Le développement
des Etats-providence en Europe

Franz-Xaver Kaufmann *

Le mouvement d'intégration européenne a débuté par des
décisions politiques pour une union économique. L'idée d'un
marché commun a gagné sa plausibilité par des argumentations
formulées par les économistes et fondées sur queiques théo-
rémes de la science économique : I’épanouissement de la com-
pétition économique par I'ouverture des marchés nationaux, les
gains en productivité par un marché plus grand et une distribu-
tion plus avantageuse des différents production etc. Le mouve-
ment d'intégration européenne a continué sur le plan politique,
et cette fois en créant des institutions supranationales pofiti-
ques, tels que la Commission européenne, le Conseil des minis-
tres, le Parlement et la Cour européenne de Justice. Ce proces-
sus est toujours en cours et il tire sa force da certaines idées
constitutionnelles qui ont été développées au cours des deux
siécles précédents. |l va de 30i que les processus d'institution-
nalisation et d’adaptation ont aussi un aspect trds pragmatique,
mais je prétends que ce pragmatisme ne serait pas suffisant
pour le mouvement en cours. Les différences des intéréts ainsi
que les différences des traditions juridiques et administratives
{'auraient emporté sans ia foi dans la force des idées économi-
ques et politiques mentionnées.

Nous voici & I'aube d’une nouvelie étape d'intégration auro-
péenne qui sans doute renforcera avant tout les activités écono-
miques ainsi que les institutions politiques au sens étroit du
mot. Mais I"échelle européenne deviendra de plus en plus déter-
minante non seulement pour les acteurs et les relations Suprana-
~ tionales, mais aussi pour les structures et les acteurs nationaux
sinon régionaux et locaux. Les relations du travail, les conditions
de vie, les régimes de provision sociale, le plein emploi et le
chdmage, les fonds disponibles pour les différents domaines. de
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politique, les relations de pouvoir et d’influence, tout ce qu’on
pourrait appeler les rapports sociaux et les conditions socio-
économiques dépendent de plus en plus des développements a
I’échelle européenne. Bien sir ces rapports et ces conditions
sociales ont leur propre histoire : nationale, régionale ou locale.
iis ont développé des identités culturelles et structurelles qul
sont parfois trés différentes. Ainsi, les particularismes régionaux
semblent devenir plus virulents au cours de I'intégration euro-
péenne. D'un point de vue sociologique ceci est bien compré-
hensible. La domination de I'état national et ses forces centrali-
santes s'affaiblissent nécessairement du moment ou il céde de
ses compétences aux autorités supranationales.

Voici pourquoi une troisiéme dimension de [Iintégration
européenne, la dimension sociale, vient d'étre inscrite 4 Vordre
du jour des architactes de I'Europe 1993. (Et c’est bien {a raison
pour laquelle nous nous rencontrons ici!) Si mon impression ne
me trompe pas, cette dimension soclale cause cependant un
certain embarras aux protagonistes de Pintégration. Les formules
pour articuler les probldmes sociaux de lintégration sont
vagues, les déclarations sur la nécessité de réformes soclales a
I'échelle européenne plus vagues encore. Le mouvement d'inté-
gration continue sur le plan économique et politique, mais il n'y
a pas vraiment mouvement sur le plan social. Les « architectes »
semblent d’accord pour penser que ce domaine n’est pas priori-
taire. Il semble que I'histoire doive se répéter: les politiques
sociales sur le plan national n'ont pu gagner de force qu'aprés
I'intégration politique et 'essor économique. On ne peut traiter
les problémes sociaux que ex post, quand ils ont pris un ordre
de grandeur qu'on ne peut plus négliger, quand ils menacent
I'ordre établi et mettent en question la légitimité des autorités au
pouvoir. Quand la souffrance et la déprivation — du moins
relative — de certains groupes sociaux est devenue si grande
que personne ne peut plus les méconnaitre.

Je vous propose de résister & ce jugement fataliste dont
I'effet prévisible serait un agrandissement des inégalités 6cono-
miques et sociales et I'établissement de nouvelles structures de
domination. Mais il n'est pas facile de résister. Caci est d0 &
mon avis avant tout au défaut de théories et visions communes
en ce qui conceme la dimension sociale de I'Europe. Je pré-
tends qu'il nous manque précisément une sorte de foi dans
certaines institutions reconnues comme universalies et capable
de résoudre les probiémes qui s'avérent au cours du processus
de V'intégration.

Le marché, la démocratie, 1a division des pouvoirs politiques
et les droits de I'homme sont de telles institutions « crédibles ».
L_a base de cette foi réside, je vous le rappelle, dans le cas de
Fintégration économique et politique en centaines idées formu-
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lées (ou du moins systématisées) par les sciences sociales. Ces
idées — et on parle souvent méme de « lois » — prétendent une
valeur universelle, et il semble que le consensus fondamental de
la communauté scientifique Internationale est assez fort.

Des politiques sociales éminemment
variables

On pourrait objecter que ce jugement soit trop pessimiste.
N’avons-nous pas — dans tous les pays de I'Europe occidentale
— des institutions de politique sociale développées ; n'avons-
nous pas des idées communes, reconnues par la Charte sociale
du Conseil de I’Europe, les conventions du Bureau International
du Travail ou la convention de I'O.N.U. concernant les droits
économiques, sociaux et culturels de 1966 ? On trouve sans
doute dans ces institutions et traités des points de repére pour
développer une compréhension commune de ce dont il s’agit
dans la « dimension sociale » de I'Europe, mais je doute que ces
données soient par elles-mémes assez univoques et incontes-
tées pour former la conscience commune. Si on regarde de plus
prés les traditions nationales des politiques sociales dans une
perspective comparative, on s'apergolt bientdt de la variabilité
éclatante des prestations, des idées, des structures et du con-
texte des politiques sociales dans chaque pays. De plus ces
données ont 6té néglighes dans la plupart des pays (3 I'excep-
tion de la Grande-Bretagne et peut-8tre de la Suéde) par les
sciences sociales. Ce n'est que depuis 1975 que les politiques
sociales ont su attirer I'attention des chercheurs aux Etats-Unis,
en R.F.A. et au Benelux. Si je ne me trompe pas le développe-
ment de la recherche en matiére de politiques sociales en
France est toujours dans ses débuts.

Pour autant que Je sois capable de juger de I'état de la
recherche sur le plan européen dans le domaine de ce qu’on
commence & appeler communément « |'Etat providence » ou le
« welfare state » on y trouve du moins un terme commun, mais
non nécessairement une compréhension commune de ce dont il
s'agit. Cependant, le terme développe une certaine - attraction
pour les discussions internationales, il organise les démarches
dans une direction commune et ouvre le chemin aux recherches
comparatives. Le terme pourrait méme s'avérer comme pragram-
matique pour les réformes sociales sur le plan européen, si son
acceptation dépassait le cadre des milieux intellectuels pour
atteindre les politiques. Or, nous en sommaes loin.
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Mon premier but est de vous rendre sensible & cet état de
choses, au fait que les politiques sociales de chaque pays ont
leur propre histoire ainsi que des structures, des Iégitimations et
des effets particuliers. Et que nous sommes loin de pouvoir
documenter d’une maniére comparative les convergences et les
différences dans le développement des régimes nationaux.
Encore pire, nous manguons méme des concepts de base neu-
tres aux spécificités nationales. Tous les chercheurs sont
imprégnés par les traditions de leur propre pays, qu'ils connais-
sent normalement le mieux. Qu'ils considérent leurs politiques
sociales de fagon positive ou critique, elles forment toujours la
référence pour comprendre les régimes étrangers. Trés rares
sont les chercheurs (et de méme les praticiens ) qui ont une
connaissance ou expérience des régimes d’un autre pays ou
encore de leur contexte politique, économique, scientifique et
socioculturel. De ce fait, les études comparatives se flimitent
normalement aux données superficielles, telles que les dépenses
sociales pour tel ou tel risque, les normes juridiques concernant
tel ou tel probléme, les bénéficiaires de telle ou telle prestation
ou l'organisation de tel ou tel service. Cette procédure n'est
certainement pas vaine. Toute approche dans ce domaine de
recherche encore assez vierge mérite notre attention et contri-
bue au progrds, s'il nous rend plus sensible aux limitations de
notre savoir. Quiconque a essayé d'interpréter les données des
statistiques politiques, économiques ou sociales de différents
pays dans une perspective comparative sait que ni les défini-
tions ni les méthodes de collection des dates ni les régles
d’aggrégation ne sont identiques. Si on veut comprendre les
différences et en estimer I'importance pour un probléme donné il
faut non seulement connaitre les différents systdmes de classifi-
cation mais aussi le contexte spécifique dans chaque pays du
probléme étudié.

Le second but de ma communication concerne la réflexion
sur queiques concepts de base qui, peut-dtre, peuvent contri-
buer & développer una perspective comparative dans le domaine
des politiques sociales. Sans vous ennuyer par des précautions
épistémologiques et méthodologiques je vous présente gqueiques
aspects d’une recherche théorique en cours avec le but de
développer une série de concepts analytiques cohérents qui
prétendent 8tre assez neutres aux spécificités des régimes
nationaux mais sensibles aux dimensions communes des états-
providence en Europe. La perspective sous-jacente ast pluridis-
::Ip!inaire mais les idées maitresses relévent des théories socio-
ogiques.

Commencons par le terme « politiques sociales ». En Alle-
magne, le terme « sozialpolitik » est usé normalement au singu-
lier et nous avons alors A distinguer différents champs ou
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régimes par exemple la politique de la santé, de la sécurité
soclale des personnes agées, de la politique familiale, etc. Il
vaut mieux penser les politiques sociales au pluriel ce qui nous
épargne de faire une définition trop stricte du domaine Sous
recherche. Ainsi, en Allemagne les politiques de I'éducation ne
sont pas incluses dans le concept de « sozialpolitik », tandis
qu’elles sont incluses dans le concept anglo-saxon des « social
services », Dans le contexte allemend (et je suppose aussi dans
le contexte frangais) les politiques réglant les conditions du
travail font une part essentielle de la « sozlalpolitik », mais elles
ne le sont pas dans la perspective anglo-saxonne. D'un point de
vue analytique on peut considérer comme politique sociale tous
les actes politiques et administratifs qui prétendent influencer
les structures sociales ainsi que les conditions vitales et les
maniéres de vivre de différents groupements sociaux.

Le développement d’'une politique sociale, c'est-a-dire d'un
régime spécifique destiné & une problématique particuliére tel
que le délaissement des enfants, le chdmage ou la pauvreté
commence normalement avec une décision concernant un pro-
bldme et une mesure trés spécifique. On ne peut identifier le
début d'une politique sociale que dans la rétrospective, parce
que Pintervention initiale a un sens ponctuel qui peut s'étendre
dans des directions diverses. Les mesures politiques prises au
début s'avérent normalement peu effectives, et si le probléme
social persiste, les initiatives politiques vont se multiplier et
engendrer de nouvelles mesures. Prenons par exemple le pro-
bldme du travail des enfants : en Prusse une premiére loi datant
de 1839 interdit e travail des enfants au-dessous de 9 ans et
limite le travail des |eunes au-dessous de 16 ans & 10 heures par
jour, sauf la nuit et le dimanche. Mais cette loi manque de
contrles spécifiques et n'est gudre observée. En 1853 une
modification interdit le travail des enfants au-dessous de 12 ans
st prescrit que l'entreprise doit tenir un livre des heures de
travail pour chaque adolescent. Par ailleurs, les communas sont
autorisées a introduire une inspection des usines. Seize ans plus
tard (1869) cette inspection devient obligatoire et chargée de
surveiller non seulement I'emploi des adolescents mais aussi les
mesures de protection contre les dangers pour la vie de tous les
ouvriers. De plus les régulations prussiennes sont mises en
vigueur pour toute I'Allemagne. En 1878, la protaction ouvriére
est étendue & tous les ouvriers au-dessous de 21 ans, et on
trouve les premiéres régulations concemant le travail des
fernmes. En 1891 Ia protection des femmes devient plus large et
I'age d'entrée au travail est élevé & 13 ans. En 1903, les régle-
.ments concemant le travail des enfants qui s’appliquaient jusque
la au travail dans les usines seulement est étendu & d'autres
métiers, etc. Cet exemple nous montre une maniére caractéristi-
que de développement d’une politique sociale : les interventions
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deviennent plus fortes, leur champ s'étend, les réglements se
multiplient, on crée des organismes spécialisés, et souvent le
probléme lui-méme est redéfini, devient plus complexe et méne
3 une coordination de plusieurs services et & une organisation a
plusieurs paliers. Aujourd’hui le travail des jeunes est surveillé
dans le cadre d’'une politique de protection du travail tout court.
Cette politique est institutionnalisée sous forme de sections
spécialisées dans les ministéres du Travail et des Affaires
sociales au niveau de I'Etat central et des Etats fédérés. Nous
avons des associations professionnelles, des inspecteurs des
usines et des médecins de service dans les usines. Plusieurs
instituts et programmes de recherche ont été établis pour
I'avancement de la protection des travailleurs dépendants. Et de
plus les organismes de sécurité sociale spécialisés dans le
domaine des accidents de travail jouent un rble important dans
la prévention des accidents et des maladies. Finalement, un
systéme de tribunaux spécialisés pour les affaires du travail est
compétent pour juger des affaires contestées. Voici donc un bel
exemple d’'une politique sociale telle qu'elle s’est développée
dans un pays de la Communauté. Tous ces organismes et ses
représentants forment un réseau spécialisé aux probiémes de ce
domaine, une « policy community ».

Je prétends que [I’établissement d'une politique sociale
dépend de I'émergence d'un tel réseau spécialisé de politiques
d’administrateurs publiques, d’associations professionnelles,
d’unités de recherche, orienté vers une probiématique commune
qui identifie le domaine de cette politique. Et c'est par les
membres influents de ces réseaux que I'opinion se forme sur la
fagon de résoudre tel ou tel probléme. Quelquefois les pro-
blémes sont méme définis par ces réseaux, mais souvent ce
sont aussi des personnes et groupes externes a ces réseaux qui
articulent les probldmes et contestent le statut quo des institu-
tions existantes. C'est alors qu'un tel systdme, une « policy »,
fait I'objet de pressions réformatrices et devient de nouveau un
probléme politique dans le sens de « politics ».

Si on veut comparer les politiques sociales en Europe il
faudrait d'abord comparer les domaines établis des politiques
sociales. La différenciation des secteurs et la définition des
problémaglques semble atre assez variables. Toute approche
comparative présume ['identification de probldmes semblables.
Partant de ce point de repére, on peut alors enqudter sur les
mesures pour traiter les problémes, et on peut comparer les
acteurs responsables de ces mesures ainsi que leurs organisa-
tions. Si on veut dépasser les comparaisons superficielles, il faut
comparer les solutions des problémes définis pour arriver &
identification des convergences et divergences sur le plan eu-
ropéen.
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Les conditions de I'émergence d’un Fitat-
providence

Passons au terme qui domine le programme, |'Etat-provi-
dence. L'édification et ie développement des Etats-providence
en Europe peut étre décrite en premier lieu comme ['établisse-
ment et la différenciation successive des politiques sociales d'un
pays. Notons en passant qu’il y a une certaine ambiguité en ce
qui concerne les politiques économiques. On a argumenté que
par exemple la politique keynesienne du plein emploi fasse
partie des activités de [I'Etat-providence. D'un point de vue
analytique, non-partisan pour la priorité des politiques économi-
ques ou sociales, on peut dire que ia politique du plein emploi
peut étre considérée aussi bien du point de vue de ces consé-
quences pour le systéme économique que du point de vue de
ces conséquences pour la distribution du bien-éire des individus
ou de certains groupes soclaux. Dans le premier cas nous la
considérons d’un point de vue de politique économique, dans le
second d'un point de vue de politique sociale. Ce qui distingue
I'état-providence des autres formes d’organisation politique c’est
avant tout le degré de responsabilité politique pour fe bien-étre
des membres d’une société ). Dans ce sens I’Etat-providence
est un concept graduel, non catégorique. On peut l'interpréter
aussi bien dans un sens normatif qu'empirique. Les protago-
nistes de I'Etat-providence prétendent que certaing problémes
sociaux peuvent étre résolus au mieux si i"état s’en charge, ou
ils demandent simplement que I’état Intervienne pour les résou-
dre. Dans ce sens le concept ast normatif at politique. D'un
point da vue anafytiqgue on peut comparer le degré et ies dimen-
sions d’intervention étatique sans présumer que ce $0it néces-
salrement la meillsure solution. Plutdt, on peut espérer que par
le progrés des études comparatives nous arriverons un jour &
formuler des critdres pour juger les qualités des solutions étati-
ques en compsraison avec d’autres solutions.

Quelies sont les préconditions pour I'édification et le déve-
loppement des états-providence ? La précondition la plus impor-
tante est I'établissement d'un état, c'est-a-dire d’'un pouvoir
politique ayant les moyens organisateurs et financiers pour inter-
venir dans les affaires soclales du territoire dominé. Ceci est un
aspect souvent négligé par I'école anglaise de « Social Adminis-
tration ». Les avocats de I'Etat-providence voudraient ajouter,

(1) La définition la plus pertinente de I'état-providence provient de Harry K.
Gverz : « The weltare state is the institutional outcome of the assumption by a
society of legal and therefors formal and explicit responsibility for the basic well
— being of all of its members. » (Intamational Encyclopédia of the Social
Sciences (1968), Vol. 16, p. 512).
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que ce pouvoir politique doit étre démocratique, mais cecl est
une qualification plutdt contingente. L'état absolutiste du
18°* siécle a développé des traits caractéristiques de I’Etat-provi-
dence, particulidrement en Prusse et en Autriche ®. C'est contre
Pesprit régulateur et totalisant de I'absolutisme que la pensée
politique libérale a développé I'idée de limiter I'Etat & ses fonc-
tions indispensables et de libérer la société dite bourgecise de
son empreinte. C’est ainsi que le capitalisme fut déchainé et que
le systéme des marchés est devenu la base d'une économie
autonome, séparée de I'Etat, ce qui forme une seconde précon-
dition de I'Etat-providence moderne.

Cependant, le libéralisme ne I'a jamais emporté totalement
en Europe, et surtout pas sur le continent. Les idées de politi-
que sociale en tant que médiation entre I'état et la société
bourgeoise ont été formulées d’'abord en Allemagne, sous
'influence des distinctions de HeaeL. Mais I'auteur principal,
Lorenz von SteiN, formulait ses idées en réfléchissant sur la
France de Napoiéon (I, dont il espérait qu’il établisse une
« monarchie sociale » ®. Cependant ce ne fut pas la France,
mais I"Allemagne qui déployait la premiére systématiquement les
pouvoirs régulateurs de I'Etat pour influencer la situation vitale
des ouvriers 4,

Une troisiéme précondition, souvent sous-astimée du déve-
loppement des Etats-providence concerne la culture. Les
réformes sociales du 19° sidcle ont été le plus souvent le résul-
tat de conflits achamés entre différentes parties idéologiques. ||
y avait néanmoins certaines valeurs communes, forgées dans les
siécles précédents par le christianisme et les Lumiéres : que les
faibles sont & protéger, que toute personne a certains droits
inaliénables, que certaines inégalités parmi les hommes heurtent
le sens de justice, ces idées sociales n’étaient pas contestables
et ont opéré aussi bien dans les mouvements sociaux que chez
les réformateurs paternalistes et méme dans la téte des libéraux.
Je pr!_}tends que ce sont plutdt de telles valeurs communes Que
I'intelligence d’'une compiémentarité des intéréts entre les con-
testataires qui ont évité la guerre civile ou la répression brutale
de toutes les aspirations sociales. Si on se penche sur les
débuts des politiques sociales, on y trouve régulidrement un
motif de forte indignation morale, et ce n'est que peu & peu que

les éléments rationnels interviennent dans ie champ de fa dis-
cussion.

(2) Voir p.ex. R.A. Dorwancor: The Prussian Woelfare 1740,
Cambridge Mass. 1971, State betore

(3) L. v. Stem. Geschichte der sozialen Bewequng in Frankreich von 1788
bis auf unaers Tage. 3 Voi. 1850. ™

(4) Voir Q.A. Rrren, Der Sozisistast : Entstehung und Entwickiung Im inter-
nationalen Vergleich. Minchen 1989. .
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L'Etat-providence est donc le résultat structurel du dévelop-
pement et de la différenciation des politiques sociales. Ces
structures sont tras variables d’une nation a une autre. Une des
différences primordiales concerne le degré d'étatisation des
organismas chargés & produire les prestations ou les services
que les lois ont prescrits. La responsabilité de I'Etat n’implique
pas nécessairement une nationalisation des services. Surtout en
Europe continentale une grande partie des services est gérée
par des organismes plus ou moins autonomes, mais toujours
chargés et du moins partiellement réglés par I’Etat.

Une autre ditférence sur le plan national concerne les idees,
les définitions des problémes et les concepts de solution. Il y a
non seulement une problématique définie sur le plan des politi-
ques sociales particuliéres, mais du moins pour les stades ini-
tiaux de I’Etat-providence on peut discemer aussi une probléma-
tique qui englobe différentes politiques sociales. Ainsi en Angle-
terre la problématique fondamentale a été «the issue of
poverty ». La plupart des services sociaux a pris sa forme initiale
dans le contexte des régulations et provisions pour les pauvres.
En Allemagne, en revanche, la problématique fondamentale &tait
« die arbeiterfrage », 6t on peut toujours comprendre les struc-
tures des politiques sociales allemandes par le fait qu’elles ont
&té d'abord adressées aux ouvriers industriels seulement. En
France, la problématique initiale concernait les problémes des
enfants délaissés et l'intérdt de stabiliser la famille — et plus
tard I'évolution démographique. Et nous pouvons observer jus-
qu'a maintenant une préférence pour la politique familiale en
comparaison avec les autres pays d’Europe. En Suéde, les pro-
blémes sociaux ont &té interprétés surtout comme probléme de
I'inégalité, ot il semble que la distribution des revenus est la-
bas, toujours, la plus égalitaire. Nous voyons donc que la défini-
tion de la problématique n’est pas seulement un élément idéolo-
gique, mais elle a des conséquences structurelles aussi. Je
suppose que ceci est di notamment a I"inertie organisationnelle
de la plupart des régimes de politique sociale. Leur établisse-
ment est normalement permanent, des changements fondamen-
taux sont extrémement rares. Toutes les innovations dans le
domaine des politiques sociales tichent de résoudre les pro-
blames nouveaux avec un minimum de changements structurels.

Le développement des Etats-providence en Europe et leur
structure particuli¢re est le résultat cumulatif des processus
socio-politiques dans chaque pays. Les occasions et les motifs
des interventions politiques initiales ont été tras variés et datent
de périodes différentes. On peut cependant observer que les
interventions socio-politiques initiales ont eu souvent un effet
permanent pour la définition de certains probldmes sociaux et
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pour fe développement des structures administratives traitant
ces problémes.

Les explications théoriques (par exemple fonctionnalistes ou
marxistes) du développement de I'Etat-providence tendent &
sous-estimer le caractére aléatoire des interventions socio-politi-
ques initiales et la sélectivité autonome des structures établies.
Les développements économiques sous le régime capitaliste ont
sans doute opérés dans un sens convergeant dans les pays de
I’Europe occidentale, créant ains! certaines « provocations » de
méme nature pour l'action politique. Mais la définition de ces
provocations en tant que problémes sociaux et politiques, aussl
bien que les mesures qui ont été institutionnalisées pour en
pallier les effets, ont varié¢ selon les pays.

En vue de l'intégration européenne, il semble indispensable
de comparer non seulement les différentes lois et les budgets,
mais aussi les structures des politiques sociales, les problémati-
ques légitimant "intervention socio-politique ainsi que les forces
politiques ayant une infiuence dominante dans les différents
domaines de politique sociale.
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