la municipalité) relatif a la qualité.

b) Logement abordable

Les politiques relatives a I’exclusion du logement doivent faire face a la charge
imposée par les frais de logement et détecter les situations ou une charge excessive
est imposée a des ménages en raison de ces frais (Marlier et al, 2007). Il s’avere
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impossible d’arriver a une définition claire, consensuelle et strictement comparable
pour toute 'Europe des frais de logement, étant donné qu’il existe de trés nom-
breuses facons d’attribuer des aides au logement aux bénéficiaires, et ce, non seule-
ment au niveau des différents pays de I'UE, mais parfois aussi au niveau national. En
2009, la Commission européenne et les 27 Etats membres de I'UE ont toutefois
convenu d'une définition opérationnelle permettant ’adoption d’un indicateur
« accablé par les frais de logement », qui mesure le pourcentage de la population
vivant dans des ménages ou les frais de logement (hors allocations de logement)
représentent plus de 40 % de leur revenu global disponible (hors allocations de
logement) (108).

Une autre maniere d’aborder le fardeau financier des frais de logement consiste a
déduire les transferts en especes destinés a couvrir les frais de logement du revenu
global du ménage et a calculer son revenu résiduel apres les dépenses de logement,
I'aide au logement non incluse. Les personnes dont le revenu résiduel chute en des-
sous d’un seuil convenu peuvent étre considérées comme vivant en situation de pri-
vation ou d’exclusion due aux frais de logement. Cette méthode a été utilisée au
Royaume-Uni (Ecosse) afin de tester I'accessibilité du loyer pour les locataires de
logements sociaux (le test d’accessibilité a révélé que les loyers n’étaient pas acces-
sibles pour les locataires dont le revenu résiduel était inférieur a 140 % du seuil de
revenu minimum, apres le paiement du loyer - le suivi a €té assuré sur une base
continue).

¢) Logement de qualité

La principale condition de base d’un logement de qualité est qu’il soit apte a I’habi-

tation humaine. Différentes approches peuvent étre utilisées pour définir cette

« aptitude » sur le plan opérationnel, mais il s’agit essentiellement de mesurer si

I’hébergement est stable et étanche a I’eau et au vent, et si les principaux éléments

de la construction (par exemple, le toit, les fenétres, les matériaux structurels clés)

répondent de facon satisfaisante aux conditions sanitaires et aux attentes que 'on a

le droit d’avoir pour vivre une vie de famille normale. Treés peu d’Etats membres

possedent une définition statutaire de I« habitabilité ». La définition statutaire bri-

tannique de I’habitabilité inclut les critéres suivants :

m étre structurellement stable ;

m ne pas avoir besoin de réparations sérieuses ;

m ne pas présenter de signes d’humidité préjudiciables a la santé des occupants ;

m bénéficier d'un éclairage, d'un chauffage et d’une ventilation adéquats ;

m étre équipé d’une toilette située a un endroit appropri€ et destinée a I'utilisation
exclusive des occupants ;

(108) Afin de compléter cet indicateur, 'UE a également adopté des statistiques de fond (« informa-
tions contextuelles »): la part médiane des frais de logement dans le revenu global disponible d’un
ménage (a la fois pour I'ensemble de la population et pour celle qui est a risque de pauvreté). Pour la
définition détaillée de ces statistiques et de cet indicateur, cf. Commission européenne, 2009.
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m étre équipé d’une baignoire ou d'une douche, ainsi que d’un évier avec de I’eau
chaude et froide ;

m étre équipé d’un systéme efficace d’évacuation des eaux usées et des eaux de sur-
face ; et

m étre équipé d’installations satisfaisantes pour cuisiner et préparer des repas, com-
prenant un évier avec de I’eau chaude et froide.

Si I'aptitude a I'’habitation est une mesure absolue de la qualité des logements, un

critére normatif de privation en termes de logement peut étre spécifi€ par rapport a

la condition d’entretien du logis. L’'UE a adopté une statistique de fond visant a

mesurer « privation de logement » et définie comme le pourcentage de la popula-

tion privée de chacun (ou de plusieurs) des €léments suivants relatifs a la privation

de logement :

m fuite dans le toit ; murs/sols/fondations humides, ou traces de moisissures dans
les chassis de fenétre ou les revétements de sol ;

m pas de baignoire ou de douche ;

m pas de toilette intérieure a chasse d’eau réservée a I'usage exclusif du ménage ; et

m logement trop sombre.

En plus du critére physique du logement, les problémes de qualité liés au logement

peuvent également étre imputables a la dimension sociale relative a I’occupation du

logis - c’est-a-dire la dimension de surpeuplement. Trois définitions du surpeuple-

ment peuvent étre identifiées a travers 'Europe :

m les normes de I’espace intérieur (mesuré en metres carrés de surface habitable -
sans compter toutefois le hall d’entrée et la salle de bains) ;

m les normes d’occupation (nombre de personnes par pi¢ce habitable) ; et

m partage involontaire - occupation unifamiliale ; un ménage ne devrait pas étre
obligé de partager un logis avec des personnes non apparentées en raison de la
pénurie des logements.

Ces définitions réferent aux différents types de mesure - physique (espace), sociale

(occupation) ou normative (famille monoparentale). En 2009, I'UE a adopté un indi-

cateur de surpeuplement défini comme étant le pourcentage des personnes vivant

dans un ménage qui ne dispose pas d’au moins (Commission européenne, 2009) :

m une chambre pour le ménage ;

m une chambre pour chaque couple ;

m une chambre pour chaque personne célibataire agée de plus de 18 ans ;

m une chambre pour deux personnes célibataires du méme sexe ayant entre 12 et
17 ans ;

m une chambre pour chaque personne célibataire de sexe différent ayant entre 12 et
17 ans ;

m une chambre pour deux personnes de moins de 12 ans (109).

(109) Le calcul inclut les ménages monoparentaux qu’il considére comme souffrant de privation lors-
qu’ils vivent dans un studio ou la chambre a coucher n’est pas distinctement séparée de la salle de
s€éjour. Une variante excluant les ménages monoparentaux est également incluse dans le portfolio
européen des indicateurs de la MOC sociale.
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4.5

LE SANS-ABRISME ET L’EXCLUSION LIEE AU LOGEMENT EN BELGIQUE

L’étude des politiques nationales relatives au sans-abrisme et a I’exclusion liée au
logement menée par le Réseau européen d’Experts indépendants en 2009 (Frazer et
Marlier, 2009) a révélé un paysage treés fragmenté en Belgique. Le « questionnaire
national » complété a cette fin se composait en fait d'un ensemble de formulaires
non coordonnés reflétant des approches partielles a différents niveaux politiques
(national, régional, communautaire). Il est question du logement en général ainsi
que d’autres domaines politiques pertinents (protection sociale, migration, travail
social, etc.) (110). Par exemple, si le PAN/inclusion belge pour la période 2008-
2010 comprend un objectif quantitatif relatif a la disponibilité des logements publics
(8 % d’ici 2010), la mise en oeuvre de cet objectif dépend compléetement des
régions, et aucune ventilation régionale de I'objectif n’a été convenue - ni aucun
mécanisme de coordination si les plans de mise en oeuvre régionaux divergent ou
n’atteignent pas leurs engagements.

Il n’existe pas non plus de définition « nationale » du sans-abrisme et de I’exclusion
liée au logement : la définition d’ETHOS proposée par FEANTSA a été saluée par
toutes les parties prenantes comme étant une base utile pour la collecte coordonnée
des données. En fait, la plupart des définitions (nationales ou régionales) font réfé-
rence, au moins implicitement, aux deux premieres catégories ETHOS, c’est-a-dire
les personnes sans toit et les sans-abri.

L'unique document de politique coordonnée dans ce domaine est probablement le
chapitre relatif au logement du PAN/inclusion 2008-2010. L’objectif tel que formulé
dans ce document est la fourniture d'un logement décent et adéquat pour tous. Les
autorités nationales s’engagent via celui-ci 4 mener une tiche trés ambiticuse et
importante. En vue d’atteindre cet objectif, le plan tient compte de la nature com-
plexe du probléeme du logement. Il se concentre non seulement sur la fourniture
d’un logement en tant que tel, mais aussi sur plusieurs questions qui y sont liées,
comme l'acces a (et I'utilisation de) I’énergie, I'intégration dans le voisinage, etc. Le
chapitre consacré a la politique du logement du PAN/inclusion sera abordé plus
amplement a la Section 4.5.5.

L’année thématique consacrée au sans-abrisme et a I’exclusion liée au logement
dans le contexte de la MOC européenne (2009) a encore encouragé la coordination
au niveau national. Un récent rapport rédigé par le Service de Lutte contre la Pau-

(110) Si le gouvernement fédéral est responsable de la l1égislation sur le fonctionnement du marché
du logement privé et de la protection sociale, le sans-abrisme et 'exclusion liée au logement relévent
principalement d’une compétence « régionale ». Il convient ici de comprendre « régional » comme
étant une compétence des Régions (Flandre, Wallonie, Bruxelles) ainsi que des Communautés
(francaise, flamande et germanophone). Les Régions ont autorité sur les affaires concernant la pro-
priété, et donc le logement et I’exclusion liée au logement. Les Communautés sont compétentes
dans les services aux personnes, et donc le sans-abrisme. De plus, les communes ont elles aussi cer-
taines compétences - principalement via les actions et les politiques développées par les CPAS.
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vreté (‘Vers une approche cohérente de la lutte contre le sans-abrisme et la pau-
vreté’ - SLPPES, 2010) sur demande du gouvernement fédéral offre un cadre global
ainsi qu'un agenda qui favoriseront, espérons-le, une approche politique intégrée.
Ce rapport a été rédigé par un « groupe de dialogue » rassemblant toutes les parties
prenantes pertinentes, dont les associations de personnes sans-abri. Les 70 recom-
mandations politiques du rapport concernent tous les niveaux politiques et cou-
vrent une trés large gamme de domaines politiques, allant de la ratification des
traités internationaux a la prévention des perturbations familiales. Il est intéressant
de noter que les services sociaux destinés aux personnes sans toit occupent la sixie-
me position dans la liste des sections thématiques, tandis que la premiére section
traite de I'acces aux droits fondamentaux. Cela refléte une approche structurelle,
préventive et basée sur les droits de la question. Voici les principales rubriques des
recommandations politiques :

m ’accés aux droits fondamentaux,

m les connaissances sur le sans-abrisme et I’exclusion li€ée au logement,

m les revenus, le travail et la protection sociale,

m la santé,

m le logement,

m les procédures de libération d’institutions,

m les services sociaux pour les personnes sans toit et sans-abri, et

m la coordination des politiques.

. Recensement des chiffres noirs

Il n’est pas facile d’estimer le nombre de personnes sans-abri, car elles sont généra-
lement exclues de toutes les statistiques. La FEANTSA a estimé le nombre de per-
sonnes sans-abri en Belgique a 17.000 en 2003. Une estimation réalisée pour la
Flandre en 2007, basée sur les chiffres du Centre de ressources pour le travail social
(SAW), indiquait que 7.980 personnes sans-abri séjournaient dans des centres ou des
abris de nuit et que 2.335 bénéficiaient d’une forme d’assistance ambulatoire, ce qui
représente au total 10.315 personnes. 54 % d’entre elles avaient un revenu équiva-
lent ou inférieur au niveau de l'assistance sociale et 90 % étaient sans emploi (De
Decker et Van Menxel, 2005). Nous trouvons dans le systéeme d’enregistrement des
clients Tellus des Centres pour le travail social (CTS) qu’a peine une personne sans-
abri sur huit percoit des revenus provenant du travail et que 30 % d’entre elles n’ont
pas de revenus lorsqu’elles sont reprises. Au cours des 15 dernieéres années (tableau
13), une augmentation de la proportion de femmes, de personnes relativement bien
instruites et de personnes sans-abri d’origine non belge a été enregistrée. En 2007,
27 % des personnes sans abri étaient d’origine non belge. Contrairement a ce que
I'on pourrait penser, il ne s’agit généralement pas de personnes résidant illégale-
ment sur le territoire belge : elles séjournent principalement légalement dans le

pays.
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TABLEAU 13 : PROFIL SOCIO-ECONOMIQUE DE LA POPULATION SANS-ABRI (FLANDRE, 1982-

2007, %)
Caractéristiques 1982 2007
Femmes 18 33
Jeunes sans-abri < 30 ans 50 52
Sans-abri 30-50 ans 31 34
Personnes plus dgées sans-abri 19 14
> 50 ans
D'origine non belge 9 27
Célibataire 66 66
Divorcé 13 19
Pas d'instruction ou seulement le 44 30
niveau primaire
Instruit jusqu'au niveau 30 23
secondaire inférieur uniquement
Taux d'emploi 21 12
Revenu principal provenant du 24 13
travail
Allocations de chdmage 19 37
Assistance (CPAS) 28 18
Dette 25 -

Source: Van Menxel et al (2003); Vranken et al (2008, page 376).

Dans la région de Bruxelles, le Centre de soutien pour I'aide aux sans-abri La Strada
(2009) a réalisé un décompte du nombre de personnes sans-abri (catégories ETHOS
(a) et (b)) a la fin de 'année 2008. 145 personnes chargées du comptage ont
sillonné la ville pour dénombrer toutes les personnes sans-abri présentes dans toute
une série de sites publics (rues, gares, etc.), dans des squats, dans des abris et dans
des centres d’accueil en I'espace d’une heure. Au total, 2.766 personnes sans-abri
ont été recensées. Les auteurs soulignent qu’il s’agit d'une estimation minimale et
que ces chiffres généraux concernent une population trés hétérogene : jeunes
meres avec enfants, immigrants illégaux, toxicomanes, jeunes qui trainent, etc. Cet
exercice a également permis de noter plusieurs observations frappantes : I'impor-
tance du « squatting négocié » en tant que transition vers une situation plus stable ;
le role important joué par les gares et les stations de métro en tant que lieu ou
séjournent les personnes sans-abri ; et la proportion substantielle de centres non
reconnus parmi les infrastructures d’accueil.

Du co6té francophone, I'association des foyers et des abris a publi€ un livre en 2008
dans lequel elle résume (avec des analyses plus qualitatives) plusieurs données de
profil de la clientele des centres d’accueil en Wallonie et a Bruxelles (partie franco-
phone) (De Backer, 2008). Pour 'ensemble de I'année 2006, 18.000 individus (en
principe distincts) ont été logés dans ces centres d’accueil : 55 % d’hommes adultes,
24 % de femmes adultes et 19 % d’enfants. Notons que le nombre d’individus sur
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une base annuelle représente un multiple du nombre sur une base quotidienne
puisque la capacité d’accueil totale n’est que de 2.860 places.

Outre plusieurs tendances cohérentes avec les conclusions du Centre de ressources

flamand pour le Travail social, De Backer mentionne aussi les tendances suivantes

(qui se basent en partie sur des interviews avec des informateurs clés du secteur) :

m 'augmentation du nombre d’enfants dans les centres d’accueil ;

m la grave pénurie de places d’accueil (avec environ 14.000 demandes de logement
refusées sur une base annuelle) ;

m I'atonie du marché du logement contribue aussi au prolongement de la durée de
séjour moyenne dans des centres d’accueil ;

m les problémes deviennent plus complexes : il y a entre autres une incidence
accrue des problémes de santé mentale, ce qui complique la réintégration au sein
de la société.

La prévalence de logements inadaptés et dangereux est encore plus difficile a éva-
luer que le sans-abrisme en tant que tel. En 2000, le nombre d’immigrants sans
papiers était par exemple estimé a 87.000. La population itinérante (comme les per-
sonnes résidant dans des mobile homes et les bateliers) était estimée a 20.000. Le
probleme avec ces chiffres, c’est que les populations correspondantes ne vivent pas
nécessairement dans des conditions inadéquates ou dangereuses. C’est avec les
chiffres fournis par I'EU-SILC que nous nous rapprochons le plus d’une représenta-
tion systématique des logements inadaptés ou dangereux. En 20006, on estimait que
25 % de la population vivait dans une habitation présentant au moins deux pro-
blemes structurels, 18 % en Flandre et 36 % en Wallonie (111). La proportion de la
population vivant dans une habitation comptant moins dune piece séparée par per-
sonne é€tait estimée a 4,9 % pour la Belgique dans son ensemble, 4,6 % en Flandre et
2,8 % en Région wallonne (112). 29,6 % de la population belge vivait dans une situa-
tion caractérisée par un probléme de logement ou une habitation présentant des
problemes de confort ou structurels, 22.9 % de la population flamande et 37,8 % de
la population wallonne (113).

. Une approche en terme de droits fondamentaux

§’il est probablement un lieu commun d’affirmer que le sans-abrisme est un sympto-
me d’exclusion multidimensionnelle plutdét qu'un probléme de logement, il est
moins évident de reconnaitre qu’il entrave ’acces aux droits fondamentaux, comme
le droit a la protection sociale, a la vie privée, au travail, etc. Dormir dans la rue peut
étre considéré comme étant I'étape finale d’un processus de perturbation systéma-

(111) Sont considérés comme étant des problemes structurels : les fuites de toit, un chauffage
inadapté, les moisissures et 'humidité ou encore portes et chambranles délabrés. Les estimations
pour Bruxelles ne sont pas fiables et ne sont donc pas présentées. Source: SPF Sécurité sociale.

(112) Source: SPF Sécurité sociale.

(113) Source: SPF Sécurité sociale.
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tique de tous les liens sociaux et économiques entre un individu et son environne-
ment. Une personne qu’il n’a pas de résidence légale, par exemple, ne peut pas
demander d’allocations sociales ou conclure un contrat de travail. Les abris d’urgen-
ce ou les soins de santé ne peuvent pas rétablir les liens nécessaires pour réintégrer
la société. Les participants au « groupe de dialogue » qui a rédigé le rapport « Vers
une approche cohérente dans la lutte contre le sans-abrisme et la pauvreté »
(SLPPES, 2010) ont donc souligné trois principes d’orientation pour une éradication
efficace du probléme : renforcer les droits fondamentaux, tenir compte de 'expé-
rience et des aspirations des personnes sans-abri, et atteindre les plus pauvres parmi
les pauvres.

Il faudrait tout d’abord que les lois existantes soient intégralement appliquées. Par
exemple, les communes disposent du droit 1égal d’occuper les bitiments privés
inutilisés a des fins de logement d’urgence ; les locataires peuvent étre protégés
contre les expulsions illégales ; les personnes sans-abri ont le droit de prendre une
« adresse de référence » au service social communal (CPAS), etc. Or, ces lois ne
sont pas appliquées suite a I'ignorance ou a 'impuissance des pauvres vis-a-vis des
services publics ou des propriétaires. Dans certains cas, les procédures administra-
tives sont inutilement longues, ou des conditions supplémentaires inutiles sont
imposées aux demandeurs.

En ce qui concerne I'’exemple francais, les organisations de base exigent un « droit
invocable au logement » dans des situations d’urgence et I'attribution automatique
des droits des que c’est possible. Ils notent que la Belgique doit toujours ratifier I’ar-
ticle 31 du Traité social européen révisé (sur le droit au logement).

De méme, dans d’autres domaines politiques, la garantie efficace des droits fonda-
mentaux peut prévenir I’exclusion débouchant sur le sans-abrisme. Le durcissement
de I'acces a la protection sociale (dont I'assistance sociale) et, surtout, la proliféra-
tion des sanctions et des suspensions, indépendamment des revenus des bénéfi-
ciaires, (114) semblent se faire sentir. Les organisations de base désignent le plan
d’activation fédéral sur I’assurance chomage (introduit en 2004 et repris dans le
PAN/inclusion comme étant I'une des mesures d’inclusion sociale!) comme étant
I'un des nouveaux détonateurs du sans-abrisme.

D’autre part, certaines réglementations faisant partie du systéme de protection
sociale semblent entraver la sortie du sans-abrisme. Par exemple, si une personne
sans-abri célibataire est accueillie dans un abri ou un logement privé, ses allocations
peuvent étre réduites en passant du niveau « célibataire » a celui de « cohabitant ».
Cela est également valable pour une personne privée qui décide d’héberger un ami
sans-abri si I'hOte percoit des allocations. De telles clauses 1égales découragent évi-
demment la solidarité et empéchent le développement de solutions informelles
(SLPPES, 2010, page 14).

(114) Autrefois, le chomeur de longue durée était « protégé » contre la suspension s’il avait des per-
sonnes a charge. Cette mesure de protection n’est plus appliquée dans le nouveau plan d’activation.
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Prévenir le sans-abrisme et favoriser la réintégration

Une politique sociale sensée devrait encourager les liens économiques et sociaux

entre les ménages vulnérables et leur environnement (ou, lorsque c’est possible, évi-

ter leur perturbation). Le paragraphe précédent sur les sanctions et les allocations
de cohabitation dans les régimes de protection sociale peut étre considéré comme
étant une illustration de ce principe. Cela vaut toutefois aussi dans divers domaines :

m certaines situations de sans-abrisme sont provoquées par des perturbations fami-
liales ou des crises d’endettement. Le soutien familial et les services de média-
tion de dettes peuvent donc prévenir le sans-abrisme ;

m Je logement-passerelle, combinant le logement avec une orientation sociale,
devrait faciliter la réintégration ;

m les restrictions légales sur I'expulsion existent (par exemple en hiver), mais elles
ne sont pas toujours respectées suite a l'ignorance ou a I'impuissance des per-
sonnes pauvres. L’indemnisation des victimes par leurs propriétaires devrait étre
prévue parlaloi;

m bon nombre de personnes sans-abri ont vécu dans des institutions (centre pour la
jeunesse, hopital psychiatrique, prison). Elles devraient non seulement étre mieux
préparées a un mode de vie indépendant, mais leur protection sociale devrait étre
améliorée et un accompagnement devrait étre prévu une fois qu’elles quittent les
institutions. Par exemple, les jeunes devraient avoir acces a des services de
conseil en dessous de I'dge de 18 ans afin d’éviter qu’ils soient « lichés » dans la
société a cet 4ge. Les anciens délinquants en particulier devraient avoir droit a des
allocations de réinsertion plus décentes et, lorsqu’ils sont en prison, les contacts
avec leur famille et leur environnement social devraient étre encouragés en vue
de faciliter leur réintégration ;

m toutes les mesures préventives et de réinsertion dans le domaine du logement
seront abordées a la Section 4.5.5.

Services destinés aux sans-abri

Le déséquilibre croissant entre la capacité des services existants d’'une part et I'aug-
mentation de la demande d’abris d’autre part indique que certaines personnes sans-
abri sont méme exclues des services de simple survie. La crise actuelle touchant le
secteur de 'accueil des demandeurs d’asile et des immigrants sans papiers contribue
aux tensions croissantes dans les abris et les foyers. Le rapport du Service de Lutte
contre la Pauvreté (SLPPES, 2010, pages 67 et suiv.) plaide pour un accés rapide a
des services décents, soulignant que le manque de capacités tend a exacerber les
problémes et a compliquer la réhabilitation des clients.

Certains abris ou foyers imposent des conditions qui excluent véritablement un
grand nombre de personnes sans-abri : locations inabordables, animaux interdits,
régles strictes, exclusion de certaines catégories, etc. Les personnes sans-abri
exclues de ces services doivent s’adresser au « segment secondaire » d’infrastruc-
tures non accréditées, qui offre parfois des services de qualité mineure ou exploite
les clients. Des normes de service devraient étre imposées par la loi afin d’éviter une
segmentation de I'offre en infrastructures « de luxe » et « médiocres ».
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Les personnes dormant a I’extérieur, dans des espaces publics, devraient avoir acces
gratuitement a I’eau potable et a des installations sanitaires.

Les services sociaux communaux (Centres publics d’action sociale) sont respon-
sables de I'assistance sociale (cf. Section 3.3). Le droit a ’assistance sociale com-
prend principalement le “revenu d’intégration” (revenu d’intégration), 'emploi et
l'acces a des soins de santé (abordables). Dans la pratique, le demandeur recoit sou-
vent une carte médicale grace a laquelle la plupart des frais médicaux peuvent étre
directement pris en charge par le CPAS. D’autres organisations spécialisées telles
que les CTS, les foyers ou les Liens sociaux peuvent faire office d’intermédiaires
entre le sans-abri et les professionnels de la santé ainsi que les CPAS - ou, dans cer-
tains cas, proposer des soins de santé elles-mémes.

L’assistance sociale peut €tre interprétée treés largement et ouvertement. La loi ne
prévoit pas de liste exhaustive des différents types d’assistance fournie par les CPAS.
En ce qui concerne les sans-abri, il convient de noter que de nombreux CPAS (et
CTS) disposent de leurs propres services de médiation de dettes ainsi que de leurs
services d’assistance juridique. De plus, ces services sont en principe gratuits. Il faut
aussi mentionner que les CPAS peuvent faire office « d’adresse de référence » pour
les sans-abris. Toute personne sans résidence légale peut prendre une adresse de
référence aupres du CPAS ou d’'un ménage privé. Ce point est important en vue de
I'obtention d’un revenu d’intégration ou d’autres allocations sociales. En théorie, le
CPAS ne peut pas refuser 'attribution d’une adresse de référence, mais les tra-
vailleurs sur le terrain affirment que certains CPAS empéchent cette application en
imposant des conditions supplémentaires (par exemple que le demandeur bénéficie
déja d’allocations, etc.). Enfin, de nombreux CPAS disposent de leurs propres loge-
ments transitoires, qui sont souvent moins grands que ceux des CTS, mais qui sont
plus adaptés pour les familles sans-abri. Les CPAS peuvent donc offrir des services
intégrés au niveau local.

. Politique de logement

Cette section se concentre sur la politique de logement en particulier, mais élargit
aussi la question du sans-abrisme a « 'accés a un logement décent et abordable ».
Comme susmentionné, les compétences en matiére de politique de logement sont
réparties entre les autorités fédérales et régionales.

455.1. Le contexte

Le marché du logement belge se caractérise par (a) une part tres élevée (et toujours
croissante) de propriétés privées (70 %), (b) une petite part de logements sociaux
(6 %). Pour la jeune génération, posséder un logement est toutefois devenu un pri-
vilege - cf. tableau 14. Entre 2000 et 2008, le coit moyen d’une maison ordinaire a
plus que doublé, tant au niveau régional que national. A Bruxelles, les prix ont pour
ainsi dire triplé. La variation des prix est moins prononcée en ce qui concerne les
appartements, mais ils ont tout de méme plus ou moins doublé.

493



494

REVUE BELGE DE SECURITE SOCIALE - 3e TRIMESTRE 2010

TABLEAU 14 : COUT MOYEN D’UNE HABITATION ET VARIATION DE PRIX RELATIVE ENTRE 2000
ET 2008 (EUR ET %)

Maison ordinaire Appartements
2000 2008 Variation 2000 2008 Variation
Flandre 84.772 181.846 115 % 92.979 178.176 92 %
Wallonie 68.559 135.454 135 % 68.640 138.228 101 %
Bruxelles 113.394 | 317.835 180 % 89.309 188.022 111 %
Belgique 79.661 172.611 116 % 88.943 174.155 96 %

Source: SPF Economie, PME, Classes moyennes et Energie — Direction générale des Statistiques Belgique.

En ce qui concerne les locations, les données sont plus rares et légerement
dépassées ; toutefois, la tendance est plus modérée (+10 % en huit ans), avec une
moyenne stagnant aux environs de 495 EUR par mois en 2005.

La part des logements sociaux (6,2 %) n’a pas augmenté significativement depuis
1995. Ces dernieres années, les gouvernements régionaux se sont engagés a réaliser
de plus importants investissements ; cependant, un mouvement de rattrapage tres
sérieux et soutenu serait nécessaire pour répondre a la demande. Le nombre de
ménages sur des listes d’attente équivaut a 66,3 % du stock existant en Flandre, a
45,6 % en Wallonie et a 79,2 % a Bruxelles.

45.5.2. Le niveau fédéral

Le gouvernement fédéral est principalement responsable de la 1égislation régulant le
marché du logement privé. Etant donné la part marginale du logement social sur le
marché du logement en général en Belgique, le marché de la location privée reste
extrémement important. De nombreuses parties prenantes plaideraient pour une
réglementation plus stricte du marché de la location privée, par exemple via des
mécanismes de négociation collective. Les expériences réalisées avec les « comités
de location paritaire » négociant des prix de location contrdlés sont bien
accueillies, mais elles n’ont toujours pas été intégrées.

Une récente réforme de la loi belge sur la location oblige les propriétaires a publier
les prix de location et a faire enregistrer les contrats de location. Elle plafonne aussi
les garanties locatives et crée la possibilité pour les banques d’avancer cette garan-
tie. Les banques refusent toutefois généralement d’appliquer la loi. Le Service de
Lutte contre la pauvreté et ses partenaires plaident donc pour la création dun fonds
de garantie locative national qui assurerait ce role.

Une autre question sensible se posant au niveau du cadre juridique fédéral concerne
la capacité des autorités locales a déclarer une habitation inhabitable, ce qui peut
entrainer I'expulsion des locataires. Les associations de base exigent que les proprié-
taires soient obligés de fournir un logement alternatif, ou qu’un droit « invocable »
au logement soit introduit en Belgique, suite a I'expérience menée en France. Le
« droit invocable » pourrait résoudre un large éventail de situations de sans-abrisme.
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Le gouvernement fédéral coordonne aussi (du moins partiellement) les CPAS qui
fournissent, comme nous I’avons mentionné, une série de services intégrés aux
ménages confrontés a des situations de sans-abrisme ou d’exclusion liée au loge-
ment. Le gouvernement fédéral utilise des fonds spécifiques destinés a soutenir des
services bien précis, comme le « fonds mazout » (pour aider les ménages dans le
besoin a payer leur mazout) et le « fonds énergie » (pour I'électricité et le gaz). Ces
deux fonds sont sous-utilisés suite aux réglementations complexes et au manque de
promotion de la part des CPAS.

L’introduction d’une allocation de logement liée au revenu d’intégration est une
option qui n’a jamais €été sérieusement débattue. La Belgique est I'un des quelques
pays européens qui ne prévoient aucune allocation de logement spécifique. Deux
facteurs peuvent expliquer cette lacune : (a) 'opposition politique de la part des
partis libéraux ; et (b) la question visant a savoir si les allocations de logement
devraient étre développées au niveau fédéral ou régional. La Communauté flamande
a déja introduit un systeme de subvention pour les locations (assez marginal). Une
initiative fédérale serait probablement justifiée, uniquement si I'allocation de loge-
ment était explicitement liée au revenu minimum garanti.

La Région de Bruxelles-Capitale

Le principal objectif relatif au logement de la déclaration politique 2009-2014 du

gouvernement de la Région de Bruxelles-Capitale (Brussels Hoofdstedelijk Gewest,

2009) était la garantie du « droit de résidence ». La déclaration reprend neuf objec-

tifs :

m cadrer les prix des locations via I'application de prix de location recommandés ;

m aider les locataires dans leur recherche d’un logement décent ;

m sauvegarder et développer le logement social ;

m étendre le patrimoine de logements publics et équilibrer la dispersion des loge-
ments publics et sociaux ;

m développer I'offre de logements de classe moyenne abordables ;

m lutter contre les habitations inoccupées et malsaines ;

m alléger les dépenses énergétiques pour les locataires et les propriétaires ;

m poursuivre la construction de nouveaux logements ;

m soutenir I'acquisition de logements et les nouvelles formules d’habitation.

Ensemble, ces objectifs semblent former un programme bien équilibré. L’accent est
toutefois particulierement mis sur la fourniture d’'un logement (décent et abor-
dable). Cette déclaration ne reprend aucune mesure visant a lutter contre la discri-
mination sur le marché du logement. De plus, elle ne prévoit aucun objectif ou cible
en ce qui concerne le sans-abrisme - et aucun des objectifs n’est accompagné de
cibles concretes.
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En ce qui concerne le cadre politique dans la Région de Bruxelles-Capitale, trois ins-
truments supplémentaires importants peuvent étre identifiés :

m le Code du logement,

m le Plan logement, (115) et

m le Plan de développement régional (116)

Le Plan logement et le Plan de développement régional se concentrent tous les deux
sur le logement décent et abordable. IlIs tentent de plus d’équilibrer la politique en
ce domaine en se concentrant a la fois sur le secteur public et social d'une part, et
sur le secteur privé d’autre part. Le Plan de développement régional est particuliere-
ment intéressant parce qu’il couvre, outre un plan de logement, de larges domaines,
comme la cohésion sociale et le développement, le développement économique et
culturel, ou encore la participation politique. Le lecteur peut toutefois se demander
si le plan tient compte des tensions potentielles pouvant exister entre le développe-
ment économique et I'intégration des populations socialement exclues - via le loge-
ment ou d’autres politiques.

Les deux plans peuvent étre principalement considérés comme étant des politiques
horizontales. Leur objectif est de restructurer le marché du logement de maniere a
ce qu’il soit plus adapté aux besoins de leurs occupants actuels et futurs. Les
groupes cibles ne sont jamais vraiment précisés - ils sont largement définis (par
exemple : groupes a faibles revenus, groupes appartenant a la classe moyenne). Il
manque des références spécifiques a la population sans-abri. Cela ne signifie pas que
les autorités ne tiennent pas compte du sans-abrisme. Ce point n’est toutefois pas
intégré dans I'approche globale reflétée dans le Plan logement et le Plan de dévelop-
pement régional.

455.4.Région flamande

Parallélement aux objectifs fixés par le gouvernement fédéral et le gouvernement de
la Région de Bruxelles-Capitale, le gouvernement flamand s’engage dans sa récente
déclaration politique a fournir des logements décents et abordables a tout le monde
(Gouvernement flamand, 2009). Cet objectif peut se traduire dans plusieurs objec-
tifs opérationnels, dont :

m I'expansion du patrimoine du logement social,

m le soutien continu a 'acquisition d’une propriété,

m I’évaluation du décret de location sociale (et de son adaptation potentielle),

m la rénovation de I’actuel patrimoine de logement social, et

= un meilleur fonctionnement des agences de locations sociales.

(115) http://planlogement.irisnet.be/.
(116) http://www.gewop.irisnet.be.
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A premiéere vue, cette déclaration politique donne une impression assez équilibrée.
Contrairement a la déclaration politique du gouvernement bruxellois, le gouverne-
ment flamand s’engage a développer et a évaluer ses instruments juridiques destinés
a lutter contre I'exclusion liée au logement. Une autre différence se situe au niveau
de I'accent mis sur l'efficacité des institutions (agences de locations sociales, entre-
prises de logement social) qui gérent le marché du logement social. Nous pouvons
noter parmi les points communs avec la déclaration politique bruxelloise le manque
de référence spécifique a la question du sans-abrisme. De plus, les objectifs font
défaut dans la plupart des cas. En fait, seuls quelques objectifs sont formulés en ce
qui concerne ’expansion du patrimoine du logement social : 43.000 logements
sociaux supplémentaires a louer, 21.000 logements sociaux supplémentaires a
vendre et 1.000 parcelles sociales supplémentaires d’ici 2020.

Nous pouvons identifier dans le cadre politique flamand sur le logement trois instru-

ments politiques principaux :

m le Code du logement,

m le Décret relatif a la politique foncieére et immobiliere,

m la création d’un régime de subvention locative pour les personnes ayant le plus
besoin d’un logement.

Parmi ces instruments, le Code du logement est le plus complet. Tout d’abord, il
confirme que le droit 4 un logement décent et abordable est un droit de ’homme de
base. Ensuite, cette législation vise a €largir I’acces au logement social et a élever le
niveau de protection dont bénéficient les locataires (117). Certaines organisations
actives sur le terrain craignent toutefois que certaines dispositions du Code n’aient
Ieffet inverse (118). En fait, les nouvelles normes de qualité peuvent réduire 'acces-
sibilité du logement subventionné a certains locataires socialement plus faibles ;
elles peuvent aussi réduire le niveau de protection dont les locataires sociaux
actuels et les candidats-locataires bénéficiaient jusqu’a présent.

Le décret récemment adopté en ce qui concerne la politique fonciere et immobilie-
re permet I'’expansion du patrimoine du logement social (pour la location, la vente
et les parcelles), ainsi que le logement supplémentaire pour les groupes a revenus
inférieurs. Il est intéressant de noter que le gouvernement a également décidé de
lancer une base de données pour le controle de I'accessibilité du marché du loge-
ment flamand (dans tous les segments différents).

(117) Ces dispositions comprennent les points suivants : 1) relier I'acces au droit de séjour illimité, 2)
une politique d’attribution adaptée au contexte local, 3) I'’étude du revenu imposable et de la qualité
de I'habitation pour calculer le prix de location, 4) un nouveau systéeme de financement pour les
agences de locations sociales, et 5) la réglementation des controles.

(118) Ces dispositions sont les suivantes : 1) conditions linguistiques et d’établissement, 2) une pério-
de d’essai, 3) la dissolution (du contrat) de plein droit par le propriétaire, et 4) 'abolition de la limite
supérieure dans la définition du prix de location.
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Enfin, la création d’un régime de subvention a la location pour les « personnes
ayant le plus besoin d'un logement » vise a garantir un logement décent et abor-
dable sur le marché de la location privée pour les ménages a bas revenus et les
groupes cibles spécifiques. Dans la pratique, les demandeurs de logement social qui
ont attendu cing ans ou plus peuvent aussi demander une subvention locative.
Néanmoins, le nombre de bénéficiaires potentiels reste plutot marginal.

L’approche flamande est trés « catégorielle », c’est-d-dire qu’elle se concentre sur
des groupes cibles. Et pourtant, les documents susmentionnés ne comprennent pas
de référence spécifique aux personnes sans toit et sans-abri. Une fois encore, cela
ne signifie pas qu’il n’existe pas d’instruments politiques concernant le sans-abrisme
- surtout la loi sur le travail social général - mais le lien entre ces instruments et les
instruments politiques relatifs au logement doit encore étre développé.

45.5.5. Région wallonne et Communauté francaise

En ce qui concerne la partie francophone de la Belgique, deux déclarations poli-
tiques doivent étre considérées : la premicre provient du gouvernement de la
Région wallonne et I'autre du gouvernement de la Communauté francaise. Parmi ces
documents, la déclaration du gouvernement régional est probablement la plus
importante. Tout comme les documents politiques de la Région flamande et de la
Région de Bruxelles-Capitale, cette déclaration vise a faciliter 'acceés a un logement
décent, abordable et durable pour tous (Gouvernement de la Région wallonne,
2009). Cet objectif général peut se traduire dans des objectifs plus spécifiques dans
cinq domaines :

m logement décent pour tous,

m logement favorisant les €économies d’énergie,

m solidarité et logement,

m logement et cadre de vie, et

m fonctionnement du secteur du logement.

Les deux premiers domaines semblent étre les plus importants - compte tenu du
nombre d’objectifs fixés. Ces objectifs sont semblables 4 ceux fixés en Flandre et
dans la Région de Bruxelles-Capitale. L’objectif est d’organiser un marché du loge-
ment équilibré pour les locataires et les propriétaires, avec des logements sociaux et
privés abordables. Ces objectifs ne sont pas accompagnés de cibles. Tout comme
dans les autres déclarations, nous n’y retrouvons pas de schéma de politique en ce
qui concerne le sans-abrisme.

De méme, la déclaration du gouvernement de la Communauté francgaise (Gouverne-
ment de la Communauté francaise, 2009) ne précise aucune politique spécifique en
ce qui concerne la population sans toit et sans-abri.
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Voici les principaux instruments repris dans le cadre politique wallon :
m le Code du logement,

m le Plan d’investissement exceptionnel, et

m le Plan Habitat (ou camping) permanent.

Tout comme le Code du logement flamand, le Code du logement wallon déclare que
le droit a un logement décent et abordable est un droit de ’'homme de base. Outre
les questions de procédure, il régule aussi le secteur du logement social et I’assistan-
ce aux résidents.

Le Plan d’investissement exceptionnel est un instrument important dans la lutte
contre I'exclusion des logements. Le plan vise a augmenter le nombre de logements
sociaux et 2 moderniser le patrimoine existant. Ces deux objectifs ne vont toutefois
pas nécessairement de pair. Tout d’abord, I'dge moyen du patrimoine en région wal-
lonne est de 35 ans et une partie du patrimoine ne peut plus étre rénovée. Ensuite,
puisque la modernisation n’est plus possible avec le budget normal, elle doit étre en
partie financée via la privatisation. Les propriétaires privés, pour leur part, ont ten-
dance a tenir compte des cotits de ces rénovations lorsqu’ils fixent les prix des pro-
priétés et des locations. Enfin, le secteur a généralement montré un plus grand
intérét dans la construction d’habitation de classe moyenne. Cela peut donc débou-
cher sur une nette diminution du nombre d’habitations disponibles pour les
groupes les plus vulnérables.

Le Plan Habitat permanent vise a contenir la tendance actuelle vers une résidence
permanente dans des campings et dans des logements touristiques. Le plan vise en
méme temps a équiper ces sites de manieére adéquate pour accueillir des habitations
plus permanentes. Ce type de politique est parfois considéré avec scepticisme, car
ces sites, méme s’ils comptent des logements adéquats, ne sont pas conformes a ce
que I'on entend généralement comme étant un logement décent et abordable. Cer-
tains résidents affichent toutefois explicitement leur préférence pour cet environne-
ment plutdét que pour une maison ou un appartement « traditionnel ». Le plan vise a
leur garantir un logement décent. De plus, ils peuvent représenter pour certains
groupes, comme celui des personnes sans-abri, un tremplin vers une intégration
durable dans la société et le marché du logement - a condition qu’ils recoivent des
conseils et un accompagnement adaptés.

Contrairement a la Flandre, et de méme qu’a Bruxelles, le cadre politique est surtout
horizontal. Cela n’exclut pas les mesures politiques ciblées, mais de maniere généra-
le, les gouvernements de la Région wallonne et de la Communauté francaise visent a
restructurer le marché du logement dans son ensemble.
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Remarques finales

Le sans-abrisme et I’exclusion liée au logement font probablement partie des
domaines politiques les plus complexes, car ils sont liés a de nombreuses autres
dimensions (citoyenneté, protection sociale, fourniture énergétique, gestion des
dettes, orientation sociale, etc.) et ils touchent beaucoup de niveaux politiques
(allant du niveau fédéral au niveau local). La MOC sociale au niveau européen, et
lannée thématique sur le sans-abrisme en particulier, ont indubitablement permis
de sensibiliser la Belgique a la nécessité de développer un cadre politique intégré.
Le PAN/inclusion 2008-2010 a intégré des instruments et des objectifs politiques
avec de bonnes intentions, tandis que le récent rapport du Service de Lutte contre la
Pauvreté fournit un large consensus sur un cadre normatif approuvé par de nom-
breuses parties prenantes, un accent clair étant mis sur la lutte contre le sans-abris-
me.

I convient de répéter brievement quelques principes clés du rapport du service :

m le sans-abrisme n’est pas qu'un probléme de logement. Il s’agit tout d’abord dune
question de droits sociaux fondamentaux a la protection de la vie privée, a la pro-
tection sociale, a la citoyenneté, etc. ;

m des politiques efficaces doivent tenir compte de la voix indépendante des per-
sonnes sans-abri et atteindre les groupes les plus exclus ;

m des politiques préventives doivent encourager les liens économiques et sociaux
entre les individus vulnérables et leur environnement; des politiques de redresse-
ment devraient se concentrer sur la restauration de ces liens.

Il semble que I'agenda politique ait a présent été défini, et que le temps soit venu
pour une action globale, stratégique et coordonnée. Il est indispensable de trouver
un consensus politique a propos des instruments clés afin de mener une « politique
de logement social » : la part marginale des logements sociaux ainsi que des ser-
vices de médiation locative et I'absence d’allocations de logement (fédérales) sem-
blent refléter un manque d’engagement politique par certains partis de la majorité.

CONCLUSIONS ET RECOMMANDATIONS VISANT A RENFORCER L'ACTION DE L'UE
CONTRE LE SANS-ABRISME ET L'EXCLUSION LIEE AU LOGEMENT

La MOC sociale a joué un role fondamental en prétant une attention accrue aux pro-
blemes du sans-abrisme et de I’exclusion li€e au logement et en soulignant leur
importance dans le cadre élargi de la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale
au sein de I'UE. Elle a également approfondi I'analyse et la compréhension de la
nature du sans-abrisme et de I’exclusion li€ée au logement et de I’éventail des poli-
tiques requises a la fois pour prévenir ces problémes et y remédier. Le processus a
créé des opportunités considérables permettant aux Etats membres d’apprendre de
leurs expériences mutuelles et il a soutenu la mise en réseau des personnes actives
dans ces domaines. D’importants progres ont été accomplis dans bon nombre
d’Etats membres et cette situation a été encouragée dans plusieurs pays par le pro-
cessus de développement des PAN/inclusion. De nombreux pays ne disposent pour-
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tant toujours pas d’une approche suffisamment globale et il reste bien des choses a
faire pour offrir une réponse efficace au sans-abrisme et a I’exclusion liée au loge-
ment. De méme, bien que des progres aient été réalisés par rapport a la définition, a
la mesure et a I’évaluation, il reste beaucoup a faire si I’'on veut maximiser les avan-
tages potentiels des comparaisons transnationales et de ’apprentissage.

A la lumiéere de ces informations, il est vital que les actions y afférentes démarrées
entre 2000 et 2010 sous les auspices de la MOC sociale soient consolidées et ulté-
rieurement développées dans le cadre de 'agenda « Europe 2020 ». Il est important
que cela s’inscrive dans le cadre d’'une coordination européenne renouvelée et ren-
forcée dans le secteur social. En effet : « 8’il y a une chose par-dessus tout que nous
avons apprise depuis 2000 du processus de I'UE, c’est que la pauvreté et I’exclusion
sociale sont des phénomeénes multidimensionnels qui doivent étre traités d’une
maniére intégrée et coordonnée. Les problémes, tels que le sans-abrisme, I'insuffi-
sance du revenu, la pauvreté infantile, le faible acces aux services, I'exclusion du
marché du travail et la discrimination a I’égard des minorités, se chevauchent tous et
sont souvent interreliés. Si a certains moments, une action ciblée peut s’avérer
nécessaire pour aider certains groupes particuliers, une telle action doit étre inté-
grée dans le contexte plus vaste des politiques globales efficaces relatives a I'inclu-
sion sociale » (Frazer, 2009). Avec la pauvreté et ’exclusion sociale des enfants
ainsi que l'inclusion active, le sans-abrisme et I’exclusion liée au logement devraient
donc étre 'un des themes clés d'une coordination européenne renouvelée dans le
secteur social. L’action devrait cependant étre hissée a un niveau supérieur d’effica-
cité permettant d’obtenir des résultats plus concrets. Il est nécessaire de la planifier
d’une maniere plus systématique et intégrée. Le suivi et le compte rendu des pro-
gres accomplis ont également grand besoin d’étre améliorés. En plus, conformé-
ment a la Communication de la Commission en 2008 sur le renforcement de la MOC
sociale, il pourrait s’avérer utile d’ceuvrer vers une Recommandation de la Commis-
sion sur ce sujet (119).

A la lumiere de ce qui précede, nous aimerions faire les recommandations suivantes
en vue de renforcer I'action future de I'UE par rapport au sans-abrisme et a I’exclu-
sion liée au logement (120). Elles couvrent six domaines clés : renforcer I’engage-
ment politique ; développer un programme de travail pluriannuel ; élaborer des
stratégies nationales, perfectionner les définitions, les mesures et le suivi ; améliorer
la qualité des services et optimiser I’échange et I'apprentissage.

(119) La Communication de la Commission sur le renforcement de la MOC sociale suggere que « les
sujets faisant partie de la MOC pourraient étre ultérieurement consolidés par la formalisation, lors-
qu’il y a lieu, de la convergence des points de vue. La Commission y contribuera en utilisant, le cas
échéant, les Recommandations basées sur I’Article 211 du Traité, qui stipule des principes communs
fournissant une base pour le suivi et I'évaluation par les pairs » (Commission européenne, 2008).
(120) Les conclusions du projet MPHASIS (cf. Outcome Statement from the Final MPHASIS Confe-
rence: Edgar et Marlier, 2009) et le travail du Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion
sociale (Frazer et Marlier, 2009) ont été des sources d’inspiration tres utiles lors de la préparation des
présentes recommandations.
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Renforcement de I’'engagement politique
Sans une volonté politique affirmée de s’attaquer efficacement aux problemes du
sans-abrisme et de I’exclusion liée au logement, il y a de fortes chances que les pro-
gres futurs seront assez limités. Trois choses sont selon nous essentielles pour garan-
tir la mise en place d’une base politique et institutionnelle solide permettant, au
niveau de I'UE, d’aborder efficacement les problémes du sans-abrisme et de I'exclu-
sion liée au logement dans 'avenir :

m les Etats membres et la Commission doivent veiller a ce que le nouvel Agenda
« Europe 2020 » renferme un engagement politique fort a 'égard de la prévention
et de I’éradication de la pauvreté et de I'exclusion sociale, et dans ce contexte, un
engagement particulier a faire du sans-abrisme et de I'exclusion liée au logement
des priorités.

m Cet engagement politique a besoin d’étre institutionnalisé par 1’établissement
d’une nouvelle coordination européenne renforcée dans le secteur social, com-
prenant un volet inclusion sociale distinct et des PAN/inclusion optimisés, ainsi
que des dispositions clairement établies pour le développement de travaux axés
sur les problemes thématiques clés incluant le sans-abrisme et ’exclusion liée au
logement.

m Un rapport annuel sur les progrés accomplis dans le domaine du sans-abrisme et
de I'exclusion devrait étre rédigé dans le cadre du Rapport conjoint sur la Protec-
tion sociale et I'Inclusion sociale a I'intention du Conseil européen de Printemps
et du Parlement européen. Ce rapport annuel devrait étre également transmis aux
Parlements nationaux et, le cas échéant sous-nationaux, des Etats membres.

Programme de travail pluriannuel

Une approche plus systématique et plus structurée pour aborder le probléeme du

sans-abrisme et de I'exclusion liée au logement au niveau de I'UE pourrait contri-

buer de facon significative a 'obtention de résultats plus tangibles. C’est pourquoi
nous recommandons ce qui suit :

m dans le contexte du CPS, les Etats membres et la Commission devraient convenir
d’'un programme de travail pluriannuel sur le sans-abrisme et I'’exclusion liée au
logement, qui doit tenir compte des recommandations décrites ci-dessous. Le pre-
mier programme de travail, qui pourrait utilement étre lancé en 2011 (en tant que
partie intégrante de la coordination européenne dans le secteur social post-Lisbon-
ne), pourrait inclure 1’élaboration, d’ici 2012 ou 2013, d'une Recommandation de
la Commission sur le sans-abrisme et I’exclusion liée au logement.

Développement de stratégies nationales

Il est essentiel de disposer d’'une approche multidimensionnelle bien concue du

sans-abrisme et de I’exclusion liée au logement pour progresser aux niveaux natio-

naux et sous-nationaux. C’est pourquoi, nous recommandons ce qui suit :

m les Etats membres devraient étre encouragés a €laborer des stratégies nationales
globales et intégrées pour prévenir et remédier au sans-abrisme et a I’exclusion
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liée au logement, et pour rédiger des rapports a ce sujet dans le cadre du volet
Rapport de Stratégie nationale sur la Protection sociale et I'Inclusion sociale
(RSNPSIS) du PAN/inclusion. Lors de I’élaboration de telles stratégies, les Etats
membres devraient veiller a ce que : les dispositions nécessaires soient mises en
place pour assurer la coordination et I'intégration efficaces des politiques relatives
au sans-abrisme et a I’exclusion liée au logement ; a ce que des liens efficaces
soient établis entre les différents niveaux de gouvernance (national, régional et
local) concernant les probleémes liés au sans-abrisme et a I'’exclusion liée au loge-
ment ; A ce que des structures appropri€es soient mises en place pour soutenir la
participation continue des parties prenantes pertinentes a la conception, a la mise
en ceuvre et au suivi des politiques ; et 4 ce que des partenariats impliquant tous
les acteurs pertinents soient créés au niveau local afin de garantir la coordination
et I'intégration des politiques et des programmes sur le terrain, et ce, d’'une
maniéere flexible adaptée aux besoins des individus.

m Les Etats membres qui ne 'ont pas encore fait devraient étre encouragés a établir
des objectifs quantifiés adaptés a leur propre situation en vue de réduire le sans-
abrisme et I’exclusion liée au logement.

m Les Etats membres devraient également étre encouragés a faire en sorte qu’il y ait
des synergies efficaces entre les politiques d’Inclusion active et leurs efforts pour
prévenir et combattre le sans-abrisme et I’exclusion liée au logement. Leurs straté-
gies nationales relatives au sans-abrisme et a I’exclusion liée au logement
devraient donc étre multidimensionnelles et adopter une approche d’inclusion
active équilibrée visant non seulement a améliorer I'acces au logement de qualité
et a d’autres services qualitatifs, mais aussi a garantir un revenu adéquat et a
accroitre I'acces a 'emploi.

m La Commission et les Etats membres devraient étre encouragés a utiliser autant
que possible les Fonds structurels de I'UE pour soutenir leurs stratégies relatives
au sans-abrisme et a I’exclusion liée au logement (121).

Définition, mesure et suivi

Les incohérences dans la définition et le manque de données adéquates et d’outils

efficaces pour mesurer et assurer le suivi des prestations des Etats membres limitent

considérablement la plus-value que le niveau européen pourrait apporter aux efforts
fournis pour combattre le sans-abrisme et I'exclusion liée au logement. C’est pour-
quoi nous recommandons ce qui suit :

m pour renforcer I'engagement de I'UE a I’égard du probléeme du sans-abrisme et de
I’exclusion liée au logement et pour favoriser I'’échange transnational et I'appren-
tissage, le Comité de Protection sociale (CPS) et son Sous-groupe Indicateurs (SGI)
devraient promouvoir un accord entre les Etats membres concernant I’application
d’une définition officielle cohérente du sans-abrisme.

(121) Cf. Section 1.3.8 par rapport aux récents amendements apportés aux réglementations du Fonds
européen pour le développement régional afin d’accroitre I’éligibilité des interventions en matiere de
logement en faveur des communautés marginalisées dans les nouveaux Etats membres. Cela pourrait
jouer un role important dans I'augmentation des ressources pour les initiatives dans ces pays.
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m La Commission européenne et les Etats membres devraient convenir, dans le
contexte du CPS, d'un cadre commun et de directives communes pour la mesure,
le suivi et le compte rendu du sans-abrisme et de I’exclusion liée au logement.

m Etant donné le faible degré de développement de la base législative et de la gou-

vernance de la collecte de données relatives aux sans-abri dans la plupart des

pays, les Etats membres devraient étre encouragés a implémenter un systéme petr-
mettant la collecte réguliere des données sur le sans-abrisme et I’exclusion li€ée au
logement, ainsi que la vérification des données en provenance des niveaux régio-
naux et locaux. Parce qu’une seule source de données ne suffira pas pour obtenir
des chiffres exacts concernant le sans-abrisme et I’exclusion liée au logement, ni
du reste pour en assurer le suivi, chaque pays sera tenu d’identifier un « paquet »
national faisant correctement état de ses sources de données disponibles (p. ex.,

enquétes, registres, données d’enregistrement de clients) et d’élaborer comme il

se doit sa capacité statistique.

Lors du prochain recensement, qui sera effectué en 2011, tous les pays de I'UE

seront pour la premiere fois obligés de recueillir des informations sur le sans-abris-

me. Cest pourquoi la Commission et les Etats membres pourraient considérer,
dans le cadre du CPS, de prendre l'initiative de consulter tous les intervenants clés

(c’est-a-dire les ministeres et autres organismes publics chargés du sans-abrisme et

de I’exclusion li€ée au logement, les instituts de statistiques, les prestataires de ser-

vices, les universitaires et les personnes expérimentées en maticre de sans-abris-
me et d’exclusion liée au logement) en vue de développer de vastes directives
visant a assurer qu’'au moins les données des catégories ETHOS 1 et 2 soient

recueillies d’'une maniere efficace et (raisonnablement) cohérente (122).

m Le SGI devrait €élaborer ultérieurement les nouveaux indicateurs relatifs a la priva-
tion de logement (en particulier, dans le domaine des logements précaires) et
ceuvrer pour ’établissement d’indicateurs européens communs relatifs au sans-
abrisme.

(122) Indépendamment de cette initiative possible, le point le plus important est que les Instituts de
Statistiques nationaux publient leur méthodologie ou leurs plans pour recenser le sans-abrisme pri-
maire (soit ETHOS 1). Des données comparatives européennes sur certains aspects du sans-abrisme
et de I'exclusion li€e au logement pourraient également étre utilement collectées via : a) des ques-
tions sur le « sans-abrisme caché » pouvant étre incluses dans un module de I'instrument Statis-
tiques communautaires sur le Revenu et les Conditions de Vie (EU-SILC) - a savoir des questions
cherchant a identifier les personnes hébergées par des membres de leur famille ou par des amis en
raison de la pénurie des logements (p. ex., des parents et des enfants mari€s partageant un méme
logis), les personnes vivant provisoirement chez leur famille et des amis parce qu’elles sont touchées
par le sans-abrime (par exemple les « surfeurs de canapé », de jeunes sans-abri qui font des va-et-
vient entre les hotels et leurs amis, etc.), etc. ; et b) un projet de recherche comparative utilisant une
méthodologie cohérente dans la capitale et les grandes villes de chaque Etat membre afin de docu-
menter 'ampleur et les raisons du sans-abrisme de catégorie ETHOS 1.
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4.6.5. Optimisation de la qualité des services

La qualité des services mis en place pour aider les personnes a risque de sans-abris-

me et d’exclusion liée au logement est essentielle pour assurer leur efficacité. C’est

pourquoi nous recommandons ce qui suit :

m les Etats membres devraient étre encouragés a adopter de bonnes pratiques (p.
ex., les Pays-Bas) pour développer des criteres de logement et de prestation de
services destinés aux sans-abri et pour les soutenir a I'aide de mécanismes de
controle, de réglementation et de financement.

m Les Etats membres devraient publier leurs définitions officielles du surpeuplement
et des logements inaptes a ’habitation. Le volet Rapport de Stratégie nationale sur
la Protection sociale et I'Inclusion sociale (RSNPSIS) du PAN/inclusion devrait
rédiger un rapport sur ces définitions, ainsi que sur les informations officielles
relatives a la qualité des logements et au surpeuplement.

4.6.6. Echange et apprentissage

Jusqu’a aujourd’hui, la MOC sociale a toujours démontré I'immense avantage pour

les Etats membres d’apprendre de leurs expériences mutuelles. C’est pourquoi,

nous recommandons ce qui suit :

m la promotion de I’échange transnational et de 'apprentissage par le biais de
méthodes, telles que les examens par les pairs, les études, les réseaux, les col-
lectes optimisées de données et les conférences, devrait continuer a étre
considérée comme une priorité clé dans le cadre du Programme communautaire
pour '’Emploi et la Solidarité sociale (PROGRESS). Ce genre d’apprentissage
devrait toutefois étre ultérieurement renforcé par un meilleur regroupement des
parties prenantes, ainsi que par diverses activités relatives au sans-abrisme et a
I'exclusion liée au logement, conformément a ce qui a été réalisé dans le contexte
du projet MPHASIS (Edgar et Marlier, 2009) et recommandé par la FEANTSA (Spin-
newijn, 2009).
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5.

FAIRE DE L'INCLUSION SOCIALE UNE PIERRE ANGULAIRE DES POLITIQUES DE
L'UE ET (DES POLITIQUES) DES ETATS MEMBRES

Le diagnostic dressé dans la préface de cet ouvrage, selon lequel une décennie de
politiques d’inclusion sociale coordonnées n’avait pas réussi a réduire la pauvreté et
I'exclusion sociale de maniere substantielle, mérite une profonde réflexion sur le
modeéle social européen actuel. Comment est-il possible que I'UE ait largement
échoué dans son objectif défini en 2000 et visant a faire un pas décisif vers I’éradica-
tion de la pauvreté? Les réponses sont nombreuses et variées.

Nous pouvons d’une part citer des facteurs externes que les dirigeants européens
ont soit été incapables de prévoir en 2000 ou dont ils n’ont pas pu suffisamment
modifier le cours.

m Il y a d’abord eu deux crises économiques majeures : en 2001, I’explosion du ter-
rorisme international et la Guerre du Golfe ont été accompagnées par I’€clatement
de la bulle Internet; et 'année 2008 a connu la pire crise financiere depuis celle
vécue dans les années 1930. Des crises telles que celles-la se font bien entendu
sentir, et les premieres victimes sont les groupes les plus vulnérables de la société.

m Ensuite, I'élargissement de I'UE en vue d’inclure des pays d’Europe centrale et
orientale (PECO) a signifi€ que, d’un seul coup, la population européenne a
accueilli des nombres élevés de personnes pauvres et socialement exclues (123).
Les huit PECO qui ont accédé a 'UE en 2004 présentaient un revenu moyen par
habitant qui atteignait a peine la moiti€ de celui des « anciens » Etats membres de
I'UE ; dans les deux derniers pays ayant adhéré a I'UE (la Roumanie et la Bulgarie)
en 2007, la moyenne était encore inférieure et n’était que d’un tiers.

m Qutre ces facteurs macroéconomiques, il existe aussi plusieurs tendances socio-
démographiques importantes qui tendent a engendrer la pauvreté et 'exclusion
sociale. Le vieillissement de la population en est une, mais il s’agit surtout de
I'augmentation de I'immigration et de la fragmentation familiale (cf. par exemple
OCDE, 2008). Le risque de pauvreté est beaucoup plus élevé parmi les immigrés,
les personnes isolées et les familles monoparentales. Si la taille de ces groupes
augmente, cela suffit a accroitre la pauvreté et I’exclusion sociale dans un pays.

En laissant ces facteurs exogenes de cOté, la politique européenne elle-méme a
selon nous également échoué a réduire la pauvreté, I'inégalité et I’exclusion sociale
suite 2 un manque de cohérence entre les politiques générales et sociales. Cela se

(123) Notons que les observations de la section précédente (plus précisément que la pauvreté moné-
taire n’a pas diminué) seraient également vraies sans I'élargissement de I'UE. En d’autres termes, la
stabilisation ou I'augmentation des taux de risque de pauvreté n’est pas le résultat d’un artefact statis-
tique causé par I'acces des 12 nouveaux Etats membres de I'UE. (cf. Préface pour certains chiffres
liés au risque de pauvreté et de privation matérielle ; pour des preuves complétes et détaillées, cf. le
site Web d’Eurostat, I'Office statistique des Communautés européennes : http://epp.eurostat.ec.euro-
pa.eu/portal/page/portal/living_conditions_and_social_protection/introduction.).
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manifeste dans une variété sans cesse changeante de domaines politiques. La poli-
tique européenne est essentiellement dirigée par une logique de libre marché qui,
outre des prestations clés en termes de prospérité et de liberté, cause également des
« dommages collatéraux » substantiels pour les groupes vulnérables, car elle ne
tient souvent pas suffisamment compte de I'impact social des politiques promues.

Un autre risque inhérent a I’élaboration de politiques européennes concerne le
manque de participation active des groupes socialement exclus dans les débats poli-
tiques. Malgré les efforts fournis par la Commission européenne et, comme men-
tionné au Chapitre 1, malgré certains progres réalisés a cet égard, il reste beaucoup
a faire pour que les voix des pauvres soient entendues a Bruxelles (et a tout niveau
politique - UE, national, régional et local). Ce chapitre se penche sur ces deux ques-
tions clés, « Placer l'inclusion sociale au coeur des politiques » (Section 5.1) et
« Développer la participation de toutes les parties prenantes, méme les plus exclues
» (Section 5.2). Il avance aussi certains principes de gouvernance généraux visant a
rendre 'UE plus inclusive “par nature”.

PLACER L'INCLUSION SOCIALE AU CCEUR DES POLITIQUES

La coordination et le renforcement des politiques sociales aux niveaux de I'UE et
national sont indubitablement des défis majeurs; prévenir la reproduction de la pau-
vreté et de I'exclusion sociale dans les principales politiques (économiques) est
encore plus crucial. La pauvreté et I'exclusion sociale enregistreraient certainement
des niveaux inférieurs a ce jour si I'inclusion sociale avait été au coeur des politiques
dominantes, comme le demandait la « clause sociale horizontale » du Traité de Lis-
bonne en 2009 (cf. Section 1.3.4). A titre d’illustration, nous allons briévement nous
pencher sur trois volets politiques clés de ces dix dernieéres années : I’élargissement
de I'UE, la libéralisation des services de base et la Stratégie de Lisbonne.

. Elargissement de I'UE

Personne ne remettra en question I'importance historique de la réunification de
I’Europe apres la chute du communisme en vue de garantir la paix et la prospérité.
Il convient toutefois d’étudier comment I’élargissement de I'UE s’est déroulé. La
politique d’élargissement démontre au moins que les priorités économiques ont été
largement prédominantes sur les priorités sociales. Kvist (2004) fait référence a cet
égard a « l'intégration négative » (suppression des obstacles et perte des privileges)
par opposition a « I'intégration positive » (dans le sens d’une politique sociale com-
mune). Cela a indubitablement aussi aggravé le probléme de la pauvreté et des iné-
galités.

Bien entendu, la recrudescence de la pauvreté et de ’exclusion sociale dans les nou-
veaux Etats membres a commencé bien avant leur adhésion a I'UE ; I'implosion de
I’ancienne base industrielle et de 'agriculture dans les anciennes économies plani-
fiées d’Europe centrale et orientale avait commencé suite a la révolution de 1989
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(Kogan et al, 2008). Les changements structurels qui ont eu lieu en Europe centrale
et orientale étaient énormes, et des secteurs ainsi que des marchés du travail entiers
ont été minés. Dans les Etats baltes et en Bulgarie, par exemple, les niveaux de reve-
nu réel moyen ont baissé de 35 a 50 % en quelques années. De plus, les écarts sala-
riaux artificiellement comprimés de 'époque communiste ont pour ainsi dire pris
fin, entrainant de trés importantes diminutions du revenu réel des personnes les
moins qualifiées. En méme temps, les Etats-providence socialistes sont tombés : le
plein emploi a laissé placé a un chomage structurel et de longue durée élevé ; les
nouveaux systemes d’assurance chomage et d’assistance sociale étaient tres spar-
tiates et inefficaces ; les services de base subventionnés tels que le logement, la
garde d’enfants, I’enseignement, etc. étaient systématiquement privatisés, mettant a
mal le pouvoir d’achat des familles aux revenus modestes. Tous ces €léments ont ici
et 1a engendré un véritable exode, particuliecrement parmi I’élite, qui n’a pas pris fin.

L’acces a I'UE n’a pas eu beaucoup d’effet pour atténuer cette crise sociale et écono-
mique dans les PECO. Si elle a offert de nouvelles opportunités de croissance grice
aux investissements étrangers, de nouveaux marchés occidentaux et la transition
croissante vers une €conomie de services (tertiarisation), I’adhésion a également
imposé des exigences strictes (excessives) aux pays candidats. Ils ont en effet été
soumis a une stricte discipline financiére et budgétaire (les critéres de convergence)
pour pouvoir adhérer a I'UE et cette « discipline » a miné la politique sociale des
pays concernés. Les Fonds structurels européens, malgré leur focalisation sur les
PECO, n’ont pas suffit a compenser les déficits des budgets sociaux des nouveaux
Etats membres. De toute facon, les « anciens » Etats membres fournissant les
finances devaient eux-mémes faire face a des contraintes budgétaires.

Il n’y avait en outre aucun soutien politique pour une politique sociale commune.
Les anciens Etats membres, comme la Sué¢de et la Finlande, se sont montrés réti-
cents quant a I'acceptation des normes assez €loignées de leur propre revenu mini-
mum national ; mais, fait remarquable, ce sont les nouvelles élites libérales des
« nouveaux » Etats membres (dirigées par la Pologne et les Etats baltes) qui considé-
rajent le libre-€change comme étant la solution a leur crise structurelle d’adaptation.
IIs ont sensiblement réduit leurs systemes de pension et les dépenses de santé, tan-
dis que certains pays ont introduit une taxe forfaitaire pour leur permettre d’étre
plus compétitifs par rapport a leurs voisins occidentaux (124). Bien que I'UE obli-
geasse ses nouveaux membres a adopter « 'acquis communautaire » - 'ensemble
des regles sociales de I'UE relatives a la non-discrimination, a la santé, a la sécurité
au travail, etc. - les observateurs avertis soulignent que cet acquis n’est pas un lourd
fardeau et que le suivi de son application a eu tendance a étre relativement laxiste.

(124) Une taxe forfaitaire est un faible taux d’imposition uniforme, qui s’applique a la fiscalité per-
sonnelle et la TVA, qui profite principalement aux personnes ayant des revenus supérieurs.
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Rien d’étonnant dés lors a ce que, d’apres les quelques données disponibles, la pau-
vreté ait continué d’augmenter dans les nouveaux Etats membres apres leur adhé-
sion a I'UE ; parmi les sept Etats membres dans lesquels Lelkes et al (2009: 30) ont
observé une augmentation de la pauvreté, cinq sont de nouveaux Etats membres. Il
est fort possible que le probleme soit encore exacerbé par la crise financieére (parti-
culierement en Lettonie) : plus de sacrifices drastiques sont imposés a tous les
niveaux a la demande du Fonds monétaire international (FMI). La Commission
européenne assiste quant a elle a cela, impuissante.

Le déclin social dans les PECO a favorisé la migration vers les pays occidentaux. La
Commission européenne a a plusieurs reprises minimisé les craintes des anciens
Etats membres d’un flux d’immigration depuis les nouveaux Etats membres (cf. par
exemple Commission européenne - High Level Group, 2004): apres un pic de
300.000 migrants par an au cours des premieres années de I'adhésion, on indiquait
que l'afflux retomberait 4 environ 50.000 migrants par an. Plusieurs anciens Etats
membres (dont la Belgique) ont toutefois décidé de jouer la carte de la sécurité et
ont imposé des restrictions temporaires a I'immigration ou ont renforcé les critéres
d’éligibilité pour leurs systemes d’assistance sociale et de sécurité sociale (Kvist,
2004). IIs n’ont pas nécessairement eu tort d’agir de la sorte, car les flux de migra-
tion réels cachent parfois des chiffres inquiétants sur 'ampleur des aspirations
migratoires dans les PECO, particulierement parmi les jeunes et les personnes ins-
truites. En fait, et peut-étre justement a cause de cela, les dommages potentiels
causés par cette pression migratoire peuvent étre supérieurs pour les pays d’origine
plutdt que pour I'UE-15 : les pays d’origine ont le plus besoin de ces immigrants, car
les PECO sont confrontés au vieillissement de la population et a la rareté des tra-
vailleurs qualifiés.

Bref, il ressort de ce bref apercu des tendances dans les PECO que le probléme aigu
et largement sous-estimé de la pauvreté et de I’exclusion sociale dans les 10 nou-
veaux Etats membres (125) a été exacerbé plutot qu’atténué par « l'intégration
négative ». Mais ce n’est pas tout. En combinaison avec d’autres facteurs, cette
forme d’intégration érode lentement mais sirement le céléebre Modele social
européen dans I'ancienne UE (caractérisé par des revenus €levés, une productivité
¢€levée et de hauts niveaux de protection sociale). Autrefois, le dumping social
exercé par les nouveaux Etats membres était le cauchemar des anciens Etats
membres de I'UE ; ce cauchemar devient lentement une réalité. La poursuite de la
libéralisation des marchés, particulierement dans le secteur des services, peut avoir
un effet favorable sur 'emploi dans les PECO, mais a plus long terme, elle contribue
aussi a I’érosion des salaires et des conditions de travail dans toutes les branches du
marché du travail (du travail saisonnier dans le secteur de I’agriculture aux services

(125) L'utilisation de critéres relatifs comme le seuil de 60 % de la médiane sous-estime largement la
pauvreté réelle dans les 10 nouveaux Etats membres. Donc, méme si les indicateurs de privation se
sont sensiblement améliorés dans ces pays, ils restent en moyenne 2,5 fois supérieurs a ceux enregis-
trés dans les anciens Etats membres (cf. Préface).
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domestiques en passant par le transport routier et la recherche scientifique). Les
premiers de ces segments sont particuliecrement pertinents ici, puisqu’il s’agit des
segments présentant le plus grand risque de rencontrer les “travailleurs pauvres”.
Cela nous amene a un second facteur structurel.

. Libéralisation des services de base

Outre l'intégration de plusieurs « pays a bas salaires », 'UE a donné un nouvel élan
a la libéralisation des marchés au cours de la dernieére décennie. La « Directive des
Services » (126), qui crée un cadre général pour la libéralisation des secteurs des
services, a €té mise en oeuvre dans une forme révisée apres avoir rencontré une
vive opposition (principalement des syndicats occidentaux) en 2006. Désormais,
tout le monde au sein de I'UE a le droit de fournir des services partout sur le territoi-
re de I'UE et de créer une société de services ou il le souhaite au sein de I'Union. 11
va sans dire que cet assouplissement représente un défi majeur pour les 27 gouver-
nements nationaux (et les nombreux autres gouvernements régionaux) pour le suivi
de l'accessibilité, de la conformité avec la législation locale et de la qualité de ces
services. Pour les utilisateurs de services qui sont en position de faiblesse, cela com-
porte des risques considérables, par exemple en ce qui concerne la qualité des soins
a domicile ou la continuité de la fourniture en €lectricité. De plus, plusieurs secteurs
appartenant traditionnellement aux services publics sont systématiquement priva-
tisés : les télécommunications, I’électricité, le gaz, I’eau, les chemins de fer, etc. En
principe, des services tels que ceux-la seront désormais exposés sans aucune restric-
tion a la concurrence sur le marché interne de I'UE. La notion de « restrictions »
peut également comprendre des conditions d’accréditation, des régimes de subven-
tions, des obligations ou des interdictions d’inspiration sociale, si cela signifie que
les fournisseurs sont de facto tenus a distance. Les pouvoirs publics ont méme été
mis sur la défensive a cet égard, par exemple parce qu’ils sont obligés dans certaines
circonstances de justifier I'aide gouvernementale a la Commission européenne ou,
lorsque de nouveaux acteurs (étrangers ou autres) contestent les regles imposées,
invoquant devant la Cour européenne de Justice qu’il s’agit de restrictions commer-
ciales qui faussent la concurrence. Une fois de plus, la logique appliquée est une
pure économie de marché : la privatisation et la concurrence devraient engendrer
une plus grande efficacité, une meilleure adéquation qualitative entre 'offre et la
demande, des prix inférieurs et donc, une plus grande prospérité. Toute correction
du marché par le gouvernement est soumise a un contrdle rigoureux, comme si elle
devait étre réinventée.

Les expériences passées relatives au transfert des services publics au secteur privé
(par exemple les chemins de fer, I’enseignement ou les services de I'emploi) sont
toutefois mitigées. D’une part, certains éléments soutiennent les arguments en
faveur de l'efficacité et de la réactivité des marchés et, d’autre part, la qualité des
services ne s’améliorera pas forcément et ne deviendra la plupart du temps plus iné-

(126) La Directive 2006/123/CE du 12 décembre 2006 relative aux services dans le marché intérieur.
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gale. Les enquétes de satisfaction des clients menées par ’Eurobaromeétre par rap-
port aux « services de réseau » (té€léphonie, eau, électricité, gaz, services postaux)
indiquent que, si I'utilisateur moyen est en faveur de la libéralisation, plus de trois
quarts d’entre eux remarquent une légere, voire aucune amélioration en termes de
prix, de choix, de qualité et de protection du consommateur (Clifton et Diaz-
Fuentes, 2008). Il existe de plus des signes d’insatisfaction croissante en ce qui
concerne l'accessibilité et la sécurité juridique ; en 2006, par exemple, un consom-
mateur sur trois pensait que I’électricité et le gaz étaient « exagérément coliteux ou
inabordables ».

Les effets secondaires négatifs de la libéralisation peuvent en partie €tre imputés a

une série de facteurs :

m le fait que dans certains cas, les monopoles publics ont dans la pratique été rem-
placés par des monopoles privés (par exemple sur le marché de I'électricité) ou
une « concurrence monopolistique », de sorte que les prix n’ont pas diminué ;

m le manque de transparence des marchés apres la privatisation ; la grande différen-
ciation des produits et des prix indique que les consommateurs ne peuvent plus
s’y retrouver dans le labyrinthe administratif, qu’ils n’ont quasiment pas acces aux
alternatives et qu’ils ne peuvent plus faire valoir leurs droits ; et surtout,

m la primauté de la quéte de profits sur la fourniture de services (de base) dans 1'é-
thique des entreprises de services privées ; cela rend difficile dans la pratique de
forcer les entreprises a mener une politique sociale par rapport aux faibles utilisa-
teurs des services.

En Belgique aussi, la privatisation des services publics (particulierement I’électricité
et le gaz) ne s’est jusqu’a présent pas avérée €tre un franc succes : outre le secteur
des télécommunications, la diminution espérée des prix ne s’est pas matérialisée ;
pire encore pour les pauvres : la fourniture des services de base tels que le gaz et I'é-
lectricité est moins stire que dans le passé et les fournisseurs privés sont souvent
peu scrupuleux dans leurs conditions de fourniture. Les utilisateurs de services
faibles sont « parqués », voire exclus des services ; on ne leur propose pas de tarifs
préférentiels, etc. Les pauvres sont souvent les premicres victimes dans ces cas-la.
Par exemple, le gouvernement flamand a été forcé de faire pression pendant des
mois sur Belgacom, I'ancienne entreprise publique de téléphone, pour simplement
conserver les tarifs spéciaux en vigueur pour les abonnés plus pauvres (127).

Pourtant, 'intention était que la libéralisation soit socialement corrigée ; il devait y
avoir une fourniture minimum gratuite, les « tarifs sociaux » pour des catégories de
ménage spécifiques, et des procédures controlées pour le traitement des défauts de
paiement (afin d’éviter de couper I'approvisionnement des ménages). Dans la pra-
tique, les sociétés privées se sont montrées tres créatives pour contourner les regles

(127) Journal De Standaard, 31 janvier 2005. Initialement, les personnes concernées devaient com-
pléter un formulaire de demande relativement compliqué pour la poursuite de leur « abonnement
social ».
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- ou le gouvernement n’avait pas le pouvoir de faire respecter les droits des utilisa-
teurs les plus faibles des services. Malgré les dispositions statutaires, les sociétés d’é-
nergie en Belgique ont continué d’interrompre I'approvisionnement des consomma-
teurs qui ne payaient pas leurs factures en remplacant tout simplement le critére
« d’incapacité de paiement » dans leur argumentation par la formule « manque de
volonté manifeste de payer ». Elles ont méme commencé a s’échanger des « listes
noires » de clients considérés comme étant des mauvais payeurs, ce qui signifie que
certains ménages ne pouvaient plus trouver de fournisseur acceptant de leur fournir
du gaz ou de I'électricité. D’autres sociétés ont commencé a exiger des dépots de
garantie prohibitifs avant de (re)connecter ces clients, etc. (Nicaise et al, 2004).

L’agitation existant au niveau des services sociaux est moins connue que les pro-
blemes touchant le secteur des services publics : le vent de la privatisation souffle
aussi sur le monde des soins aux personnes agées, des garderies pour enfants, des
soins de santé et des secteurs connexes, ce qui met la pression sur les services
publics et les régimes de subvention. Ces secteurs ressentent aussi les effets de I'in-
ternationalisation et de la concurrence de diverses manieres :

La libre circulation des travailleurs signifie que la proportion d’employés d’origine
étrangere est en augmentation. Ces employés sont flexibles et aident a éliminer les
goulots d’étranglement dans les professions liées a la santé, mais ils sont aussi sou-
vent moins bien formés.

la libre circulation des personnes entraine aussi parfois un risque de « tourisme
social », de « migration de soins » et, d’apres certaines sources, méme de « raids
sociaux » (soit une immigration dans le but de profiter des avantages sociaux dans
d’autres pays européens - Kvist, 2004).

Vient ensuite 'arrivée des multinationales dans les services locaux et de proximité.
Ces grands acteurs utilisent la Cour européenne de Justice pour faire respecter leur
droit d’accéder a ces « marchés de croissance » en utilisant la Directive sur les Ser-
vices comme levier. Les fournisseurs a but non lucratif traditionnels, qui ne sont sou-
vent pas de petits acteurs, craignent d’étre €liminés par la concurrence parce que les
grandes sociétés sont moins scrupuleuses par rapport aux normes de qualité.

Ces trois tendances ont un effet pouvant se renforcer mutuellement sur les services
sociaux (subventionnés), débouchant sur un nivellement par le bas des subventions
et de la qualité. L'UE contribue elle-méme a cette pression avec sa Directive sur les
Services et sa position d’organe de surveillance contre les aides d’Etat faussant la
concurrence. Une fois de plus, c’est le client moins aisé qui risque d’étre perdant
suite a cette interaction. Par exemple, le pouvoir discrétionnaire des gouvernements
nationaux ou régionaux leur permettant de subventionner des services a titre de
compensation pour I'accomplissement d’une tiche publique est limité : les subsides
conséquents doivent étre soumis a I’avance a la Commission européenne, qui les
étudie minutieusement afin de s’assurer qu’ils ne faussent pas la concurrence. En ce
qui concerne l'inclusion sociale, 'UE a a ce jour tout juste prévu quelques « excep-
tions » aux regles de concurrence, qui concernent principalement le subventionne-
ment de services a petite échelle.
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Il a fallu pas moins de dix ans a I'UE pour élaborer un Protocole définissant entre
autres le concept de « services d’intérét général » : la fourniture énergétique, les
services de télécommunication, le transport, le secteur audiovisuel et les services
postaux, I’enseignement, la fourniture d’eau, la gestion des déchets, les services de
santé et les services sociaux (Commission européenne, 2007). Pour ces services,
I’Europe autorise l'intervention du gouvernement dans les différents marchés (par
exemple en vue de lutter contre I’exclusion sociale) et les Etats membres ou les
régions peuvent imposer des obligations aux producteurs par rapport a la nature de
service public de leur service, par exemple en ce qui concerne les services univer-
sels, la qualité, I'accessibilité et 'abordabilité. Cela ne remet toutefois pas en cause
le fait qu’en ce qui concerne les services « économiques » (voire « marchands »),
les reégles de I'UE sur le marché intérieur et la concurrence restent d’application
(128). 1l est en tout cas frappant de constater que le marché libre (et donc la
recherche du profit) reste la norme tandis que les dispositions concernant les ser-
vices d’intérét général sont des « exceptions ». Il ne peut pas étre question d’'une
contribution véritablement positive au développement de ces services. Il n’existe
aucune loi européenne garantissant un service de base ou l'attribution automatique
d’un tarif social aux clients défavorisés. L’Europe tolere le fait qu'une autorité infé-
rieure prenne de telles mesures : la politique d’inclusion nationale et régionale peut
agir de manieére compensatoire. Paradoxalement, son impact social est ensuite éva-
lué par I'UE dans le contexte de la MOC sociale.

Une fois encore, les Etats membres ont clairement opté pour « l'intégration négati-
ve ». En ce qui concerne la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale ainsi que la
reconnaissance des droits fondamentaux, on aurait pu attendre une politique plus
proactive de normes sociales minimales. Avant la libéralisation, I'Union aurait parfai-
tement pu développer un cadre garantissant le droit aux services de base pour tous
les citoyens européens. Clifton et Diaz-Fuentes (2008) rappellent en fait que cette
possibilité a déja été soulevée au milieu des années 1990. Finalement, I'UE s’est
frayé un chemin dans I'optique du marché libre et a laissé les corrections sociales
aux Etats membres et aux régions. Les appels du secteur social visant a développer
des « normes sociales minimales » au sein de I'UE n’ont débouché que derniere-
ment sur I'adoption d’un article dans le nouveau Traité de I'UE (article 14) fournis-
sant la base d’un cadre juridique européen (potentiel) relatif aux services sociaux
d’intérét général.

Sur la base du Livre blanc de la Commission européenne sur les Services d’Intérét
général (Commission européenne, 2004) et d’'une étude réalisée par le Réseau
européen Anti-pauvreté (EAPN, 2007), une large coalition d’organisations représen-
tant la société civile nationales et européennes et de parlementaires européens, ras-

(128) Seuls les services tels que la police, la justice, etc., échappent complétement aux regles
européennes sur le marché intérieur.
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semblée sous le nom de « Spring Alliance » (129), a inclus dans son manifeste un
agenda concret pour la poursuite de la mise en oeuvre des normes sociales mini-
males au niveau européen. La Section 8 du Manifeste énumere les exigences sui-
vantes :

« veiller a ce que le marché intérieur de I'UE et la législation sur la concurrence

n’influencent pas négativement la fourniture de ou I'acceés a des services publics

de qualité et qu’ils tiennent compte des spécificités des services publics. Plus pré-
cisément :

réviser si nécessaire le marché intérieur de I'UE et les législations sur la concur-

rence afin d’assurer un acces universel aux services publics. Cela serait possible

en adoptant une Directive-Cadre sur les Services d’intérét général.

- Assurer la mise en oeuvre de I’exigence d’un acces universel et abordable aux
services dans les directives sectorielles existantes de I'UE, par exemple en ajou-
tant une clause sur 'acceés a un approvisionnement minimum en énergie et en
eau pour les ménages.

- Amender les regles relatives aux marchés publics de I'UE pour exiger des

criteéres de qualité obligatoires pour I'adjudication de services sociaux.

Evaluer et réviser si nécessaire la réglementation sur les aides d’Etat qui entrave

le développement et la prestation de services sociaux fournis par des acteurs a

but non lucratif, non gouvernementaux.

Mettre en oeuvre la demande du Parlement européen visant une évaluation indé-

pendante de I'impact de la libéralisation et de la privatisation sur les services

essentiels, impliquant toutes les parties prenantes, mais particulicrement les uti-
lisateurs.

Affecter le Fonds social européen et le Fonds européen de développement régio-

nal a des investissements dans I’enseignement, le logement social, les services

sociaux et de santé, particulicrement pour les plus défavorisés.

Développer un plan d’action européen décrivant comment les politiques macro-

économiques européennes peuvent augmenter le soutien aux individus ayant des

responsabilités familiales (par exemple vis-a-vis de leurs enfants ou de parents plus
agés) et reconnaitre la valeur économique des services de soins fournis par les
membres de la famille.

Renouveler les engagements visant a réaliser les objectifs de Barcelone sur la

garde des enfants afin de supprimer les obstacles et les éléments décourageant la

participation des femmes sur le marché du travail.

Mettre en oeuvre les exigences du paquet énergétique européen pour développer

des Plans d’action nationaux et réduire la pauvreté énergétique et les coordonner

avec les Plans d’action nationaux pour I'inclusion sociale et la protection sociale.

Fournir un cadre législatif et financier européen approprié pour soutenir les acti-

vités d’économie sociale dans la fourniture de services publics, particulierement

les services sociaux.

(129) La Spring Alliance est dirigée par quatre organisations de société civile européennes princi-
pales : le Bureau européen de I'’Environnement, la Confédération européenne des syndicats (CES), la
Plate-forme sociale et Concorde
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m Adopter une directive sur I'inclusion financiére pour mettre en place un acces
universel 4 un compte bancaire et a un crédit durable et équitable ainsi que des
facilités de prét pour tous. » (Spring Alliance, 2009) (130).

Nous proposerions dans ce contexte une priorité particuliere pour des services de
base garantis pouvant se caractériser par des investissements dans les ressources
(matérielles, humaines, sociales et culturelles) des groupes socialement exclus.
L’enseignement et la garde des enfants méritent une mention particuliére a ce
niveau en tant qu’instruments pouvant €tre utilisés dans la lutte contre la pauvreté
et I’exclusion sociale des enfants.

. La Stratégie de Lishonne

« Faire de I'UE I’économie basée sur les connaissances la plus dynamique et compé-
titive du monde, capable de générer une croissance économique durable avec de
plus nombreux et de meilleurs emplois ainsi quune meilleure cohésion sociale » : il
s’agit de I'objectif de base familier de la stratégie adoptée pour la période 2000-2010
par les chefs d’Etat et de gouvernement de I'UE lors du Sommet de printemps de Lis-
bonne en 2000. La référence a la concurrence et a la cohésion sociale dans une
seule et méme phrase requiert un certain niveau de gymnastique mentale. Pourtant,
a notre connaissance, le lien entre ces deux €éléments n’a jamais €té completement
expliqué. Comme nous I’avons souligné dans le Chapitre 1, les rapports du Réseau
européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale (Frazer et Marlier, 2009) éva-
luant les Programmes de réforme nationaux des Etats membres ont clairement
démontré qu’il y avait eu tres peu de « feeding in » ou de « feeding out » entre les
politiques économiques et d’emploi et les politiques sociales pour assurer leur ren-
forcement mutuel. D’autres rapports d’évaluation suggerent que le paradigme de
Lisbonne doit étre interprété principalement comme une ligne de raisonnement
linéaire : I’économie basée sur les connaissances rend I'UE plus compétitive et géne-
re donc une plus grande croissance économique ; une croissance qui se traduit a
son tour par un taux d’occupation plus élevé et donc une diminution de la pauvreté
et de I'exclusion sociale.

Nous pensons que certains liens de cette ligne de raisonnement sont moins clairs
que d’autres. Il existe par exemple un degré raisonnable de certitude quant a I'im-
pact positif des investissements dans la connaissance sur la croissance économique ;
la génération de connaissances (via la recherche et le développement) et leur divul-
gation (principalement via ’enseignement, mais aussi via les médias et Internet)
entrainent une croissance économique. Mais dans quelle mesure cette croissance se

(130) Des exigences similaires sont de plus en plus développées au niveau national par la société
civile et les mouvements syndicaux pour le changement. Par exemple, en Irlande, une récente initia-
tive de la société civile a lancé un manifeste (Is Feidir Linn, 2009) dont I'un des objectifs est d’établir
« un modele de développement accordant la priorité, investissant et développant des services
publics efficaces, effectifs et de grande qualité » et qui, parmi les objectifs politiques connexes, plai-
de pour des « normes minimales imposées par l1a loi ».



FEUILLE DE ROUTE POUR L'INCLUSION SOCIALE POUR L’'EUROPE 2020

traduit-elle par de 'emploi et, surtout, quelle est la qualité de cet emploi et com-
ment est-il distribué? Le modele dominant semble étre celui d’une « croissance tech-
nologique axée sur les compétences », ce qui signifie que les innovations technolo-
giques encouragent la demande d’emplois mieux qualifiés, tandis que les emplois
peu qualifiés disparaissent ou descendent encore sur I’échelle des statuts et de la
rémunération. Cela accroit I'inégalité sur le marché du travail, une inégalité qui aug-
mente le risque de pauvreté des travailleurs peu qualifiés.

Des recherches empiriques sur les tendances de I'inégalité donnent une image
omniprésente de I'inégalité croissante des revenus individuels du travail au sein de
I'UE, qui a en fait augmenté sensiblement plus que l'inégalité dans les revenus
totaux des ménages, suite en partie a I’élargissement des écarts salariaux et a une
augmentation de I’emploi atypique, particulierement parmi les personnes peu quali-
fiées (emploi a temps partiel, travail temporaire, etc.) (131). Cela confirme que les
marchés du travail au sein de 'UE (et dans le reste de 'OCDE) ont en effet connu un
changement radical vers une plus grande intensité de connaissances, au détriment
d’une plus grande inégalité et d’'une plus grande exclusion sociale (Gottschalk et
Smeeding, 1997; Katz et Autor, 1999; Gottschalk et Danziger, 2005).

Cette observation critique ne signifie pas que la soci€té basée sur les connaissances
est en soi préjudiciable a la cohésion sociale. Elle nécessite juste un meilleur dosage
des politiques, avec un accent plus marqué sur les investissements dans I’enseigne-
ment et la formation, particulierement au bas de I’échelle éducative. La diffusion des
connaissances via I’enseignement et la formation est aussi favorable pour la croissan-
ce économique, mais pas au détriment d’une plus grande inégalité. L’enseignement
et la formation transforment la main-d’ceuvre peu qualifiée en main-d’ceuvre mieux
qualifiée, réduisant ainsi I'offre de main-d’ceuvre au bas de I'échelle tout en augmen-
tant l'offre dans les segments plus qualifiés. Cela signifie que la composition de
loffre de main-d’ceuvre est mieux a méme de suivre les évolutions de la demande.
Par conséquent, le taux d’occupation et les niveaux des rémunérations des groupes
vulnérables devraient tous les deux augmenter, réduisant ainsi le risque de pauvreté.
Eurostat (2010) a démontré que le risque de pauvreté des adultes hautement quali-
fiés est de moins d’un tiers de celui des adultes peu qualifiés.

Pour en revenir a la stratégie de Lisbonne, il semble toutefois que jusqu’a présent, le
lien stratégique entre I'inclusion sociale et I'’économie basée sur les connaissances
n’ait pas €té suffisamment bien pensé, et ce malgré les déclarations solennelles. Il
devrait pourtant étre évident : les organisations internationales telles que la Banque
mondiale, le Programme des Nations Unies pour le Développement (PNUD) et
d’autres considerent I’enseignement et 'apprentissage continu comme le levier par

(131) L’inégalité croissante dans les revenus individuels du travail est partiellement compensée au
niveau du ménage par une plus grande participation au travail de plusieurs membres de la famille et,
dans certains Etats membres, via la réduction de I'imposition sur les bas salaires et 'amélioration des
transferts sociaux et des avantages professionnels.
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excellence permettant d’échapper a la pauvreté. Les investissements dans les pro-
grammes d’éducation préscolaire pour les enfants défavorisés sont par exemple
considérés a juste titre par les économistes comme étant la maniére la plus efficace
de briser le cercle vicieux de la pauvreté et, en méme temps, comme étant I'un des
investissements les plus rentables pouvant étre réalisés. Ce point est vue n’est pas
assez reflété au niveau européen, du moins pas dans les textes politiques sur I'inclu-
sion sociale, bien qu’il ait été souligné dans plusieurs Rapports conjoints sur la Pro-
tection sociale et I'Inclusion sociale. Il est toutefois encourageant de constater
qu’avec son adoption d’un cadre stratégique pour la coopération européenne dans
I'enseignement et la formation en mai 2009, le Conseil européen a défini parmi ses
objectifs stratégiques la promotion de I’égalité, de la cohésion sociale et de la
citoyenneté active et qu’il y reconnait que « les inégalités dans le systeme éducatif
devraient étre réduites en fournissant au stade de la petite enfance des services d’é-
ducation de grande qualité et un soutien ciblé, et en promouvant une éducation
ouverte a tous » (Conseil européen, 2009). Les lignes directrices intégrées 2008-
2010 pour la croissance et 'emploi comprenaient un certain nombre d’objectifs qui
sont aussi tres pertinents pour lutter contre la pauvreté et I’exclusion sociale, et qui
ont été informés par I'’ensemble d’indicateurs d’inclusion sociale de I'UE (cf. Section
1.2.1): améliorer le niveau d’alphabétisation, réduire le nombre d’étudiants en
décrochage scolaire sans qualifications et augmenter la participation dans 1’ensei-
gnement réservé aux adultes. Aucun de ces objectifs n’avait cependant été atteint
en 2010.

En ce qui concerne les domaines politiques de I’Enseignement et de la Culture, la
Commission européenne a formulé un plan d’action « Education et Formation 2010 »,
dans lequel la politique relative a I’égalité des chances fait partie des éléments cru-
ciaux. Il n’y a toutefois qu’'une faible coordination avec le domaine politique relatif
aux Affaires sociales (qui comprend I'Inclusion sociale). La Direction générale de
I’Education et de la Culture a pris I'initiative de développer un réseau relatif a 1’édu-
cation et a l'inclusion sociale, et de récentes communications comprennent des
recommandations fortement soutenues pour les Etats membres, les incitant par
exemple a investir plus dans les programmes éducatifs préscolaires destinés aux
enfants défavorisés et aux jeunes immigrants (Commission européenne, 2008) et
appelant méme a des réformes structurelles visant a déboucher sur une plus grande
démocratisation de I’éducation (Commission européenne, 2006). Malheureusement,
a la lumiere du principe de subsidiarité, ces recommandations ne sont pas contrai-
gnantes pour les Etats membres. La Méthode ouverte de Coordination est aussi
appliquée dans le cadre de la politique éducative, mais elle est encore plus faible
que dans le domaine de l'inclusion sociale - et le lien entre les deux est lui aussi
faible. Le fait que l'inclusion sociale - et I’ensemble du domaine politique des
Affaires sociales - a été placée sous la responsabilité de la Direction générale de 'Em-
ploi de la Commission européenne signifie également que la politique d’inclusion se
concentre plus sur la (ré)intégration sur le marché du travail que sur I’éducation.
Quelle que soit la DG ayant le role principal, une intégration et une coordination
efficaces devraient étre assurées.
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5.2,

Il semblerait que les investissements dans la connaissance soient devenus le leitmo-
tiv de I'Etat-providence, mais vu a travers les yeux des classes moyenne et supérieu-
re. En ce qui concerne les membres les plus pauvres de la soci€té, en revanche, ces
ambitions sont trop souvent abandonnées et on cherche a recourir aux anciens
paradigmes, comme l'activation de I'Etat-providence. Dans un Etat-providence basé
sur I'activation, ce n’est pas I’éducation et la formation qui occupent une place cen-
trale, mais le travail. En d’autres termes, méme le discours sur I’Etat-providence
menace de contribuer a la division de la société, dans laquelle les riches sont encou-
ragés a investir en eux-mémes, tandis que les pauvres sont encouraggés a... travailler.

L’agenda Europe 2020 élaboré par la Commission européenne semble enfin recon-
naitre la nécessité d’établir des liens entre les emplois, la croissance, I’éducation et
I'inclusion sociale lorsqu’il stipule que « de meilleurs niveaux d’éducation amélio-
rent ’employabilité et permettent d’accroitre le taux d’emploi aidant a réduire la
pauvreté » (Commission européenne, 2010, page 13) et propose de développer des
programmes éducatifs innovants pour les communautés défavorisées, réitérant I’ob-
jectif visant a réduire le décrochage scolaire prématuré a 10 % - d’ici 2020 au lieu de
2010. On ne peut qu’'espérer que le message sera a présent traduit en une action
puissante.

DEVELOPPEMENT DE LA PARTICIPATION DE TOUTES LES PARTIES PRENANTES,
DONT LES PLUS EXCLUES

. Le défi

La qualité des politiques d’inclusion sociale dépend aussi du niveau d’implication de

toutes les parties prenantes, et en particulier de celles confrontées a la pauvreté et a

I’exclusion sociale. Comme nous I'avons soutenu dans les chapitres précédents,

I'implication des parties prenantes n’est pas “juste” un principe de prise de décision

démocratique : elle garantit aussi une conception plus factuelle des politiques et

améliore leur efficacité via un renforcement du consensus et de la responsabilité a

tous les niveaux politiques. Dans ce contexte, la participation des parties prenantes

comporte au moins cinq dimensions :

m l'intégration verticale des politiques dans les différents niveaux de gouvernement,
allant du niveau européen au niveau local ;

m la coordination horizontale dans les différents domaines politiques (marché du tra-
vail, santé, logement, enseignement, etc.) ;

m I'implication des différents types de parties prenantes, dont les décideurs poli-
tiques, les organes professionnels, les partenaires sociaux, les organisations de la
société civile, les experts, les personnes confrontées a la pauvreté et a I’exclusion
sociale ;

m la dimension temporelle: assurer I'implication depuis la conception des politiques
jusqu’a leur suivi et leur évaluation ; et, surtout,

m la force ou la « profondeur » de 'implication.

523



524

5.2.2,

REVUE BELGE DE SECURITE SOCIALE - 3e TRIMESTRE 2010

Le défi est énorme. Tout d’abord, I'’exclusion sociale est par définition une situation
de non-participation par les victimes de I’exclusion. Le terme fait en fait référence
aux conflits sociaux opposant les parties puissantes et impuissantes, ces dernicres
étant incapables de faire valoir leurs droits légitimes. Par exemple, les sociétés telles
que les fournisseurs d’électricité peuvent avoir peu d’intérét a participer a un débat
sur la réglementation du marché basée sur les droits des utilisateurs. La gestion de
tels conflits demande des méthodologies spécifiques ainsi que des compétences
appropriées de la part des médiateurs.

La dimension européenne augmente la complexité de I'exercice a cause de la distan-
ce mentale existant entre les institutions de I'UE et le citoyen moyen (et encore
moins les plus défavorisés). Comme nous I'avons indiqué au Chapitre 1, de nom-
breuses évaluations ont a ce jour exprimé un fort scepticisme quant a la valeur
ajoutée de la MOC sociale, soulignant que les Etats membres limitaient leur implica-
tion a la simple déclaration des politiques nationales existantes.

Les personnes socialement exclues tendent aussi elles-mémes a faire preuve de peu
d’intérét pour la participation au processus (a tout niveau politique) car la priorité
est accordée a la survie quotidienne, a cause de leurs faibles connaissances quant a
I’élaboration des politiques, de leur sentiment d’infériorité et de leur faible niveau
d’alphabétisation. De plus, 'absence de résultats tangibles immédiats de la négocia-
tion politique décourage souvent les personnes pauvres. Bref, développer la partici-
pation est une mission importante, mais trés exigeante.

Un bref apercu des réponses

Les institutions européennes ont investi beaucoup d’énergie dans le développement
ou le soutien de I'implication des parties prenantes, particulicrement celle des per-
sonnes socialement exclues. Le Conseil européen tenu a Nice en décembre 2000 a
souligné que « la participation et I'auto-expression des personnes souffrant d’exclu-
sion » €tait un élément clé de la MOC et la Commission a réitéré ce point dans ses
directives pour la rédaction des Rapports de stratégie nationale 2008-2010 sur la
protection sociale et I'inclusion sociale et ses directives pour chaque tour des
PAN/inclusion depuis 2001. L’ancienne présidence belge de I'UE en 2001 a lancé un
processus de réunions européennes annuelles des personnes confrontées a la pau-
vreté, une tradition qui a €té approuvée par les présidences ultérieures et soutenue
par la Commission européenne et 'EAPN. L’EAPN a également encouragé, via ses
organisations membres nationales, la participation des personnes pauvres a 1’évalua-
tion des Plans d’action nationaux sur I'inclusion sociale ainsi qu’aux Tables rondes
européennes annuelles sur I'inclusion sociale.

Plus récemment, la Commission européenne a demandé une étude sur I'implication
des parties prenantes dans les politiques d’inclusion sociale dans chacun de 27 Etats
membres. En dehors des chapitres nationaux, le rapport final reprend une série



FEUILLE DE ROUTE POUR L'INCLUSION SOCIALE POUR L’'EUROPE 2020

d’exemples de bonnes pratiques et tire certaines lecons d’apprentissage mutuel

(Inbas et Engender, 2010). La liste suivante résume les principales conclusions préli-

minaires (formulées en tant que suggestions ou juste a titre d’observation) :

m les Etats membres devraient publier des directives de qualité transparentes pour
I'implication des parties prenantes (qui devrait participer, comment I'implication
devrait-elle étre organisée, etc.) ;

m les parties prenantes devraient avoir assez de temps, non seulement pour émettre
des commentaires sur les documents, mais aussi pour consulter leurs mandants ;

m des rapports nationaux devraient étre rédigés par des organes participants mul-
tiples ;

m la dimension du genre devrait étre intégrée dans les rapports ainsi que dans le pro-
cessus de participation ;

m des structures de coordination verticale et horizontale devraient étre établies ;

m dans certains pays, des plans d’action régionaux et locaux pour I'inclusion sociale
refletent les plans nationaux aux niveaux inférieurs ;

m toute une variété d’approches sont utilisées pour mobiliser différentes parties pre-
nantes : les portails Internet, les auditions, les tables rondes, les conférences, la
reconnaissance de/le soutien aux fédérations d’organisations représentatives, la
création d’organes de consultation nationaux, la consultation légale ou les procé-
dures d’approbation, etc. ;

m une consultation équilibrée avec les parlements, les partenaires sociaux, les ONG,
et les personnes vivant dans la pauvreté est souhaitable ;

m la durée et I'organisation de la participation tendent a varier parmi les parties pre-
nantes, les associations étant plus impliquées dans la préparation des politiques
tandis que les experts sont plus souvent engagés dans le processus de suivi ;

m la participation des ONG aux ressources limitées ou des personnes vivant dans la
pauvreté devrait étre facilitée en compensation de leurs frais ;

m les participants devraient avoir un retour sur les résultats du processus politique
auquel ils ont participé. Cet impact peut étre mesuré a I'aide de différents critéres
(par exemple une meilleure compréhension de certaines questions, I'atteinte d’un
accord sur certains points, I'inclusion de propositions dans le rapport de stratégie
nationale, I'adoption des décisions, I'affectation budgétaire, etc.) ;

m les commentaires des parties prenantes devraient étre publiés, car ils permettent
de garantir que leurs voix sont entendues, et ce, méme si leurs revendications/
recommandations ne sont pas retenues ;

m la participation des ministres responsables aux réunions est importante car elle
prouve leur engagement et 'estime du processus de participation.

Le Réseau européen Anti-pauvreté a consacré une publication spécifique a la partici-
pation des parties prenantes (EAPN, 2009), un accent particulier étant mis sur les
implications pour les personnes vivant dans la pauvreté. « Selon les organisations
luttant contre la pauvreté, le temps et la compréhension mutuelle sont deux fac-
teurs clés pour assurer la participation significative des personnes vivant dans la
pauvreté. 1l faut du temps aux personnes vivant dans la pauvreté pour se sentir
prétes a partager leur vie et a s’engager dans un dialogue, et il faut que les deux par-
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ties fassent preuve de compréhension pour que leur participation ait un impact.
Pour les personnes confrontées a la pauvreté, la participation commence avec le
développement de leur estime de soi et de leur confiance, il leur faut du courage
pour exprimer leurs opinions en tant qu’égaux et pour participer a la prise de déci-
sion et a son application. Un environnement favorable a ces €éléments devrait per-
mettre aux individus et a leurs organisations de contribuer activement et de ne pas
étre considérés comme de simples sujets de discussion. La participation d’une per-
sonne confrontée a la pauvreté et a I'exclusion sociale, qui est préte a partager sa
réalité quotidienne, peut mettre fin a la stigmatisation, remettre en question I'utilisa-
tion et I'impact des politiques ou des services concernés et permettre de contester
les incohérences des systemes sociaux. Les personnes actives au sein des organisa-
tions, des services sociaux ou des autorités publiques commencent souvent par stig-
matiser les préjugés touchant les personnes vivant dans la pauvreté avec lesquelles
elles travaillent. Les deux parties doivent ainsi atteindre un point de confiance et de
compréhension mutuelles pour que la participation ait un impact » (EAPN, 2009,
page 4).

Sur la base de I'expérience de I'Irish Combat Poverty Agency (Agence irlandaise de

lutte contre la pauvreté), 'EAPN distingue quatre étapes dans la participation :

m Iinformation et I'échange de connaissances sont a la base de I'implication, car si
I'on ne dispose pas enticrement des informations sur I'initiative politique, qui sont
mises a disposition en temps utile, ni la consultation, ni la participation n’auront
de sens.

m La consultation permet aux individus ou aux groupes intéressés et impliqués
d’exprimer leurs opinions sur une proposition et d’influencer la décision finale,
mais pas d’étre impliqués dans I’élaboration de cette décision, un processus qui
reste la prérogative des décideurs politiques qui peuvent tenir compte ou non des
opinions avancées via le processus de consultation. La consultation ne peut étre
efficace que si les parties consultées disposent de toutes les informations perti-
nentes relatives a la politique proposée.

m La participation reconnait également la contribution apportée par toutes les par-
ties prenantes dans le processus décisionnel et elle fournit aux individus et aux
groupes la possibilité d’influencer le processus et de faire intégrer leurs opinions
dans les résultats finaux.

m La codécision va un pas plus loin, car elle assure quun consensus a €été atteint
lors du processus décisionnel, que les politiques sont définies conjointement et
qu’elles refletent les préoccupations et les priorités de tous ceux qui seront tou-
chés par la décision, suite 4 quoi toutes les parties prenantes sont conjointement
responsables du résultat final.

Les personnes touchées par la pauvreté ont été impliquées dans I’élaboration des
politiques d’inclusion sociale a divers degrés. Des organisations d’entraide et des
groupes de défense ont été créés, commencant souvent sans aucune reconnaissance
ni subvention publique, et juste grice au plein engagement des volontaires. Dans
certains pays, des instances spécifiques ont été créées pour institutionnaliser un dia-
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logue avec d’autres parties prenantes et décideurs politiques : ’Agence de lutte
contre la pauvreté en Irlande (4 présent intégrée a 1'Office pour I'Inclusion sociale
au Département des Affaires sociales et familiales), les Conférences locales sur la
pauvreté aux Pays-Bas, les Audiences sur la Pauvreté en Norvege, le Service belge de
lutte contre la pauvreté, etc. Dans le cadre de la MOC sociale, ces instances ont étu-
dié des manieres d’adapter le processus bureaucratique de la préparation et du suivi
des Stratégies nationales de Protection sociale et d’Inclusion sociale.

Nous résumons a titre d’exemple 'expérience belge dans les paragraphes suivants.
La Belgique a la chance de pouvoir compter sur ’aide de nombreuses organisations
dans lesquelles les pauvres ont leur mot a dire. Elles ont décidé d'unir leurs forces
pour préparer le Rapport général sur la pauvreté en 1994 (ATD Quart Monde et al,
1995). Un élément important - et unique a I'époque - de ce document était la partici-
pation des personnes pauvres. Le Rapport donnait une vision encore jamais vue de
la pauvreté et de ce qu’elle signifiait pour les personnes concernées. Il s’agissait
d’une importante révélation pour de nombreux décideurs politiques et ce rapport a
permis d’informer une multitude de projets et d’initiatives. On peut dire que le Rap-
port général sur la Pauvreté a donné le signal de départ d'une politique belge de
lutte contre la pauvreté coordonnée, et ce, six ans avant que 'UE ne lance la MOC
dans le domaine de l'inclusion sociale. Une des principales recommandations du
Rapport concernait la création d’'un Centre de ressources (I'actuel Service de Lutte
contre la Pauvreté) qui suivrait en permanence les politiques d’inclusion sociale et
qui assurerait un dialogue continu entre les associations de personnes vivant dans la
pauvreté et les autres parties prenantes. Outre les associations de terrain, la Com-
mission d’accompagnement du Service compte des représentants de tous les
niveaux du gouvernement, les partenaires sociaux, la fédération des centres publics
d’action sociale et les mutualités.

Des dizaines d’organisations de base de toutes tailles existent actuellement en Bel-
gique (par exemple la section belge d’ATD Quart Monde). La plupart d’entre elles
sont a présent fédérées aux niveaux national et régional (132). Certaines de ces
associations ont convenu d’'une méthodologie commune, basée sur les principes de
développement communautaire, et elles sont a présent de plus en plus reconnues
comme étant des représentants valables des personnes confrontées a la pauvreté.
Elles participent activement a la préparation des rapports biennaux du Centre de
ressources. A cette fin, des « groupes de dialogue » thématiques ont €té créés. Au
départ, ces groupes ne comprennent que des personnes vivant dans la pauvreté,
mais ils se sont progressivement €élargis a d’autres parties prenantes (professionnels,
agents du gouvernement, autres associations). Les criteres relatifs a un véritable
« dialogue » ont été largement décrits dans le premier rapport du Centre de res-
sources (Service de Lutte contre la Pauvreté, la Précarité et I’Exclusion sociale,
2001).

(132) Forum Anti-pauvreté bruxellois, Réseau anti-pauvreté flamand, Réseau anti-pauvreté wallon,
Front commun des sans-abri, Réseau belge anti-pauvreté.
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L'expérience rencontrée avec ces groupes de dialogue a permis de définir toute
une série de conditions clés pour garantir une véritable participation :

m la pré-existence d'associations de base représentatives qui ont développé une
sensibilisation politique collective parmi le groupe cible. La simple existence de
telles associations implique un investissement humain et financier a long terme,
qui ne doit pas encore étre considéré comme acquis ;

m un agenda (choix des thémes de discussion) respectant les priorités et I'expérien-
ce des personnes confrontées a I’exclusion sociale ;

m un délai et des ressources suffisants pour le développement d’un processus de
dialogue reprenant, si nécessaire, la rémunération des participants ;

m une méthodologie rigoureuse, commencant par un échange d’expériences, se
poursuivant avec une formation, passant ensuite progressivement a 1’échange
avec d’autres parties prenantes et débouchant sur une négociation de proposi-
tions politiques ;

m la garantie d’'un équilibre entre les partenaires provenant de différents horizons,
ce qui nécessite une discrimination positive en termes de temps, de soutien et
de ressources en faveur du groupe cible ;

m un processus de « médiation interculturelle » (méme si la plupart des parte-
naires ont le méme bagage ethnique) pour assurer une compréhension mutuelle
entre les personnes présentant des expériences totalement différentes ;

m une garantie de participation jusqu’a l'étape finale (c’est-a-dire que le processus
ne se limite pas au témoignage des expériences, mais qu’il va jusqu’a la rédaction
des conclusions finales, et méme jusqu’au suivi de I'application de la politique) ;
et, enfin

m un climat de confiance entre les partenaires impliqués, ce qui signifie que les
autorités demandant des conseils prouvent leur engagement et leur sens de la
démocratie de manicre durable.

En résumé, une véritable participation des personnes vivant dans la pauvreté et I’ex-
clusion sociale est possible, mais elle nécessite un investissement humain considé-
rable et durable. Les gouvernements a tous les niveaux doivent éviter plusieurs
€cueils, en commencant par la tentation de manipuler les témoignages des per-
sonnes pauvres tout en ignorant les causes réelles de leur exclusion, et de les exclu-
re a nouveau du processus décisionnel. Il existe 4 présent, en partie suite a la MOC
sociale, un important corpus de bonnes pratiques dans ce domaine et il fournit la
base pour le développement d’une participation future beaucoup plus large.
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5.3.

CONCLUSIONS ET RECOMMANDATIONS
Le résultat général d’'une décennie de politiques d’inclusion sociale européennes
communes n’est pas vraiment satisfaisant. Si de réels progreés ont été réalisés en
termes d’apprentissage mutuel et de coordination, le risque de pauvreté n’a pas
diminué. Cela peut étre attribué, du moins en partie, a la déconnexion existant
entre les politiques sociales et les autres politiques européennes. Cela souligne la
nécessité d’'une réforme du modele de développement européen et d'une meilleure
intégration de tous les aspects des politiques afin qu’ils puissent contribuer a une
meilleure inclusion sociale et a une Europe sociale plus forte. Une meilleure gouver-
nance de la politique d’inclusion sociale demanderait :

m l'intégration de I'objectif d’inclusion sociale, comme prévu dans I'agenda Europe
2020, via une utilisation systématique de I'analyse de I'impact social et de la pau-
vreté en tant que composant essentiel de I’évaluation de I'impact général de toute
nouvelle initiative politique (cf. également les Sections 1.3.4 et 1.3.5) ;

m I'inclusion de garanties juridiques efficaces, au niveau européen, de normes
sociales minimales dans tous les domaines politiques - particuliecrement dans ceux
ou les marchés sont en cours de libéralisation ; et

m la promotion active et le suivi de la qualité de la participation de toutes les parties
prenantes, dont les personnes confrontées a la pauvreté et a I'exclusion sociale,
par la Commission européenne (cf. aussi la Section 1.3.7).
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6.

CONCLUSIONS GENERALES

L’année 2010 marque a bien des égards un tournant dans la lutte contre la pauvreté
et 'exclusion sociale. L’année européenne vise a éveiller les consciences quant a la
persistance du probléme, a donner la voix aux préoccupations des personnes tou-
chées par la pauvreté et I'exclusion sociale et a renouveler ’engagement politique
de I'UE et de ses Etats membres. L’'observation indiquant que la pauvreté n’a pas
diminué au cours des dix dernieres années, et ce malgré les réels efforts de coordi-
nation des politiques d’inclusion sociale au niveau européen, nécessite une profon-
de réflexion quant a la conception du modele économique et social européen. Nous
devons nous assurer qu’a I'avenir, le modéle économique et social européen per-
mettra de mieux réduire les inégalités (excessives), mais aussi de prévenir et de
diminuer la pauvreté et ’exclusion sociale. Cela signifie qu’il faut assurer une com-
binaison de politiques universelles et globales visant a promouvoir I'inclusion de
tous, et de politiques complémentaires, plus ciblées, pour aider les personnes
confrontées a des difficultés ou a des barrieres particulieres. Il faut qu’il y ait au coeur
de ce modele des systemes de protection sociale globaux, qui sont nécessaires pour
veiller 4 ce que tous les citoyens aient acces a des services de grande qualité et a des
revenus adéquats, mais aussi pour soutenir une croissance économique durable et
inclusive.

La crise sociale, économique et financiere actuelle accentue 1'urgence dune action,
car les citoyens les plus pauvres sont les principales victimes de la crise : un durcis-
sement du traitement des ménages surendettés, le chomage et les réductions des
budgets sociaux sont combinés et rendent leur vie encore plus difficile. Cette année
est aussi une étape importante pour I’'UE dans son ensemble avec I'entrée en
vigueur du Traité de Lisbonne en décembre 2009, la désignation de la nouvelle
Commission européenne, I’évaluation de la Stratégie de Lisbonne et la conception
de la stratégie « Europe 2020 » pour la prochaine décennie. Ce dernier processus
représente une opportunité de conférer a I'inclusion sociale une place plus centrale
dans la stratégie générale de I'Union et pour s’assurer que 'UE dans son ensemble et
que tous ses Etats membres individuels développent des politiques d’inclusion socia-
le durables et intelligentes paralléelement a des politiques économiques inclusives.

Le gouvernement belge a décidé de donner un maximum de poids a la lutte contre
la pauvreté et I’exclusion sociale lors de sa présidence de I'UE au cours du second
semestre de 2010. Il a accordé la priorité a la mise en place d’'une coordination et
d’une coopération européennes plus efficaces dans le secteur social, et en particu-
lier dans trois priorités thématiques: I'inclusion active, la pauvreté et I’exclusion
sociale des enfants, le sans-abrisme et I’exclusion li€ée au logement. Il se concentre
aussi sur une priorité horizontale, a savoir I'implication active de toutes les parties
prenantes, y compris les personnes touchées directement par la pauvreté et I’exclu-
sion sociale. Cet ouvrage dresse le bilan des progres réalisés en 10 ans de Méthode
ouverte de Coordination (MOC) sociale et formule toute une série de recommanda-
tions pour poursuivre I’action au cours de la prochaine décennie, au niveau
européen, mais aussi a celui des pays (niveaux national, régional et local).
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Bien que l'inclusion sociale soit a présent officiellement reconnue comme étant un

objectif clé de la politique européenne, I'actuel cadre juridique permettant d’agir est

assez faible. Néanmoins, la Méthode ouverte de Coordination sociale (et plus large-

ment la coordination et la coopération européennes dans le domaine social) a

gagné beaucoup de crédit et mérite d’étre encore renforcée a I’avenir. A cette fin,

m une déclaration politique explicite sur I'interdépendance des politiques écono-
miques, d’emploi, sociales et environnementales est nécessaire outre ’objectif
explicite de réduction du nombre de personnes pauvres de 20 millions au cours
de la prochaine décennie.

m Cet objectif général devrait €tre traduit en objectifs et stratégies nationaux et sous-
nationaux « intelligents » (c’est-a-dire non seulement basés sur les connaissances,
mais aussi spécifiques, mesurables, convenus, réalistes et temporels).

m Les progres réalisés en vue de la réalisation des objectifs devraient étre suivis sur
une base annuelle et évalués dans les parlements aux niveaux sous-national, natio-
nal et européen ainsi qu’au Conseil européen de printemps. Un suivi approprié
demande aussi de plus amples investissements dans le renforcement des capacités
statistiques et analytiques.

m La Commission européenne et le Comité de protection sociale (CPS) devraient
étre capables d’émettre des recommandations claires (approuvées par le Conseil
des Ministres de I'UE) aux Etats membres. Outre la MOC (essentiellement « soft »),
I'utilisation d’instruments « plus durs » tels que les recommandations de la Com-
mission et les Directives-Cadres devrait étre davantage étudiée.

La nécessité que la Commission européenne et que les Etats membres de I'UE tien-
nent compte des exigences liées a la garantie d’'une protection sociale adéquate et a
la lutte contre I’exclusion sociale se reflete dans la « clause sociale horizontale »
(article 9) du nouveau Traité européen de Lisbonne. Cette condition est également
explicitement exprimée dans une ligne directrice spécifique sur I'inclusion sociale
dans les nouvelles lignes directrices intégrées pour la croissance et I'emploi, ou les
politiques d’emploi sont li€es a I'égalité des chances, a la protection sociale, a I’en-
seignement, aux soins de santé et a I’économie sociale, tandis que les Fonds structu-
rels sont mentionnés en tant qu’instrument visant a soutenir I'inclusion sociale. Cela
ne doit bien entendu pas signifier que I'objectif d’inclusion sociale soit subordonné
aux objectifs d’emploi et économiques. Au contraire, comme nous I’avons souligné
aux Chapitres 1 et 5, 'inclusion sociale doit devenir une priorité clé intégrée dans
chaque volet de la politique nationale et de I'UE. L’expérience a démontré que le
fait de négliger les effets distributifs (par exemple dans les politiques de convergen-
ce monétaire et économique ou dans la Stratégie de Lisbonne) ainsi que I'absence
de normes sociales minimales (par exemple dans la libéralisation des services
d’intérét général) ont miné les systemes de protection sociale et causé de sérieux
dommages aux groupes les plus vulnérables de la société. En effet, ces éléments ont
parfois plus induit que prévenu la pauvreté et I’exclusion sociale. Par conséquent,
m une utilisation systématique d’une évaluation de I'impact social ex ante et ex post
(faisant partie d’une évaluation générale) devrait étre completement intégrée dans
le processus d’élaboration des politiques aux niveaux européen et national. L ulti-
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me objectif devrait étre d’oeuvrer systématiquement a I'identification des diffé-
rentes manicres possibles (liens/synergies) d’harmoniser les politiques en vue de
renforcer leur contribution a la promotion de I'inclusion sociale. Les futures poli-
tiques relevant des domaines économique et social seraient ainsi plus cohérentes
et durables.

m Le développement de la Plate-forme européenne contre la Pauvreté, prévu dans la
stratégie Europe 2020, devrait contribuer a cette cohérence via un suivi et des
rapports systématiques sur la mise en oeuvre des évaluations de I'impact social
dans d’autres volets de la politique européenne. Elle devrait aussi étre en mesure
de faire des recommandations politiques a I'UE ainsi qu’aux Etats membres dans le
contexte de 'article 9.

m Sur la base de l'article 14 du Traité de Lisbonne, un cadre juridique devrait étre
développé pour la définition de normes sociales minimales pour les services
d’intérét général tels que I'énergie, I'eau, la garde d’enfants, I’enseignement, etc.
Les recommandations de la Spring Alliance mentionnées au Chapitre 5 pourraient
étre utilisées comme point de départ a cette fin.

L’accent (renouvelé) sur la lutte contre la pauvreté et ’exclusion sociale des
enfants, en tant que priorité dans leur propre droit et en tant que maniere de briser
le cercle vicieux de la pauvreté et de ’exclusion sociale, peut étre considéré comme
I'une des grandes réussites de la MOC sociale. Pourtant, le défi est énorme : avec un
taux moyen d’un sur cinq pour I'UE-27 dans son ensemble, le risque de pauvreté est
plus élevé parmi les enfants que parmi les adultes dans une majorité d’Etats
membres ; le risque est extrémement €levé parmi les enfants roms (et d’autres mino-
rités ethniques), les enfants vivant dans des familles nombreuses, des familles mono-
parentales ou des ménages sans emploi. La présidence belge vise a hisser le débat au
niveau européen afin d’ouvrir la voie 2 une Recommandation de la Commission
européenne sur la lutte contre la pauvreté. C’est pourquoi nous recommandons ce
qui suit (cf. Chapitre 2) :

m un engagement politique renouvelé du Conseil européen vers I’éradication de la
pauvreté et de I’exclusion sociale des enfants, accompagné d’un objectif
européen spécifique pour la réduction de la pauvreté infantile. Ces éléments
seraient alors repris dans un accord visant a inclure un chapitre « obligatoire » sur
la pauvreté infantile dans les futurs PAN/inclusion, avec un rapport annuel sur les
progres réalisés. Les Etats membres devraient également adopter un programme
pluriannuel conjoint comprenant des priorités thématiques (par exemple les
enfants roms, la pauvreté intergénérationnelle, les services de la petite enfance,
etc.) et horizontales (par exemple le controdle, la recherche, etc.).

m Les recommandations générales relatives a I'intégration de I'inclusion sociale s’ap-
pliquent également a la pauvreté et a ’'exclusion sociale des enfants, et en particu-
lier : la pauvreté infantile faisant partie intégrante de I’évaluation de I'impact
social, en accordant la priorité a la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale
des enfants dans I'utilisation des Fonds structurels, etc.
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m Enfin, les enfants concernés (et leurs groupes de défense) devraient avoir droit a
la parole dans le débat : non seulement via des interviews sur leur expérience de
la pauvreté, mais aussi via une véritable implication dans un processus d’évalua-
tion continue et d’amélioration des politiques.

La seconde priorité thématique de la présidence belge porte sur I'inclusion active.
Une négociation et une étude minutieuse de la Commission européenne ont débou-
ché en 2008 sur I'adoption d'une Recommandation comprenant un programme anti-
pauvreté équilibré : il combine le développement de systémes de revenus mini-
mums adéquats avec I'acces a des marchés du travail inclusifs et a des services de
qualité pour tous. La mise en oeuvre de cette Recommandation devrait a présent
étre encouragée et systématiquement suivie. Tout d’abord, certains Etats membres
ne disposent toujours pas d’un systeme de revenu minimum national, tandis que
d’autres ont défini des niveaux de prestations si bas qu’ils offrent a peine de I'aide et
qui sont certainement inappropriés. Peu d’informations sont disponibles sur les
autres volets de la Recommandation. Afin de lancer une action coordonnée a ce
niveau, nous recommanderions ce qui suit (cf. Chapitre 3) :

m d’ici la fin de I'année 2010, un programme de travail concret visant la mise en
oeuvre de la Recommandation de la Commission européenne de 2008 devrait étre
convenu. Ici aussi, un chapitre spécifique sur 'inclusion active devrait devenir un
élément standard du contrdle et des rapports annuels dans le cadre de la MOC
sociale, et 'apprentissage mutuel devrait étre encouragé dans le cadre du pro-
gramme PROGRESS.

m Un lien systématique devrait étre établi entre le volet inclusion active de la MOC
sociale et les politiques d’emploi de I'UE. Les Fonds structurels devraient encoura-
ger les investissements dans les mesures prises dans ce contexte.

m Le Réseau européen d’Experts indépendants en Inclusion sociale a suggéré un
agenda de travail spécifique sur le pilier du revenu minimum garanti de I'inclusion
sociale : la Commission européenne et les Etats membres devraient convenir de
criteéres relatifs a I'adéquation, la majoration, la couverture, la conditionnalité, les
incitants au travail, etc. et explorer la possibilité de les inclure dans une Directive-
cadre européenne sur l'adéquation des systémes de revenu minimum garanti.
Conformément a la Résolution du Parlement européen du 9 mai 2009, les Etats
membres devraient veiller a ce que dans un délai donné (a définir au niveau natio-
nal), I’effet combiné de leurs dispositions sur le revenu minimum garanti et
d’autres mesures politiques soit suffisant pour faire passer toutes les personnes au-
dessus du seuil de risque de pauvreté du pays dans lequel elles vivent (soit 60 %
du revenu équivalent national médian). Cet objectif devrait étre largement atteint
d’ici 2020.

La troisieme priorité thématique de la présidence belge pour 2010 porte sur le sans-
abrisme et I’exclusion liée au logement. Le sans-abrisme est 'une des formes de pau-
vreté les plus visibles et extrémes, qui affecte lourdement I'application des droits de
I'homme les plus fondamentaux (le droit a une vie décente, a une identité, a la pro-
tection de la vie privée, a la santé, a la vie de famille, etc.). Un des objectifs géné-



FEUILLE DE ROUTE POUR L'INCLUSION SOCIALE POUR L’'EUROPE 2020

raux de la MOC pour l'inclusion sociale vise a4 assurer « un acces aux ressources,
aux droits, aux biens et aux services pour tous », et en particulier « un acces a un
logement décent et salubre ». L’inégalité et la mobilité croissantes au sein de I'UE
¢€largie ont également exacerbé les problémes du sans-abrisme et de I'absence de
droits fondamentaux parmi les personnes marginalisées qui tentent d’améliorer
leurs chances d’avoir une vie décente dans d’autres Etats membres. Pourtant, il
n’existe pour ainsi dire toujours pas de politique commune sur le sans-abrisme et
I'exclusion liée au logement. Malgré le travail de sensibilisation continu de FEANTSA
(la Fédération européenne des associations nationales travaillant avec les sans-abri),
une attention spécifique dans les PAN/inclusion, I'organisation de plusieurs projets
transnationaux et de révisions par les pairs, ainsi que I'’Année thématique sur le sans-
abrisme et I'exclusion li€e au logement (2009), il n’existe toujours pas de définition
commune du sans-abrisme ni d’indicateurs communs permettant de mesurer 'am-
pleur du sans-abrisme et de I’exclusion liée au logement.

Par conséquent, outre les principes généraux pour une action coordonnée au
niveau européen (expression publique d’un fort engagement politique, intégration
du sans-abrisme et de I'’exclusion liée au logement en tant que chapitre standard
dans les PAN/inclusion et les rapports annuels, les débats parlementaires, ’accord
sur un programme de travail pluriannuel dans le cadre du CPS), nous avons formulé
dans le Chapitre 4 les recommandations clés suivantes :

m les Etats membres devraient développer des stratégies nationales intégrées et glo-
bales pour traiter le sans-abrisme et I’exclusion li€e au logement en assurant une
forte coordination, a la fois verticalement (entre les niveaux de gouvernement) et
horizontalement (entre les domaines politiques, en particulier entre la protection
sociale, I'inclusion active et le logement). Les stratégies devraient comprendre des
budgets et des objectifs quantitatifs (en utilisant I'aide des Fonds structurels lorsque
c’est possible). Ils devraient adopter une approche basée sur les droits (c’est-d-dire
également garantir I'acces aux droits fondamentaux des sans-abri), fixer des normes
de qualité pour les logements et mettre I’accent sur la prévention du sans-abrisme
(par exemple en soutenant les liens économiques et sociaux entre les pauvres, en
renforcant les liens familiaux, en facilitant la solidarité mutuelle, etc.).

m En vue de faciliter 'apprentissage mutuel, la définition « ETHOS » proposée par
FEANTSA devrait étre considérée comme étant une base pour un cadre concep-
tuel commun. Cette définition est globale et comprend plusieurs catégories, reflé-
tant une approche intégrée combinant les aspects préventifs et curatifs. Dans le
cadre du Recensement de 2011, des efforts devraient étre fournis pour énumérer
au moins les catégories ETHOS 1 et 2.

Une fois de plus, nous devons souligner que cette étude n’a pas pour but de donner
un compte rendu détaillé des problemes, ni de couvrir toutes les mesures possibles
dans les trois domaines sélectionnés. Nous espérons toutefois que les recommanda-
tions résumées ci-dessus (et détaillées dans les chapitres respectifs) fourniront une
base utile pour le débat politique, en tirant les enseignements de 10 années de MOC
dans le secteur de I'inclusion sociale.
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Notre recommandation clé finale concerne I'implication de toutes les parties pre-
nantes - et des personnes ayant une expérience personnelle de la pauvreté et de
I’exclusion sociale en particulier. Malgré la grande distance existant entre I'UE et ses
citoyens les plus défavorisés, il faut reconnaitre que les deux parties (les institutions
européennes et les organisations de base) ont investi beaucoup d’énergie pour com-
bler les écarts. Apreés une période de scepticisme et de tensions, les deux parties
apprennent a communiquer régulicrement et des méthodologies adéquates ont été
développées en vue de soutenir le dialogue. La Section 5.2. comprend une série de
lecons tirées des bonnes pratiques a cet égard. Il est évident que la crédibilité des
politiques européennes, nationales et sous-nationales visant a prévenir et a traiter la
pauvreté et 'exclusion sociale dépend essentiellement de (a) la cohérence entre le
volet social (protection et inclusion) et d’autres volets politiques, et (b) la garantie
d’une véritable participation des groupes exclus tout au long du processus poli-
tique.

(Traduction)
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