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Le GDR Mage « Marché du Travail et Genre (CNRS) a été créé en 1995. De 1995 4 1998 il a été
dirigé par Margaret Maruani. Renouvelé pour les quatre années & venir (1999-2002), le GDR Mage
est placé sous la direction de Jacqueline Laufer et de Catherine Marry. Il poursuit ses travaux sur
’analyse des différences de sexe sur le marché du travail.

Sa vocation reste inchangée :- celle de constituer un lieu de rencontres, d'échanges et de
confrontations entre des chercheurs et des chercheuses issus de disciplines, de pays et d'horizons
divers, pour cumuler et diffuser les connaissances sur ce théme ; pour contribuer aussi & renouveler
les questions et notions plus générales propres a chacune des disciplines qui ont traité du travail,
voire se sont constituées autour de ce théme : économie, sociologie, psychodynamique du travail,
histoire et droit du travail.

Le nouveau Mage sovhaite renforcer son ouverture disciplinaire et s’ouvrir & de nouvelles

thématiques, et en particulier aux dimensions symboliques, culturelles et subjectives du travail et
des identités de genre.

Le Mage
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Au centre de notre réflexion ce matin, plus précisément, la question des allocations pour

travail de soin aux enfants ou aux personnes &gées, et de maniére complémentaire les débats

sur Ja question de 1’allocation universelle.

Ces modalités de rémunération du travail de soins auprés des enfants et des personnes dgées —
allocation parentale d’éducation (APE) et prestation-dépendance, méritent une aftention
particuliere. Compensation pour une activité professionnelle interrompue ou droit i un
«revenu » pour un travail exercé dans le cadre familial pour s’occuper d’un enfant ou d’une
personne 4gée et dépendante, les allocations peuvent €tre de niveau variable, de forme et de
signification différente. Il reste toutefois que dans la mesure oll ce sont les femmes qui en
bénéficient le plus souvent, ces allocations ne sont pas dénudes d’ambiguité quant 4 la
situation des femmes sur le marché du travail. Un vieux spectre rode ici, celui du salaire
maternel ; bien sfir nous le savons, il s’agit de transformer certaines de ces activités de soins
en emplois, ou du moins en activités valorisées, reconnues, ce qui permettrait, dira-t-on, de

respecter le « choix des femmes » et d’associer & ses activités des droits sociaux. Mais si on .

peut qu’étre d’accord avec. I'importance de ces enjeux incontournables, la route semble bien
longue et bien glissante et surtout bien pavée d’une inégalité massive et croissante entre les
femmes elles-mémes.

Ces questions seront abordées ici & partir de quatre points de vue complémentaires :

- Jeanne Fagnani nous rappelle les conclusions essentielles de ses réflexions sur les risques
encourus par les femmes face I’APE (Allocation Parentale d’Education) comme pouvant
induire un désinvestissement du marché du travail -

- L’intervention de Claude Martin porte sur la question de la prise en charge des personnes
dgées et notamment sur I’allocation dépendance dont I’ambiguité et de « jouer » sur le
double registre de la solidarité familiale et de I’allocation créatrice d*emploi, les femmes,
filles belles-filles étant particuliérement concernées par un dispositif qui croise ’emploi et
la rémunération du travail familial et domestique

- Jane Jenson aborde cette méme question du point de vue d’une comparaison internationale

mais aussi et surtout du point de vuede ce que mettent en évidence les différents
dispositifs, quant 4 la situation respective des hommes et des femmes face aux activités de
soins, que ce soit du point de vue de la citoyenneté de I’égalité ou du point de vue de la
question de la ségrégation d’un marché du travail qui se reconstitue a travers le caractére
exclusivement féminin des activités et des emplois de soins.

- Enfin I’interventidn de Anne Eydoux et Rachel Silvera permet dé_ situer les débats sur

I’allocation universelle au regard de la dimension du genre. L’apparente « neutralité » des”

débats sur Iallocation universelle ne saurait masquer en effet les conséquences
inégalitaires qu’un tel dispositif pourrait entrainer pour les femmes en favorisant leur
retrait du marché du travail. .
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Jeanne FAGNANI
MATISSE, Paris 1- CNRS

L’allocation parentale d’éducation : un suceés pour qui ?

Si le dispositif de 1’Allocation Parentale d’Education (APE) devait €tre évalué a ’aune de sa

montée en charge et du nombre actuel de ses bénéficiaires, force est de reconnaitre qu’il a

obtenu un grand succes : fin 1998, 542.000 personnes — 99 % de femmes — la percevaient, soit

un effectif 4 peine inféneur a celui de I'ensemble des bénéficiaires de I’AFEAMA et de-
I’AGED (allocations versé€es aux familles qui recourent aux assistantes maternelles agréées ou

a des employées de maison). Le coiit de I’APE pour la branche Famille de la Sécurité sociale

est €galement impressionnant : 18 milliards de francs (tous régimes confondus) contre environ
un peu plus de dix milliards pour les deux autres prestations. En réalité, ce succés est ambigué
car il témoigne aussi de la croissance du chdmage féminin et de ’aggravation des conditions
de travail de certaines categones de femmes. Alors que I’ APE «au rang trois » n’avait pas
modifié le taux d’activité des méres de trois enfants ou plus' (Fagnani, 1995), son extensior, a
partir de juillet 1994, aux meéres de deux enfants (dont le dernier a moins de trois ans) a en un
fort impact sur les comportements professionnels de ces demiéres. En effet, la « montée en
charge » de cette prestation a été spectaculaire. Cette croissance du nombre des bénéficiaires
s’est toutefois fortement ralentie : elle s’est limitée a 2% entre 1997 et 1998.

Qui sont ces femmes quj se retirent du marché du travail, en général pendant trois ans, pour
percevoir une prestation d’un montant forfaitaire de 3.061 F par mois® ? Que deviennent-elles
a I'issue de cette période 7 Avant de répondre partiellernent 4 ces questions, je propose de
retracer briévement I*histoire de cette prestation pour rappeler les logiques qu1 ont pre51de a
son instauration et ulteneurement a ses modifications.

En fait, l’hjstoire de cette prestation est, en fait, révélatrice des infléchissements qu’a subis la
politique familiale depuis une vingtaine d’années, entre autres. ["accent mis sur le
développement des modes de garde individualisés (assistantes maternelles, gardes 4 domicile
et garde par les parents) au détriment des modes d’accueil collectifs. Elle est aussi
I’expression de I’emprise croissante des politiques de 1’emploi sur les politiques sociales : elle
a €té, en effet, utilisée comme un instrument de lutte contre le chémage®, le pouvoir politique
préférant, au niveau rhetonque metire en exergue le «libre choix des familles» et la
« diversification des modes de garde ».

I. L'Allocation Parentale d’Education : une création du gouvernement socialiste

' Le taux d’actjvité des méres de trois enfants ou plus dont le benjamin est 42é de moins de trois ans s’est
toujours majntenu aux environs de 34% (Source : Enquétes Emploi, INSEE).

* 8i la bénéficiaire travaille & mi-temps le montant de I’ APE est de 2024 F par mois ; pour une durée de travail
cornprise entre 50 et 80%, elle est de 1.530 F.

* A cet égard, Jes propos tenus par la ministre Simone Veil, en 1994, lors du vote de la loi Famllle devant

I’ Assemblée Nationale, sont tout & fait explicites : « la politique d’accueil du jeune enfant...contribuera de fagon
significative & I'emploi....L extension de I’ APE va conduire, en effet, certains parents & diminuer ou suspendre
leur activité professionnelle ». Devant le Sénat, elle reprend « Oui, I’ APE, nous I’espérons, aura un effet
bénéfique sur I’emploi, que nous avons chiffré & 50.000 emplois & temps plein ».
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En dépit des vives critiques émises au sein méme de la majorité gouvernementale (Jenson,
Sineau, 1995), cefte prestation fut créée en 1985 par la Ministre des Affaires sociales G.
Dufoix : la personre (le pére ou la mére) qui interrompait son activité professionnelle a la
suite d*une troisiéme naissance (ou plus), pouvait percevoir cette prestation. La faiblesse du
montant de I'APE®, destinée & compenser partiellement la perte d’un des salaires du couple,
rendait totalement illusoire le caractére incitatif de cette prestation auprés des péres ! L’APE
pouvait étre versée, sans qu’il soit tenu compte des revenus de la famille, jusqu’au deuxiéme
anniversaire de l’enfant. Le gouvernement voulant cibler les femmes « activesy», la
bénéficiaire devait justifier de deux ans d'activité professionnelle pendant les trente mois
précédant la demande. Compte tenu des conditions restrictives de son octroi, les résultats
furent décevants pour le gouvernement : on avait estimé prés de 100.000 les familles
bénéficiaires potentielles, un tiers seulement en bénéficiaient en 1986 !

Durant la cohabitation, en 1986, ' APE fut l'objet de modifications et changea de logique : un

gouvernement plus & I’écoute des sirénes natalistes’ et la diminution de la fécondité-

contribuerent & infléchir la politique familiale dans un sens plus conforme aux demandes de
certaines . associations familiales. En “tenant un discours alarmiste sur la situation
démographique du pays, la Ministre déléguée chargée de la famille, Michele Barzach, afficha
clairement 'objectif de cette nouvelle APE : il s'agissait "d'inciter 'ensemble des- familles 4
avoir un troisiéme enfant"®. Désormais, il suffirait d'avoir travaillé deux ans durant les dix ans
qui précédaient la naissance pour étre éligible. La durée de versement fut prolongée et son
~montant fut sensiblement augmenté. Pour des raisons financiéres et, conformément aux
principes d'une politique axée avant tout sur l'aide anx famllles nombreuses, la prestation fut
réserveée aux familles ayant une naissance de rang trois ou plus.

En 1994, dans le cadre de la loi Famille, le gouvemnement Balladur décida d’étendre aux
familles ayant un deuxiéme enfant le droit & cette prestation. Mais, dans un contexte de
chémage croissant, pour « cibler » les méres qui occupent un emploi ou sont inscrites au
chdmage, 1l décida de « durcir » les conditions de son octroi aux familles de deux enfants :
pour en bénéficier, le parent doit avoir &té « actif» au moins deux ans durant les cing ans’
precédant la naissance. On introduisit une nouveauté : les périodes de chémage indemnisé
étaient incluses dans les deux ans d’activité, ce qui permettait anx chdmeuses de bénéficier de
cette prestation. Simone Veil, Ministre de la Solidarité et de 1a Ville, réticente a 1’égard d’une
- cessation compléte d’activité des femmes, réussit a imposer un assouplissement du dispositif :
dés I"octroi de la prestation, il fut désormais possible de travailler & temps partiel, le montant
de celle-ci étant alors réduit. Environ un cinquiéme des bénéficiaires actuelles sont 4 temps
partiel et per¢oivent donc une APE dont le montant est réduit.

Une précision préalable s’impose : il ne faut pas confondre 1’APE avec le Congé parental
d’éducation (CPE) qui est une mesure inscrite dans le Code du travail. Les deux dispositifs
peuvent se chevaucher. Mais des femmes en congé parental peuvent ne.pas étre éligible a
I’APE, et inversement.

“ D'un montant forfaitaire de 1.518 francs par mois.
* Sur le courant nataliste en France et son influence sur certaines analyses demooraph1ques HOUS TENVOYODS aux
travaux d°H. Le Bras, 1998,
§ V01r la séance du 8 décembre 1986 au Sénat {J.0.n°119 S du % décembre 1986).

7 Une famille peut cumuler deux APE a taux partiel (dans la limite de 3.060 francs par mois), si chacun des
parents travaille & temps partiel.
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1L Quien bénéficie, qui en est exclue, qui n’en veut pas ?

Lors de la recherche que j’avais menée sur ’APE au rang trois dans les Yvelines (Fagnani,
1995a), je m’étais intéressée & trois catégories de femmes, chacune regroupant environ un
tiers des femmes qui avaient trois enfants (ou plus) dont le dernier avait moins de 3 ans :
celles qui bénéficiaient de I’APE, celles qui auraient été éligibles (si elles avaient interrompu
leur activité professionnelle} mais qui ne 1’avaient pas demandée et celles qui n’y avaient pas
eu droit. Les caractéristiques suivantes ont pu étre observées :

- Celles qui ne ’avaient pas demandée étaient évidemment avant tout des femmes
appartenant aux catégories de cadres supérieurs des professions libérales, des
commergantes, mais aussi des femmes ouvriéres et employées dont le mari avait été
inscrit au chémage au moins une fois durant les deux ans precedant la naissance du

~ troisieme enfant (Fagnani, 1995a, Fagnani, 1995 b).

- Celles qui étaient exclues du champ de la prestation car elles ne pouvaient justifier de
deux ans minimum-d’activité durant les 10 ans précédant la naissance : ces fermes étaient
majoritairement issues de milieu populaire, et avaient travaillé « au noir » ou exercé des
« petits boulots ». '

- Celles enfin qui en avaient bénéficié : parmi celles qui avaient un emploi avant I’APE,
plus de huit sur dix étajent sous contrat a durée indéterminée et les trois quarts s’étaient vu

“accorder un congé parental d’éducation par leur employeur. Elles bénéficiaient donc de la -
garantie de retour & 1’emploi. Cette prudence et la volonté de se prémunir contre les
risques d*une longue interruption caractérisent également les femmes qui occupaient un-
emploi avant la naissance de leur deuxiéme enfant et qui ont bénéficié de I’APE (Gallou,
Simon, 1999). -

Parmi les femmes qui ont dewx enfanrs dont le dernier a moins de trois ans {(en 1997)

- prés de 47% percoivent I’APE® ; ‘ :

- 40% pergoivent I’'Allocation pour Jeune Enfant (APIJE), versée sous condition de
ressources et qui n’est pas cumulable avec I’APE. Elles peuvent soit exercer une activité
professionnelle, soit étre sans emploi. Dans ce demier cas, elles n’ont pu étre éligibles a
I"APE car elles ne pouvaient justifier des deux ans d’activité. Les revenus de ces familles
sont modestes et bien inférieurs a ceux des familles de bénéficiaires de I’APE.

- Les 14% restants ne pergoivent ni I’APE, ni I’APJE car leurs ressources sont trop élevées.
La majorité exerce une activité professmnnelle a plein temps et n’a donc pu bénéficier de
I’APE. Les revenus de leurs fatmlles sont, en moyenne, nettement supeneurs a ceux des
deux autres catégories.

Mais pour avoir des données sur les traJectou'es professionnelles des bénéficiaires de I'APE
avant et aprés leur entrée dans le dispositif, la CNAF confia au CREDOC la réalisation d'une
enquéte auprés d'un échantillon (n=831 femmes) représentatif des bénéficiaires de 'APE de
rang 2 au 31 décembre 1597 et dont le benjamin avait atteint 1'dge de trois ans au cours du
premier semestre 1998. L'enquéte fut réalisée par téléphone (Gallou, Simon, 1999).

Avant l'enirée en APE de rang 2, les trois-quarts des bénéficiaires occupaient un emploi

¥ Au 31 décembre 1997. Source ; A, Jacquot, Bureau des Prévisions, CNAF.
® Inconnus des CAF car elles ne pergoivent pas de prestations sous condition de ressources.
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Les personnes inactives au moment de lentrée en APE ne représentent que 4 % de
l‘echantlllon ce qui est peu surprenant compte tenu du fort taux d’activité des méres d’un
enfant. Les bénéficiaires actives occupées et chdmeuses représentent respectivement 76 et
20 % des béneficiaires : le taux de chdmage chez les bénéficiaires,. 4 I'entrée en APE, est ainsi
de 21 %', et est donc un peu supérieur au taux de chémage observé (2 l'enquete emploi 1997)
chez I'ensemble des femmes ayant deux enfants dont 1'un a moins de trois ans (16,4 %).

- Parmi les bénéficiaires en emploi 4 l'entrée en APE, environ les % avaient un contrat stable
(CDI dans le secteur privé, fonctionnaires'! et contractuelles de la fonction pubhque), et ¥e un
contrat précaire (CDD secteur privé, contrat aidé, ou intérim).

- Les employées et les ouvritres sont sur-représentées parmi les bénéficiaires (en comparaison
avec l'ensemble des méres de deux enfants dont le benjamin a moins de trois ans), tandis qu'a
l'inverse les femmes cadres, professions libérales ou commercantes sont sous-représentées.
Au moment de 'entrée en APE, la quasi-totalité (96%) des bénéficiaires vivait en couple ;
seuls 7 % de leurs conjoints avaient un emploi precalre et 5 % étaient inscrits au chdmage.

IIL  ....et aprés 'APE ?

Alors que les % des bénéficiaires occupaient un emploi avant l'entrée en APE, elles ne sont
plus que la moiti¢ danis ce cas, aprés la sortie du dispositif. Le nombre de chémeuses n'est pas
sensiblement modifié pour autant : c’est surtout le nombre des inactives qui a augmenté (27 %
a la sortie, contre 4 % & l'entrée) (Voir tableau a la fin du texte). Le nombre de femmes ayant
enchainé une APE de rang 3 & leur sortie de (ou peu aprés leur sortie de) 'APE de rang 2
Teprésente 4 peu pres la moitié de 1’accroissement du nombre des inactives.. Ce qui, bien
entendu, ne signifie pas que ces naissances de rang 3 ne se seraient pas produltes si le
dispositif APE n’avait pas existé. :

Si parmz les beneﬁc1anes qui avaient un emploi & l'entrée en APE, 26 % sont inactives et
18 % chomeuses a leur sortie du dispositif, les flux en sens inverse, du chémage vers
l'emploi®?, ne sont pas négligeables, et concement environ 40 % des bénéficiaires en situation
de chomage a l'entrée en APE.

Dans quelles conditions s’est opéré le retour au travail des femmies qui occupaient un emploi
avant et aprés 'APE 7 ;

11 sagit d’un taux de chomaoe au moment de I'entrée en APE. Ainsi, certaines femmes peuvent avoir occupe
un emploi au moment de I'entrée en APE et avoir été au chémage (au moins une fois) au cours des mois
précédents l'entrée en APE. C. Afsa (1996) évaluait ainsi 2 1/3 la proportion des bénéficiaires de I'APE qui
avaient connu au moins une période de chémage indemnisé au cours des six mois precedant ’entrée en APE.

" On entend par « allocataire » la personne conmnue de la CAF et & qui est versée la prestation et par
« bénéficiaire » la personne qui a cessé son activité professionnelle. Le bénéficiaire et 1allocataire peuvent étre
la méme personne, mais le bénéficiaire peut aussi n’étre que le conjomt de allocataire. La base de sondage étant
constituée d’allocataires des CAF, les bénéficiaires de 1I"APE couverts par les régimes spéciaux de la Fonction
Publique ne figurent pas dans 1’échantillon. Des fonctionnaires ne sont présentes dans I'échantillon (en tant que
bénéficiaires) que dans la mesure ofi c’est leur conjoint qui est I'allocataire et que celni-ci est couvert par le
régime général. '

2 Jes flux de l'inactivité vers 'emploi sont naturellement négligeables, puisque les inactives & l'entrée en APE ne
représentent que 4 % des bénéficiaires (cf. supra).
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- 42 % ont retrouvé le méme poste que celui qu'elles occupaient avant de percevoir
I'APE ;

- 13 % travaillent dans la méme société, mais & un autre poste ;

- 6 % occupent un poste similaire dans une autre société ;

- 36 % ont change a la fois de poste et de société.

Parmi les bénéficiaires qui ont repris une activité professionnelle, les trois-quarts s'estiment
satisfaites des conditions de leur retour & I'emploi. Cette proportion est plus élevée parmi
les personnes en contrat stable (84 %}, mais elle est tout de méme relativement élevée pour
les personnes avec un statit précaire (66 %2). Toutefois, 27 % estiment que la rupture due &
I'4PE a eu des conségquences négatives sur les conditions de leur retour & l'emploi.

Ces résultats sont proches de ceux obtenus dans le cadre de la recherche sur les ex- -

bénéficiaires de I’ APE au rang trois (Fagnani, 1996).

Dans l'ensemble, la situation des personnes passées par I'APE de rang 2 entre 1995 et 1998
ne semble pas sensiblement moins bonne aprés leur sortie du dispositif qu'elle ne I'était

avant leur entrée. Il faut cependant se garder d’en conclure que le dispositif de I’APE de
rang 2 n’a pas eu d’impact négatif sur la trajectoire professionnelle des bénéficiaires : le
‘taux de chdmage, au sein des personnes passées par I’APE de rang 2, s’est acerfi (ce taux

était de 21 % & 1’enirée en APE, il est de 30% & la sortie), alors que durant la méme
période (de début 1995 & début 1999), le taux de chdémage mesuré sur l'ensemble de la
- population active reculait de 0,8 point, grice & une conjoncture favorable. '

On dénombre en outre un nombre non négligeable de trajectoires d*un emploi stable (avant
I'APE) vers un emploi -précaire (voir tableau). Il est manifeste enfin que les femmes en
situation stable et assurées de retrouver leur emploi a la sortie de I'APE ont eu une

prOpenszon a y entrer plus forte que celles pour lesquelles le retour & l'emploi n'était pas
garanti®. Le dispositif de I’APE semble donc avoir majoritairement concemné deux
populations extrémes, celle d'une part des femmes bénéficiant d'une forte sécurité d'emplot, et

d'autre part celle de femmes déja fortement précarisées et qui ne pouvaient guére le devenir -

davantage.
IV. Des effets pervers de ’APE

Quelques unes des raisons du succés de I’APE sont connus, entre autres grice aux travaux de
F. Battagliola (1998) : pour beaucoup de femmes, qui ont la garantie de retrouver leur emploi
grice 4 un congé parental d’éducation, cette prestation offre le moyen de fuir —
~ temporairement - des conditions de travail pénibles, un emploi peu valorisant ou mal
rémunéré. Durant cette période, il est vrai, beaucoup de femmes valorisent aussi le fait de
pouvoir se consacrer entiérement a 1’éducation de leurs enfants sans avoir & affronter les
difficultés de la vie quotidienne. :

Cependant ce type de dispositif, on le sait, peut avoir des effets tres pernicieux :
- le retour 4 la traditionnelle division du travail pendant la période de I’APE

* Parmi les femmes qui avaieat un emploi au moment de leur départ en APE, et qui ont repris une activité aprés,
60% ont déclaré avoir bénéficié d’un congé parental. Le taux de femmes ayant déclaré avoir bénéficié d’un
congé parental atteint 81% parmi les femmes qui occupaient un CDI depuis au moins 5 ans, il est de 62% pour

celles qui occupaient un CDI depuis 2 & 5 ans, pour chuter  38% pour celles qui avaient un CDI depms méins de ’

deux ans. Les femmes fonctionnaires ont obtenu un congé parental a 85%.
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- le renforcement de I’asymétrie des trajectoires professionnelles entre les conjoints

- unrenforcement des inégalités sociales entre les femmes elles-mémes

- le renforcement des préjugés des employeurs 4 1’égard des jeunes femmes

Du point de vue de I’équité sociale, ce dispositif pose aussi le probléme de I’ inégal acceés
selon le milieu social et la situation familiale, 4 une prestation pourtant versée sans condition
de ressources : les femmes qui vivent seules avec leur(s) enfant(s) ou qui vivent avec un
conjoint au chémage ne peuvent y avoir acces, soit parce qu’elles ne peuvent se permettre
d’interrompre leur activité ow parce qu’elles ne justifient pas des deux ans d’activité. Quel que
soit le nombre d’enfants, les ressources financiéres de ces familles sont, en moyenne, bien
inférieures & celles qui bénéficient de I’APE (v. plus haut et Afsa, 1996).

L’APE 2 donc incité un grand nombre de méres 4 modifier leurs comportements
professionnels et en un fort impact sur le taux d’activité des femmes de deux enfants dont le -
dernier a moins de trois ans : une baisse d’environ 20 points de leur taux d’activité a été
enrcg1stree entre 1994 et 1998. Les travaux de 1’INSEE (Allain, Sédillot, 1999) ont estimé
qu’environ 110000 & 150000 actives se sont retirées du marché du travail, entre 1994 et 1997,
grice 2 cette prestauon :

Dans cette perspective, il est intéressant de rappeler que. lorsque, fin 1997, on décida de
mettre les Allocations Familiales sous condition dé ressources et de diminuer le montant de
I’AGED pour réduire le déficit de la branche Famille de la Sécurité sociale, on se garda blen
de soumet‘tre cette prestation au méme régime.
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Tableau n°l : Situation professionnelle des 831 bénéficiaires interrogées, avant et aprés

PAPE
Aprés| Emploi stable;:  Emploi | Chémage | Inactivité Total
Avant : i précaire |
Emploi stable 250 43. ; 84 ; 129 506
L@ L W) L AT%) L (25%) (100%)
Emploi” [ 5 5 A T 12377777
précaire Q0%) | @5%) | (25%) i (29%) (100%)
Chﬁmage28366542 """"""""""""" 1717777
16%) | @1%) i @%) i (24%) (100%)
Tnactivitd | 6 A A 27T P20 TR
. 9% P 10%) i (6%) i (65%) (100%)
Total 308 ! 114 ; 182 227 - 831
(B7%) | (14%) i @2%) | (Q7%) (100%)

~ Source : Enquéte'CREDOC—CNAF,.1998
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La prestation spécifique dépendance

et ses effets sur les femmes carers

La mise en ccuvre en France d’une prestation dépendance est une occasion
d’étudier en temps réel I’émergence d’un nouveau probléme public, inscrit depuis
peu sur l’agenda politique. Ellé permet aussi d’analyser la maniére dont se
transforment progressivement les systémes nationaux de protection sociale sous
"effet conjugué d’un débat politique, d’un débat savant et de débats professionnels,
avec les effets liés a ["inertie des systémes, aux héritages du passé. Elle révéle aussi
les enjeux de genre de ces politiques dans la mesure ol se dessinent des régimes de
caring , ¢’est-a-dire des fagons contrastées de régler la question de la prise en charge
du travail de soin ou de répondre a cette question fondatrice des systémes de
protection collective : qui doit prendre en charge les dépendants (enfants malades,
handicapés, vieillards, etc) ?

La prise en charge du handicap, de I’incapacité ou de la dépendance, selon les
vocables utilisées, constitue manifestement un enjeu de taille pour I’ensemble des
pays dotés d’un systtme de protection sociale, du fait de 1’accroissement de
I'espérance de vie, du développement des maladies chroniques et des soins de
longue durée qu’elles nécessitent (Hennessy, 1995 ; OCDE, 1998)'. La définition

d’une politique publique permettant de faire face a ce probléme collectif est cruciale

a plus d’un titre. Tout d’abord, elle pose clairement la question de 1’articulation entre

trois sources de protection : la famille, le marché et I’Etat. Deuxiémement, elle

bouleverse les frontiéres établies entre différents secteurs de-la protection sociale :
frontiére entre social et sanmitaire, entre politiques familiales et politiques de la

vieillesse, voire méme politiques d’emploi. Troisiémement, elle confronte le

décideur politique 4 une série de choix cruciaux sur la nature du dispositif a
eIaborer logique d’assurance, obligatoire ou non ; logique d’aide sociale, logique de
marché . Quatriémement, cette politique souléve le probléme du financement et de
la gestion du dispositif, entre Etat, collectivités locales et caisses de sécurité sociale.
Enfin, elle a des répercussions directes sur la condition des femmes, chargées le plus
souvent des tiches de soins ou de caring, soit de maniére professionnalisée, soit en
tant que soignante bénévole, soit en tant que membre d’un réseau de parenté (fille,
mere, épouse, belle-fille, etc.).

*. Pour plus de précisions, voir M-E. Jogl et C. Martin (1998) ; C. Martin (1998).

. D’autres alternatives doivent encore &tre tranchées : universalité de la réponse ou se}ectwne
critéres de sélection des béneficiaires ; prestations en nature ou en espéces ?
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Nous verrons, dans un premier temps, de quelle maniére cette politique s’est
structurée en France, aprés une longue période d’indécision. Le choix politique de la
Prestation spécifique dépendance (PSD) est un dispositif d’attente contesté qui
revient actuellement sur ’agenda politique. Vingt ans de débats, de rapports officiels
et plusieurs propositions de lois n’ont pas suffi a faire des choix clairs en matiére de
prise en charge de la dépendance et 4 construire une politique tant de fois annoncée,
promise et différée, malgré un consensus sur le constat démographique, sur les
critiques du systéme et sur la nécessité d’ une réforme.

Plusiewrs obstacles existent. Le premier est évidemment financier. Dans le
contexte de contrainte budgétaire, de maitrise des dépenses publiques, il semble bien

- difficile de promouvoir une politique dont le cofit est encore mal évalué, du fait de la

difficulté de définir la dépendance elle-méme et donc I'importance du public
concerné. Le deuxiéme obstacle est moins apparent, car il renvoie aux orientations
générales de la réforme du dispositif de protection sociale. La dépendance doit-elle
€tre traitée comme un risque social, dans le cadre d’une assurance sociale, ou selon
le modéle de I’assistance et de la protection minimale des plus démunis, avec toutes
les conséquences en termes de mode de gestion et de financement et de
stigmatisation des populations concermnées ?

Face a ces choix difficiles, le gouvernement d’Edouard Balladur a proposé
d’expérimenter sur quelques sites un dispositif nouveau, & compter du ler janvier
1995. L’objectif de ces expérimentations était de tester sur quelques sites en
grandeur réelle un dispositif construit par les partenaues territoriaux, avant sa
généralisation.

Le rendez-vous avec I’expérimentation territoriale a été en grande partie manqué
(Martin, 1998). La loi votée en janvier 1997° témoigne plutét d’un non-
apprentissage de ce que les territoires expérimentaux avaient commencé i
capitaliser, faute de continujté dans la vie politique. La mise en ceuvre de cette
nouvelle loi a posé de sérieux problémes, que ce soit en termes de coopération locale
et d’équité territoriale, ou de conséquences pour les carers, en I’occurrence des
femmes professionnelles du soin et de 1’aide & domicile ou des membres de la -
parenté des personnes aidées. Cette politique adoptée maintient la France dans la
catégorie des pays qui laissent la dépendance principalement. & la charge des
familles, 1’Etat se chargeant des plus démunis (sous la forme d*un filet assistantiel

- de protection pour ceux qui manquent 4 la fois de-ressources et de soutiens

familiaux) (Hennessy, 1995).

| - Genése de la politique a I’egard des personnes agees
dépendantes

La dépendance devient une question spec1f1que a parﬁr de 1986, avec la
préparation du rapport de Théo Braun de la Commission nationale d’étude sur les
personnes Agees dépendantes, qui s’est donné pour objectif d’analyser les: causes
précises du phénoméne et 1’inadaptation des réponses apportées (Kessler, 1994). Ce
rapport proposait alors « I’assurance autonomie » pour les retraités ou I’ ouverture

i Journal officiel de la république francaise du 25 janvier 1997, p. 1280-1284.




d’une prestation en nature dans le cadre de 1’allocation compensatrice pour tierce
personne (ACTP).

Les rapports se succédent ensuite 4 un rythme accéléré’. Cing propositions de lois
seront formulées entre temps, entre 1991 et 1993, sur la prise en charge de la
dépendance et en vue d’instituer une allocation de dépendance au profit des
personnes dgées (voir Kessler, 1995a et b ; Kerschen & Mercat-Bruns, 1993). Mais
aucun de ces projets n’aboutit. La politique a 1’égard de la dépendance demeure
indécidable.

Francis Kessler (1995a) a synthétisé les prmc1pales orientations des proposmons
formulées entre 1986 et 1993. Selon lui, elles s’organisent en fait autour de deux
axes : la solvabilisation des personnes &gées et la promotion d’une meilleure
orgam'sation de I’offre de services. '

Une nouvelle prestation

Sur le premier volet, il s’agit de partir des critiques adressées 4 « 1’Allocation
compensatrice pour tierce personne» (ACTP), qui constitue une des principales
mesures concemant la dépendance, méme si elle était congue initialement pour les
problémes de handicap. Beaucoup s’accordent a souligner deux limites principales
de PACTP: d’une part, la lenteur avec laquelle elle est attribuée du fait du
fonctionnement administratif des Commissions techniques - d’orientation et de
reclassement professionnel (COTOREP), ol siégent des représentants de I’Etat, et
de I'imperfection des criteres d’attribution, et, d’autre part, le fait que cette
allocation (versée avec d’importants arriérés) n’est pas utilisée comme il
conviendrait par les bénéficiaires, qui sont soupgonnés de thésauriser ces montants
sur des livrets de caisse d’épargne, plutdt que les utiliser pour ﬁnancer les services
nécessaires 4 leur vie quotidienne.

L’idée est donc de concevoir une prestation spec:lﬁque qui puisse étre distribuée
rapidement, qui soit au moins égale 4 I’ACTP, soumise & conditions de ressources et
modulable en fonction du niveau de dépendance (ce qui suppose le choix d’une
- grille nationale d’évaluation de la dépendance). Des écarts existent cependant dans
. les préconisations selon qu’est proposée une prestation en nature, plus aisément
contrdlable (rapport Braun), ou en espéces (rapport Schopflin). -

Mais la logique demeure celle de 1’aide sociale, du fait de son caractére individuel
et subsidiaire, méme si les arguments des experts convergent pour souligner
I'importance de ne pas maintenir une logique stricte d’assistance (volonté de
supprimer le principe de 1’obligation alimentaire tout en maintenant le recours sur
‘succession), mais de promouvoir une réponse en termes de solidarité nationale. De
méme, il est fait seulement allusion au développement possible d’un systéme
d’assurances privées (servies par des caisses de retraite complémentaire, des
mutuelles ou des compagnies privées) qui powrraient dans le futur compléter la

* . Un rapport de Geneviéve Larogue pour I’Inspection générale des affaires sociales (IGAS) en 1989
; le « rapport Boulard » de la commission des affaires sociales de I’ Assemblée nationale en 1991, le
« rapport Schopflin » remis au gouvernement par un groupe d’experts dans le cadre de la
préparation du Xéme plan en 1991 également ; le rapport annuel de PIGAS de 1992 fait égalernent
mention de cette question & laquelle il consacre méme un rapport spécifique en 1993, & nouveau
sous la responsabilité de Geneviéve Laroque, -
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réponse publique. Il n’est en revanche pratiquement pas question dans ces différents
rapports de I’option assurantielle, ¢’est-&-dire du choix de 1’assurance obligatoire qui
semble d’emblée écartée. La logique, méme si elle n’est guere explicitée, reste celle
de ’aide sociale aux plus démunis (Kerschen, 1997).

Diversifier et coordonner les services

Sur la question de I’organisation des services, est envisagé a la fois d’améliorer les
conditions d’hébergement, de diversifier ’offre de services, de mieux coordonner
les interventions et de lever les paradoxes liés au fait que Ja prise en charge en
etablissement est moins lide au nivean de - dépendance qu’au statut de
I’établissement. Du point de vue de la coordination, la formule préconisée est locale
(avec un réle central confi¢ aux Conseils généraux), voire méme micro-locale. Est
avancée I’idée d’un « coordinateur de proximité», ou d’une combinaison de
ressources professionnelles mobilisées au domicile sous la forme d’une équipe
meédico-sociale (travailleur social, médecin, agent administratif). Il s’agit en somme
d’inviter les différents opérateurs (médecins, infirmiers, aides-soignants, aides &
domicile, services d’action sociale des organismes de sécurité soc1a.1e) a collaborer
dans de nouvelles structures, ce qui reste un pari, qui fait suite a beaucoup d’autres
tentatives (comme les coordinations dans les schémas gerontologlques). :

Les obstacles a la réforme

Un des principaux écueils perceptibles a la lecture des différents rapports et projets
reste celui du financement. La prise en charge reléve essentiellement des

‘départements, auxquels pourraient s’ajouter des fonds en provenance des caisses de -

sécurité sociale, de la Caisse Nationale d’Assurances Vieillesse (CNAV) et des

régimes complémentaires de retraite, avec une contribution de 1’Etat (en mobilisant

une fraction de la Contribution Sociale Généralisée (CSG) et en affectant le gain
fiscal résultant de sa non-déductibilité), sans compter la place de la famille. La
solution du pluri-financement semble la seule acceptable dans un contexte ou
personne ne parvient véritablement 4 chiffrer le coiit d’une telle politique, du fait de
I"imprécision qui demeure sur le nombre méme des personnes gées dépendantes.

Au terme de son analyse, F. Kessler souligne le paradoxe que représente une
situation dans laquelle on envisage, sans plus de discussion sur I’hypothése du 5°™®
risque, de renvoyer la question de la prise en charge de personnes Agées ayant cotisé
une bonne partie de leur vie & un régime de sécurité sociale vers 1’assistance (pour
les plus démunis) et la famille, voire vers le marché pour les autres. Il critique
également la tradition du morcellement en populations-cibles qui fait de la
dépendance un probléme réservé au grand 4ge, contrairement 4 ce qui se passe dans
les dispositifs congus en Hollande, en Autriche ou en Allemagne, par exemple, qui
prennent en considération la dépendance, quelque soit I’Age. Les perspectives
annoncees dans ces différents rapports et projets de se replier sur une loi d’assistance
publique, dans la tradition de la période 1893-1963, ne Iui semblent guére
prometteuses. On comprend donc qu’il ait aussi critiqué, dés 1993, le choix qu1
venait d’étre fajt d’expérimenter, 4 défaut d’un débat de fond, un nouveau systéme”.

* « La démarche récemment esquissée, de légaliser le principe d'expérimentations locales d’aides
aux personnes dgées dépendantes ne peut étre voude qu'a I'échec... On peut d’ores et déjé affirmer .




Il faut bien admettre que les partisans d’un systéme assurantiel ne sont pas
parvenus a faire entendre suffisamment leur voix dans le concert des avis d’expert.
" Faute de marge de manceuvre pour faire advenir un dispositif nouveau, les politiques
se sont orientés vers une perspective « réformiste », renongant a la création d’'un
« nouveau risque », qui bouleverserait plus radicalement le systéme de protection
sociale.

Le choix de I'expérimentation : éviter le débat politique de fond

Face aux nombreux obstacles déja évoqués, le choix francais a consisté a
promouvorr dans le cadre d’une expérimentation sur sites, quelques-unes des
propositions mentionnées dans les rapports d’experts, ainsi que le principe d’une

évaluation devant permettre d’envisager une généralisation a 1’échelle nationale. En-

cela, le gouvernement d’Edouard Balladur a fait le choix de mobiliser des décideurs
et acteurs locaux soucieux de réformer le systéme de prise en charge existant, évitant
ainsi de formuler des principes et des normes qui ne feraient pas consensus a
I’échelle locale. Expérimentation et évaluation, telles sont les modalités choisies
pour définir une politique sociale applicable (comme lors de la mise en ceuvre du
Tevenu minimum). En somme, un modéle « bottom-up» daction publique,
comparée a la tradition des politiques publiques frangaises fortement marquée par la
centralité et le modele « top-down ».

Le gouvernement a choisi de mobiliser les ressources locales et, en particulier, les
bonnes volontés des alliés termitorianx soucieux de faire avancer rapidement une
réforme tant attendue, en co-produisant 1’action publique. L’Etat a joué un rdle
- Incitatif, en fixant des grands principes et en laissant aux acteurs politiques et aux
opérateurs locaux les plus motivés le soin d’inventer véritablement un dispositif.

I1 est manifeste que ce type de choix découle a la fois des principes établis par les

lois de décentralisation de 1983, mais aussi de la transformation des besoins et des
problémes sociaux dans le contexte de crise de I’Etat-providence. Plutdt que
d’envisager une définition centrale de la norme d’action publique et une application
territoriale, justifiant en aval des aménagements et une certaine flexibilité, le choix a
consisté 2 laisser le territoire participer largement 4 la définition du probléme public
(Duran, Thoenig 1996). Cette logique d’expérimentation cherche a mettre en
cohérence les interventions publiques plutét que de proposer un modéle d’action
publique piloté d’en haut, d’ol I’importance. du processus de construction par les
acteurs locanx des référentiels nécessaires & leur propre action, mais aussi des
négociations qui doivent présider & ’adhésion a cette construction locale commune.
Les consignes de I’action ne sont pas produites en amont, mais simplement
suggérées par un « cahier des charges ».

gue la discussion sur la prise en charge des personnes dgées dépendantes est un révélateur des
ambiguliés de la conception francaise de Uintervention publique dans le domaine social : ['absence
de discussion sur les concepis et sur les principes généraux de la protection sociale, la primauté de
solutions au moindre cout au détriment de la cohérence du systéme, le glissement vers une
protection sociale publigue minimale er sous conditions de ressources, la subsidiarité de
Uintervention étatique par rapport & la prise en charge par la famille, montrent que 'idée de
l'assurance sociale comme technique de protection contre les risques sociaux est loin d'étre
acceptée dans notre pays » (Kessler, 1995, p. 94, voir aussi 1995b).
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L’appori essentiel de 'expérimentation réside sans doute dans I’apprentissage
collectif réalisé par les opérateurs de terrain, les acteurs des procédures, qui ont
congu conjointement les modes d’action, arbitré, débattu et stabilisé leurs pratiques.
Le bilan dressé de 1’expérimentation en Ille et Vilaine (Martin et alii, 1996) a révélé
ce role tout & fait central joué par certains opérateurs de terrain qui ont mis en ceuvre
les contrats d’aide, que ce soit au niveau de « I’équipe technique dépendance », quia
regu les dossiers montés par les équipes meédico-sociales chargés d’évaluer les
besoins au domicile de la personne gée en tenant compte de ses ressources
financiéres mais aussi de ses ressources en soutien familial et de proposer des plans
d’aide, ou au niveau de la coordination par secteur gérontologique. Ces différents

- niveaux du dispositif peuvent étre considérés comme les instances au sein desquelles

ont €té €laborées, dans le cadre de la pratique, les normes qui se sont peu 4 peu
stabilisées, dans une logique de professionnalité, tout en garantissant par une gestion

*de proximité la souplesse nécessaire 4 I’adaptation aux besoins trés diversifiés de la

population : personnes dgées et familles. C’est au niveau de ces instances
interinstitutionnelles que I’on peut parler d’apprentissage, voire d’innovations®.

Le systéme choisi, une prestation en espéces, a permis en outre de répondre le plus
souplement possible aux besoins des personnes, en tenant compte de leurs modes de
vie et de leurs pratiques de consommation. Ce type de prestations a permis aux
bénéficiaires de choisir, en fonction de leur logique propre, soit d’internaliser dans la
famille la demande d’aide en compensant I'engagement de I"un de ses membres, (ce
qui a permis parfois d’encourager ’aide informelle, voire d’employer directement
un membre de la famille 4 1’exception du conjoint, débouchant ainsi sur une
monétarisation de I’aide familiale), soit de 1’externaliser vers des professionnels de
I’aide, en les recrutant directement ou en recourant 3 des services formels d’aide a
domicile, employeurs d’aides-ménagéres. En revanche, ce choix a nécessité un
contrdle renforcé de I’effectivité de I’aide, pour éviter la thésaurisation des sommes
allouées. '

Une pseudo-politique d’emploi

Sur d’autres plans, en revanche, le bilan des expérimentations est plus mitigé. A
Ienjeu de la satisfaction des besoins, enjeu premier pour les opérateurs de terrain,
s’en est combiné un autre, plus conforme aux préoccupations des élus
départementaux et nationaux : celui de ’emploi. En effet, améliorer I’aide aux
personnes agées dépendantes correspond aussi, au plan politique, & la volonté de
promouvoir un « gisement d’emplois » potentiel : celui des services relationnels, ou
des emplois familiaux. En fait, il semble que ce nouvean dispositif ait plus engendré
de la précarité que de ’emploi, & proprement parler. Par la solvabilisation des
personnes  Agées, on a facilité le développement d'une offre « non-
professionnalisée » ou « précarisée » de services.

Du fait du dispositif choisi et des différences de cofit des interventions, selon le
type d’employeur, I’aide & domicile a été assurée, soit par des professionnelles

(aides-meénagéres) qui sont passées bien souvent du statut de salaride d’une .

assoclation ou d’un centre communal d’action sociale (avec les garanties et les

§ . Sur ces logiques d’expérimentation dans le secteur de I’action sociale, on pottra se réporter ale
Gall & Martin (1985). :




avantages que cela autorise} & celui de salariée directe d’une personne dgée (souvent

pour un nombre d’heures trés réduit), soit par des non-professionnels, c’est-a-dire
" des personnes sans qualification particuliére, disponibles localement, voire méme
dans la famille, qui ont, elles aussi, été contractées directement pour rendre le
service & la personne dgée. Dans tous ces cas, la position des aidants s’est trouvée
fragilisée (difficulté de remplacement, difficulté de faire valoir sa position de salarié,
difficulté de trouver des tiers permettant d’évoquer les problémes posés lors de leur
travail, manque de formation, problémes des congés, etc.).

Il n’est donc guére €tonnant que se soient développées des critiques-soulignant que
'on avait affaire essentiellement & des pseudo-emplois, sous-qualifiés, sous-
rémunérés et sous-protégés, & des « petits boulots » en somme, susceptibles d’étre
présentés en équivalent temps-plein, a des fins parfois politiques. Plutdt que de
permetire le développement de nouveaux emplois, cette logique d’intervention
s’apparente 4 une politique de déstabilisation des emplois qualifiés pré-existant, et a
la création de « petits boulots » non qualifiés. Les professions de I’aide 4 domicile
voient donc avec une certaine inquiétude se renforcer cette tendance et ne croient
pas a la possibilité d’un nouveau gisement d’emplois. De leur point de vue, il s’agit
plus ou moins explicitement de reconnaitre qu’il n’est peut-&tre pas nécessaire
d’avoir un certificat d’aptitude pour rendre le service. La bonne volonté, la relation
de confiance et la compétence domestique « naturelle » des femmes semblent méme
bien souvent primer pour I*usager sur la compétence certifiée par un dipléme ou une
formation. ‘

Au terme de ’expénmentation territoriale, plusieurs autres problémes étaient
posés. Comment faire évoluer les réponses du c6té des établissements d’accueil des

personnes 4gées dépendantes, dont on mesure bien que cet élargissement du

dispositif aux personnes en établissement pose de fagon accrue le probléme du
cofit ? Un autre probléme posé est celui de 1’équité territoriale. Ne risque-t-on pas de
promouvoir de trés importantes disparités territoriales en demandant aux partenaires
locaux de s’engager dans de telles mises en ceuvre ?

Il - La Prestation spécifique dépendance (PSD)

1. Un débat tronqué par le calendrier politique

La création d’une nouvelle allocation pour les personnes dgées dépendantes était
une des promesses du candidat Chirac lors de la derniére campagne présidentielle.
Ce fut aussi I’un des points de la déclaration de politique générale d’Alain Juppé le
23 mai 1995, lors de sa prise de fonction comme Premier ministre. Sans méme
attendre les résultats des évaluations locales et nationales de I’expérimentation, un
projet de loi a été préparé par le gouvernement, sous I’égide de Mme Codaccioni,
alors ministre de la Solidarité entre les générations. Les annonces.répétées de
I'imminence de la loi ont déstabilisé les expérimentations territoriales. Celles-ci ont
€te ralenties et parfois méme stoppées dans certains sites. A quoi bon expérimenter
et évaluer un dispositif non repris par le projet de loi ?
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Dés "origine, ce projet de loi a suscité de vives critiques, non seulement de Ia part
du Conseil économique et social (CES), mais aussi de parlementaires (Long, 1997)".
Suivant un certain nombre de ces recommandations, le Premier ministre Alain Tuppé
a donc présenté un nouveau projet amendé en octobre 1995, avec une entrée en
vigueur prévue en janvier 1996, d’abord pour les personnes Agées i domicile,
étendue dans un deuxiéme temps (en juillet 1997) aux personnes en établissements.
Ce projet lui-méme a fait ensuite 1’objet de critiques de la part des parlementaires et
fut rejeté par le Sénat. Entre temps, il faut le rappeler, le « Plan Juppé» sur la
protection sociale avec sa logique de maftrise des dépenses était intervenu, ainsi que
le mouvement de décembre 1995. Bilan : pas de nouvelles prestations quand 1’action
gouvernementale se concentre sur la maftrise des dépenses publiques.

Un an plus tard, en janvier 1997, une loi est enfin adoptée, mais se présente
comme une réforme transitoire instituant un- dispositif a minima : une « loi. en
attendant la Joi ». Dés sa publication, un recours a été déposé par des parlementaires
socialistes auprés du Conseil constitutionnel, sur la base des inéquités territoriales
inhérentes aun dispositif choisi.

2. Les caractériStiques de la nouvelle prestation

Il s'agit d'une prestation d'aide sociale attribuée en établissement et 4 domicile et
qui remplace l'allocation compensatrice qui était versée jusqu'ici aux personnes

dgees. Le texte de loi comprend également une réforme de la tarification des

¢tablissements pour personnes 4gées. La proposition est de fonder l'aide 2 la
personne dgde dépendante sur son état et non plus sur le statut juridique de
I'établissement (relevant soit du secteur santé avec des possibilités de financement au
titre de 1’assurance maladie, soit du secteur social ou medico-social, avec les régles
de I’aide sociale). '

Les bénéficiaires de la prestation spécifique dépendance sont des personnes
dépendantes de plus de 60 ans résidants en France, de toute nationalité. La loi elle-
méme est peu explicite sur la définition de la dépendance. I s’agit de 1état de la
personne qui a besoin d’étre aidée pour I’accomplissement des actes essentiels de la
vie ou qui requiert une surveillance régulidre. '

Les conditions de ressources de la prestation spécifique d‘épendance

Les conditions de ressources sont identiques a celles de Il'allocation
compensatrice. Il n'y a pas d'obligation alimentaire, mais un recours sur la

7 . Hubert Brin, rapporteur pour avis de la section des affaires sociales du CES a émis en septembre
1995 les critiques et recommandations suivantes : i} lui semblait utile d’ouvrir cette prestation dés
I"age de la retraite et non pas  partir de 70 ans, non seulement pour les personnes dgées 4 domicile,
mais aussi pour celles qui sont hébergées en établissements; de metire en place une grille
d’évaluation qui tienne mieux compte des aspects sociaux ; de prévoir un dispositif de congé d’aide

- @ la dépendance & I"instar du congé parental d’éducation ; de prévoir un dispositif d’évaluation
nationale 4 trois ans permettant de réviser la loi, comme ce qui avait &€ instauré a Ioccasion de la
mise en ceuvre du RMI. Majs la critique essentielle portait sur le financement. Hubert Brin
préconisait la création d’un « fonds national autonomie », géré & I’échelle régionale avec
Iensemble des partenaires impliqués : départements, caisses d’mssurance maladie et d’assurance
vieillesse, Mutualité sociale agricole, avec un financement provenant 2 la fois d*un prélévement sur
I'ensembie des revenus (professionnels, financiers, fonciers, etc.) et de la conmtribution des
départements. :




succession. La prestation spécifique dépendance se cumule avec les ressources du
bénéficiaire et, le cas échéant, de son conjoint ou de son concubin, dans la limite des
plafonds suivants : 72.000F par an pour une personne seule ; 120.000F par an pour
un couple.

Le recours sur succession de la prestation spécifique dépendance

Le recouvrement sur la succession du bénéficiaire de la prestation spécifique
dépendance ne s’exerce que sur la partie de l'actif net successoral qui exceéde

300.000F. Seules les dépenses supérieures & 5.000F peuvent donner lieu & ce

recouvrement.

L'attribution de la prestation spécifique dependance

La demande est adressée au président du Comseil Général du département de
résidence et est instruite par une équipe médico-sociale. Celle-ci apprécie a l'aide de
la grille AGGIR l'état de la dépendance et établit un plan d'aide que la personne peut
refuser. La grille AGGIR permet de classer les demandeurs en six « groupes iso-
ressources ». Seules les personnes classées dans les groupes I, 2 et 3 (correspondant
aux niveaux les plus élevés de dépendance) bénéficient de la prestation spécifique
dépendance. Le plan d'aide établi par I'équipe médico-sociale est valorisé par un
cofit de référence déterming par le Président du Conseil Général pour les différents
types d'aides. En fonction de ce plan, la prestation est attribuée par le Comnseil
Général. Il y a un maximum départemental mais pas de minimum?®.

La prestation spécifique dépendance a domicile doit étre utilisée pour rémunérer,
soit un ou des salariés que le bénéficiaire emploie pour lui venir en aide, soit un
service 4 domicile qui a fait ’objet d’un agrément, soit encore la personne qui
accueille le bénéficiaire. Le bénéficiaire peut employer un ou plusieurs membres de
sa famille & I’exception de son conjoint ou de son concubin. La prestation spécifique

- dépendance ne peut servir a rémunérer une personne qui bénéficie déja elle-méme
d’un avantage vieillesse’.

La prestation spécifique dépendance en établissement est versée directement a
I’établissement qui accueille son bénéficiaire. Celui-ci doit démontrer qu'll a bien
" recu une aide pour que la prestation soit versée. La prestation est versée en nature et
payée an vue de justificatifs des frais occasionnés par la perte d'autonomie.

Avec l'association (grille AGGIR, prestation spécifique dépendance) généralisée
sur le territoire, le processus de normalisation des soins et aides aux personnes dgées
dépendantes semble en cours.

¥ _Une controverse importante aura lieu sur ce point et des projets d’amendement seront examinés par
le gouvernement Jospin en vue de définir un minimum départemental et ce afin d*éviter les ecarts
trés importants selon les départements.

? . La prestation spécifique dépendance n’est cumulable ni avec I’allocation représentative de services
ménagers, ni avec 1'aide en nature accordée sous forme de services ménagers, ni avec I'allocation
compensatrice, ni avec la majoration pour aide constante pour tierce personne.
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3. Les bénéficiaires de la PSD

Apres deux ans de mise en ceuvre, la PSD qui semblait pouvoir remplacer
I’ACTP et donner un peu de cohérence au systéme, suscite une vive hostilité de la
part des professionnels. Un livre noir de la PSD a été rédigé et signé en 1998 par les
principales associations qui prennent en charge les personnes dgées. A travers un.
ensemble de cas-type ce livre noir montre que le passage de 1’aide ménagére 2 la
PSD ou de ’ACTP 4 la PSD peut générer des pertes financiéres importantes (1400 a

2000 francs par mois) et qu’il peut y avoir de sérieuses réductions de 1’aide en nature .

que la collectivité apporte aux personnes dgées dépendantes. Ces réductions sont
effectives dans certains départements, potentielles dans d’autres. Par ailleurs, si on
regarde concrétement la mise en place de la PSD elle se fait lentement. Le « Livre
noir de la PSD » donne les chiffres suivants : ‘

Nombre total de personmes trés 700 000
dépendantes

Nombre total de personnes trés 200 4250 000
dépendantes en dessus du plafond de '
rEes50Urces .

Nombre total des personnes =15 420000
recevant la PSD en 1997

- 1998 Livre noir de Iqg PSD
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Les chiffres du SESI (Service de la statistique du Ministére des affaires sociales)
permettent de mesurer le degré d’application de la PSD aujourd’hui. Fin juin 1999,
106000 personnes bénéficiaient de cette prestation.

Enguére SESI : résultats portant sur 82 départements

Nombre de bénéficiaires de la PSD au 30 juin 1998
47000 personnes (dont 54,5% & domicile); par extension sur les départements restants, on
parviendrait 4 une estimation de 58 000- 59 000 bénéficiaires an 30 juin.
Domicile (100%): GIR1 : 8,1% ; GIR2 : 44,2% : GIR3 : 47,7%
Etablissements (100%) : GIR1 : 22,2% ; GIR2 : 50,8% ; GIR3 : 27%
Valeur moyenne de la PSD a domicile 3.131 Francs par mois ; en établissements : 1.820 frs.
Taux de rejet : 30,9%

Nombre de bénéficiaires de la PSD au 30 juin 1999
106.000 personnes (dont 52% 4 domicile). La répartition par GIR demeure inchangée.
Valeur moyenne de la PSD & domicile 3.400 Francs par mois ; en établissements':-1.750 frs.

4. Les réactions des milieux professionnels

Cette politique d’attente, qui se situe d’emblée en recul par rapport aux
expérimentations, a suscité une insatisfaction profonde. La réponse est en effet bien
en dega des promesses et surtout des attentes. Les débuts de réaction des milieux
professionnels spécialisés sont pour le moins critiques. Méme 1’Observatoire
décentralisé de I’action sociale (ODAS), qui est loin d’étre le plus sévére, compte
tenu du fait qu’il travaille au profit des conseils généraux, a fait un « bilan mitigé »
en janvier 1998 de ce nouveau dispositif provisoire (ODAS, 1998).

Les €carts entre les 25 conseils généraux étudiés sont patents, du point de vue de la
mise en ceuvre : « Certains départements attribuent la PSD depuis six mois, d’autres
n’en sort qu’an stade du recueil des dossiers» (Aulagnon, Le Monde, 1998). On
connaissait déja ce risque de disparité territoriale, qui avait d’ailleurs constitué
I'argument du recours auprés du Conseil constitutionnel. L’ouverture de la.




prestation aux personnes dgées en établissement accentue cet enjeu d’inégalités
territoriales, puisque 30% des départements ne servaient plus depuis plusieurs
années 1’ Allocation compensatrice en établissement.

Mais d’autres problémes sont soulevés: le fait de réserver cette prestation,
modeste en montant (entre 3000 et 3500 francs en moyenne), aux personnes les plus
dépendantes et les plus nécessiteuses, non seulement écarte une proportion
considérable de personnes Agées sur la base du critére de ressources, mais ne régle
pas la situation des bénéficiaires qui doivent mobiliser des montants beaucoup plus
substantiels pour répondre & leurs besoins (entre 10,000 et 15,000 francs par mois
pour les cas de dépendance lourde).

‘Cette prestation ne régle pas non plus la situation des personnes a dépendance
moyenne : le GIR 4. Dans, le cadre des expérimentations, les personnes €valuées en
GIR4 pouvaient bénéficier de la PED et représentaient méme prés de 40% des
bénéficiaires. Cette exclusion de la dépendance moyenne exclut donc une grande
proportion des besoins d’aide et de services. D’aprés I’ODAS, prés d'un quart des
demandeurs sont exclus sur cette base.

En somme, l'exclusion de I’accés a la prestation fonctionne de multiples
maniéres : exclusion des niveaux de dépendance moyens et faibles, seuils de
ressources trés bas, perspective de récupération sur succession. Ce dernier
phénomeéne exclut de fait une avtre catégorie de bénéficiaires potentiels, qui se
refusent a cette perspective. L’ODAS signale encore la complexité des dossiers (un
sur 5 demandés seulement sont remplis).

Ill — Les effets des mesures adoptées sur les carers

La politique en direction des personnes Agées dépendantes que nous venons de
décrire et surtout les hésitations des pouvoirs publics pour concevoir un dispositif
cohérent et ambitieux expliquent que les effets sur les carers ne sont guére
favorables. Quelques tendances fortes se dégagent.

Premiérement, il faut souligner que 1’énorme majorité de ces carers,
professionnels, bénévoles ou membres de la proche parenté, sont des femmes. Ce
sont les femmes (épouses, filles ou belles-filles) qui dans la parenté sont les
premiéres mobilisées pour ces tiches mélangeant subtilement soins et affection’.
Quand il s’agit des soins professionnels aux personnes dgées dépendantes (mais ce
fait se confirme tout aussi bien pour les enfants), ce sont presque exclusivement des
femmes qui interviennent en tant que professionnels de 1’aide et du soin : 99% des
emplois dits familiaux (désignant les différents services d’aide direct aux personnes,
le plus souvent & domicile, que ce soit chez la personne aidée ou chez la
professionnelie) sont occupés par des femmes (dont la moyenne d’age est de 43
ans). ‘

Deuxiéme tendance : ces emplois peu qualifiés, peu valorisés et mal rémunérés
sont encore fragilisés et précarisés par les choix effectués. Depuis la mise en ceuvre

1% Les hommes ne sont pas absents des tiches de prise en charge des personnes Agées dépendantes
dans la parenté. Ils sont mobilisés dans 10 & 20% des configurations familiales, surtout lorsqu’il o'y
a pas de fille dans la fratrie ou encore 5’il sont célibataires ou mariés sans enfants (voir Bouget &
Tartarin, 1990). On pent se reporter également & Lesemann & Martin (1993). .
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de I’expérimentation, et plus encore depuis 1’adoption de la PSD, les emplois creées
sont le plus souvent des emplois a temps trés partiel, mal ou pas protéges,
correspondant a des recrutements directs par les personnes dgées elles-mémes ou par
le truchement d’une association mandataire qui ne s’cecupe le plus souvent que de
régler les procédures administratives.

Troisiéme phénomene : les aidants familiaux, appartenant 4 la proche parenté qui
sont rémunérés par ces nouvelles mesures ne se trouvent guére dans une position
plus favorable qu’avant, malgré la reconnaissance de leur travail. En fait, le statut
des aidants familiaux n’a guére progressé.

1. Les effets sur les « carers » du secteur formel

Le secteur des emplois familiaux : quelques tendances

Les divers bilans dressés par I'INSEE, la DARES!, le SESI ou par le rapport de
mission de Véronique Hespel et ‘Michel Thierry de I'Inspection générale des
finances et de I'Inspection générale des affaires sociales (1998) sur les emplois
familiaux ou les emplois dans le secteur des services a la personne soulignent deux
points essentiels :

- les diverses mesures adoptées par les pouvoirs publics (exonération de
charges, soutiens financiers, etc.) ont eu des effets remarquables en termes
de lutte contre le travail au noir, ce qui a permis de régulariser nombre
d’emplois ;

- mais ces emplois créés ou « blanchis » sont trés faiblement professionnalisés
et qualifiés et sont soumis 4 une concurrence qui renforce leur fragilité*?

S’1l n’est pas toujours aisé d’isoler dans ces données les emplois qui concernent le
secteur des personnes dgées dépendantes, par rapport 4 d’autres employés de maison
(personnels de ménage, garde d’enfants & domicile, etc.), elles donnent néanmoins
une tendance et des ordres de grandeur.

Ces données ne convergent manifestement pas du fait, notamment, des définitions
adoptées dans le cadre de chacune des enquétes. Elles révélent néanmoins un
potentlel d’emplois que 1’on se plaft & qualifier en France de « gisement ». I est vrai
qu’en analysant les évolutions du nombre d’emplois dans ce secteur sur les années
récentes, on pergoit une tendance assez nette au développement. 11 serait plus juste
cependant de parler « d’emplois régularisés », car la plupart ne correspondent pas a
des emplois véritablement nouveaux, mais a des emplois « blanchis ».

- Direction de I’animation de la recherche, des études et des statistiques du Ministére de 1'emploi et
de la solidarité.

- Pour la France, on pourra se reporter également & Causse et alii, (1998). Pour les comparaisons
internationales, on se reportera au travail de Susan Christopherson pour’OCDE (1997).




Effectifs Effectifs = des Effectifs des Nombre

d’employeurs et services services - de d’employeurs et

d’employés de domestiques selon proximité a de salariés (par

maison selon la IPenguéte  emploi destination des trimestre)

DARES (1996} de I'INSEE (1596) personnes . Agées occupant des
‘ dépendantes emplois familianx

d’aprés [enquéte
« conditions de vie
des ménages» de

d’aprés I'IRCEM
(estimation juillet
1997)

PINSEE (1996)
Nombre 771 000 (dont 870 000 ménages 1582 000
d’employeu chéque emploi- = -
rs service : 590 000
Nombre 475 000, mais 430000  salariés 220 000 ETP 828 000
de salariés seulement 52 000 (ETP)

emplois classiques
+ 32000 emplois
grice au chéque
emploi-service en
|ETP

ETP : équivalent temps plein ; IRCEM : Institut de retraite complémentaire des employés de
' maIson.

Ainsi, pour la DARES, le nombre d’employeurs classiques utilisant des aides
domestiques est passé de 551 000 fin 1991 a 771 000 fin 1996. Le nombre de
salari€s est passé parallelement de 383 000 a 475 000. La progression la plus forte
d’employeurs concemne ceux qui font. usage depuis 1994 du « chéque-emploi
service » (590 000 fin 1996, correspondant & 219 000 salariés ainsi payés); ce
systtme de chéque permettant de simplifier pratiquement toutes les démarches
administratives pour ’employeur. '

Néanmoins, du fait du trés faible nombre d’heures travaillées (8 heures
hebdomadaires en moyernne pour les emplois classiques et seulement 4 heures pour
le chéque emploi-service), ces effectifs assez considérables doivent étre nuancés. En
€quivalent temps plein (ETP), sur la période 1992-1996, la progression n’est que de
52 000 ETP pour les emplois classiques et de 32 000 pour les emplois rémunérés par
le chéque-emploi service.

Si I’on se réfere maintenant au montant moyen annuel des dépenses de ces
employeurs de I’aide 4 domicile, on constate que 1’on a affaire dans une trés large
majorité de cas  de trés faible niveau de dépenses et donc de rémunération pour les
intervenants concernés: 84% des employeurs déclarajient en 1995 une dépense
annuelle (incluant salaires et charges sociales) inférieure & 26 000 francs (aux
alentours de 2 000 francs par mois).

Sil’on s’en tient au seul secteur des personnes agées dépendantes, le nombre des
ménages concemés par ces emplois familiaux ou a4 domicile est de I’ordre de
870 000 et les emplois potentiels de 1’ordre de 220 000 équivalent temps plein,
d’aprés 1’enquéte « conditions de vie des ménages » de 1996. Toutes les tendances
que nous venons d’évoquer concernent également ce secteur d’activité.

Si T'on regroupe les informations disponibles : il s’agit presque exclusivement
d’emplois occupés par des femmes, relativement agées, trés faiblement diplémées
(65% de ces employés n’ont aucun dipldme), avec une nette sur-représentation de
femmes d’origine étrangére (13% parmi les emplois familiaux, contre 4% des

-
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actives occupées et 9% des ouvriéres). Le temps moyen par employeur est trés
faible, ce qui impose de multiplier les employeurs pour atteindre une rémunération
minimale (d’apres les statistiques de I'IRCEM, 59% des employées de maison
déclarées pergoivent un salaire mensuel inférieur & 2000 francs et 75% un salaire
mensuel inférieur a 3000 francs). La formation ou la qualification de ces
intervenantes est modeste. Il est donc légitime de parler de secteur de « petits
boulots », sous qualifiés et sous-rémunérés.

La mission Hespel-Thierry souligne le risque que les choix actuels ne viennent
renforcer la fragilité ou la précarité de ces emplois, du fait des incitations qui
poussent a recruter de gré & gré, souvent sans aucun critére de qualité, mais
51mplernent sur la base du tarif horajre et de l’interconnaissance (voisinage ou
parenté). Le tarif est inférieur dans le gré & gré ou dans le mandataire par rapport an
tarif des associations prestataires.

- Tendance a la précarisation des statuts des intervenants a domicile

L’autre phénomeéne souligné par la DARES est en effet la progression de ce que

. I’on appelle-les emplois dans le cadre des services mandataires. On distingue en

effet les associations prestataires qui emploient directement des intervenants qu’elles
envoient au domicile du bénéficiaire ou client et les associations mandataires, qui se
limitent & une fonction de mise en contact entre un bénéficiaire et un intervenant.
Les services mandataires peuvent en plus s’occuper des tiches administratives liges
au recrutement et a la rémunération des intervenants, mais elles ne sont pas leur
employeur. Les associations mandataires peuvent bénéficier d’exonérations de
charges sociales et de réductions fiscales. Le taux de croissance annuel moyen du
secteur de I’aide 4 domicile entre 1992 et 1995 en équivalent temps plein est de
5,5%, d’apres ’enquéte « conditions de vie des ménages» de I’INSEE, mais la
progression provient surtout de I’augmentation de 1’activité mandataire :

- en 1995, les associations prestataj:res employaient 95 000 équivalent temps
plein, avec un taux de croissance annuel moyen de 0,8% entre 1992 et
1665 ;

- en 1995, les associations mandataires employaient 13 000 équivalent temps
plen, avec un taux de croissance annuel moyen de 27,7% entre 1992 et
1995.

Lors de I’évaluation de la prestation expérimentale dépendance, nous avions déja
pergu I'importance de ce phénomeéne. Les emplois directs par la personne 4gée et les
recrutements par le truchement d’un service mandataire représentaient alors prés de
70% des heures rémunérées par la prestation. Le complément était réparti de la
maniere suivante : 22% des heures étaient assurées par un membre de la famille
salariée grice a la prestatlon et un peu moins de 10% des heures seulement étaient
fournies par un service d’aide ménagére.

La politique de prise en charge des personnes Agées dépendantes adoptée en
France a donc eu pour effet de régulariser un certain nombre de situations de travail
informel (y compris fourni par la famille), mais anssi de précariser la situation des
mntervenants professionnels qui étaient précédemment salariés d’une association ou
d’un service prestataire (avec les avantages associés, en termes de possibilités d’étre
remplaceé, de continuité des soins 4 rendre en cas de rupture de contrat pour
hospitalisation ou décés de 1’usager, de possibilité de poser des congés, de recevoir,




de la formation complémentaire, du suivi et I’accés a des groupes de parole, etc.).
Pour des raisons de cofit de leur intervention, ces intervenants professionnels ont &té
contraints de se faire employer directement par les bénéficiaires de la prestation pour
rendre les mémes services, mais sans les mémes avantages, ou de passer par des
services mandataires.

Conscients de ce risque et de la concurrence considérable engendrée par ces cofits ’

différents, certains Conseils généraux ont entrepris de soutenir financiérement des
dispositifs de formation et de qualification pour tous les nouveaux intervenants
employés directement sans aucune qualification'?. Mais cette attitude est loin d’étre
générale,

Le passage a la PSD a-t-il renforcé encore cette tendance ? Clairement si ’on en
croit Je Comité national des retraités et des personnes dgées qui, avec 1’ensemble des
organisations représentatives de [’aide & domicile et de 1’accueil en établissements,
ont remis en juin 1998, le « Livre noir de la PSD » au Ministre des affaires sociales
et de la solidarité’*.

Les effets sur les soignantes informelles membres de la parenté

Le principal type d’aidant mobilisé & 1’occasion de la prise en charge d’une
personne dgée dépendante en France appartient au du réseau familial : épouse, fille
ou belle-fille. Nous nous intéresserons ici exclusivement a celles qui sont

susceptibles de voir leur travail reconnu par le dispositif PSD, au sens ot elles .

peuvent étre officiellement rémunérés sur ]a prestation pour rendre toute une série de
services et de soins”. Cette possibilité, ouverte & I’exclusion des conjoints et
concubins, est & la fois une recomnaissance et donc un moyen de valoriser cette
tAche. Mais elle a ausst ses revers. A elle seule, cette possibilité d’étre rémunéré ne
suffit pas a régler la question du statut de I’aidant. De plus, lorsqu’elle est possible,
elle ne l&ve pas le principe de |’obligation alimentaire. Autrement dit, dans le cas ot
une personne agée rémunére, sur le montant de la PSD, le travail (ou une partie du
travail} fourni par sa fille, il est possible que les montants engagés fasse 1’objet lors
de Ja succession d’un remboursement au titre du recours sur succession. Cette
question de l’obligation alimentaire est d’une extréme complexité et nous en
sommes pour 1’instant en France au tout début de la réflexion -du fait des récents
changements intervenus dans ce domaine avec les réformes PED et PSD.

Tout comme le dispositif de la PED, celui de la PSD donne la possibilité aux
bénéficiaires d'embaucher comme aidant rémunéré un membre de leur famille, a

B Ce firt Je cas de I’llie et Vilaine qui était département expérimental et qui s’est toujours positionné
comme un département innovateur.

" . Comme le souligne ce rapport, « le recours au mandataire ou & I'emploi direct fait que les
personnes dgeées dépendantes sont aidées par les personnels éventiellement pen ou pas formés ou
encadrés... Ainsi, les professionnelles sont amenées & devoir abandommer les personnes
antérieurement aidées et surtout se trouvent dépossédées de leur mission et du métier pour lequel
elles ont ét€ formées et dans lequel elles se sont investies ». Le rapport suggére ainsi: « En
mandataire ou en gré a gré, la convention collective des employés de maison s’impose et non pas
celle de 'aide & domicile » {(p. 13).

¥ Ceci était déja officieusement le cas dans le précédent dispositif de ’ACTP. il n’y avait en
revanche aucune formalisation (sous forme de contrat de travail) de ce type de paiement du soin. Le
changement est ici de formaliser le paiement du carer membre de la parenté.
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condition qu'il ne s’agisse pas du conjoint. Dans le département de la Charente,
Pexpérimentation a montré que la PED servait dans 30% des cas & rémunérer un
proche. D'apres ’enquéte que nous avions réalisée en Ille et Vilaine, sur les contrats
d'aide du demier trimestre 1995, 22% des heures d’aide rémunérée par la PED
€talent fournies par des membres de la famille, le plus souvent des filles ou des
belles-filles.

Nous avons tenté de repérer lors d’entretiens qualitatifs aupres des bénéficiaires, des
aidants et des équipes médico-sociales, le sens que donment les intéressés a ce type
d'embauche et son influence sur la sphére familiale.

Dans certains cas, cette embauche familiale légitime une situation de fait. Tl s'agit des
situations ol la personne Agée percevait 'ACTP et ol I'aide était apportée par la personne
qui a été embauchée :

“Ca n'a rien changé, sinon que maintenant j'ai une fiche de paile, je cotise & la
vieillesse, au chimage, je me sens mieyx, c'est clarifié vis-a-vis de ma belle-mére et de
ma famille. * " Avant, c'était comme si je ne faisais rien. "

Les personnes qui se trouvent dans cette situation insistent sur Je fait qu'elles y ont
gagné un statut, une recomnaissance de leur travail, une formalisation et donc une
clarification de leur statut d’aidant. Mais il s’agit tout-au plus d’un statut de
compensation pour des personnes qui n’avaient aucun statut. Elles peuvent dire que c'est
un travail puisquelles sont officiellement et Iégitimement payées pour. Dans de
nombreux cas, les aidants étaient au chémage et retrouvent ainsi une légitimité et une
reconnaissance sociale & travers cette embauche. Pour les personnes qui ont quitté le
circuit du travail depuis plusieurs années, ce mode d'embauche est un moyen d'avoir une
reconnaissance sociale et une utilité sociale, sans "s'exposer" au monde du travail et de
l'entreprise. Dans d'autres situations, les aidants ont quitté un emploi pour exercer le rdle
d'aidant, et dans ce cas, il parait logique que la personne ne perde pas trop sur son ancien
salaire. La rémunération intervient alors comme une compensation. Mais le point central
de cette embauche est la’ reconnaissance sociale des contraintes que constitue l'aide
apportée, reconnaissance par I'entourage, mais également par la société.

“ Ca me donne un statut, c'est mieux gue d'étre aux ASSEDIC. ”

“ Jérals au chémage depuis 10 ans, je ne touchais plus rien, & 40 ans c'est ma mére
qui me donnait de l'argent. ” ‘

" C'est un travail que l'on peut faire & la maison, c'est mieux que les stages. ” .

Les personnes dgées de leur c6té sont sensibles au fait de donner du travail 4 un
membre de leur famille, surtout si celui-ci était au chdmage. Nous sommes 14 aussi dans
des logiques de reconnaissance et d'utilité sociales. Par cette embauche, la personne 4gée,
bien que dépendante, préserve son statut familial et restitue quelque chose pour l'aide
qu'elle regoit. Pour certains, le fait de "donner" un travail rémunéré 4 un membre de sa
famille semble méme minimiser leur sentiment de dépendance.

“ Ca me fait déja mal au ceur d'avoir besoin de quelqu'un, Je préfere la payer. Que ce
soit elle, c'est normal puisqu'elle m'entretient comme un bépé.

* C'est normal qu'il soit rémunéré, puisqu'il n'est pas obligé de se sacrifier pour moi.

Il faut bien sfir apporter des nuances 4 cette lecture positive de l'embauche d'un
membre de la famille. Ce n’est pas, loin s’en faut, une réponse idéale aux questions
posées par la dépendance des personnes dgées. Parmi les aidants familiaux rencontrés,
certains ont fait le choix de ne pas remplir le réle d'aidant salarié auprés de leur parent
dépendant. Plusieurs arguments sont avancés pour justifier ce choix. Ils reposent
essentie]lement sur la notion de "risque". Le premier risque est celui de se retrouver dans
une relation de subordination avec leur parent.

" Clest déja assez compliqué, je ne veux pas me retrouver prisonniére, ce serait
invivable.




“Je trouve bien pour les personnes gui le désirent mais ce n'est pas le lien que je
souhazte avoir avec mon pére ou ma mére.

" Je ne veux pas étre esclave, je veux pouvoir sortir de chez mol.

Le second risque est celui de se retrouver seule a assumer la charge de la solidarité
familiale.

"On doit continuer d'assumer seul, puisque l'on est rémunéré pour".

“ Si je suis payée pour, je ne sais pas si mes fréres et sceurs viendront aussi souvent. ”

“ C'est vers moi que l'on se tournerait s'il y avait quelque chose.

Un autre risque encore est d'enfermer les personnes dgées dans leur cercle familial, de
les couper du monde social. En effet, nous pouvons observer qu'an deld de I'aide
professionnelle qu'ils apportent, les intervenants extérieurs permettent de maintenir un
lien social avec la communauté locale. La relation d'aide & domicile est manifestement
*| une refation qui nécessite un tiers, ce qu'éprouvent d'ailleurs les professionnels qui
demandent [a création de groupes de paroles ou de supervision.

Mais le principal risque est sans doute Penfermement inverse, c’est-a-dire
I’enfermement de 1’aidant dans sa relation d’aide. Comment poser la question de ses
conditions de travail, comment faire respecter ses droits de salarié dans une relation qui
n’est pas une relation d’emploi ? Comment faire valoir son besoin d’étre remplacé ou
relaye, sans faire ressentir une forme d’abandon ? La confusion des genres est un
véritable écueil pour cette dyade aidant-aidé. Ce point est souligné par les equlpes
médico-sociales. Comment distinguer dans l'aide fournie par ces personnes, la part qui
releve de leur activité salarice de celle qui reléve de la solidarité familiale et de
l'obligation alimentaire ?

Sur ce risque, il faut encore ajouter que lors de notre évaluation, les plans d'aide
venaient d'étre mis en place ou I'étaient depuis moins d'un an. Dans ces conditions, il
était difficile de repérer les "phénomeénes dusure” susceptibles d'atteindre les aidants
familiaux salariés. Or, a notre sens, ces phénomeénes sont inévitables et & prendre en
compte dans ce type de prise en charge. '

“ Est-ce que la solidarité familiale doit étre rénumnérée ?

“ Jusqu'ou peut-on aller damns la rémunération familiale, est-il logigue de rémunérer
une personne qui n'a jusque la jamais eu d’activité professionnelle 7 °

N

En résumé, malgré ses apparentes vertus en termes de reconnaissance sociale et
monétaire, l'embauche d'un membre de la famille souléve de lourdes questions,
auxquelles il est difficile de répondre de facon catégorique. Nous avons cependant
observé que dans certaines situations ce mode d'embauche répondait 4 des
préoccupations familiales ou personnelles. Ce type d'embauche familiale doit étre
utilisée avec prudence et réfléchie en terme de droit-du travail ; d'incidence sur le
fonctionnement de la sphére familiale, sur la vie personnelle et familiale de 'aidant
salan€ et sur la dépendance des personnes aidées. On peut suggérer de procéder a
une évaluation périodique de ces divers points afin de ne pas laisser des situations se
dégrader en dehors de toute régulation externe.

Une piste demeure : celle de définir un véritable statut de 1’aidant avec, comme
pour la prise en charge de la petite enfance, une véritable reconnaissance en termes
de droits sociaux (droit & la retraite, & la couverture maladie, etc.). L’existence de
’équivalent d’un « congé parental » dans ce domaine serait sans doute pertinent. On
peut enfin souligner la particularité du débat francais qui s’est totalement focalisé
sur la prestation aux persomnes dgées et qui a totalement ou presque occulté la
question des aidants et de leur statut. C’est sans doute une spécificité francaise, tout
au moins sl on la compare avec la maniére dont la question des carers est
développée dans les pays anglo-saxons (Glendinning & Maclauglin, 1993 ; Evers,
Pijl & Ungerson, 1994).
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Conclusion

Parmi les éléments positifs de cette réforme, il faut retenir la reconnaissance du
risque dépendance, I’accroissement de I’effectivité de I’aide, une plus grande
homogénéite des évaluations par 1’intermédiaire d’une grille unique, ’obligation de
coordination, la mise en place d’une équipe médico-sociale, la mise en ceuvre d’un
« plan d’aide », etc.

Toutefois, le’ dispositif reste complexe avec de fortes disparjtés individuelles et
départementales. La prestation ne contribue pas 4 la qualification des aidants
professionnels. Seule la grande dépendance est prise en charge, parfois par les
professionnels les moins qualifiés ét les problémes de prévention restent entiers.

Les répercussions pour les femmes soignantes des politiques en matiére de prise en
charge de la dépendance sont largement tributaires de 1°évolution desdites politiques.
Or, dans le cas frangais, ces politiques présentent de grandes incertitudes. Le seul
point qui ne pose pas de probléme est le traitement spécifique de la dépendance des
personnes agées. Méme si de nombreux experts admettent 1’intérét qu’il pourrait y

. avoir a disposer de lieux de prise en charge de la dépendance non ségrégatifs, o

pourraient étre soignées des personnes dépendantes de tous les Ages, une telle prise
de position conduirait 4 revoir fondamentalement la politique & I’égard du handicap.
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[traduit par Henri Proulx]

D’un régime de citoyenneté 2 un autre : la rémunération des soins

Dans plusieurs Etats-providence, la dépendance liée 4 1’4ge est maintenant reconnue comme un risque
presque €quivalent au chdmage ou a ]a maladie. Elle devient un risque auquel remeédie la citoyenneté
- sociale. Lorsqu’ils font face au défi de répondre aux besoins de personnes dgées en perte d’autonomie,
tous les pays ne suivent toutefois pas la méme voie. Par exemple, I’ Allemagne et les Pays-Bas (comme
le Japon par ailleurs) ont introduit des assurances universelles qui couvrent les cofits des soins de
longue durce en établissement ou les services a domicile. L’Autriche, quant a elle, finance un systéme
unifié¢ d’indemnités pour les soins & partir de ses revenus généraux. D’autres pays incorporent les soins
4 domicile et les prestations de soins dans les politiques en vigueur, par une couverture tantdt
universelle, tantdt ciblée. Ainsi, la France a ajouté a la palette de services déja offerts aux personnes
dgées en perte d’autonomie une prestation pour les soins en établissement ou & domicile versée en
fonction du revenu et du niveau de dépendance. Pour leur part, la Finlande et-le Royaume-Uni ont
aussi introduit de nouvelles prestations.

Dans ce court texte, je passerai en revue les prestations proposées aux aidant(e)s et aux personnes
dgees. Pour ce faire, je placerai ces politiques dans leur contexte, & savoir I’augmentation du nombre
des personnes Agées et a restructuration de I’Etat-providence. Versées pour compenser les cofits de la
dépendance, ces prestations permettent aux personnes dgées en perte d’autonomie de se procurer des
services ou, dans certains cas, de payer un{e) aidant(e) (personne qui fournit de ’aide, des soins)
informelle. Certaines juridictions ont par ailleurs opté pour une allocation payée directement &
I’aidant(e). Dans la plupart des cas en Europe, les prestations - qu’elles soient touchées par la personne
fgée ou I’aidant(e) - prévoient la possibilité pour l'aidant(e) de s”inscrire au systeme de sécurité sociale.

Le constat dressé par cet article est que la mise sur pied de telles prestations va bien au-dela de la
création d’une mesure sociale de plus. Elle est I’indice d’une mutation dans le régime de citoyenneté et
elle participe a la fondation d’un nouveau régime.

Les Etats-providence et 'aide informelle

Depuis les dix demiéres années, il est devenu courant de définir I’Etat-providence comme une
institution dont le but serait la démarchandisation du travail et la libération des travailleurs de la
discipline du marché du travail.! Cette histoire a une certaine validité, mais elle constitue surtout une
representation du passé telle qu’écrite par ceux qui célébrent les succés de la démocratie sociale et de la

! L’expression classique de ce concept est due & Gosta Esping-Andersen (1990). Pour une critique féministe, voir I'article
également classique de Ann Orloff (1993). : )
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classe ouvriere. D’autres interprétations de la méme histoire de 1’Etat-providence sont possibles? A
travers une nouvelle optique, nous pourrions constater que les mouvements sociaux, y comprs le
mouvement ouvrier, revendiquaient ’accés aux soins comme droit social de citoyenneté. Dans cette
perspective, I’assurance-ch8mage perd son statut de colonne vertébrale de 1'Etat-providence, et la santé
et les pensions de retraite accédent au premier plan. En effet, un grand nombre de programines sociaux
protégent contre le risque de dépendance.

L’assurance-maladie est un programme clé. Dans I’ Aprés-guerre, °’accés aux soins en institution est
devenu un droit social. Il ressort clairement du débat en cours au sujet des soins & domicile et de la
division du travail entre le secteur formel et le secteur informel (¢’est-a-dire la famille), que I’accés aux
.soins de santé demeure une revendication de la citoyenneté sociale. L’enjeu devient la forme sous
laquelle ces soins sont fournis et avec quelles conséquences pour 1°égalité dans les rapports 50C1auX.

Les objectlfs de ces politiques sont toujours variés. L’un est la redistribution du nsque qu’impliquent
des besoins différentiels. On pense par exemple & une politique familiale qui vise & redistribuer les
cofits financiers et autres de 1’éducation parentale des enfants. On pense aussi aux assurances et aux
services fournis aux personnes &gées en perte d’autonomie pour compenser les cofits de leur
dépendance. De plus, il existe des programmes dont le but est d’améliorer la qualité des soins, en
réglementant les services, ou en les professionnalisant. Enfin, certains programmes sont CONgUS pour
réduire la dépendance et favoriser I’autonomie. Les pensions de retraite, par exemple, permettent aux
individus de se prendre en charge afin qu’ils ne deviennent pas dépendants de leur famille. Les
politiques de sécurité du revenu et de logement participent de ce méme objectif.

Les mesures mentionnées ici, et beaucoup d’autres, sont des réponses 4 la “question sociale” sans cesse
posée depuis le dix-neuviéme siécle. Ces programmes reflétent des préoccupations au sujet des soins
aux personnes ageées, aux enfants et aux malades, ainsi que du risque de dépendre de soms caritatifs
lorsqu’on est pauvre, handicapé ou dans le besoin de quelque maniére que ce soit.

Etant donné la perennité de "enjew, une analyse détaillée des réponses & ces préoccupations présente
une excellente occasion pour saisir comment les régimes de citoyenneté sont en train d’étre redéfinis et
quelle place est aujourd’hui accordée a I’égalité, notamment entre les sexes.

. Les soins et les régimes de citoyenneté

Depuis 1945, les Etats-providence se sont souciés de la distribution des responsabilités des soins et de
leurs colits. Puisque c’est également 2 cette période que T.H. Marshall a d’abord identifié la création
de droits sociaux de citoyenneté, il convient d’examiner de plus prés ]a notion de citoyenneté et son
lien & la question des soins et du travail des aidant(e)s.

En considérant cette perspective et pour rendre compte du trés riche éventail de nouvelles et
d’anciennes mesures, nous emploierons le concept de régime de citoyenneté’ Cette notion dénote les

% Cette partie reprend Jenson (19975).

®ce conéept fut développé dans Jenson et Phillips (1996), notamment eu égard aux questions d’accés aux instifutions
politiques et & I"intermédiation des intéréts. Il a également été employé pour analyser la restructuration de polmques
sociales dans Jenson (1997a) et Boismenu et Jenson (1998).
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arTangements institutionnels, les régles et les représentations qui guident simultanément 1’identification
des problémes par I’Etat et les citoyens, les choix de politiques, les dépenses de 1'Ftat, et les
revendications des citoyens.*

Le concept est porté par deux appuis théoriques. L’un est I’approche de 1'institutionnalisme historique
(Hall et Taylor, 1997; Jenson 1997). Une tendance de cette approche est d’accorder de 1’importance
aux discours et aux pratiques (Thelen et Steimo, 1992; Bradford, 1998). Dans un régime de
citoyenneté sont représentées 1’identité du “national” comme du “citoyen modéle”, du “citoyen de
seconde zone™, et du non-citoyen. Chaque régime de citoyenneté représente les rapports sociaux, les
frontieres du débat politique, les enjeux politiques reconnus, ainsi que les frontires du public et du
“prive”.

Le second appui théorique du concept de régime de citoyenneté est ’approche de la régulation, et ses
notions de stabilité et de changement dans la structure des relations sociales. Sans entrer dans les
détails de cette approche en économie politique, rappelons simplement que les régulationistes affirment
qu’a certains moments de 1’histoire, les rapports sociaux, économiques et politiques sont suffisamment
stables pour que les régimes soient en régulation. A d’autres moments, au contraire, une crise peut
provoquer un profond changement d’ocentation. Les principes d’organisation et de légitimation
s’effondrent alors, et d’autres institutions, d’autres normes et d’autres représentations émergent.

Grice a ces deux apputs théoriques, nous sommes amenés a étudier les discours et les institutions dans
lesquelles ils sont enchéssés, ainsi que les actions et les intéréts de divers actewrs. Par ailleurs, la
dimension du temps est essentielle. Lorsqu’il est question de régulation et de crise, il est absolument
nécessaire de s’intéresser de trés prés aux deroulement dans le temps des processus sociaux et
politiques.

- Survant T.H. Marshall (voir aussi Kymlicka et Norman, 1995), nous pouvons dire que le principe
fondamental des régimes de citoyenneté d’aprés 1945 est de garantir que chacun soit traité comme un
citoyen a part entiére.”  Marshall avait d’ailleurs identifié le moyen d’atteindre cette égalité; 1l
] angSEL‘lt de I’Ftat-providence britannique. Pour Marshall,
“en garantissant des droits civils, politiques et sociaux a tous, 1’Etat-providence s’assure

que chaque membre de la sociéte se sente.un membre a part entiére, capable de part1c1per a

la vie en société et d’apprécier la vie commune qu’elle permet. Partout ot ces droits seront

refusés ou violés, des gens seront marginalisés et incapables de participer (Kymlicka et

Norman, 1595: 285-86).” '

Cependant, ainsi que 1’a montré la myriade d’études concernant la citoyenneté et I’Etat-providence, il
1’y a pas consensus sur le type de droits qui sont nécessaires ni les formes de participation politique qui
soutiennent ces droits et se trouvent protégés par eux, ni méme sur le sentiment d’appartenance qui en

% Ceci est une intervention dans ’explosion bibliographique sur le sujet de la citoyenneté, explosion que Kymlicka et
Nonnan (19%3) furent les premiers & remarquer et gui ne s’est pas démentie depuis.

® Méme au Canada, avec son Etat-providence libéral, I’accent a été mis sur I'équité dans le but de surmonter les les
blocages structurels sur la voie d’une participation juste et €gale (Jenson et Phillips, 1996).
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découle.! Tout ceci fut plutét décidé en fonction de trajectoires nationales particuliéres. Néanmoins,
en depit des différences, 1’égalité fut partout une valeur essentielle, tout autant que les droits sociaux an
ceenr des Etats-providence qui virent le jour & cette époque.

A la fin des armées 1990, nous constatons presque quotidiennement la remise en cause de I'idée qu’une
citoyenneté enti€re requiére un engagement pour I’égalité des droits sociaux. Fn effet, il est plus
fréquent d’entendre dire que la citoyenneté implique avant tout la reconnaissance de la “différence” et
- se limite aux droits politiques. L’accent n’est plus mis sur I’égalité sociale (cf. Shafir, 1998: 13 ff. et
les textes auxquels il fait référence). De tels débats sur I’avenir nous forcent i reconmalire que la
citoyenneté a toujours ét€ une construction sociale. C’est du débat politique et des rapports de force
qu’émergent deux dimensions majeures de tout régime de citoyenneté. Il s’agit, d’abord, du rapport
entre I’Etat et le citoyen. Les droits et le role joué par 1’Etat pour garantir ces droits sont un objet
fondamental d’analyse. La seconde dimension est la division du travail entre I’Etat, le marché et la
collectivité.  Ce sont les valeurs exprimées & travers cette deuxiéme dimension qui permettent de
distinguer ce qui reléve des droits de citoyenneté de ce qui doit &tre acquis du marché ou d’une activité
comrnunautaire accrue.

Les politiques sociales sont “I’usage du pouvoir politique dans le but de supplanter, compléter ou
modifier les opérations du systéme économique afin d’obtenir des résultats que le systeme économique
n’atteindrait pas tout seul” (Leibfried et Pierson, 1995: 3). II découle de cette définition qu’une
préférence pour un Etat actif transformerait les services privés a la personne en un droit de citoyennté et
en un service public. La distribution serait alors soumise 4 un contrdle démocratique et gérée par des .
fonctionpaires. En revanche, un enthousiasme idéologique pour le marché conduirait les autortés
publiques & se comporter comme s’ils agissaient au sein du marché. Dans ce modele, I'accés aux
services dépend alors de la capacité de dépense de chaque citoyen sur le marché des services. Dans le
domaine de la santé, par exemple, la premiére préférence ménerait au régime universel, tandis que la
seconde générerait un systéme mixte, dans lequel des éléments d’assurance publique seraient combinés
avec des assurances privées et des dépenses individuelles. C’est dans Je contexte de remise en question
du principe d’égalité au cceur des régimes de citoyenneté d’Apres-guerre qu’il faut aborder la question
de I’égalité entre les sexes. | ' )

L’autonomie économique, et notamment le droit de passer un contrat de travail, est un des droits civils
les plus fondamentaux et il fut depuis longtemps revendiqué par les mouvements féministes et leurs
alliés (Jenson 1995). La plupart des hommes avaient obtenu ce droit lors de 1’effondrement final du
féodalisme et I'émergence subséquente d’un marché du travail, dans I’Europe des dix-huitiéme et dix-
neuvieme siecles (Polanyi, 1944). Les femmes, quant 4 elles, et surtout les femmies mariées,
n'obtinrent le méme droit individuel qu’aprés la Seconde guerre mondiale. Au cours des derniéres
décennies, c’est la distinction entre I’égalité formelle et I’égalité réelle qui est & ’avant-plan dans ce
domaine de citoyenneté comme dans tant d’autres. En clair, 1’égalité des femmies, sur le marché du
travail demeurera guére plus que formelle tant que la question des soins informels aux personnes
dépendantes ne sera pas résolue. '

® par exemple, dans son introduction 4 un ouvrage sur la citoyenneté, G.Shafir écrit:“La citoyenneté est donc une tradition
intellectuelle et morale réguliérement révisée et mise  jour et consiste, par conséquent, en un chapelet de discours sur la
citoyenneté” (1998: 2). -
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Ce texte analysera I’évolution de cet enjeu dans le contexte de régimes de citoyenneté restructurés suite
4 P’efforidrement du consensus d’Aprés-guerre sur le r8le de I’Btat et des marchés. Il examinera en
détail les responsabilités relatives des Etats, des marchés, et des familles. Puis, il mettra en relief la
répartition des services publics et services privés, entre aide informelle et aide formelle.

Les prestations dépendance : une invention récente

Durant les trois décennies fordistes aprés 1945, malgré l'attention portée aux soins dans la politique
sociale et les Etats-providence, les personnes 4dgées dépendantes et leurs besoins en soins de longue
durée n'étaient pas au ceeur de la réflexion sur les services publics et la sécurité sociale. La plupart des
soins étalent fournis invisiblement par les femmes de la famille. Les droits sociaux de citoyenneté,
qu’ils aient pris la forme d’une assurance ou d’une couverture universelle, incluaient rarement l'accés
complet aux soins de longue durée.” Tout soin formel disponible était le plus fréquemment fourni de
maniere privée, par des institutions caritatives ou religieuses. Méme les services qui bénéficiaient d'un
appui public étaient rarement imprégnés des valeurs de la citoyenneté sociale (OCDE 1996 : 33).

Ainsi, un des legs des E'tats*providence d'aprés 1945 est l'existence d'un “Btat-providence invisible”
(Waemness and Ringen, 1987) grice auquel une aide informelle est fournie par les femmes aux
personnes dépendantes, tels les enfants et les personnes dgées. Cet Etat-providence invisible n’a en
aucune maniére été éliminé par les taux rapidement croissants de ’activité féminine depuis les années
soixante.

Les femmes fournissent encore d’énormes quantités de travail informel d’aide. En effet, un grand
nombre d’entre elles sont coincées entre le travail rémunéré et I’aide informelle, entre la nécessité de
s'occuper des enfants et celle d’avoir soin de parents 4gés en perte d’autonomie. Comme le révélent
beaucoup d’études, ces femmes sont confrontées a une situation ol les responsabilités d’aide sont en
concurrence avec leur propre emploi. Ce dilemme les améne parfois & se retirer du marché du travail
ou du moins a travailler & temps réduit ou encore a choisir des emplois moins exigeants. Dans la
mesure ol de tels compromis doivent &tre faits, les possibilités des femmes d'atteindre l'autonomie
économique sont menacées par des taux de dépendance croissants et par une politique qui assigne a la
famille et & la collectivité une plus grande part responsabilité pour les soins de longue durée.

Bien entendu, dans les années fordistes, les soins étaient fournis.en dehors de la famille. Au début, des
soins étaient disponibles en établissement pour ceux dont les familles ne pouvalent pourvoir a leurs
besoins. Puis, suite au grand intérét suscité¢ par le community care, il est devenu de plus en plus
fréquent d’offrir aux personnes dgées des soins & domicile ou des logements aménagés pour répondre a
leurs besoins. Les pays nordiques ont pris ’initiative d’investir davantage dans les soins a domicile et
le logement. Cet héritage est manifeste dans les données du début des années 1990. Elles indiquent
une proportion élevée d'aide a domicile pour 1’ensemble des soins aux personnes de plus de 65 ans au
Danemark, en Suéde et en Finlande, tandis qu'en Allemagne et en France ce sont les enfants et 1’épouse
ou I’époux qui assurent la plus grande partie de I’aide (Rostgaard et Fridberg, 1998 :29).

7 Les pays nerdiques faisaient en quelque sorte exception, puisque des seins institutionnalisés v étaient fournis com_me un
droit social de citoyenneté. Voir ici Sipild et Anttonnem (19940 et Christopherson (1997: 23).
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Toutefols, comme le nombre des personnes du quatriéme 4ge augmentait rapidement, les décideurs
politiques commencerent 4 repenser leurs choix. Ce deuxiéme ajustement a marqué I'arrivée de la
“rémunération des soins”. Le tableau 1 présente les objectifs de ces politiques de prestations. Le
changement est par eilleurs li€ 4 un autre ajustement important dans les régimes de citoyenneté des
pays européens. |

Une modification importante dans le régime de citoyenneté - parfois exprimée comme un changement
dans la composition du welfare diamond (Evers et al., 1994) - est la poussée vers la marchandisation.
En genéral, l'arrivée du néo-libéralisme dans tous les types de “régimes de bien-étre” (welfare regimes)
a provoqueé un changement vers des prestations de services plus diverses et plus flexibles, en accord
avec la notion de “choix™ posée comme valeur. Dans ce processus, les citoyens deviennent des
“consommateurs” de services et des “clients” de 1'Etat, dont le role est de maximiser les choix. La
marchandisation en tant que principe de citoyenneté sociale est & présent inscrit dans le régime de
démocratie sociale de la Suéde ainsi que dans les régimes plus “corporatistes” de I'Europe continentale
et ceux plus “libéraux” de I'Amérique du nord (Jenson et Sineav, 1997; O'Connor et al, 1999). En
termes de soins, ce changement représente la substitution de, systémes normalisés par des systémes
flexibles, et un accroissement paralléle de la diversité des programmes, du financement et des
prestations.

En conséquence, les forces du marché sont en train d'étre introduites dans une gamme de relations qui
ne faisaient naguére pas partie du marché. L’aide informelle en est un bon exemple. Simultanément,
des services qui étajent & la fois financés et offerts par ’Etat sont maintenant fournis & travers le
marché (meis pas forcément dans un but lucratif) méme s’ils demeurent souvent finances
publiquement.

Les allocations versées aux personmes Agées en perte d’autonomie illustrent ce changement. Toutes
sont congues pour augmenter le “choix™ des citoyens. Comme indique le tableau 2, les prestataires
peuvent utiliser une prestation versée en espéces pour acheter des services “sur le marché” (de sociétés
commerciales ou sans but lucratif) ou bien utiliser cette somme pour “rembourser” les personnes qui
s'occupent d'eux de fagon informelle. Une telle monétisation des relations brouille les distinctions entre
le marché et le non-marché, entre le formel et I'informel et entre public et privé. Un deuxiéme type
d'allocation est versé directement aux aidant(e)s, afin de les “compenser” pour la perte de revenu ou
pour les cofits Elevés liés 4 la dépendance. Les aidant(e)s peuvent alors utiliser cette somme pour
“entrer sur marché du travail” et cotiser 4 la Sécurité sociale.? '

Les prestations déperdance, la marchandisation et les rapports sociaux de sexe

Nous avons proposé, dans cet article comme ailleurs (Jenson et Phillips, 1996 ; Jenson et Sineau,
1997), qu’a partir des années 1970, la plupart des régimes de citoyenneté en étaient vemsa comporter
un engagement a l'égard de 'égalité entre les sexes, en particulier en matiére d'emploi. Cela ne veut pas
dire, bien entendu, que I'égalité ait été atteinte. Neéanmoins, le principe de la promotion de I'égalité
hommes-femmes était une notion largement partagée. Les mouvements sociaux et les formations

® L Australie fait exception a cette généralisation. Les prestations aux aidant(e) n’ouvre bas I"accés & la sécurité sociale
(Mears, 1997). -
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politiques v souscrivaient, tandis que l'appareil institutionnel de 1'Etat, au moins en partie, en fajsait la
promotion.

Le principe est maintenant menacé de plusieurs directions. Par exemple, un engagement idéologique
en faveur de la notion de “choix” prise comme valeur conduit & substituer 'engagement pour 1'égalité
de condition par une attitude favorable a I'équité. Un tel changement est notamment visible dans les
politiques de gauche qui cherchent la “troisi¢me voie” (par exemple, Lewis, 1999). Comme I’attention
se tourne vers I'égalité des chances, les “choix” faits en famille ou individuellement par les fernmes
adultes (contrairement aux filles ou aux employeurs, qui sont encore les cibles des politiques d’“égalité
des chances™) sont définis comme étant au-dela de la responsabilité de I'Etat. Un deuxiéme exemple
provient des politiques d’emploi. De plus en plus, les Etats ont accepté les demandes des employeurs
pour que les “conditions communes” impos€es par les relations industrielles de type fordiste dans
I'Aprés-guerre soient remplacées par la flexibilité, afin que les employeurs et les employé(e)s puissent
“choisir” leurs conditions de travail, par exemple une combinaison de travail 4 temps partiel et a temps
plein. Il en résulte une légitimation généralisée du travail & temps partiel et des contrats de travail
individualisés. |

Ces valeurs, inscrntes dans les régimes de citoyenneté émergents, ont aussi remodelé la situation des
personnes Agées en perte d’autonomie. Evidemment, les personnes dgées en perte d’autonornie se
* volent octroyer le pouvoir, comme consommateurs, de faire des choix. La Prestation spécifique
dépendance (PSD) en France, la prestation dépendance en Allemagne, et les allocations dépendance en
Autriche et au Royaume uni, entre autres, permetient aux prestataires de choisir une formule
individualisée. Bien entendu, certains pays permettent davantage que d'autres. L'Allemagne ne fixe pas
de limite aux dépenses, bien qu’elle incite & l'utilisation de services formels. La France, au contraire,
limite ce qui peut étre rémunéré & partir des prestations et organise le marché des services. Ainsi, le
régime de citoyenneté de la France est marchandisé, mais le marché y est contrdlé, tandis que
I'Allemagne (comme I'Autriche et d'autres pays ayant des allocations dépendance) a eu tendance 4 faire
davantage confiance au comportement de ses citoyens face au marché.

Si, par le passé, le menu était limité, il y a maintenant un changement clair vers des possibilités plus
nombreuses. Pour les personnes dgées en perte d’autonomie - dont un grand nombre sont des femmes -
ce choix accru leur procure un “pouvoir de marché”.

La question devient donc: comment ce pouvoir est-il utilisé? Ici, les faits sont variés (tableau 3). Des
études préliminaires tendent & montrer que dans certains cas il y a une augmentation dans la
consommation de services formels. Ce changement a des conséquences pour les femmes actives.
L'Allemagne, qui a créé une catégorie professionnelle pour accompagner la prestation dépendance, a
connu une augmentation dans le nombre de travailleuses enregistrées qui fournissent des soins. Le cas
des Pays-Bas est semblable. Toutefois, il apparait aussi que les emplois qui acquiérent un statut
professionnel sont des emplois & bas salaire et probablement & temps partiel. Ils sont souvent occupés
par des femmes plus dgées qui retournent sur le marché du travail. Ces emplois n'engendrent pas
d’autonomie économique dans le sens classique, mais ils procurent aux femmes qui n'en jouissaient pas
antérieurement, l'aceés au marché du travail. En d'autres mots, un travail qui étatt jusque-la accompli
gratuitement, 2 titre de soins familiaux informels ou 4 titre bénévole, devient marchandisé.

Cette transformation du travail informel en un travail paye et reconnu par la sécurite sociale, existe sous
une forme semblable dans les pays qui paient des allocations a 1’aidant(e). En Finlande comme en
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Autriche et en Allemagne, les personnes qui ont soin de membres de la famille peuvent cotiser a des
régimes de pension de retraite ou avoir accés a d’autres avantages sociaux. Dans ce cas, les soins
familiaux ont acquis un statut professionnel.

Par conséquent, que 'aidant(e) s’occupe d’un parent ou qu’elle aide une personne dgée a I’extérieur de

sa famille, la rémunération de son travail est liée au marché. Dans certains cas, les aidant(e)s Tegoivent

de I’argent et dans tous les cas elles obtiennent ou conservent certains des avantages sociaux associés a
une participation au marché. '

Rappelons qu’en termes de revenu et de droits accumulés, le lien an marché est bien sfir trés limité.
Néanmoins, il est important de tirer de cette analyse la conclusion que dans nombre de régimes de
citoyenneté, la marchandisation et la flexibilisation des marchés du travail, en tant que principes, ont eu
pour effet de transformer le travail informel et bénévole en un travail rémunéré et protégg.

L’autre dimension importante des prestations dépendance est leur effet sur I’économie familiale. Dans
beaucoup de pays (comme en France, & I’exception des époux et des épouses), la prestation de soins
peut “compenser” les membres de la famille ou é&tre touchée directement par eux (tableau 2). Ce
second cas de figure a déja été abordé plus haut. Cependant, I’effet de transferts internes sur
I’économie familiale mérite qu’on y préte attention. Dans certains cas, les allocations avaient &té
congues afin qu une personne &gce en perte d’autonomie puisse établir un rapport contractue] avec
un(e) aidant(e).” Dans les cas de type frangais, oi un membre de la famille peut étre employe et oll le
programme exige un contrat, la relation doit évidemment étre contractualisée. En Allemagne et en
Autriche, par contre, ot il n’existe aucune condition quant & qui peut étre “engagé”, pratiquement rien
n’indique que de telles relations contractuelles ont été introduites au sein de la famille, surtout entre
époux ou avec les enfants adultes. Lorsque 1’allocation n’est pas dépensée en services et autres frais,

elle tend a étre absorbee par le budget familial ou simplement épargnée. '

Jusqu’a présent, donc, la marchandisation ne semble pas avoir gagné 1’économie familiale interne. Les
relations entre les sexes demeurent inchangées. L’allocation ne parvient pas vraiment & garantir aux
aldant(e)s une avtonomie économique, puisqu’en dépit des allocations, on considére que leur travail est
gratuit. Dans ces cas, par conséquent, les allocations ont trés peu d’effet sur la quantité de soins,
considérés comme informels 4 la fois par la personne dépendante et par I’aidant(e).

Dans I’ensemble, I'impact de ces allocations, qui reflétent les nouveaux principes des régimes de
citoyenneté, est mélé. Parce qu’elles ont tendances & étre payées & un niveau bas, elles n’aident a
reduire la dépendance économique que des personnes &gées dépendantes les plus pauvres. Parce
qu’elles sont payées 4 un bas niveau, elles ne créent pas de “bons emplois® pour les nouvelles
“professions™. Lorsque la liberté de choisir comment dépenser 1’allocation est donnée aux personnes
dépendantes, les principes de 1’économie familiale demeurent inchangés; des niveaux élevés de soins
informels persistent et peu de revenu est transféré a I'intérieur de la famille.

D'un autre c6t¢ cependant, lorsque de telles mesures reconnaissent que soigner est un “travail”,
certaines aidant(e)s sortent du secteur informel et bénévole et participent au marché du travail formel,
du moins pour ce qui a trait & 'accés aux avantages sociaux.

*En Finlande, i1 y a contrat entre municipalité et I’aidant(e), alors que la prestation est payée a I'individu dépendant.
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C’est donc match nul. Soigner en vient 4 étre défini comme un travail, mais Je travail lui-méme se
décompose. On ne peut prendre pour acquis un marché du travail unique dans lequel les femmes et
d’autres seraient incorporés. Au contraire, les marchés du travail se multiplient et fonctionnent selon
des régles diverses. Le “marché de ’aide”, aide formelle ou aide informelle, apparait donc comme un
segment de marché parmi d’autres. Les frontiéres sont brouillées puisque les statuts évoliuent et sont
difficiles & définir. II n’est pas toujours facile de dire si telle personne “travaille” ou “soigne”, si elle
‘est rémunérée ou non. Bien que cela demewre en chantier, il est déja clair que la création des
prestations dépendance “au cceur” des régimes de citoyenneté en Europe est un indice que
’engagement pour 1’égalité de sexe est menacée.
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Amne EYDOUX
- LESSOR- Université Rennes II

Rachel SILVERA
ISERES et SET-MATISSE - Université Paris I

De I'allocation universelle au salaire maternel...

il 'y 2 qu'un pas ... A NE PAS FRANCHIR

Depuis une bonne décennie, on assiste 2 un regain d’intérét pour les débats autour de
l'allocation universelle {ou le revenu de citoyenneté). En France, ces débats ont occupé le
devant de la scéne au moment de ]a mise en place du revenu minimum d’insertion (RMI) en
1988 et de ses premiéres évaluations'. Ils restent trés actuels, comme en témoigne le fameux
numéro de Ja revue du Mauss (1996) entidrement consacré a ces questions. Les débats ont
également une dimension internationale : i existe ainsi un site Internet alimenté par le * Basic

~ Income European Network ” (BIEN) sous la houlette de P. Van Parijs.

Le point de départ est simple : faute de pouvoir fournir du travail et un emploi pour tous -
donc ['accés au revenu correspondant -, la société serait tenue, selon les partisans de
’allocation universelle, d’offrir & tout citoyen un revenu inconditionnel et permanent. Pour
certains, ce revenu serait versé indépendamment de I’4ge, du sexe, de la situation familiale et
des ressources de l’individu (P. Van Parijs 1992, 1996), tandis que pour d’autres, cette
allocation doit étre soumise & conditions d’dge, de ressources, voire méme de situation
familiale (A. Caillé 1992). L allocation universelle fait donc I’objet de multlples approches et
d’une foison d’interprétations, tant théoriques que politiques.

Or ces diverses approches sont au mieux silencieuses sur la question de la différenciation
sociale entre les sexes. L’enjeu est pourtant d'importance : en interrogeant ces approches, on
s’aper¢olt que ]’allocation universelle peut facilement dériver vers une politique de salaire
maternel. Le risque n’est pas imaginaire, comme le montre I’exemple de ’APE (Allocation
parentale d’éducation), d’autant que les représentations sociales du rapport des femmes au
travail sont en jeu dans les analyses et les propositions autour deI’allocation universelle.

L'objet de ce texte n’est pas de rendre compte de ’ensemble des approches et des modalités
concretes de I’allocation universelle, ni d’en proposer une alternative égalitaire, mais d’en
souligner certains risques. Notre critique majeure de ’allocation universelle ne porte pas tant
sur le principe méme de cette allocation et sur ses fondements redistributifs, que sur les
modalités proposées et leurs répercussions en termes de différenciations de genre. Il s’agira de
proposer un regard sexué sur ces travaux, a partir de quelques questions simples : quelle est la

! Voir par exemple Euzéby (1991}, Barthe, Gazier, Leprince et Nogués (1592).
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place accordée dans ces débats 4 ce que nous proposons d'appeler la logique de “ genre ” 7 Les
différenciations sexuées dans le travail et la famille y sont-elles intégrées, et si oui comment ?
Quels seraient les enjeux pour les femmes de telles propositions, et n'y a-t-il pas ici matiére 3
craindre que soit remis au gofit du jour certains thémes que I'on pensait dépassés comme celui
du salaire maternel ? Notre analyse est qu'une telle allocation ne s’adresse pas indifféremment
4 tous, hommes ou femmes, mais risque au contraire de renforcer les divisions sexuées sur le
et hors du marché du travail. '

Dans un premier temps, on examinera I’enjeu que représente pour les femmes I"argument
majeur & ’appui de I’allocation universelle, celui de la fin du travail, en montrant que cet
enjeu a été occulté des les premiers débats sur ce théme. Dans un second temps, on verra que
les diverses approches de I’allocation universelle n’échappent pas 4 la critique? : soit elles sont
silencieuses sur la question du genre, soit elles défendent peu ou prou I’idée d’un salaire
maternel, quitte & affirmer que ce dernier serait favorable & I’émancipation des femmes. Enfin,
on illustrera les risques de telles propositions, en revenant sur les effets d’un autre dispositif
d’allocation universelle (ici parentale) et cumulable (en partie) déja en pratique : I’allocation
parentale d’éducation.

I. La fin du travail, un enjen sexugé

Les propositions en faveur de 1’allocation universelle reposent implicitement ou explicitement
sur un argument majeur : celui de la fin du travail et de la perte de son sens (la “ valeur
travail) qui justifie I’attribution d’un revenu déconnecté du travail. Or cet argument n’a pas le
méme sens pour les hommes et les femmes. Pour les hommes, il peut s’agir de se libérer
d’une fagon ou d’une autre de I’emprise du travail : amélioration des conditions de travail,
investissement dans d’autres activités socialement valorisées. Pour les femmes, ’enjeu est
tout autre puisque “le droit au travail salarié signifiait la liberté d’exister en dehors d’une
position de subordination domestique ™ (J. Laufer 1998, p. 112). Affirmer la fin du travail et
proposer des revenus déconnectés du travail présente pour elles un risque d’éviction de la
spheére du travail et de retour vers la sphére domestique. Ce risque comme nous allons le voir
est soit passé sous silence, soit un peu vite écarté, soit méme affiché comme un objectif, le
retour vers la sphére domestique étant alors envisagé comme un choix « libérateur » pour les
femmes. '

L’argument de la fin du travail n’est pas nouveau puisqu’on en trouve la trace dés le début des
années soixante aux Etats-Unis. Et curieusement alors, les premiers partisans de I’allocation
universelle “ oublient ” les femmes en annoncant la fin du travail 4 une période o, pour elles,
¢’est bien plus le début que la fin du travail.

Dés 1963, un comité dirigé par le physicien H. Oppenheimer réclame pour tous les citoyens
un revenu décent et inconditionnel en défendant 1'idée d’une * révolution triple ” qui conduit
inéluctablement & 1’épuisement des emplois. La premiére “ révolution ”, ¢’est la disparition de
la guerre et des armes de destruction massive, donc la contraction des dépenses militaires et
de I"'emploi correspondant. La seconde “ révolution ” est cybernétique ™ : ’ordinateur et les
robots s’apprétent 4 remplacer ’homme dans ses activités productives et a faire fonctionner
“ I"usine sans employés * annoncée par N. Wiener, le pére de la cybemnétique. La conséquence
prévue est un désastre économique : ’apparition d’un chémage de masse. Enfin la troisiéme

? Voir cependant D. Méda (1996, p. 170) qui note que I'idée de Van Farijs consistant & verser un salaire aux
femmes au foyer devrait faire I'objet d*un débat.
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révolution est celle des droits de ’homme, celle qui préoccupe le comité Oppenheimer :
~ comment concilier les droits de I’'homme avec la fin du travail, comment assurer a tous une
véritable citoyenneté alors que certains seront privés de leur citoyenneté économique ?
(Anspach 1996, p. 46). La réponse retenue, nous le savons, est I’allocatior universelle.
Orla dimension sexuée est absente des travaux du comité Oppenheimer. Comme le note T.
Funiciello, “ pour ce comité comme pour tant d’autres, les femmes étaient invisibles ?,.au .
moment méme ot on ne pouvait plus ne pas les voir dans ’emploi salarié (rappclons~le leur
participation a 1’activité ne date pas d’hier). Il faut donc “ chercher la femme ”, selon la belle
expression de M. Anspach, dans les travaux de ce comité. Et il faudra attendre pres de vingt
ans pour que le réle des femmes dans la “ révolution triple ” (la participation du mouvemerit
des fernmes 4 la “révolution des droits de I’homme ” notamment) soit évoqué dans les
travaux de M. Harris (1981 / 1987) ... Encore ce dernier insiste-t-il sur des aspects qui ne sont
pas seulement positifs : entrées sur le marché du travail & la faveur de la révolution
(cybernétique) des services et de 1’information, elles auraient contribué a permettre aux .
entreprises américaines de baisser les salaires ; venues & 1’emploi salarié par libre choix, elles
auraient fini par étre de plus en plus souvent contraintes par la nécessité économique ; enfin,
leur participation croissante au salariat serait responsable de la chute de la natalite.

Plus récemment et dans la continuité des travaux de M. Harris, M. Anspach (1996) envisage a
nouveau le travail des femmes comme une contrainte et leur retour au foyer comme un choix
libérateur. Il résume en effet la position actuelle des femmes sur le marché du travail par
“ (une) opposition mouvelle et un peu paradoxale entre 1) les femmes “ privilégices ”,
contraintes de travailler hors de la maison aux dépens du rle matemel traditionnel, et 2) les
femmes “ défavorisées ” demeurant 4 la maison pour se consacrer entiérement au role
maternel traditionnel * (1996, p.45). Pour M. Anspach, 1’allocation universelle constitue en
réalité une bonne solution au “ probléme politique que posent les meéres assistées ” aux Etats-
Unis : elle aurait le mérite de leur permettre d’élever leurs enfants sans travailler, tout en leur
évitant le “ressentiment ™ des autres, * contraint(e)s de travailler ”, qui pourraient alors
“ choisir librement entre travail salarié et travail domestique” (1996, p.71). Autrement dit,
loin d’étre un facteur de socialisation et d’autenomie, le travail serajt pour les femmes
synonyme de contraintes ou de ressentiments, tandis que pour les hommes, de telles questions
n’ont évidemment pas lieu d’étre.

Aujourd’hui comme hier, les theses sur la fin du travail ont largement occulté le rapport
spécifique des femmes au travail rémunéré et non rémunéré parce qu’elles sont muettes sur.
I’importance de la sociabilité par le travail (A.-M. Grozelier 1998). Du coup, elles ne
saisissent pas les enjeux du décalage existant entre hommes et femmes dans I'accés a
I’autonomie individuelle par le travail : “ autonomie ancienne pour les premiers (les hommes)
chez qui la crise de 1’emploi laisse percer un certain “désenchantement” du travail ;
autonomie récente et inachevée pour les femmes qui, face a cette méme crise, tendent a
investir de plus en plus le marché du travail. ” (A.-M. Daune-Richard 1997, p. 108).

En ocubliant Je fait que le travail est un facteur d’intégration sociale, pour les femmes comme
pour les hommes, ou en le présentant au contraire pour elles comme une contrainte, les tenants
de I’allocation universelle proposent dés lors une forme de revenu qui n’est pas sans risque
pour les femmes, dans la mesure ot elle pourrait les éloigner du monde du travail. I convient
donc de « chercher la fermme » ou plutdt « chercher le genre » dans leurs propositions.

* T. Funicielio (1993, p. 292), citée par Anspach (1996, p. 45).

53




1I- * Cherchez la femme ™

Ralliés a I'idée que la société s’achemine vers la fin du travail, les tenants de 1’allocation
universelle proposent de verser & tous un revenu qui permette & chacun de vivre et d’arbitrer
entre le travail et d’aufres activités. 11 y a donc bien derriére ce type de proposition 1idée que
I’allocation universelle conduirait 4 un nouveau partage du travail, en dissuadant certains de
travailler et en libérant des emplois pour d’autres.

Barthe, Gazier, Leprince et Nogués (1992) critiquent ainsi ces propositions : * contrairement
aux promoteurs de I'imp6t négatif, les tenants de 1’allocation universelle parient sur la
désincitation au.travail sur le marché officiel - en particulier pour les salariés dont les -
rémunerations sont proches de 1’allocation universelle - au profit d’un redéploiement vers les
activités domestiques, les activités antonomes et le bénévolat. * (Barthe ef alii 1992, p. 32).

Or cet effet de  désincitation au travail ” laisse craindre que les femmes seront davantage que
les hommes concernées par le retrait du marché du travail : dans la sphére du travail, elles sont
plus souvent 4 des niveaux de salaires faibles et dans des situations de forte précarité ; an sein
de la sphére domestique, on sait qu’elles sont toujours davantage en charge de ces activités.
Faute de trouver une identité sociale aun travail, elles pourraiént rechercher une identité de
mere, grice & ce revenu. Et 1’on sait que si 'idée de développer des activités bénévoles,
associatives et citoyennes part d’une bonne intention, les résultats d’un tel redéploiement
risquent d’atre décevants et de renforcer la division sexuée dans la sphére domestique *.

L’incitation au retrait du marché du travail est cependant paradoxale si 1’on songe que 1’un des
soucis de certains tenants de 1’allocation universelle était précisément d’éviter les pressions au
retrait du marché du travail : il s’agit par exemple d’éviter les insuffisances du RMI frangais
(C. Euzéby 1991, A. Caillé 1992) en proposant un revenu suffisamment élevé pour permettre
la survie, mais aussi suffisamment faible et cumulable pour ne pas dé-inciter ceux qui
percoivent les plus bas salaires de travailler. I s’agit encore, en proposant i chacun une
allocation inconditionnelle et cumulable avec un revenu d’activité, de passer “ de la trappe [du
chémage] au socle “de la vie sociale (Van Parijs 1996a, p. 90). Reconnaissons & cet égard que
I’idée d’une allocation universelle a le mérite de renvoyer (du moins dans son acception la
plus large) & un droit individuel, et donc plus égalitaire puisqu’il ne prend pas en compte les
ressources du conjoint ou de la conjointe, contrairement au RMI. Mais les choses ne sont pas
si simples.

- On peut en fait distinguer plusieurs attitudes a 1’égard des femmes. Les versions libérales

-comptent sur I’allocation universelle pour réaliser la flexibilité du marché du travail et
résorber le chdmage, ou pour développer un tiers-secteur qui prendrait en charge, 4 la place de
IEtat, des activités socialisantes o1 s’investiraient les exclus du travail. Dans ces versions qui
ont en commun de défendre une “ inconditionnalité forte ” de 1’allocation universelle, selon
A. Caillé et A. Insel (1996, p. 160), I’idée de verser un revenu aux “ parents au foyer ” (mais
on sait bien en réalité que ce sont presque exclusivement des méres) pour leur travail
domestique est nettement affirmée, quand il ne s’agit pas de Jes inciter 4 se retirer purement et
simplement du marché du travail.

“ Silvera (1998) montre en effet que la réduction du temps de travail ne se traduit pas immeédiatement par un
investissement dans de nouvelles activités, mais bien plutdt par un repli sur la sphére domestique, notamment
pour les femmes.
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Dans les versions dites “de gauche”, I’allocation universelle devient “revenu de
_ citoyenneté ” et 'inconditionmalité devient “ conditionnelle ” ® (sic) : il s’agit alors de garantir
un revenu punimum qui Soit aussi cumulable en partle avec un revenu d’activité, bref une
forme d’impét négatif. L3, 1allocation universelle n’est plus toujours un droit individuel et
tend & devemr un droit familial, et 1’accent est davantage mis sur le partage du travail sous
forme d’incitations au temps partiel, mais sans que 1’on s’interroge sur le fait que cette forme
d’emploi conceme, dans une large majorité, des femmes (2 80%).

Dans l'optique libérale, I’allocation universelle peut étre vue comme un “instrument de
flexibilité¢ et de déréglementation de ’emploi™ (Barthe er alii 1992, p. 32). Plusieurs
mécanismes sont A cet égard invoqués, parmi lesquels figure en bonne place le retrait des
femmes du marché du travail. '

Ainsi, selon K. Roberts (1983), 1’allocation universelle apparait non seulement comme un
instrument au service de la flexibilité du marché du travail, mais aussi comme un vecteur du
dynamisme de ’emploi et de la réduction du chémage. Couplée 4 une suppression du salaire
minimum, elle devrait contribuer & réduire I’offre de travail, notamment celle des femmes
devenant alors méres au foyer, et a faire de la place & des travailleurs privés d’emploi
souhaitant travailler (des hommes ?). lei, la stratégie de mise a I’écart des femmes est
nettement affirmée. ' '

P. Van Parijs a une position plus ambigué sur la question. L'allocation universelle, comme son
nom I’'indique, s’adresse a tout citoyen, quelles que soient ses caractéristiques individuelles et
son sexe, et donc il traite sur le mé&me plan des hommes et des femmes, en neutralisant
différences ou inégalités. Ici, I'idée d'universel s'oppose justement & toute catégorisation
puisquun tel revenu doit s'adresser sans condition {ou presque) a tous. La formule en est bien
résumée par A. Caillé (1996a, p. 145): “homme ou femme, marié ou célibataire, jeune ou
vieux, riche ou pauvre, chacun a droit & une méme allocation universelle inconditionnelle *.

Pourtant P. Van Parijs aborde la question des femmes, en affirmant paradoxalement que
I’allocation universelle devrait faciliter leur émancipation®. L’argument peut étonner si 1’on
considére le rdle du travail (et du revenu du travail) dans I’émancipation des femmes. Le
raisonnement de 1’auteur est le suivant : il se demande comment assurer a tous [’autonomie
financiere, “ et en particulier & ces millions de femmes européennes qui n’ont aucun revenu
propre et vivent dans une relation de dépendance économique totale a 1’égard de leur
" conjoint ® (1992, p. 75), sans les presser de retourner au foyer ni les contraindre & travailler ?
Selon lui, 1’allocation universelle aurait le double avantage de leur permetire de ne pas
travailler, sans non plus les dissuader de le faire. Mais P. Van Parijs met ici ’accent sur une
catégorie particuliére de femmes (* au foyer et dépendantes du conjoint ™), alors méme que le
nombre de femmes actives, singuliérement des méres de famille, ne cesse de croitre en
Europe. Il y a plus: offrir un revemu aux hommes ou aux femmes, quelle que soit leur
_situation familiale et professionnelle, est loin d'étre neutre. On touche 14 aux limites de 1'idéal
untversel qui rencontre en pratique les inégalités sociales et de genre et risque méme de les

* C’est zinsi que A. Caillé intitule 'une de ses contributions au numeéro spécial de la Revue du Mauss : “ De
I"inconditionnalité conditicnnelle ™ (1996b, p.367).

61 ’auteur fait méme de I’émancipation des femmes 1'un des arguments de défense de I’allocation universelle :
“ Iy suis favorable pour des raisons qui tiennent an besein de venir & bout de la pauvreté, 4 celui de favoriser
Pémancipation en général et celle des femmes en particulier, et & 1a lutte conire le chémage ™ (Van Parijs- 1992, -
p- 74).
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renforcer, sauf & envisager des mesures d’accompagnement s’apparentant 4 des actions
positives (correction des inégalités de salaire, mesures ciblées d’insertion professionnelle...).
Et le fait que ce revenu soit cumulable avec un revenu d’activité ne permet pas de penser que

P'on évite I’écueil, selon les termes mémes de I’auteur, du * salaire de la femme au foyer ” et
de Iincitation au retrait du marché du travail qu’il s’agissait précisément d’éviter’.

J-M. Ferry affirme également I’aspect inconditionnel et égalitaire” de D’allocation
universelle. Selon lui, “1’ayant-droit pent (...) aussi bien étre un riche banquier qu'un sans-
abri, une femme au foyer ou un instituteur, un étudiant ou un retraité, etc. : la distribution se
présente comme égalitaire ” (Ferry 1996, p. 119).

Mais la distribution ® égalitaire ” dont il s’agit a, semble-t-il, des conséquences bien
inégalitaires sur les décisions d’activité des femmes et des hommes, conséquences
revendiquées par I’autenr dans son ouvrage de 1995. Aprés avoir vertement critiqué le partage
du travail, il suggére que certains éléments peuvent étre positifs : © socialement, on peut y voir
une mesure susceptible de libérer davantage, pour certaines catégories de la population active
(en particulier les femmes), les possibilités de travail a temps partiel et pour d'autres
catégories (en particulier les jeunes), les chances d'insertion. * (Ferry 1995, p-41)

Voici done clairement affiché un bon moyen de faire d'une pierre deux coups : en incitant les
femmes au temps partiel, on répondrait a leur attente sociale (se retirer en partie du marché du
travail, se rendre ainsi plus disponibles pour la famille), et on ferait de la place aux jeunes.

Dans les versions dites “ de gauche ”, I’allocation universelle est 4 la fois un revenu de
citoyenneté conditionnel et un encouragement au temps “ choisi ”. 11 s’agit non seulement de
garantir “la continuité d’un revenu minimum en reldchant les liens entre rémunération et
effort productif ” mais aussi de promouvoir un “ scénario de partage du travail ou du temps
choisi ” (Barthes et alii 1992, p. 32). La encore, les conditions de ressources et les modalités
de partage du travail envisagées ne sont pas indifférentes. Derriére une apparente neutralité,
les conditions de ressources font appel & un modéle familial qu’on croyait dépassé tandis que
les modalités du partage du travail visent uniquement le développement du temps partiel, ce
qui n’est pas sans risque pour 1’ activité des femmes. -

Ainsi, A. Caillé défend l'idée d'une * inconditionnalité faible ” en introduisant un critére de
ressources et d'activité pour l'attribution de I’allocation universelle. Mais ses propositions
renvolent au modele traditionnel du “male breadwinner *, (“ Monsieur Gagne-pain ), tout en
-gommant les différenciations sexuées. Voici comment il énorice les deux volets des mesures a
prendre : (a) “ création d’un revenu minimum de citoyenneté reposant sur le principe que tout
chef de famille de plus de 20 ans dont les ressources ne sont pas au moins égales au montant
du salaire minimal doit recevoir un revenu individuel équivalent & la moitié du salaire
minimum (soit 2150 F par mois actuellement). Tout autre membre adulte du ménage recevrait
174, et chaque enfant & charge un huitiéme du méme salaire minimum (les allocations
familiales étant supprimées)”. (b) “ Encouragement au travail i temps partiel : I’Etat
subventionnerait la moitié de la perte de salaire résultant du passage d’un travail & temps plein -
aun travail & temps partiel. ” (A. Caillé 1992, p. 26).

7 A propos du salaire maternel, Van Parijs reconnait en.effet qu’il tiendrait le méme rdle que “la prime de
rapatriement que certains veulent donner aux travailleurs immigrés, les casseroles et les langes jouant ici le réle
du pays d’origine " (1992, p. 75).
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Ces deux propositions méritent d’étre commentées. Tout d’abord, le revenu minimum de
_ citoyenneté repose sur une curieuse conception du citoyen. Ce serait ici le chef de famille (est-
ce ’homme ou, ce qui revient assez souvent au méme, celui qui pergoit le plus haut revenu 7},
seul & méme de prétendre au revenu de citoyenneté (s1 ses ressources, apparemment encore
seules prises en considération ne sont pas trop élevées), tandis que la conjointe (le cas échéant
le conjoint) n’aurait qu’une demi-part : I’allocation (* universelle ” ?) serait ici une allocation
d’appoint®. Ceci nous replonge au début du siécle, & I’heure ol la loi définissait un salaire
familial pour le chef de famille (qui comprenait la prise en charge de sa femme et de ses
enfants) tandis que le salaire féminin ne pouvait excéder une portion de ce salaire familial
(voir A. Kessler-Harris 1990). Seule I’attribution d’un revenu de citoyenneté fondé sur des
droits individuels PrOpres, et non sur des droits dérivés, pemletilalt d’éviter une telle
discrimination. '

Par ailleurs, A. Caillé propose de coupler l'allocation universelle a4 des mesures
d’encouragement au travail & temps partiel. Tout en soulignant les risques actuels d'un temps .
partiel contraint, il n'évoque & aucun moment la dimension sexuée de cette forme d'emploi
(choisie ou non), il ne note pas & quel point le temps partiel est une forme d’emploi féminisé.
Pour lui, il faut “ rendre le choix du temps partiel socialement et symboliquement légitime ”
(1996a, p. 143). Mais une telle légitimation n’aura pas lieu tant que cette forme d'emploi
restera réservée implicitement awx femmes (peu qualifiées ou supposées peu investies dans
leur carriere).

En résumé, offfir 4 tous une allocation universelle n’est pas neutre. De manjére plus ou moins
avouée, il s'agit au fond d'offrir des formes de revenu bien différentes (D. Méda 1996, p. 170).
Tout d’abord, face & des situations d’exclusion massive, certains, qu’ils travaillent ou non,
percevraient un revenu d’existence censé leur permetire de vivre décemment’ ou d’accepter de
travailler pour de faibles salaires. Pour d’autres, ce revenu serait un revenu complémentaire,
dit de citoyenneté, destiné i leur accorder le choix de travailler un peu moins, ou encore par le
jeu des prélévements, une “ opération blanche . Mais & d’autres catégories enfin, il s'agirait ni-
plus ni moins d’offrir un revenu d'inactivité : les étudiants disposeraient d'un “ salaire
étudiant ” et les femmes (ou les “ parents au foyer ) d'un salaire maternel (ou “ parental ).
~ Observons d'ailleurs qu'ici toutes les femmes sont visées, qu'elles soient ou non initialement
actives.

Si 1idée d'offrir un revenu de citoyenneté aux riches a suscité quelques €mois légitimes (A.
Caillé, 1996a), personne ou presque ne reléve les conséquences d'une négation du genre. On
nomme ici les femmes non pas pour observer des différences, mais tout au contraire pour les
neutraliser ~ ou encore pour désigner les femmes comme responsables du chémage. Or le

® Plus récemment, A. Caillé et A. Insel (1996, p. 165) avancent une autre formule pour I’attribution du revenu de
citoyenneté, sur une hase semble-t-il individuelle. Mais ¢’est pour annoncer quelques lignes plus Join, dans un
paragraphe intitulé “ questions épineuses diverses, et notamment fmanciéres ”, que “le souci conjugué de
I’équité, de I’égalité des sexes et de [a stabilité des ménages ” qui voudrait qu’on attribue “au conjoint d'un
titulaire de revenu mmimum ” un méme montant plutdt qu’un montant inférieur, risque bien d’étre contrarié par
celui “ de ’équilibre des finances publiques * (p. 166). Oit la contrainte financiére vient & point pour régler
I’épineuse question de I’égalité des sexes..,

 On peut cependant douter que les revenus proposés par les tenants de I’allocation universelle permettent
effectivement une existence décente : il s’agit souvent de remplacer les actuels minima sociaux (comme le RMI-
par exemple) par des revenus qui leurs seraient inférieurs ! (voir D. Clere, 1599).
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rapport au travail des unes et des autres est lom d'étre symétrique et neutre. Qu'il s'agisse des
actions des pouvoirs publics, des modes de gestion de la main-d'oeuvre ou des sphéres privées
telles que celle de la famille, rien n'invite 4 gommer de telles différenciations, bien au
contraire. Comme aux fondements memes des droits de I'homme, I'universel dont on nous
parle ici est avant tout masculin.

Alors que les jeunes, les désaffiliés, constituent I'objet de toute I’attention des auteurs, les
femmes semblent 4 part, comme si elles n'étaient justement pas parmi les plus nombreuses a
subir les inégalités sur le - et hors du - marché du travail. Selon A. Caillé (1996, p- 6), une
énorme “ non-classe d'exclus du salariat (...) qui inspire désormais autant ou plus de peur que
“les classes dangereuses ” d'autrefois ™ réapparait, mais ce groupe est asexué semble-t-il,
Pensons pourtant au surchémage f€minin, tout particuliérement celui des jeunes filles (29,7 %
des filles actives, contre 24,2 % des gargons, en 1999). Leur position apparait fragilisée v
compris parmi les exclus, comme si pour elles la solution du retour au foyer Etait tou_]ours
possible.

Penser qu'une allocation umiverselle ou un revenu de citoyenneté pourrait s’adresser
indifféremment aux hommes et aux femmes reléve de I'illusion. De méme, envisager un
revenu pour les “ parents ” (nom masculin mais neutre) inactifs “ au foyer ” en faisant comme
si enfin les charges familiales entre parents étaient partagées, revient A nier qu’un tel dispositif
risque d’avoir surtout des effets négatifs sur I’activité des méres de famille, notamment celles
qui sont les plus en marge du marché du travail. Autrement dit, neutraliser la division sexuée
des rdles en opérant un glissement sémantique du “ maternel ” au “ parental ”, c’est refuser
d’admettre 4 quel point 'usage des dispositifs est un usage Sexué.

Des dispositifs actuels a priori neutres, comme le congée parental ou l'allocation parentale
d'éducation, sont pourtant ]a pour montrer a quel point leur utilisation reste trés ciblée : il
s'agit de femmes 4 plus de 90%. Au point que, comme nous allons le voir, dans les discours se
produit un glissement inverse du précédent : du dispositif destiné aux parents 4 celui destiné
aux meres. I1 s’agit finalement d’une attitude quj a le meérite de la clarté en désignant les cibles
des politiques, mais qui ne fait (au mjeux) qu’entériner la situation existante. Demere lidée de
revenu d'inactivité se profile bien celle d'un salaire maternel.

IIl - L'exemple de l'allocation “ parentale ” d'éducation : allocation de “libre choix ™ ou
salaire materne] ? :

De notre point de vue, I'allocation universelle et I’allocation parentale d’éducation (APE) ont
en commun de gommer toute dimension sexuée. Tout comme I’allocation universelle, I’ APE
est en partie curulable ave¢ une activité et peut se traduire en principe par un retrait
seulement partie] du marché du travail, mais “I'universel ” dans un cas est limité dans I'autre
au “ parental ", L'APE, dans les discours, mais aussi dans les faits, procede d’un glissement :
derriére le terme de “ parental ” se cache en réalité une référence au “ mateme] ..

Le glissement est tout d’abord sémantique. Pour I’illustrer, il est éclairant d*étudier les débats
rouverts dans les années 90 autour du projet de loi sur la famille de 1994. On peut tout d'abord
reprendre les termes du Président de la République J. Chirac, contraint de monter au créneau
pour soutenir ce projet fortement critiqué. Il précise dans le journal Le Monde du 2 décembre
1993 que depuis longtemps il était favorable & “ une allocation de libre choix, ouverte bien
évidemment aux péres comme aux méres de famille. Car ce qui est d'abord la demande des
femmes est aussi le souhait de certains péres ”. Or quelques lignes plus loin dans ce méme
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atticle, 1a véritable cible de cette allocation est affichée : “ ouvrir [cette allocation) a toutes les
méres de famille, quelles travaillent ou quelles ne travaillent pas : dans le premier cas pour
compenser le cofit de la garde d'enfants, dans le secord, de fagon & compenser l'absence de

Le premier volet de la loi famille : T'extension de APE

L'extension de I'APE est entrée en vigueur en juillet 1994 et début 1995 : 'APE peut désprmais bénéficier a I'un

des parents dés I"arrivée du deuxiéme enfant (au lieu du troisi¢me précédemment).

Pour en bénéficier, it fau;c :

- soit effectuer une activité professionnelle ou une formation rémunérée a temps pa;ﬁel,
- soit étre an chomage,

. soitavoir travaillé 2 ans dans les 5 derniéres années.

Le montant de ’APE, initialement fixé & 2 929 F, a été réévalué a 3 000F dans le cas d’un retrait complet

~{d’activité. Dans le cas d"un retrait partiel, il va de 1 455 F & 1 950F selon la durée d'activité ou de formation.

L'APE 4 temps partiel peut &tre versée & chacun des membres du couple exergant une activité professionnelle ou

poursuivant une activité rémunérée a temps partiel.

Notons qu°au regard des nombreuses critiques de cette politique ouvertement "familialiste”, la loi sur la famille a

renoncé a proposer " APE dés I'arrivée.du premier enfant.

revenu .

Certes, le dispositif de ’APE (voir encadr€) n'est pas totalement assimilable & un salaire
maternel, lequel s'adresse seulement aux meres déja au foyer. En effet, pour obtenir 'APE, il
faut travailler ou avoir travaillé au minimum deux ans. Mais pour autant, une partie des
fernmes inactives retirées du marché du travail depuis plusieurs années peuvent en bénéficier.

1" Notons que ce type de glissement sémantique entre Ja notion de * parent * at celle de “ mére ™ a la vie dure :
on le retrouve également dans le rapport récent du Conseil d’Analyse Economique présenté par B. Majnoni
d'lmignano (1999), qui défend I'idée qu’awjourd’hui “ une politique nataliste est une politique féministe,
articulant famille et activité professionnelle ”. Tout en dénongant les dangers de I'APE et en critiquant les
dispositifs actuels de la politique familiale (garde d’enfants, revenus de remplacement, etc.), le rapport les
désigne comme “ aides au meéres ™ (pp. 47-48) et non aux parents. Plus grave encore, le rapport propose de
remplacer tous ces dispositifs par un “ chéque emploi familial ® destiné aux femmes : celui-ci “ accorderait a
toutes les femmes qui sothaitent se former ou travailler (...} ” un © droit 4 la garde de leurs jeunes enfants ”,
mais en vertu d*un principe de * libre choix de la formule de garde ™ le chéque pourrait aussi s’adresser “ 2 la
mére qui souhaite élever elle-méme son enfant™ (p. 51). Autrement dit, le rapport critique I'APE mais sans
remettre en cause I’idée d'un salaire maternel. '
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Ce dispositif se présente donc comme une figure “ modernisée ” d'un salaire maternel qui
s'adresse tout aussi bien aux actives qud des inactives ayant tramsité par le marché du
travail... et qui menace leur activité.

Les faits en témoignent. Aprés avoir continfiment augmenté durant des annédes, le taux
d'activité des méres de deux jeunes enfants a brutalement chuté sous I’effet de 1’extension de
I’APE, passant de 69% en 1994 a 53% en 1997. Depuis 1994, sur un total de plus de 500 000
bénéficiaires, 200 000 & 250 000 méres de famille se seraient retirées du marché du travail
pour “ choisir ” 'APE (C. Afsa 1998). L'effet de I'APE est donc indéniable : ce dispositif a
_incité certaines femmes & se retirer (provisoirement) du marché du travail. |

Les etndes de la CNAF ont démontré a quel point ce dispositif était révélateur des difficultés
professionnelles que rencontrait la majorité d'entre elles et non d’un “ libre choix ™. En effet,
d'apres C. Afsa (1998), sur dix femmes ayant demandé I'APE, six d'entre elles étaient actives |
mais “ aux franges du marché du travail ” : soit au chémage (les droits 4 indemmité étant
seulement suspendus), soit en situation précaire (emplois temporaires et CDD). Enfin,

certaines d'entre elles ont “ choisi ” I'APE du fait de I'absence de modes de garde d'enfants -

accessibles.

Les trajectoires des jeunes meres de deux enfants (de 25 4 29 ans) sont aussi significatives (F.
Battagliola, 1998). Parmi les moins qualifiées, aux marges de l'activité, se trouvent les
candidates les plus nombreuses a quitter le marché du travail. Elles constituent la grande
majorité des “ chSmeuses révélées ” (c'est-a-dire ces inactives qui souhaitent travailler mais
qui ne sont pas disponibles immédiatement). L'APE constitue alors une réponse a leurs
difficultés d'insertion ou de maintien dans l'emploi. "Les interruptions d'activité (de ces jeunes
méres peu qualifiées) sont rarement choisies. (...) On peut les qualifier d'inactives contraintes
dans la mesure ot leur inactivité, plus ou moins longue, résulte le plus souvent du passage du
chdmage 2 I'inactivité. Le chdmage suit la fin d'un emploi & durée déterminée ou d'un stage ;
ou encore elles ont ét€ poussées a démissionner 2 la suite d'un durcissement des conditions de
travail". (Battagliola 1998, p. 93).

Autrement dit, loin d'étre une mesure de "libre choix", I'APE est un révélateur des contraintes
particuliéres que rencontrent les femmes dans ’articulation entre vie professionnelle et vie
familiale. "Chémeuses découragées” on "révélées”, en situation de "sous-emploi” ou plus
radicalement "inactives contraintes”, les termes ne manquent pas pour tenter de qualifier cette
frange de salarié(e)s tout particuliérement féminisée. Les contraintes relévent pour une large
part des conditions de travail et de chémage réservées a certaines femmes : celles appartenant
‘aux milieux sociawx les plus défavorisés (pour lesquelles un arbitrage entre un salaire et une
allocation de 3000 F a un sens...). Les résultats de P. Concialdi et S. Ponthieux (1997)
confirment & quel point les "working poors" francais sont en premier lieu des femmes a temps
partiel (80% des personnes recevant un trés bas salaire, inférieur 4 3 650F mensuels en 1997).
On peut donc penser que I'APE représente pour une partie de ces femmes une opportunité
pour faire face, provisoirement, & une situation difficile. D’autant que, pour elles encore,
l'absence de structures collectives de garde (en milieu rural notamment) ou le probléme de
colit engendré par des gardes & domicile constituent une autre source de contraintes
particuliérement élevées. -

La veritable question qui se pose alors est celle de leur retour sur le marché du travail, d'autant
plus qu’elles n’ont pas pour la plupart bénéficié d’un congé parental qui offre des garanties de
reclassement en entreprise. Leurs difficultés de réinsertion professionnelle risquent d'étre
décuplées si des mesures spécifiques d'aides & leur reclassement ne sont pas envisagées
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(formation, gardes d'enfants...). Au total, 'APE renforce les divisions sexuées sur le marché
~du travail et contribue aussi & cristalliser des divisions entre catégories sociales, elle creuse
ainsi 'écart entre les femmes elles-mémes.

En résumé, I'APE, telle quelle existe actuellement, ou tout dispositif incluant une forme de
salaire maternel - fut-elle modernisée comme le chéque-emploi familial (B. Majnoni
d’Intignano 1999) - nous laisse présumer de ce que pourrait étre I'allocation universelle.
Meéme §’il n’est pas explicitement ciblé, ce nouveau dispositif est loin de s'adresser de fagon
égale 4 tout un chacun... Ce sont avant tout les salarié(e)s les plus en marge du marche du -
travail qui trouveront refuge dans un tel dispositif. Et rien ne prouve, comme pour I'APE, qu'il
ne s'agisse pas d'une nouvelle "trappe”. L2 seule différence est au fond de trouver dans I'APE
une 1égitimité & travers ce que J. Chirac appelle "un métier de mére", faute de pOUVOIr eXeTcer
un métier tout court, rejoignant sur ce point-14 les propos natalistes les plus extrémes que l'on
a déja bien connus. Avec ce type de formule, la place des femmes sur le marché du travail est
ici de nouveau sur la sellette. '
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Jacques COMMAILLE |
Groupe d’Analyse des Politiques Publiques
Ecole Normale Supérieure de Cachan

Discussion

Je voudrais d’abord vous faire part de tout le plaisir que j’éprouve & participer 4
cette journée du MAGE, et ceci a un double titre. Dans le cadre de mes fonctions
ar Comité National de la Recherche Scientifique, j’avais fortement soutenu le
projet de création de ce réseau en référence aux nombreuses publications du

MAGE, a I’importance de ses activités, 3 la réussite de cette Journée en termes .

d’intérét des communications et du nombre important de participants, je ne peux
que m’en réjouir. '

Plus précisément en ce qui conceme la présente séance, il m’est apparu que les
" communications présentées étaient exemplaires d’un positionnement de recherche
concemant les conditions de la femme, positionnement dont j’ai toujours souligné
Ioriginalité et les potentialités qu’il représentait pour la recherche en sciences
sociales de facon générale. En effet, ces communications témoignent d’une
. transversalisation des approches par rapport aux spécialisations habituelles,
lesquelles constituent autant d’enfermements : champ domestique, champ du
travail, champ des politiques. publiques, etc..., spécialisations, qui font d’ailleurs
écho avec la segmentation des politiques publiques en la maticre. Ces
communications témoignent également d’une heureuse transversalisation par
rapport aux disciplines puisque les réflexions proposées dans cette séance sont
issues conjointement de 1’économie, de la science politique ou de la sociologie.
Une telle transdisciplinarité justifie un peu plus & mes yeux l'intérét d’un
questionnement sur le sens du maintien des disciplines de sciences sociales telles
quelles existent depuis le XIX™™ siécle et sur ’exigence posée par Immanuel
Wallerstein de 1’institution d*une science sociale (cf. n° 33/34, janvier/avril 1999
de Sociétés contemporaines). Seul un tel positionnement de recherche peut
autoriser des théorisations nouvelles sur I’articulation du « privé », du'« public »,
du Marché ou des logiques domestiques avec celles du « public », du Marché et
du politique.

Mon propos de discutant sera structuré en trois parties, les deux premiéres
constituant une sorte de commentaire des communications présentées lors de cette
séance : ‘ , :

1) le contexte historique en référence a la période contemporaine ;

2) les éléments d'un modéle théorique ;

3) quelques interrogations suscitées par les réflexions proposées lors
de cette séance. :
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1 — Le contexte historique en référence 2 la période contemporaine ou encore
le probléme posé dans sa dimension diachronique

Les analyses proposées sur le théme traité ce matin mettent d’abord en valeur une
exceptionnelle constante : dans ce que ’on pourrait appeler I’économie des
relations de genre, il existe une spécificité du statut socio-économique des
femmes ; celle-ct est représentée par sa dépendance plus forte a 1’égard de la
famille. Comme nous le disons, Claude Martin et moi-méme dans Les enjeux
politigues de la famille, la femme reste, quelles que soient les évolutions, la
« gardienne de la famille ». Par conséquent, derriére la question qui constitue
I'intitulé de cette séance— « Qui doit payer pour les enfants et les personnes
dgées ?7» -, il y 2 une avire question qui correspond & un enjeu essentiel pour la
femme et que 1’on pourrait formuler de la fagon suivante : « Comment la libérer

- de cette position de « gardienne de la famille » ?

Dans sa communication, Jane Jenson évoque cette période d’un régime de
citoyenneté « post-1945 » o1 le souci est principalement celui de I’établissement
d’une véritable égalité, dont une égalité de genre se manifestant notamment par
’autonomie économique des femmes et 1’individunalisation de leurs droits. La
poursuite de cette finalité était inscrite dans des objectifs de politiques publiques
dont la réalisation était favorisée par un état du marché du travail qui assurait
relativement cette autonomisation des femmes par le travail.

Comme le rappelle justement Jane Jensonm, cette -objectif d’égalisation des
conditions a abouti, en fait, & une égalité¢ plus formelle que réelle, mais, plus
encore, la période « post-fordiste », celle de « I’effritement » ot de la « crise » de
la société salariale, a vu remettre en cause cet objectif d’égalité non encore réalisé.

“Par conséquent, la question du care, c’est-a-dire la gquestion de savoir qui doit

s’occuper des enfants et des personnes 4gées, se pose désormais dans ce contexte
marqueé, si nous suivons toujours Jane Jenson, par I’avénement d’un nouveau

régime de citoyennété entendu comme un nouveau contexte concernant les

représentations et les référentiels de 1’action publique relative aux conditions des
femmes. L’analyse des dispositifs du care, quels que soient ceux-ci, comme
I'illustrent parfaiternent les quatre communications présentées lors de cette
séance, aboutit ainsi a une série de constats négatifs :

- de facon générale, le régime de citoyemnetté fondé sur un
engagement vers ’égalité de genre est menacé;

- on observe une précarisation, une {lexibilisation et une
déprofessionnalisation du travail des femmes dans le cadre de ces
emplois affectés au care. Claude Martin parle, par exemple, d’une
« politique de déstabilisation des emplois qualifiés préexistants » ;

- de facon synthétique, on peut dire pour reprendre les propos de
Jeanne Fagnani, qu’on assiste a un renforcement de 1’asymeétrie des
trajectoires professionnelles et a un retour de la division du travail
au sein du couple. '




2 — Les éléments d’un modéle théorique

Toutes les observations proposées dans le cadre de cette séance mettent en valeur
des combinaisons de variables qui s’établissent en fonction de contextes
sociétaux. Je me contenterai d’énumérer quelques-unes de ces variables en
 rappelant certaines des fagons dont elles se manifestent. '

La variable du Marché pourrait prendre une importance croissante dans le cadre
d’une augmentation de I’offre de services de care. Il peut étre question d’une
« marchandisation » du care dans le cadre d’une redéfinition de la division du
travail entre Etat, Marché et société civile ou communauté.

La variable « public » se manifeste & travers des politiques publiques de nature
extrémement différentes :

Anne Eydoux et Rachel Silvera ont trés pertinemment €voqué
I’exemple de I’allocation universelle ou du revenu de citoyenneté
pour souligner le fait que les réflexions ou les debats en la matiére
ignorent I’importance spécifique du travail pour les femmes ;

Plusieurs des commurications ont traité des politiques publiques
concernant Jes emplois du care qui favorisent une
professionnalisation et une salarisation en la matiére. Mais cette
tendance recéle bien des ambiguités: si elle. permet une
reconnaissance de ce qui relevait auparavant du travail domestique
invisible, en méme temps, elle contribue & une dégradation du statut
des femmes dans Je domaine de I’emploi ;

Les dispositifs relevant plus directement des politiques dites
« familiales », comme 1’allocation parentale d’éducation en France,
sont bien entendues une des- expressions de cette variable
« publique ». Ce qu1 a €té souligné ]a, c’est que ces dispositifs sont -
encore trés marqués par une concepnon « familialiste » et le
fantdme du salaire materne] n’est jamais bien loin. Sa présence est
particuliérement suggérée quand on observe, comme le fait Jeanne
Fagnani, les difficultés de réinsertion professionnelle rencontrees
par les femmes bénéficiaires de I’A.P.E. ou quand on constate que,
dans les faits, cette mesure constitue une veritable incitation & sortir
du marché du travail ;

+

Nous isolerons enfin une variable politique en soulignant les deux

eXpressions opposees qu’elle peut prendre : soit elle correspond a
une position qui perpéme 1’objectif de respect du principe d’égalite,
soit elle s’établit dans le contexte de « crise » pour soutenir, de
facon plus ou moins déguisée ou plus ou moins explicite, un retour
3 la situation traditionnelle des femmes, c’est-a-dire un retour aux
fernmes comme « gardiennes de la famille ». C’est ce qui illustre les
versions libérales de 1’allocation universelle oll, comme le montre
Anne Eydoux et Rachel Silvera, ¢’est bien le retour des femmes au
foyer et le retrait du marché du travail qui sont préconisés. On
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notera ici également I’ambiguité des positions de la gauche
frangaise qui sont encore bien souvent marquées par le familialisme.

Dans I’économie des équilibres entre ces variables, nous soulignerons des ruptures
possibles. Par exemple, on peut se demander si le degré d’influence du « public »
par rapport au Marché ne se réduit pas compte tenu de 1’autonomie relative de ce
dernier qui serait de plus en plus forte. De méme le degré d’influence du politique
par rapport au « public » peut susciter quelques interrogations en référence au fait
que le politique parait en la matiére moins agir réellement que jouer de la question
du « privé » et de la condition de la femme comme une ressource dans le jeu
politique. C’est bien un domaine ou le décalage est patent entre la rhétorique
politique et la réalité. '

3 — Quelques interrogations

a)

b)

On peut se demander si cette question du care ne devrait pas étre
plus abordée en relation avec 1’analyse des wvariables socio-
démographiques. On a pu parler « de I'interminable jeunesse » ou
« de Pinterminable vieillesse » et, sur ce dernier point, notamment,
nous savons que la question du vieillissement de la population en
Europe fait I’objet de débats de grande ampleur en référence a la

‘question des ressources publiques et conduit & poser avec une

particuliére acuité la question des équilibres entre solidarité

“publique et solidarité privée.

Dans toutes ces analyses du care, dans le cadre du jeu des logiques
socio-€économiques et politiques, la condition des femmes est
surtout présentée comme une résultante. N'y aurait-il pas &
davantage travailler la question des femmes comme actrices dans ce
jeu des logiques, ceci a 1’aide de 1’analyse de mouvements sociaux
ou les femmes apparaftraient effectivement plus comme actrices des
processus de construction de régimes de citoyenneté. I conviendrait
alors d’observer les formes susceptibles d’étre prises par cette
structuration de I’action sociale des femmes: & partir de relais
politiques, syndicaux, a partir des mouvements sociaux dont
certains pourraient conduire & la mise en place de dispositifs
expérimentaux de type bottom up. En un mot, pour reprendre la
dichotomie de Patrice Duran dans Penser !'action publique, ne
conviendrait-il pas de déplacer plus le regard des « territoires de la
puissance publique » vers ceux des problémes sociaux ?

Les réflexions proposées dans cette séance suggérent un peu plus
que la comparaison n’est pas seulement un moyen de connaissance
des différences mais bien un moyen de théorisation. Elle permet en
effet de faire varier les configurations de parametres dans le cadre
de contextes sociétaux différenciés. I’ai 12 & I’esprit les typologies
d’Etat-providence qui nous sont proposées ; par exemple, celles qui
mettent ]’accent sur une opposition entre un modéle « pro-familial »
ou un modele « pro-égalitariste », sur ’opposition entre primauté
des droits de I'individu versus primauté des droits de la famille, ou

encore sur cette typologie, proposée par Jane Lewis, qui oppose le.




d)

« Male breadwinner » model versus le « two breadwinners

model ».

Toutes les réflexions proposées tournent autour du principe
d*égalité dans les relations de genre. On pourrait se demander s’il ne
conviendrait pas de plus faire jouer les interrelations possibles entre
ce principe d’égalité et celui qui concerne les relations entre classes
sociales. L’interrogation pourrait &tre la suivante: dans quelles
mesures ces deux déclinaisons du principe d’égalité obéissent ou

non 2 des logiques communes ? J"ai & 1’esprit ici comme exemple

I'usage de I’universalisme qui, dans les deux cas, peut servir a
occulter le non respect de ce principe d’égalité. De méme, peut-&tre
pourrait-on approfondir la réflexion sur les effets de cumul entre
inégalités dans les relations de genre et inégalités entre classes
sociales. Cette piste est parfaitement suggérée, par exemple, par
Jearme Fagnani quand elle évoque les stratégies ou les contraintes
concernant les modes de garde d’enfants suivant les catégories
sociales. Fn un mot, ne conviendrait-il pas de travailler plus en la
matiére sur le phénomeéne que Claude Martin a appelé de
« dualisation interne [d’origine sociale] entre les femmes » ?

Nous nous permetirons enfin de souligner, I’intérét, a nos yeux, de
I’analyse des processus politiques de production des dispositifs en
matidre de care. Il nous semble, en effet, que cette analyse est
susceptible de fournir une partie des clés d’explication concernant
les formes prises ensuite par les mises en ceuvre de ces dispositifs.
Les appropriations faites en la matiére par les forces $0CIo- . -
politiques, économiques et idéologiques . sont certainement
favorisées par les fagons dont ont été d’abord construits les
dispositifs. - ' '
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Marie-Thérese LETABLIER
Centre d’Etudes de I'Emploi

Introduction

Les ambiguités de la protection sociale

Nous avons vu ce matin comment la question de la rémunération des soins aux enfants et aux
personnes dépendantes-et leur prise en charge sous ses diverses formes est au cceur de la
dynamique des "régimes de citoyenneté”, tels que les définit Jane Jenson. Nous nous
proposons de prolonger cette réflexion en regardant non plus seulement le travail et sa
rémunération mais les régimes de protection sociale. L'accés aux droits sociaux peut utiliser
divers canaux. On distingue généralement les droits propres qui sont acquis de la participation

au marché du travail et les droits dérivés qui découlent du lien conjugal ou du lien familial

avec un titulaire direct. L'acces 2 certains droits sociaux peuvent aussi étre des droits de la
personne indépendamment de sa situation professionmelle ou familiale. Ces modes d'acces 2
ce qu'on a pu appeler "la citoyenneté sociale” ne sont pas équivalents quant & 'égalité entre
hommes et femmes. Si les femmes acquiérent de plus en plus de droits propres en raison de
leur insertion sur le marché du travail, il reste que nombre d'entre elles 'sont encore sous la
dépendance d'un conjoint pour leurs droits. De plus, les formes de leur intégration 2 la société
salariale sont telles (travail & temps partiel, activité discontinue, etc. } que certains de leurs
droits sociaux se trouvent réduits et amputés du fait du temps qu'elles ont consacré aux
activités domestiques au sens large du terme, et quand bien méme des effets correcteurs des
carriéres aient été souvent introduits. Par ailleurs, on peut faire I'hypothése que l'existence des
droits dérivés peut avoir un rdle dissuasif quant a I'intégration au marché du travail, ou un réle
incitatif au travail "au noir". N'est ce pas alors dans les fondements mémes de la protection
sociale que se niche Iinégalité ? L'individualisation des droits sociaux pourrait-elle étre un
remeéde-? - o

En effet, alors que les comportements vis & vis de I’'emploi et du travail se sont profondément
modifiés, et en particulier les comportements des femmes, le systéme de protection sociale
frangais reste merqué par ses fondements familialistes. Si les femmes acquiérent des droits
propres par leur activité professionnelle, le systéme continue & juxtaposer droits propres et
droits dérivés dans la logique de « monsieur Gagnepain et sa famille ». Ceite situation
saccorde de plus en plus difficilement avec le principe d’égalité des chances entre hommes et
fernmes énoncé au niveau européen qui plaide en faveur d’une individualisation des
conditions d’ouverture de droits sociaux et des modalités de calcul des prestations. Comment
pése la familialisation sur notre systéme de protection sociale ? Comment fonctionnent les
autres systémes en Europe ? Comment construire I’interdépendance entre travail et sécurité ?
Telle sont les questions sous-jacentes aux trois interventions de l'aprés-midi. Pour tenter dy

répondre, nous avons fait appel a trois juristes, Nicole Kershen et Marie-Thérese Lanquetin, -
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toutes deux membres de I'TRERP a I'Université de ParisX-Nanterre, et Linda Luckhaus de la
Facult¢ de droit de 'Université de Warwick au RU.

Nicole Kerschen interrogera les deux modéles de référence qui fondent les systtmes de
protection sociale dans les pays de 'Europe de 1'Quest : le modéle de Beveridge et le modéle
bismarkien. En faisant quelques références aux systémes danois et allemand, elle montrera
que la question de l'individualisation des droits sociaux peut prendre des chemins contrastés.

Linda Luckhaus situera la problématique de l'individualisation des droits sociaux par rapport a
la question de la dépendance dans laquelle se trouvent les femmes du fait, en particulier, de la
responsabilité-qu'elles assurent et la part qu'elles prennent dans 1'accomplissement du travail
de "care", ce qui contribue & les éloigner de la société salariale et des droits qu'elle prodigue.
Elle s'interrogera sur la possibilité d'un revenu minimum pour les femmes, qui permettrait
entre autres, de limiter les risques d'appauvrissement qu'une individualisation des droits
sociaux pourrait engendrer. Elle s'appiliera largement sur le cas britannique pour illustrer son
. PIoposS. : :

Marie-Thérése Lanquetin nous expliquera pourquoi le débat sur l'individualisation mérite .
d'étre réexaminé, surtout en ce qui conceine la problématique de 1'égalité entre hommes et A
femmes. Elle va nous montrer comment la question ne peut faire I'économie d'une réflexion
sur la mise en cohérence des droits économiques et sociaux avec les droits civils et politiques.

Annie Gauvin discutera ces théses a la lumiére des questions que se posent l'économiste.
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Nicole KERSCHEN
_ Chercheur CNRS ' .
IRERP ESA CNRS 7029 — Université Paris-X

L’individualisation et les modéles historiques
de protection sociale’ '

Au moment oi1 le débat sur 1'individualisation des droits en matiére de sécurité sociale est
relancé en Europe?, une réflexion sur les modéles historiques de la protection sociale et leur

- fonction parait indispensable. Ce détour par I’histoire représente un double intérét: d’une part,
il oblige 4 retravailler les notions et les concepts, qui fondent tout 1’édifice, et d’autre part, 2
mesurer la stabilité des systémes eu égard aux mutations de la société.

Pour mener 4 bien cette introspection sous I’angle de I’individualisation, nous allons adosser
notre réflexion 4 deux théses, qui se complétent.

La premiére thése, formulée récemment par un sociologue dans le cadre d’une réflexion
collective sur I’individualisation dans la société allemande, considére la protection sociale
comme « une des grandes institutions d’individualisation » du 20e siecle’. A priori, cette
affirmation peut avoir de quoi surprendre. Qu’elle prenne la forme des assurances sociales ou
de la sécurité sociale, la protection sociale est une institution collective, de surcroit
obligatoire, considérée par certains comme 1’ennemi méme de 1’ordre libéral et de la liberté de
I’individu. C’est la fameuse « objection libérale »*, qui, en France, a bloqué pendant un demi-
sigcle la création d’un systéme d’assurances sociales. Mais la thése formulée aborde une autre
facette de D’individualisation. Il s’apit de l’individualisation comme processus de
transformation, d’émancipation, voire d’accroissement de 1’autonomie de I'individu malgré
les aléas de la vie. La protection sociale doit &tre considérée comme une institition
intervenant dans ce processus. ‘

Comment les systémes de protection sociale ont-ils depuis plus de cent ans rempli cette
fonction d’émancipation? Y a-t-il eu plusieurs approches? Quel réle ont joué les techniques de
protection sociale dans cette dynamique? '

La seconde thése, formulée par un spécialiste frangais du droit de la sécurité sociale dés 1960,
postule que les techniques de protection sociale ne sont pas neutres. Au contraire, I’histpire de
la sécurité sociale est celle d’un progrés continu. Les techmiques et les concepts ne se

! Cet article a été publié avec quelques modifications dans la « Documentation de sécurité sociale, Série
européerne N°27 » de I’Association Internationale de Sécurité Sociale (AISS).

* COMMISSION DE L'UNION EUROPEENNE, Communication « Moderniser et améliorer Ja protection
sociale dans "'Union européenne », mars 1997, COM(97) 102 final.

3 LEISERING (Lutz), Sozialstaat und Individialisierung. in FRIEDRICHS (Jiirgen) (Hrsg.), Die
Individualisierungsthese. Leske + Budrich, Opladen 1998, p. 65.

4 HATZFELD (Henri), Du paupérisme  la sécurité sociale 1850-1940. Presses Universitaires de Nancy,
Collection Espace Social 1989 (rééd.), p. 47.-
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succédent pas au hasard; il existe une logique a laquelle obéit ’enchainement des concepts.
Une nouvelle technique ne s’implante dans une communauté donnée, que, parce que et dans la
mesure ol elle donne de meilleurs résultats que la ou les précédentes et de ce fait comble une
lacune. C’est la thése progressiste des techniques de protection sociale®.

Dans quelle mesure, cette thése permet-elle d’identifier la technique qui sert le mieux
’objectif d’individualisation, dans le sens de 1’acquisition par I’individu d’une sécurité, qui
lui soit propre et qui lui garantisse des droits en rapport avec ses besoins?

Nous allons analyser successivement les deux modeles historiques traditionnels - assurances
sociales et sécurité sociale - du point de vue de la cohérence interne des systémes. Nous
donnerons également quelques éclairages sur le plan francais de sécurité sociale de 1945, sur
lequel le systéme frangais de protection sociale demeure fondé, ainsi que sur son évolution.

LES ASSURANCES SOCIALES ET L’EMANCIPATION DU TRAVAILLEUR

(ALLEMAGNE années 1880)

Les assurances soclales ont été créées dans un contexte politique bien déterminé. Le
chancelier Bismarck combattait 1’organisation naissante de la cldsse ouvriére en tentant de
I’intégrer dans le nouvel Ftat allemand grice a des mesures sociales audacieuses. Les
assurances soclales ont été cet instriunent.

Leur objectif a été de couvrir une classe sociale, qui vit de sa seule force de travail, contre les
risques, qui ’empéchent de gagner sa vie pour subvenir & ses besoins. Ces risques dits
« sociaux » ont été identifiés comme étant les accidents du travail, la maladie, I’invalidité et la
vieillesse. Congues comme un instrument d’émancipation, les assurances sociales ont eu pour
fonction de garantir, grice & des cotisations prélevées sur les rémunérations (part patronale et
part salariale), le niveau de vie antérieur du travailleur, par le versement, en cas de réalisation
d’un risque social, de prestations déterminées en rapport avec la rémunération antérieure,
appelées « revenus de remplacement ».

D’un point de vue schématique, les assurances sociales ont pour base « le travail » et plus
précisément, une classe sociale définie par son lien de subordination juridique et de
dépendance économique et par son niveau de rémunération. Le bénéficiaire est le travailleur et
la garantie offerte est le niveau de vie antérieur, la rémunération, comme moyen de
subsistance. Les assurances sociales constituent un avantage annexe au travail. Le droit aux
assurances sociales s’acquiert par la participation au marché du travail, dont les employeurs
demeurent maitres.

Du point de vue de la technique, les assurances sociales.ont rompu avec [’assistance et avec
« ’assurance privée ».

* DUPEYROUX (1.1.), Quelques réflexions sur le éroit & la sécurité sociale. Droit social 1960 p. 288.
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L assistance, qui ne visait que les indigents, avait deux désavantages majeurs. D"une part, le

_ demandeur devait faire la preuve de son état d’indigence et ’institution gérant 1’assistance

disposait de pouvoirs d’investigation et d’appréciation étendus. D’autre part, I’intervention de
I’Etat n’était que subsidiaire. Elle n’intervenait qu’aprés les « obligés alimentaires ». En
Allemagne (et en France), I’obligation alimentaire reposait (et repose toujours) sur une vision
de la famille au sens large inscrite dans le code civil: les parents sont tenus envers leurs
enfants mémes majeurs, les descendants envers les ascendants et vice-versa (solidarité
intergénérationnelle). Entre I’Etat et I'individu s’était glissée une institution, la famille. Le
droit civil I’emportait sur le droit social résiduel. Les assurances socizles ont mis fin a ces
désavantages tout en conservant une approche traditionnelle de la famille, sur laquelle nous
reviendrons.

L’assurance privée présentait deux autres désavantages. Par son caractere facultatif, elle faisait

“dépendre la couverture de la volonté de I’individu, qui demeurait libre de s’assurer. Cette

faiblesse était accentude par la proportionnalité des primes au risque assuré. Le caractere
obligatoire et I’absence de proportionnalité entre la prime et le risque encouru constituent les
criteres distincts des assurances sociales et, en tant que tels, ils se situent au coeur méme de la
solidarité professionnelle (voire nationale).

Les assurances sociales ont remplacé ces deux techniques pour assurer la sécurité d’une classe

sociale déterminée tout en leur conservant une fonction de protection & I’égard d’autres

- publics; I’assistance pour Jes indigents et ]’assurance privée pour les autres actifs.

Par ailleurs, les assurances sociales reposent sur un modéle social, ol le travailleur est un
homme, qui doit subvenir aux besoins de sa famille (« salaire familial »), la femme ayant une
fonction de reproduction, d’éducation des enfants et de prise en charge des taches
domestiques. Aussi, garantissent-elles des droits directs aux travailleurs et des droits dérivés
aux membres de la famille dépendant économiquement du mari et du pére. La régulation
sociale est fondde sur d’autres institutions, le mariage et la famille, censées offrir une sécurité
dans la sphére privée. ' '

Les assurances sociales constituent un instrument d’émancipation pour les travailleurs
auxquels elles assurent une sécurité. Par contre, elles se calent sur les liens de dépendance ou
&’interdépendance établies dans la sphére privée et régulées par le droit civil. Elles n’ont pas
pour fonction d’émanciper les membres de la famille. Ainsi, la couverture des membres de la
famille par I’assurance-maladie sert & compenser les frais de traitement exposés par le chef de
famille, qui amputent d’autant le revenu de la famille. De méme, les pensions de réversion
maintiennent le niveau de vie de la famille, de la veuve et des enfants, en cas de décés du
travailleur. Les assurances sociales gardent ainsi intactes les dépendances économiques au
sein de la famille. -

Cette approche paraissait cohérente a la fin du ]19e siécle, dans la mesure ou I’homme était
juridiquement le chef de famille. Seul 'homme jouissait d’une indépendance financiére,
gagnée par le travail et menacée par la réalisation des risques sociaux.

Cette approche était encore valable en 1945, lors de la mise en place du plan francais de
séeurité sociale. Celui-ci a été congu comme une pierre fondamentale dans « 1’édification d"un

ordre social nouvean », qui devait mettre fin an « complexe d’infériorité » caractérisant les '
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travailleurs. Ce complexe reposait & la fois « sur I’exclusion des travailleurs de la direction de
la vie £conomique » et « sur I'insécurité dont souffrent tous ceux qui vivent de leur travail ».
D’ol, ’ordre social nouveau avait pour objectif de développer la participation -des travailleurs
& la vie économique et de réaliser la sécurité sociale®. L’article ler de 1’Ordomnance du 4
octobre 1945 portant organisation de la sécurité sociale a parfaitement traduit cet objectif
d’émancipation des travailleurs: « Il est institué une organisation de la sécurité sociale
destinée a garantir les travailleurs et leur famille contre les risques de toute nature susceptibles
de réduire ou de supprimer leur capacité de gain, & couvrir les charges de maternité et les
charges de famille qu’ils supportent ». ‘

Cette approche parait plus discutable aujourd’hui. Quelles transformations a-t-elle subi?

Une double démarche a affecté le modéle des assurances sociales allemandes: d’une part, les
ayants-droit bénéficient d’une plus grande autonomie dans I’exercice des droits dérivés;
d’autre part, des activités autres que le travail permettent d’acquérir des droits propres.

Depuis la réforme du droit de la famille et du mariage de 1977, les droits & pension font
I’objet d’un « splitting » en cas de divorce. La totalité des droits acquis par les époux pendant
la période de la vie commune sont réunis, puis partagés par moitié entre les deux époux. Celui
des époux, qui n’aura pas de droits ou qui aura des droits moindres, pourra bénéficier d’une
partie des droits de 1’autre époux. Ces "droits partagés” ont pour finalité de "récompenser
I’épouse », qui aura accompli les tAches domestiques et éduqué les enfants et qui, de ce fait,
n’aura pas exercé d’activité professionnelle lui permettant d’acquérnir des droits propres. Les
droits & pension en formation sont transférés du compte de I’ex-époux & celui de 1’épouse et
font partie intégrante du compte d *assurance sociale de celle-ci. Dés que la femme remplit les
conditions d’ouverture des droits, elle peut bénéficier d’une pension de droit propre. Pour le
calcul de cette pension, on tiendra compte des droits transférés & son compte lors du divorce.

De méme, depuis 1989, les ayants-droit - conjoint et enfants - peuvent faire valoir leurs droits
en matiére de prestations en nature de 'assurance-maladie directement auprés des prestataires
des caisses. o

Dans ces deux exemples, 1’individualisation des droits ne porte que sur l'exercice de droits
dénivés et non pas sur la constitution de droits propres par chaque individu.

Par ailleurs, les années d’éducation des enfants ou de soins aux personnes dépendantes
(personnes handicapées ou personnes agées) sont prises en compte dans les pensions-
vieillesse (3 ans par enfant, par exemple). Une valeur fictive est attribuée a ces tiches sous la
forme d’un certain pourcentage du revenu moyen des assurés obligatoires. Peuvent en
bénéficier aussi bien les femmes, qui travaillent, que celles, qui n’exercent pas d’activité
professionnelle. Il s’agit dans ce cas d’une véritable individualisation des droits par
acquisition de droits propres. Mais cette reconnaissance sociale s’inscrit-elle pour autant dans
un processus d’émancipation? La réponse doit étre nuancée: d’une part, elle conforte la
spécialisation des roles entre hommes et femmes et donc la vision traditionnelle de la femme;
d’autre part, elle permet de compléter des droits acquis par zilleurs par le travail. La

® LAROQUE (Pierre), Le plan francais de sécurité sociale. Revue frangaise du travail, 1, 1946, p.9 et 10,
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conception allemande de I’individualisation ne rompt pas avec le modéle historique des
assurances sociales adossé & un modeéle familial traditionnel.

En France, c’est le modéle familial qui a subi des transformations. Certains droits dériveés,
principalement en matiére de prestations en nature de I’assurance-maladie, ont été€ étendus du
conjoint au concubin (années 70), puis au « cohabitant stable », & condition que ce dernjer soit
3 la charge effective, totale et permanente de I’assuré (années 90). A partir de I’an 2000, ils
seront étendus aux personnes ayant conclu un PACS. Dans ce cas, c’est I'institution, qui
continue de générer des droits, qu’il s’agisse du mariage, du concubinage ou du PACS, que
cette union concerne des couples hétérosexuels ou des couples homosexuels. La régulation
sociale demeure fondée sur les liens de « dépendance économique » entre individus. Cette
évolution s’oppose radicalement & I’individualisation au sens d’acquisition de droits propres.
De ce fait, elle constitue une alternative 4 I’individualisation, dont elle blogue le processus.

Ces différents exemples démontrent que les assurances sociales constituent une institution
. @’émancipation certes valable, mais dont les capacités d’évolution apparaissent limnitées.
L’individu n’est pergu qu’a travers son appartenance a un « groupe », qu’il s’agisse d’une
« classe sociale » ou de la « famille ». Or, la sécurité accordée & travers les assurances sociales
‘ne vaut que ce que valent les institutions, qui Ja fondent, ¢’est-a-dire le travail (et I’accés au
travail) et le mariage (ou toute forme d’union recormue) et/ou la familie!

LA SECURITE SOCIALE ET L’EMANCIPATION DE L°’INDIVIDU

(ROYAUME-UNI 1942).

La doctrine de Beveridge sur la « sécurité sociale »” part d*une toute autre logique. 1l s’agit de
« mettre ’homme & 1’abri du besoin» et de couvrir, en conséquence, 1’ensemble de la
. population contre I’ensemble des risques sociaux (chdmage, maladie, accident, invalidité,
vieillesse), qui I’empéchent de subvenir a ses besoins. La sécurité sociale est un instrument
@’ émancipation pour tous les individus quelle que soit leur position sur le marché du fravail
ou leur appartenance & un « groupe ». h

D’un point de vue schématique, Ja sécurité sociale est basée sur la résidence et sur la
« citoyenneté sociale » (« universalité »). Le bénéficiaire est 1’indjvidu, qui dispose de droits
propres. La garantie, ¢’est le minimum vital ou social identique pour tous (« uniformité »).

Les individus sont classés dans six catégories définies par rapport 4 1’emploi:
- les travailleurs liés par un contrat de travail,

- les autres personnes exergant une activité professionnelle,

_ les femmes au foyer, ¢’est-a-dire les femmes mariées en dge de travailler,

- les autres personnes en ige de travailler n’exercant aucune activité

? BEVERIDGE (W.), Social Insurance and allied services. Report presented to Parliament by command ofhis
Majesty. November 1942. New York. Agathon Press 1969.
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professionnelle,
- les personnes qui ne sont pas encore en dge de travailler, c’est-a-dire les enfants,
- les retraités n’ayant plus I’dge de travailler.

Cette division de la population permet de reconnaitre 4 chaque catégorie des besoins
spécifiques en fonction des risques réellement encourus. Chaque individu doit payer une
contribution en contrepartie du droit a prestation. Cette contribution est uniforme et son
montant varie uniquement en fonction du nombre de risques encourus. La contribution de la
femme mariée, qui n’exerce pas d’activité professionnelle, est & la charge du mari, les
contributions de tous les hommes étant supérieures a celles payées par les femmes avec pour
objectif de couvrir en partie les prestations a destination des femmes au foyer. Par contre, le
pére n’a pas de contribution additionnelle & payer pour ses enfants couverts gréce a la
solidarité nationale. |

Quant aux prestations, elles sont identiques pour tous. Elles constituent un minimum vital ou
social indépendant du revenu antérieur. Beveridge n’a pas voulu « introduire dans le domaine
de la protection sociale les disparités constatées dans la distribution primaire des révenus »°.

Trois questions méritent d’étre précisées.

Dans ’acquisition des droits, la sécurité sociale de Beveridge apparait comme étant
indépendante de l'institution « mariage » ou « famille ». Les droits ne sont pas fonction des
relations de dépendance économique que I’individu entretient avec un autre individu, qui a
des droits sociaux par son travail. Ainsi, la femme au foyer et les enfants ont des droits
directs, des droits propres en mati¢re d’accés au Service National de Santé (appelé NHS). Ce
principe connait une exception notable. Beveridge n’a pas prévu de droits universels en
matiére de retraite (cf. ci-dessous). '

Dans I’identification des besoins, Beveridge prend en compte le mariage. Il a méme proposé,
qu’a c6té du veuvage, I’abandon et la séparation soient reconnus comme des risques soctaux
spécifiques a la femme au foyer. Dans ces différents cas, la femme a droit a une prestation en
espéces et & des actions de formation, qui doivent lui permettre de retourner sur le marché du
travail. Le retour & ’indépendance économique par une participation a la vie économique est
pensée au sein de la sécurité sociale. Son objectif premier est d’éviter la dépendance envers
I’Etat. S

La pension-vieillesse a un statut & part chez Beveridge. Seul le retrait d’activité doit ouvrir des
droits & pension, ce qui signifie qu’il n’existe pas de droits universels en la matiére. Le mari et
la femme ont droit & une « pension commune », dont le montant est supérieur & la pension
d’un célibataire. en cas de séparation des époux, la pension est partagée par moitié entre le
mari et la femme. On voit que méme dans ce cas, 1’individualisation des droits n’est pas
totalement absente des propositions de Beveridge. Mais cette fagon de concevoir
'individualisation des droits en matiére de retraite ne constitue qu’un premier pas.

Pour ces différentes raison, Beveridge est diversement apprécié par les féministes
britanniques.

¥ PERRIN (Guy), Le plan Beveridge: ses grands principes. RISS 1992, 1-2, p.45.
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Le plan de sécurité sociale’ préné par Beveridge prend également position par rapport aux
différentes techniques de protection sociale. Une absolue priorité a été reconnue a la technique
de 1’assurance sociale: « I’assurance sociale doit fournir une couvertire compléte a la fois
quant aux personnes et quant aux besoins. Elle ne doit pas laisser 4 la charge de I’assistance
nationale ou de 1’assurance volontaire un risque si général ou uniforme que 1’assurance sociale
serait justifiée ». Mais les autres techniques sont également mtegrees dans le plan de sécurité
sociale. A chacune est assignée un rdle clairement défini.

[.’assistance dite « nationale » doit avoir un rdle secondaire et limité. Elle doit s’appliquer aux
personnes, qui ne remplissent pas ou plus les conditions d’ouverture des droits en matiére
d’assurance, 4 celles qui ont des besoins spéciaux, ainsi qu’a celles qui sont dans le ‘besoin
pour des raisons ne relevant pas d’une assurance. Surtout, Beveridge a rappelé que
’assistance « doit éire ressentie par la personne comme étant moins favorable que la
protection par 1’assurance ». C’est pourquoi, elle donnera lieu & une justification des besoins
et 2 un examen des ressources {« test of means »). L’examen des ressources inclura les-
revenus du conjoint. Mais la « solidarité familiale contrainte » ne dépassera pas le cercle des
époux, le droit civil britannique ne connaissant pas « & obligation alimentaire large ».
L’obtention de 1’assistance sera également soumise & des conditions de coinportement dont
1’objectif sera d’accélérer la restauration des moyens d’existence. Pour Beveridge, le champ-
de ’assistance devra diminuer au fur et & mesure que 1’assurance sociale couvrira tous les
besoins prévus par le plan. En hiérarchisant les techniques, il défend la these progressiste de la
sécurité sociale.

Implicitement, les réformateurs frangais ont développé la méme idée: la législation sur les
" assurances sociales devait faire rapidement baisser les crédits de Iassistance dite « publique ».
Mais le maintien de 1’assistance en 1945 hors plan de sécurité sociale, la reconnaissance d’un
« droit 4 1’ aide sociale » fondé sur des conditions objectives au début des années 50 et
’absence de réflexion théorique sur les champs respectifs des deux techniques ont fait peu a
peu apparaftre I’assurance sociale et « 1’aide sociale » comme étant deux formes alternatives
de protection sociale'®. Cette approche est d’autant plus fausse, que I’aide sociale a garde son
caractére subsidiaire et que 1’obligation alimentaire du code civil demeure inchangge.

Par ailleurs, Beveridge a congu I'idée d’une sécurité sociale garantissant des prestations
minimales. Il 2 ainsi abandonné a 1’individu le soin d’adapter cette protection de base 2 la
diversité de ses besoins en recourant, en complément, 4 une assurance volontaire. Le champ
de 1’assurance volontaire est double: elle doit permettre de dépasser le niveau de subsistance
en augmentant le niveau des prestations; elle doit prendre en compte des risques et des
besoins, qui, tout en étant suffisamment communs pour une assurance, neé sont pas
suffisamment communs ou uniformes pour justifier 1’intervention d’une assurance obligatoire.

% Dans un « plan de sécurité sociale », il s’agit « d’intégrer dans un cadre général toutes les mesures tendant au
méme but et i les articuler les unes par rapport zux autres, aussi bien quant & leur efficacité que quant a leur
aménagement administratif et aux mécanismes financiers qui permettent de les mettre en oeuvre ». LAROQUE
(Pierre), Les grands problémes sociaux contemporams Institat d’études politiques de Paris. Les cours de droit
(2 tomes) 1963-64, p. 284.

1© KERSCHEN (Nicole), Linfluence du rapport Beveridge sur le plan francais de sécurité sociale de 19437
Rewvue francaise de sécurité sociale, Vol. 435, N°4, aoiit 1995, p. 570.
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La « sécurité sociale », dont les principes et les techniques sont ainsi clairement définis,
apparait comme un véritable instrument d’ émancipation de I’individu. Le droit & la sécurité
sociale n’est pas subordonné 2 la participation au marché du travail. Mais sa validité dépend
avant tout du niveau du minimum vital garanti et de son inscription dans une politique
d’ensemble. ' '

A ce fitre, le Danemark fournit le modéle universel de « séourité sociale » le plus cohérent®’.

'Le mariage, comme institution, ne constitue plus la base de la régulation sociale, mais un

simple arrangement d’ordre prive. Tout individu majeur doit étre économiquement
indépendant et cette indépendance est obtenue par la participation au marché du travail. Les -
femnmes sont massivement rentrées sur le marché du travail dans les années 60 et elles ont .
revendiqué par la suite la sécurité de I’emploi, qui leur 2 été garantie par I'Etat sous la forme
d’un lien avec le marché du travail. Ce compromis social, fondé sur le principe de 1’égalité de
traitement entre hommes et femmes, implique du point de vue de la protection sociale un
mélange de droits universels, de droits assurantiels basés sur 1’activité professionnelle et de
mise & disposition de services gratuits notamment pour la petite enfance et les personnes
igées. Dans la période récente, les enfants ont également acquis des droits propres, sous la
forme de la délivrance d’une carte individuelle de sécurité sociale en matiére de soins de santé
et d’attribution d’une allocation (« child benefit »), dont ni le versement ni le montant ne
dépendent de la situation financiére des parents.. L’individu est pergu comme un travailleur
futur, présent ou passe. '

La comparaison des deux modéles historiques de protection sociale fait apparaitre des
rationalités différentes quant a 1’individualisation. Ces rationalités demeurent déterminantes
pour aborder la question « de la modernisation et de 1’amélioration de la protection sociale »

~ auniveau communautaire et pour réfléchir & « plus de sécurité face 2 la flexibilité ».

" KERSCHEN (Nicole), Individualisation des droits et maintien des solidarités. Bulletin luxembourgeois des
Questions sociales 1997, N° spécial « Modernisation et amélioration de la protection sociale », Volume 4 p. 113.
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Marie-Thérése LANQUETIN
JRERP
Université Parix X Nanterre

Individualisation / Familialisation des droits

Pour une problématique

Nous avions abordé la question de 1'individualisation des droits lors d’une précédente
séance du Mage le 3 octobre 1997 une semaine avant la tenue d'un Séminaire
européen organiseé par NK et moi-méme, & Paris, avec les membres d’un réseau
communautaire auquel j’appartiens.

Que s’est-il passé depuis cette séance du Mage et pourquoi revenir sur cette question?

- Le séminaire européen.nous a permis de travailler la situation de 14 Etats membres
(a Pexception de 1’Espagne) a partir de la problématique de I'individualisation des
droits impulsée, avions nous expliqué, par la Commission européenne.

Cela a été I’occasion de comparer la situation des différents Etats membres mais
nous n’avons pas publié ces travaux parce qu’il nous fallait travailler davantage a
partir de la situation frangaise. '

Nous avons donc répondu début 1999 2 un appel d’offre de la CNAF et nous
continuons depuis pen & travailler cette question au sem d'une équipe de quatre
personnes.

- Deux articles ont été publiés sur la question de I'individualisation des droits, I'un
~ par Catherine Zaidman et I’autre par Anne-Marje Brocas. :

Catherine ZAIDMAN, discutante lors de la séance du Mage en 1997 a publié dans la
revue Droit social, au mois de juin 1998 un article intitulé « L’individualisation des
droits réduirait-elle les inégalités hommes/fernmes ? »

Elle admet volontiers que par hypothése, une assurance maladie universelle,
atiribuant les mémes droits & tous va dans le sens d’une plus grande égalité
hommes/fernmes et améliorerait donc la situation des femmes inactives en cas de
rupture familiale. Mais elle considére trés justement que les problémes sont plus
-complexes s’ agissant des retraites et des minima sociaux. Elle conclut 4 I’inadaptation
de cette problemathue a la question des retraites et des pensions de reversion mais
1’admet pour les minima sociaux. Une plus grande égalité passe dés lors pour elle, par
une meilleure insertion des femmes sur le marché du travail.
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Anne-Marie BROCAS dans le Rapport d’Iréne THERY « Couple, filiation et parenté
aujourd’hui » Le droit face aux mutations de la famille et de la vie privée » consacre
un chapitre 4 la question de « L’individualisation des droits sociaux ». Elle caractérise
le projet d’individualisation des droits comme un projet qui a deux ambitions,
I’autonomie des individus et leur égalité, ce projet se proposant, mais se demande-t-
elle, n’est-ce pas utopique, de rendre les droits accordes par les systemes de Sécurité
sociale indépendants de 1’évolution des formes de la vie privée et des arbitrages
opérés au sein des couples. '

Utopie ? Inadaptation de la problématique de 1’Individualisation des droits pour
certaines prestations telles que les pensions de retraite 7

Cette maniére de traiter la question de I’individualisation nous parait fermer
prématurément le débat et appelle deux séries de réflexions. Elle met certes I’accent
sur le rapport existant entre le travail et la Sécurité sociale mais fait dépendre la
réalisation de 1’égalité en matiére de protection sociale de la réalisation de I’égalité
dans le travail.

Notre hypothése est autre. Elle part de 1’idée que le maintien de certaines mégalités au
détriment des femmes dans les rapports de travail s’explique aussi par I’existence
dun modéle de protection sociale familialisé qui autorise voir 1égitime les emplois
précaires et & temps partiel qui sont le plus souvent réservés aux femmes. De méme,
les droits dérivés sont une incitation & ne pas exercer d’activité professionnelle ou a

© en exercer une mais au noir.

Un exemple explicite : En Allemagne, jusqu’a une date récente ( le 1.4.99) les petits

- emplois de moins de 323 euros par mois (environ 2100 francs) n’étaient pas soumis a

cotisations sociales, ces travailleurs restant ayant-droit de leur conjoint.

Le comtentieux a été abondant sur cette question: me s’agissait-il pas d’une
discrimination indirecte puisque cette disposition avait un impact beaucoup plus
important s’agissant des femmes ? La CJCE, parce qu'il n’existe pas de texte
cornmunautaire sur ce point lequel reléve de la compétence des Etats membres a
conclu & [’absence de discrimination.

Le Gouvernement SCHRODER a supprimé a compter du 1/4/99 cette mesure. et la

-presse de titrer sur la disparition de 106 000 emplois & temps partiel.

Cette maniére de traiter la question de 1'individualisation des droits.fait également
Iéconomie d’une réflexion plus fondamentale sur la mise en cohérence des droits
économiques et sociaux avec les droits civils et politiques. Il s’agit d’une
problématique en termes de droits de ’Homme, de droits fondamentaux.

C’est cette anzlyse de la cohérence des droits de I’Homme qui nous incite a rouvrir
le débat et a revenir sur la question de I’individualisation des droits au regard de
I’égalité entre les hommes et les femmes.




DROITS ECONOMIQUES ET SOCIAUX ET DROITS CIVILS ET
POLITIQUES '

La distinction entre les droits civils et politiques qui sont dits des droits de la premicre
génération et les droits économiques et sociaux qui sont de la deuxiéme génération
est une distinction classique qui s’explique d’abord historiquement, qui s’explique
également par la différence de nature de ces droits.

Mais malgré ces différences, le débat théorique actuel met en avant Jeur indivisibilité
¢’ est-a-dire leur caractére indissociable.

La distinction classique.

Les droits civils et politiques, proclamés en France en 1789 dans la Déclaration des
droits de 'Homme et du citoyen sont les droits de liberté et d’égalité. Ces droits
proclamés dans différentes Constitutions et dans les Conventions internationales des
droits de I’'Homme sont dits « naturels, individuels, universels ». Ils auraient comme
caractéristique de protéger 1’autonomie de chacun contre les abus de pouvoir dont .
1’Etat peut se rendre coupable. ‘ ' '

Les droits économiques et sociaux sont apparus postérieurement en réaction contre le
caractére trop formel des proclamations de 1789. 11 s°agirait de droits plus collectifs
qui ne se réaliseraient au contraire des précédents que par I’intervention active d'un
Etat Providence. On parle de droits créances c’est-a-dire d’obligations concrétes et
opposables & un Etat, de droits de I’égalité concréte. :

Mais ces distinctions ne sont vraies que dans une certaine mesure. On peut aussi

attendre une abstention de 1’Etat s’agissant de droits économiques et soclaux {en -

matiere de liberté syndicale par exemple) comme une obligation d’agir en matiére de
droits civils et politiques. De plus que penser de droits civils et politiques sans
reconmaissance de droits économiques et sociaux ? et inversement, peut-on parler de
droits économiques et sociaux sans liberté ni égalité ? L’histoire récente nous donne
de nombreux exemples de leur caractére indissociable.

L’indivisibilité des droits.

Enoncés souvent mais pas uniquement dans des textes sépares, ces différents droits
expriment 1’égale dignité de la personne laquelle se réalise 4 la fois dans I’exercice de
libertés mais aussi dans I’accés au travail, a la sante.

L’opposition entre ces deux types de droits était exacerbée par 'existence des deux
blocs, I’Est et 1’Ouest. Mais aujourd’hui, 1’adversaire n’apparait plus extérieur, il est
intérieur en raison du chémage et de la pauvreté. L’idée se fait jour que ’on ne peut
subordonner une génération de droits & ’autre. La cohérence des droits de la personne
porte sur leur essence méme. Elle est incontournable et la loi sur ’exclusion du 29
juillet 1998 récemment adoptée s’inscrit dans cette problématique.
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En matiére de sécurité sociale et d’égalité entre hommes et femmes, quel degré de
contrainte fait peser cette exigence de cohérence sur la construction des droits
€conomiques et soclaux ? ‘ :

Un certain nombre de droits sont reconnus dans le Préambule de 1a Constitution de
1946 lequel a valeur constitutionnelle : « Toute persorme a droit & un nivean de vie
suffisant pour assurer sa santé, son bien étre et ceux de sa famille. Elle a droit & la
sécurité en cas de chomage, de maladie, d’invalidité, de veuvage, de vieillesse ou
dans les autres cas de perte de ses moyens de subsistance par suite de circonstances
indépendantes de sa volonté ».

Mais le méme Préambule reconnait & « la femme dans tous les domaines des droits
€gaux a ceux de I’homme ». '
Quelle est alors la valeur de ce principe d’égalité au regard des droits économiques et
sociaux affirmés ? Comment les uns et les aufres sont-ils garantis ? La famille peut-
elle constituer aujourd hui le lieu principal de la régulation de ces droits?

Historiquement la réponse a cette question a ét€ celle de la familialisation des droits
c’est-a-dire de droits accordés selon un modeéle familial de répartition des roles ot le
mari chef de famille et « gagne-pain » était la source de la protection sociale, les
enfants et I’épouse étant ayants-droits™ et bénéficiant de droits dérivés (tant en matiére
de droit a la santé qu’ en matiére de pension de vieillesse, I’épouse ayant alors dr01t a
une pension de réversion).

Meéme si ce modéle a évolué notammment en matiére de santé vers une généralisation
des droits, il reste sous-jacent au systéme de protection sociale actuel.

Ce faisant, il ne respecte pas la cohérence entre les droits civils et politiques et les
droits économiques et sociaux. ' _

Les choix qui ont été faits dans le Plan frangais de sécurité sociale I’ont €t€ 4 un
moment ot cette répartition des réles semblait aller de soi. L’exigence de justice et le
principe d’égalité impliquent de reconsidérer ce choix politique.

La difficulté principale pour rediscuter ce choix tient au caractére apparemment
protecteur d*un systéme familialis€. 1.’ attitude premiére consiste en effet & raisonner
en termes d’avantages et d’inconvénients de. la familialisation ou de
I’individualisation des droits et & refuser I’individualisation assimilée a une montée de
I’individualisme. Pourtant il s’agit ici de démocratie et cette exigence doit en effet
étre & I"oeuvre tant dans la société civile que dans la fam_llle ce qui n’est pas le cas
aujourd hui.

La cohérence entre les droits conduit donc & rechercher d’autres solutions qu’il
convient de caractériser dans leurs principes méme si toutes les réponses ne peuvent
encore €tre apportées.

RECHERCHE DE PRINCIPES EN VUE D’UNE L’ INDIVIDUALISATION
DES DROITS.




Le passage de la familialisation des droits & leur individualisation voudrait-il dire que
I’on remet en cause la famille ? Ne s’agit-il pas de I’objection majeure des partisans
de la familialisation des droits ? Mais si la démocratie ¢’est le respect des droits
fondamentaux, la question n’est pas de remettre ounon en cause la famille mais de la
faire participer du modéle démocratique tout en veillant au respect des solidarités
nécessaires. ’
I"individualisation est, en effet, la réponse 4 une conception plus démocratique de la
famille. Dans une telle perspective chaque personne peut prétendre au bénéfice de
droits fondamentaux, chaque personne est titulaire de droits propres alors que dans un
systéme familialisé coexistent un titulaire de droits propres et un titulaire de droits
dérivés dans une relation de dépendance. o

L’affirmation d’un principe d’individualisation des droits ne donne évidemment pas’
un modéle clef e mains mais il imprime une orientation générale de réforme autour
de Iidée de droits umiversels mais aussi de droits acquis par le-travail ou par
équivalence en lien avec les charges familiales.

Les Etats membres de 1’Union européenne qui ont un systéme de sécurité sociale
familialisé ne semblent pas vouloir reconsidérer leur systéme malgré les exigences de
la directive qu’ils ont adopté en 1978 (directive 79/7). La sécurité sociale demeure en
effet dans leur champ de compétence. C’est pourquoi le mouvement gu’amorce la
Cour de Justice des Communanutés européennes sur la base des textes relatifs a la
libre circulation des travailleurs nous parait intéressant. Elle esquisse en effet, des
évolutions possibles pour le citoyen mais aussi le résident européen. Il est vrai aussi
que certains droits se prétent plus que d’autres 2 un traitement individualisé parce
qu’ils sont universels. Telle n’est pourtant pas la solution adoptée par la France dans
sa réforme de la couverture maladie universelle ( loi du 27 juillet 1999).

La jurisprudence de la CJCE

Prenant en compte le droit & la libre circulation, le principe de non discrimination a
. raison de la nationalité et I’égalité entre migrants et nationaux, la CICE écarte la
'notion d’ayant-droit des législations nationales qui fait obstacle 4 la reconnaissance
de droits propres au profit du conjoint du travailleur migrant, en matiére d’allocations
familiales ou de pension de retraite. Elle reconnait également un droit propre & une
allocation d’éducation au ressortissant communautaire méme sans titre de s€jour en
bonne et due forme ¢’est-a-dire au citoyen européen !

Seules quelques affaires seront évoqueées rapidement.

- en matiere d’allocations familiales

Mme RIVERO , de nationalité espagnole est ’épouse d’un travailleur espagnol lequel .
travaille an Consulat d’Espagne en Allemagne. Elle exerce un emploi d’aide
ménagére non assujettl a 1’obligation d’assurance sociale( 2000 frs /mois env.) Elle
demeure donc ayant-droit de son mari.
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Mr RIVERO est donc un travailleur communautaire auquel s *applique le réglement
1408/71 en matiére de sécurité sociale. Il peut opter entre la protection sociale
allemande ou la protection sociale espagnole . Il choisit cette derniére. Mais selon le
régime espagnol, il n’a plus droit alors aux allocations familiales pour enfant 4 charge
, ses revenus dépassant le plafond espagnol. Mme Rivero demande & continuer de
percevolr les allocations familiales allemandes ce qu’on lui refuse.

La conception familialiste des droits aurait pour corollaire le refus des allocations
allemandes. '

Pour la CJCE, I’exercice du droit d’option ne saurait priver les membres de la famille
du travailleur, des avantages de sécurité sociale que leur assure, indépendamment de
la couverture sociale du travailleur lui-méme, la législation de 1’Etat membre ou ils
résident. Les membres de la famille doivent étre admis au bénéfice de la législation
en matiére de sécurité sociale de ’Etat membre de leur résidence dans les mémes

conditions que les ressortissants de celui-ci. -

( CICE 3 JUIN 1999 Aff- C-211/97)

Dans une affaire antérieure du 12 mai 1998 la CICE reconnaissait le droit & une
allocation d’éducation & un ressortissant communautaire méme sans produire une
carte de séjour en bonne et due forme alors que les nationaux sont uniquement tenus
d’avoir leur domicile ou leur lieu de résidence ordinaire dans cet Etat membre.

( CICE 12 mai 1998 Aff- C-85/96 Maria Martinez Sala)

- en matiére de pension

Mme Cabanis-Issarte, de nationalité francaise est le conjoint survivant d’un
travailleur migrant de nationalité frangaise. En 1948, le couple s’est installé anx Pays-
Bas, est revenu en France, est retourné aux Pays-bas jusqu’en 1969 date de la retraite
de Mr et du retour en France Il ‘déc_éde en 1977. Compte tenu du régime des retraites
des Pays-Bas, elle s’est constitué un droit autonome a pension qui n’est cependant pas
complet en raison des allers-retours. Elle doit racheter des annuités mais on Jui fixe
un taux maximal qui n’est pas appliqué aux ressortissants néerlandais.

Sans entrer dans les détails de la réglementation, la CJICE considérait jusque 1a qu’il
s’agissait d’un droit dérivé et non d'un droit propre. Dans son arrét du 30 avril 1996
elle renverse sa jurisprudence considérant que cette qualification aurait des
Iepercussions négatives sur la hibre circulation. Elle précise qu’il serait contraire au
but et 4 ]’esprit des dispositions communautaires de priver le conjoint ou le survivant
d'un travailleur migrant du bénéfice du principe de non discrimination pour la
liquidation de prestations de vieillesse, auxquelles il aurait pu prétendre , dans des
conditions d’égalité de traitement avec les nationaux, s'il était resté dans I’Etat _
d’accueil. ‘

Ainsi, le principe d’égalité de traitement entre migrants et nationaux en droit
communautaire peut conduire a écarter la distinction droit propre/ droit dérivé.

La liberté de circulation des travailleurs migrants est un des points forts du droit
communautaire et la CJCE fait une interprétation dynamique des textes méme en




matigre de sécurité sociale laquelle constitue une condition nécessaire pour la liberté
de circulation. ‘

La couverture maladie universelle

Le gouvernement JUPPE avait annoncé en novembre 1995 la création d’un régime
universel d’assurance -maladie ouvrant droit aux mémes prestations en nature pour
tous sous la seule condition de résidence réguliére en France . Le projet a été repris
par le gouvernement JOSPIN et a abouti a la loi défendue par M.AUBRY sous le
nom de couverture maladie universelle.(loi du 27 juillet 1999).

En réalité, si cette loi représente un large progrés du point du droit & la santé, il s’agit’
plus d’une généralisation que de la mise en place d'un régime universel.

Du point de vue qui nous intéresse, la loi érée la notion d* « ayant-droit autonome »
pour les jeunes en rupture de famille et pour les femmes abandonnées afin que ces
personnes soient prises en charge par ’assurance-maladie. Les termes utilisées
montrent ambiguité de la solution retenue alors que l'universalité du droit aurait
exigé une refonte du systéme frangais de couverture du risque maladie qui reste
aujourd’hui composé de nombreux régimes différents fondés sur une base
professionnelle & c6té du régime général de sécurité sociale.

En guise de conclusion provisoire, 1’individualisation des droits n’est pas un nouvel
avatar de 'individualisme mais une piste fructueuse de recherche appuyée sur les
exigences des droits fondamentaux.
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Individualisation of social security entitlement,
work incentives and employment rights for women

Individualisation of social security entitlement arouses strong passions whenever the subject is
debated. The passions are driven by concerns about the state of our institutions, many of which
provide the fabric of social life, from marriage and the labour market to the raising of children and
the care of the sick and the elderly . The fear among some of the people involved in this debate
seems to be that individualisation of social security entitlement poses a threat to the stability of
these institutions, especially marriage. Among others, particularly womer, individualisation is-
seen as a diversion from the more important aim of reforming the labour market to ensure
employment rights for women. At the same time, too, while there have always been elements of
individualised entitlement in social protection systems, there is a European and world-wide trend
away from individualisation in this sphere.! This trend is replicated in other areas of social life, '
one clear example of this in the French context being the recent introduction of PACS.

Some of the implications of this move away from individualisation are explored in this paper
together with the problems which more extensive implementation of individualised entitlement are
thought likely to create. First, however, we examine the idea of individualised entitlement and
what it means, or might be taken to mean, in the sphere of social protection.

What does individualisation mean?

Individualisation of entitlement to social protection systems has been defined in various ways.
One approach, among Belgian academics, involves the abolition of rules which make entitlement
to benefit in some way contingent on a family member. Such rules of entitlement and the
payments to which they give rise are regarded as derived rights.®> Another approach, adopted here,
is to define individualisation as the elimination of all references to the concept of dependency
within social protection systems,’ in particular as it relates to adults in heterosexual relationships
inside marriage and, increasingly, in heterosexual relationships outside marriage as well. In the
United Kingdom, this last type of heterosexual relationship is called cohabitation and, in France,
concubinage. '

! Luckhaus, L. ‘Equal treatment, social protection and income security for women', International
{:abour Review 2000 No.2 (forthcoming) _ .
z See for example the definition developed by Jepsen, M., Meulders,D., Plasman, O. and

Vanhuynegem, P, at the Free University, Brussels in their report Individualisation of the social and fiscal
rights and the equa! opportunities befween women and men, Brussels, January 1997. Derived rights is
given a looser meaning here than traditionally accorded to it in the United Kingdom. The Belgian usage
covers ‘dependency’ payments made to the person claiming the benefitin respect of family members. [n
the United Kingdom, derived entitlement to benefit by women arises when social insurance benefits are
granted to them directty not on the basis of contributions they have paid but on the basis of contributions
paid by their marriage partners. Derived entitlement is thus entitlerent derived from the contributions of
the spouse and is paid directly to the person thought to have been financially dependent on that spouse. .
2 This includes but goes beyond derived rights as narrcwly defined in the United Kingdom (see
previous footnote). The broad range of rules to which the concept of dependency gives rise is described in
the next part of this paper.

4 Dependency relations between adults in a homosexual relationship are excluded as are relations
between adults and children and blood reiatives generally. ’ 87




This relation of dependency between adults in a heterosexual relationship is one of the building
blocks of social protection systems. The notion of dependency here does not involve
consideration of the emotional support or physical care one adult partner may give to the other.
Rather it is a purely financial concept, signifying the financial support one partner gives, or is
assumed to give, to the other. In some European states, such as Belgium, the Netherlands, and the
United Kingdom, this feature of social protection systems, involving treating an adult couple as the
financial unit for receiving and distributing resources, is referred to as ‘the breadwinner and
dependent’ model] of entitlement.” This usage will be adopted in this paper.

Social security rules of entitlement and the concept of dependency

Rules giving effect to the notion of financial dependence between adults in a heterosexual
relationship and, its counterpart, the breadwinner and dependent model of entitlement, are found
mainly in social insurance or contributory benefits® and in means tested benefits, otherwise known
as soctal assistance. The rules tend to be less prevalent in benefit schemes in which entitlement is
based largely on a period of residence in a particular state.” For the purposes of analysis, these
rules can be grouped into the following five categories: ‘ '

(1) The first group comprises dependency increases to social insurance and contributory

benefits and to the element of means tested benefit awards made to the person entitled to the

principal benefit (otherwise known as the beneficiary or claimant) to meet the needs of a

dependent. The means tested variant of the dependency increase is sometimes referred to in

Belgium and the Netherlands as ‘breadwinner supplements’. Except in the few instances where

‘splitting’ or sharing of benefits has been introduced, dependency increases or breadwinner

supplements are paid to the claimant of the benefit. In general, there are no measures built into

social protection systems to ensure that claimants paid money on behalf of dependants transfer the '
money to them, expend it on their needs or otherwise ‘share’ it with them.

@) Social insurance rules also provide for widow’s benefit to be paid to women on the death of
their spouse on the assumption that (as with dependency increases) men, while alive, make
financial transfers to their women partners. In addition, entitlement to benefit by widows is
conditional on their deceased husbands having paid sufficient contributions during their working
lives.® In the United Kingdom, the term ‘derived rights’ is restricted to this last set of rules
linking entitlement to the contributions of deceased husbands.

A recent trend among European Union Member States is the extension of this state benefit to men
whose wives have died. The spread of widower’s benefits (or survivor’s benefits as widow’s and
widower’s benefits are perhaps more widely known) means that benefits linking entitlement to
dependency are expanding in number, suggesting in turn that there is a trend away from, rather |
than towards, individualisation of entitlement among European Union Member States.

5 Its equivalent in the employment sphere is the notion of the ‘family wage’, a notion which prior to

- - equal pay legislation was instrumental in determining the level of men’s wages.

& The reference to the two terms - social insurance and contributory benefits - is included here fo
cover the situation in some states where schemes referred to as social insurance are not based on
contributions or payroll taxes but are linked to participation in employment without contributions or a period
of residence in a country. The term contributory benefits is used in this paper to cover schemes in which
entitlement is linked to payment of payroli taxes.

7 The basic state pension in the Netherlands, Denmark, Sweden and Norway are (resndence-based) .
benefits of this kind.
8 Married women’s entitlement to residence-based, social insurance benefits in the Netherlands was

at one time linked to the husbands’ period of residence in the Netherlands, not their own. This form of
derived entitlement has now been abolished.
?88 See footnote 2 above for a discussion of the meaning of ‘derlved rights’.




(3)  Single parent benefits - a growing feature of European social protection systems in recent
years and claimed in the United Kingdom at least almost exclusively by women - provide further
illustration of the way in which financial relations of support and dependency among adult
heterosexual couples structure social protection systems. Like widow's benefits, single parent
benefits seek to compensate for the loss of a partner assumed to have been the financial provider or
breadwinner for the couple and, in the case of single parent benefits, the former couple’s child or
children.

(4) A fourth category of dependency-related rules require widow’s and single parent benefits to
be withdrawn from beneficiaries if they end their ‘single’ status by marriage or cohabitation
outside marriage. These rules, parasitic on (2) and (3) above, are a clear demonstration of the
reluctance of social protection systems to give access to financial protection to the dependent
member of adult couples in heterosexual relationships at the start and during the subsistence of
those relationships.”

(5)  Means tested benefits give effect to the notion of dependency in two ways. One is through
payments to the claimant to meet the needs of adult dependants and, as such, is akin to the
payment of dependency increases described in (1) above. The second is through what may be
called for convenience here the ‘aggregation of income’ rule. The important effect of this rule is
to ensure that the people able to claim these means tested benefits are ‘breadwinners’ rather than
dependants, thus ensuring the continued exclusion of dependants from entitlement. The
‘aggregation of income’ rule achieves this effect in the following way. '

The basic condition of entitlement to means tested benefits is proof of lack of money, of financial
means. The rules implementing the test of means require the income of married and cohabiting
couples to be added together and to be measured against an amount of money assumed to represent
their combined financial needs. If their aggregated income is less than their assumed combined
needs they fail to meet the requirement of proof of insufficient income and hence do not qualify for
benefit. This linking of entitlement to the income of both partners ensures that the earnings of one
partner will exclude the other from gaining entitlement to the benefit, although that other partner
may have no source of income of their own. In general, only one of the couple can claim and,
importantly, receive the benefit, even though the income and needs of both are crucial in
establishing entitlement and an amount is paid in respect of the needs of both members. .

The “aggregation of income’ rule, combined with the rule that only one member of the couple can
claim and receive benefit, thus uses earnings (or, more broadly, income) as the criterion for
determining who is to be regarded as the breadwinner and the dependent member of a couple. The
labour market and economic and social context within which this ‘aggregation of income’ rule
operates in many parts of the world, in particular in Member Statesof the European Union,"”
means women members of heterosexual married or cohabiting couples will be the one assigned
dependent status and thereby excluded from access to benefit. Since, by definition, those women
(dependants) will have no, or little, income independent of the breadwinners® earnings which have

© This exclusion of dependants was formerly achieved in North European social protection systems
by rules which denied access to married (or cohabiting) women. These rules have been held to infringe
European Union equality law (Council Directive 79/7/EEC) which prehibits direct discrimination on grounds
of sex and marital status in statutory social security schemes and have largely been abolished.
" The expansion of means tested benefits in Europe and, to a lesser extent world-wide, is further
evidence of a drift away from individualised entitlement to social security, given that entitlernent to these
benefits is based on the couple and not the individual. .
2 - On pay and part-time work statistics and other labour market statistics covering Member States of
the European Union, see Luckhaus, L. and Ward,S. ‘Equal pension rights for men and women: a realistic

perspective’ Journal of Eurcpean Social Policy (1997) Vel.3(1), 83-100
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disqualified them from benefit, the women will be forced to rely (or to seek to rely) on the
breadwinners’ eamnings for their financial existence and material well-being.

(6)  The final set of dependency-related rules go to the heart of most social protection systems
and can be dealt with only briefly here. These are the rules in social insurance and contributory
systems which make benefit entitlement conditional on having made contributions (or paid payroll
taxes) while in employment or, more rarely, on showing some connection with or participation in
the labour market imrespective of contributions made. The effect of such rules is to ensure only
breadwinners have access to social protection, the criterion for establishing breadwinner status in
this instance being engagement in paid work rather than income or eamings. The use of the paid
work criterion to determine breadwinner and dependent status, given existing social, economic and
labour market conditions, means, again, that women will tend to be the dependent members of the
couple and without access to financial protection from contributory benefit systems.

The economic and social implications of dependency-related rules

The economic and social implications of dependency-related rules are considerable and many of
- these would disappear if individualisation, defined as the elimination-of dependency, were to be
introduced. The financial and employment implications of dependency are perhaps more widely
discussed than its social and economic ones, though the latter are of equal significance.

In financial terms, women clearly gain from having direct access to income through widow’s.
benefits and single parent benefits. The existence of widower’s benefit for men who survive their
wives and the payment of dependency increases with social insurance, contributory and means
tested benefits direct to breadwinner partners of a couple, means that men also gain financially
from dependency-related provisions. The extent to which women dependants gain financially
from the payment of dependency increases to their breadwinner parters is uncertain, since social
security rules of entitlement tend to assume that dependants’ needs are met and, in general, do not
apply measures to ensure that this is the case.

The distribution of income between couples is a complex subject, particularly if the couple have
children. Some research has been conducted in the United Kingdom indicating that the ways in
which benefits are paid has an impact on how the money is distributed and on who determines how

' the money is to be spent.”® The ‘splitting’ or sharing of benefits betweén couples so that each
member has direct access to half the benefit payable is one way of attempting to ensure that the
person in respect of whom the money is paid actually receives it. However, in the United
Kingdom, at least, the amount of benefit is less than the total amount payable to two single -
people and in this respect the financial element of splitting” or sharing reflects the underlying
conceptual basis of the benefit award which continues to be a relation of dependency between two
adults married or cohabiting with each other..

The reduced rate for couples within social protection systems may be seen as a financial
disadvantage arising from the structuring of social protection systems around dependency. This

13 See, for example, Goode, J., Callender, C. and Lister, R Purse or Wallet? Gender Inequalities and
Income Distribution within Families on Benefits 1998 Grantham Book Services, UK: Tel. + 44 1476
541080. :
1 In the United Kingdom increases for dependents are roughly 60 per cent of the full rate payable to
single people, resulting in a combined rate for a breadwinner and dependent of 160 per cent compared
with 200 percent for two individuals not treated as a (breadwinner and dependent) couple. The economic -
justification for the reduced couple rate of 160 per cent is that two people living together can five more
cheaply than two people net living together . It is to be noted, however, that this ‘economies of scalg’ line
~ of reasoning makes the untested assumption that resources are shared equally and without coercion
among the two individuals concerned, in similar fashion to social secunty rules providing for dependency
in@Eases to be paid to the breadwinner claimant




financial disadvantage is compounded by the rules described in(4) to (6) above which lead to
withdrawal of widow’s and single parent benefits on resumed cohabitation, to denial of access to
means tested benefits through application of the ‘aggregation of income’ rule and to exclusion
from membership of contributory schemes because of non-participation in paid employment.

It may be noted that, with one or two exceptions, these financially disadvantageous rules apply
only to heterosexual couples in married or cohabiting relationships. Increasing demands for legal
recognition of adult couples in homosexual relationships and responses to such demands such as
the French PACS raise the prospect that these financial disadvantages may at some point be
extended beyond couples in heterosexual relationships to those in legally recognised, homosexual
ones. Such a prospect might have attractions from the macro-economic perspective since public
expenditure could be reduced through payment of the reduced couple rate and through exclusion of
individuals from means tested benefits on account of their partners’ earnings.

The social and political implications of the structuring of social security entitlement around
* dependency are far-reaching and can only be touched upon here. The main political point to note
is the use of systems of social protection aimed at improving people’s welfare to impose
dependency relations on two individuals at the risk either of one partner being left without any
financial protection at all or of receiving money on terms which are oppressive, degrading and
disempowering. Some would argue that dependency is objectionable because it runs the risk of
subjecting one person ‘to the arbitrary will of another’ and that state power should not be used to
facilitate such an eventuality. o '

The social implications relate principally to the way the institution of marriage as an economic and
sexual relationship is mirrored in social security entittement rules and in various subtle and not-so
subtle ways projected as the preferred mode of living. In similar vein, social protection systems
may also be seen to promote the notion of motherhood, the idea that women’s primary role is the.
nurture and upbringing of children (or, as we would say in English, the care of children).
Anecdotal evidence suggests that support for retention of dependency as one of the building blocks
of social protection systems is deeply entrenched in European societies. One reason maybe that a
challenge to dependency in social security is regarded as a challenge to the sanctity of marriage
and to marriage as the basis of social order. Another less dramatic defence of dependency made by
ferninists (and perhaps those who advocate legal recognition of homosexual adult relationships) is
that it includes but goes beyond financial dependence to embrace the loving, caring and sharing of
intimate, sexual relationships. Such relationships are seen as desirable in themselves and as an
antidote to the idea of a world peopled by atomised, self-interested individuals.

A final aspect of dependency-rules, receiving considerable attention of late, is the presumed
adverse impact provisions such as widow’s benefits have on women’s willingness to take up and
remain in paid employment. The reasoning seems to be that the availability of widow’s benefits
deters them from taking paid employment since it provides an alternative to employment as a
source of income once their husbands die.  Thus, widow’s benefits are said to adversely afiect
women’s work incentives. Another variant of the ‘work incentives’ objection to dependency-
based benefits, often heard in the United Kingdom, focuses on means tested rather than widow
benefits. In the face of statistics showing an increase in the number of men and women couples,
neither of whom are employed, there is concern that the ‘aggregation of income’ rule in means
tested benefits is prompting women partners of men benefit claimants to give up employment since
application of the rule means that the couple are no better off financially if the women continue to
engage in paid work.” The concerns here are two-fold; one is that the labour market 1s being

1 This point is discussed in more detail in Luckhaus, L. ‘Equal freatment, social protection and
income security for women', International Labour Review 2000 No.2 {forthcoming). ' 91




deprived of women’s much needed services (particularly in the sphere of part-time work); the other
is that the social protection system is reinforcing ‘motherhood’ and the gender division of roles.

Implementing individnalisation - why the unease

At its simplest, individualisation of social security entitlement means abolishing dependency-
related rules. If this were to occur, dependency increases, widow’s and single parent benefits
would disappear taking with them the vital financial protection they have undoubtedly afforded
some women and the risk that they operate as a deterrence to these and other women taking paid
employment. At the same time, the aggregation of income rule and the treatment of one member
of a couple as the claimant to the exclusion from benefit of the other would have to be abolished,'
along with the rule making membership of social insurance and contributory schemes conditional
on being in paid employment.

The financial consequences for potential claimants of abolishing these last two sets of rules, unlike
the consequence of abolishing dependency increases and widow’s and single parent benefits, are
not immediately clear. In particular, it is not clear that abolition would enable women previously
excluded (as dependants) to gain automatic access to the means tested, social insurance and
contributory benefits concemed. One reason for this is that abolition would almost certainly
" necessitate redesign and restructuring of such benefits. In the process key policy questions would
be whether entitlement to benefit should continue to be linked in some way to labour market
activity and, if not, what alternative basis of entitlement should be used.

For example, in the United Kingdom, to gain access to the main means tested benefit, income
support, claimants are in general required to be available for paid work. If the ‘aggregation of
mncome’ rule were to be abolished and the means test applied to individuals who would all be
regarded as claimants, the question would arise as to whether the present practice of requiring
claimants to be available for work should continue. If it were to continue, then those women
whose past and present engagement in unpaid caring work for children, the sick and the elderly,
prevents them engaging in paid employment, would be seriously financially disadvantaged. This

 situation would be exacerbated by the withdrawal of widow’s and single parent benefits which for
some of these women represent their only means of financial support. On the other hand, it may
be argued, that removing the requirement to be available for paid employment would deter their
willingness to engage in paid work and thereby adversely affect their incentive to work.

Similarly, abolishing the link between paid employment and participation in social insurance and
contributory schemes and replacing it with, say, the Tequirement that claimants be ‘citizens’ or be
resident in the state in which the benefits are claimed, would be welcomed by some on the ground
that such benefits would provide women whose caring activity had prevented them engaging in
paid work with much-needed financial support and be rejected by others because the availability of
such benefits would be seen as a mechanism for perpetuating the gender division of roles and as
operating as a disincentive to women seeking income from paid work. ’

-Conclusion

Another way of posing the same problems is to ask - does individualisation mean the introduction
-of a (means tested) minimum income guarantee or the provision of a basic income guarantee based
on citizenship or residence? Arguably, the key to unravelling these seemingly answerable
questions is to acknowledge and confront the question which underlies them all as to how to
organise the Jabour market , social protection systems and other areas of social life to ensure that

8 So rendering the question of ‘splitting’ irrelevant. The same applies were dependency increases to
b@abolished. '




the vital activity of caring for children, the sick and the elderly continues to be performed without
subjecting those engaged in that activity to exploitation of an emotional, physical or financial kind.

Such an approach would seem to favour individualisation of social security entitlement, as a way
of avoiding the risk of one person being ‘subjected to the arbitrary will of another’. Similarly, it
suggests that policy makers should be wary of using the social security system to promote work
incentives where this usage runs the risk of coercing people into employment who might otherwise
prefer to be caring for their own children, elderly relatives and friends.'” On the other hand, active
encouragement of women’s engagement in paid work is entirely compatible with this approach.
This encouragement could take a variety of forms, including provision of full employment and
social protection rights for women, especially those who have been engaged in or are likely to be
engaged in child and other caring activity during their working lives; adequate and affordable child
care services for people with children who wish to engage in full-time employment; and adaptation
of employment conditions and working hours to enable men and women to combine caring and
paid work activities if they wish. Last but not least, this approach dictates that those engaged in
caring work should have adequate financial protection and does not preclude the possibility of this
protection being made available from a variety of sources, including employment, social
protection, and even family and friends.

Clearly, it would be utopian to suggest that all these measures are like to be adopted. Listing them,
here, however, underlines the point that individualisation is a necessary but not sufficient condition
for securing substantial improvements in women’s financial situation. It also demonstrates the
wide range of policy options available once the reality of women’s unpaid caring work being the
root cause of their financial disadvantage is acknowledged. A strategy for imp;oving women’s
position which does not restrict itself to any one of these measures or policy areas but which
proceeds on ‘all fronts” seems likely to have the greatest chance of success.

Bibliography

Jepsen, M., Meulders,D., Plasman, O. and Vanhuynegem, P Individualisation of the social and
fiscal rights and the equal opportunities between women and men, Free University, Brussels,
January 1997 :

Luckhaus, L. ‘Individualisation of socjal security benefits’ in McCrudden, C. ed. Equality of
Treatment berween Women and Men in Social Security, Butterworths, 1994 pp.147-161

Luckhaus, L. ‘Individualisation of rights in national pension systems’ International Conference on
Social Protection in Europe 1997, European Commission DGV, Baden-Wurttenberg Ministry of
Social Affairs, Evangelische Akademie, Bad Boll, Germany, Document 3/98 pp. 280—794

Luckhaus, L. and Ward,S. ‘Equal pension rights for men and women: a realistic perspective’
Journal of European Social Policy (1997) Vol.3(1), 83-100

Luckhaus, L. “Equal treatment, social protection and income security for women’, International
Labour Review 2000 No.2 (forthcoming)

11./20.3.2000

1 The possibilitiy of which leads some fo argue that individualisation of entitlement and accompanying
reforms would result in the 'tyranny of men’ being replaced by the ‘tyranny of the state’. 93




. .




