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Sécurité du revenu et exclusion
sociale aux Etats-Unis : bilan
préliminaire de la réforme de 1996

Patrick Villeneuve

Aprés avoir promis pendant
cing ans «la fin de I’aide sociale
telle qu’on la connait », Bill Clinton
a entériné, le 22 aofit 1996, un
projet de réforme des divers pro-
grammes américains d’assistance
sociale. Ce projet, qui englobait
I’aide sociale, c’est-a-dire les pro-
grammes AFDC et TANF', lui avait
été soumis a quelques mois des
élections par un Congrés que codi-
rigeait le trés conservateur Newt
Gingrich. Le Personal Responsibi-
lity and Work Opportunity Recon-
ciliation Act (PRWORA), qualifié
d’historique, entrait ainsi en
vigueur.

Trois ans plus tard, que peut-on
constater en ce qui conceme le
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recours a I’aide sociale et a certains
programmes connexes, 1’emploi et
la distribution des revenus? Est-il
possible d’entrevoir quels seront les
effets de cette réforme & plus long
terme ? C’est essentiellement a ces
questions que cet article tentera de
répondre.

Pour ce faire, nous passerons
d’abord en revue les principales
composantes de la réforme, y com-
pris les modifications apportées
depuis 1996 ainsi que les réactions
des Etats. Divers types de résultats
préliminaires seront ensuite ana-
lysés. Nous nous interrogerons
enfin sur les perspectives d’avenir
et verrons ce que peuvent nous
apprendre, a cet égard, le contexte
socio-politique  plus large et
d’autres dossiers du domaine des
politiques sociales.

Principaux aspects de la
réforme de 1996, modifications
apportées et réactions des Etats

Avant Padoption du Personal
Responsibility and Work Opportu-
nity Reconciliation Act (PRWORA),
en 1996, le systtme américain
d’assistance sociale, formé des pro-
grammes sociaux s’adressant spéci-
fiqguement aux personnes a faibles
revenus?, comptait sept principales
composantes* :

— Aid to Families with Dependent
Children (AFDC) ou aide sociale:
aide financiére aux familles mono-
parentales (et, dans certains Etats et
a certaines conditions, aux familles
biparentales)* ol vivait au moins
un enfant mineur ;

— Food Stamps (FS ou FSP): pro-
gramme de tickets alimentaires ;
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— Supplemental Security Income
(SSI): aide financiére aux per-
sonnes handicapées ou dgées ;

— General Assistance (GA): dans
certains Etats et 3 de nombreuses
conditions, aide complémentaire
limitée>

— Aide au logement: offerte sur-
tout selon des normes et des prio-
rités établies localement ;

— Earned Income Tax Credit
(EITC): supplément aux revenus
de travail pour les familles avec
enfants mineurs®;

— Medicaid:  assurance-maladic
pour les familles remplissant les
conditions  d’admissibilité  de
I’AFDC ainsi que pour une partie
des enfants pauvres.

La réforme de [1assistance
sociale adoptée en aofit 1996 met-
tait notamment fin 4 ’AFDC, créée
par Franklin D. Roosevelt 60 ans
plus tot’, pour la remplacer par un
nouveau programme d’aide
sociale: la Temporary Assistance
for Needy Families (TANF). Ce
programme accorde beaucoup plus
de pouvoir aux Etats mais ne
permet pas que des prestations
soient versées a un bénéficiaire
durant plus de cinq ans (somme des
périodes au cours desquelles il a
touché de I’aide) sur I’ensemble de
sa vie. Seulement 20 pour cent des
prestataires peuvent €tre exemptés
de cette régle.

En outre, une personne ayant
recu de l’aide sociale durant un

total de deux ans au cours de sa vie
doit, pour continuer de recevoir
cette aide, participer a des activités
de travail: travaux communau-
taires, stages de travail, formation
en emploi, etc.” De plus, la réforme
fédérale ex1ge spécifiquement des
Etats qu’une proportion croissante
des prestataires (exprimée en pour-
centage du nombre présent durant
I’année financiére 1994) participe a
des activités de travail ou quitte
I’aide sociale (TANF).La propor-
tion, fixée a 25 pour cent en 1997,
atteindra 50 pour cent en 1’an 2002.
La durée minimale exigée de parti-
cipation hebdomadaire & de telles
activités est, pour un parent seul, de
20 heures durant la premiére année,
de 30 heures par la suite; pour les
parents de familles biparentales,
elle est de 35 heures.

Alors que le gouvernement
fédéral exigeait auparavant des
Etats le respect de certaines régles
d’accessibilité et leur remboursait
systématiquement environ la moitié
des frais encourus pour I’AFDC,
dorénavant, en vertu de la TANF,
outre les régles limitant I’accés a
Iaide soc1ale déja décrites, les
Etats sont libres d’établir eux-
méme leurs propres régles. Ils
recoivent chaque année du gouver-
nement central un montant fixe, peu
importe le nombre de prestataires
ou le montant des prestations
versées®.

Relativement peu de fonds
fédéraux supplémentaires ont été
alloués 2a la réinsertion sur le
marché du travail, qui constitue
pourtant un objectif central de la
réforme. Ce n’est qu’en 1997, dans
le cadre du processus budgétaire,
que Bill Clinton a réussi a créer un
fonds, plutét modeste, de trois mil-
liards de dollars'® répartis sur plu-
sieurs années, pour subventionner
diverses initiatives d’insertion en
emploi parrainées par les gouverne-
ments et organismes locaux (HHS,
1999b). Des chercheurs de ' Urban
Institute et de 1'Université Johns

Hopkins soulignent d’ailleurs que
la complexité du processus d’allo-
cation des fonds a retardé I’entrée

en vigueur des projets (Smith
Nightingale et al., 1999).
Dans ce contexte, aprés de

nombreuses années de revendica-
tions de la part des gouverneurs
pour obtenir une plus grande auto-
nomie dans ce domaine (et, selon
certains analystes, afin d’éviter
d’attirer des prestataires provenant
d Etats moins généreux), plu51eurs
Etats ont adopté des mesures qu1
limitent encore davantage 1’accés a
I'aide sociale tout en procurant, &
court terme, des incitatifs financiers
accrus pour I’insertion en emploi et
certains services d’insertion rapide
en emploi!! (Zedlewski 1993). 1l
faut noter qu’avant méme I’aboli-
tion de I’AFDC, plusieurs FEtats
avaient obtenu des exemptions
(waivers) leur permettant de modi-
fier, sur leur territoire, le systéme
d’aide sociale. Cela s’est fait a plus
grande échelle durant les mois et
années précédant immédiatement
I’adoption du PRWORA.

Au moment de la réforme, les
programmes de subventions pour
frais de garde d’enfants, dont les
versements €taient garantis en vertu
de normes fédérales, ont été rem-
placés par le Child Care and
Development Fund (CCDF), un
fonds que les Etats peuvent admi-
nistrer avec plus de flexibilité. Les
montants alloués sont supérieurs a
ce quils auraient été si 1'aide
sociale et les programmes de sub-
ventions pour frais de garde
n’avaient pas été modifiés (Long,
1998 ; Schumacher, 1999) mais ils
sont inférieurs a ce qu’ils auraient
été si seule I’aide sociale avait été
modifiée et si les programmes de
subventions pour frais de garde
avaient continué de fonctionner en
vertu des régles précédentes (Super,
1996). Selon une équipe de cher-
cheurs de I'Urban Institute, malgré
cette augmentation des montants
alloués, de nombreux administra-



teurs des FEtats craignent que le
financement devienne insuffisant
étant donné les exigences crois-
santes du PRWORA en matiere
d’activités de travail, le plafonne-
ment du financement fédéral ainsi
que la possibilit¢ de fluctuations
économiques. Aussi, de facon géné-
rale, I'accés 4 des services de garde
subventionnés  demewure  limité
(LLong, 1998).

Dans le cadre de la réforme
fédérale, I’acces aux tickets alimen-
taires (Food Stamps) a également
été restreint pour les aduites de
moins de 50 ans sans enfant et sans
travail'®, et la définition du han-
dicap en vertu du Supplemental
Security Income (SSI) a été
resserrée 2.

Le PRWORA comportait aussi,
initialement, plusieurs restrictions
concemant spécifiquement les per-
sonnes qui avaient immigré aux
Etats-Unis et n’avaient pas obtenu la
citoyenneté américaine. Ainsi, I’aide
sociale était, et est toujours, refusée a
ceux qui ne sont pas au pays depuis
au moins cing ans. L'accés aux tic-
kets alimentaires et au programme
SSI leur était initialement presque
complétement refusé. En vertu de
modifications apportées ces der-
ni¢res années qui s appliquent uni-
gquement a ceux qui étaient au pays
au moment de I’entrée en vigueur de
la réforme, le 22 aoiit 1996, les tic-
kets alimentaires sont maintenant
accessibles aux personnes agées,
handicapées ou de moins de 18 ans,
et T'acces au SSI a été réouvert
(HHS/ACEF, 1999b).

Evolution du nombre de
prestataires

La figure 1 illustre la proportion
de la population américaine rece-
vant de l’aide sociale (AFDC ou
TANF) depuis 1960. On peut cons-
tater que le taux mensuel moyen a
diminué de moitié depuis le
sommet de 5,5 pour cent atteint en
1994, pour se situer 4 4,8 pour cent
en 1996 puis a 2,7 pour cent en

mars 1999 (HHS/ACF, 1999a). Le
programme Food Stamps, compo-
sante trés importante mais moins
controversée du systéme d’assis-
tance sociale, a également connu
une forte baisse du nombre de ses
prestataires. Celui-ci est passé d’un
sommet de 10,6 pour cent de la
population américaine en 1994 2
9,6 pour cent en 1996 puis a
6,8 pour cent durant la premicre
moitié de 1999, soit une diminu-
tion, pour toute cette période, de
36 pour cent'* (GAO, 1999b).

Avant méme la réforme de 1996,
un grand nombre d’Etats, en vertu

population

Pourcentage de la

de dispenses accordées par le gou-
vernement fédéral, avaient com-
mencé a apporter des modifications
importantes au programme AFDC
dans leur territoire. La proportion
des personnes ayant regu de 1’aide
scciale & un moment donné durant
ure année et ayant un emploi en
mars de ’année suivante a aug-
menté graduellement, pour passer
de 18,8pour cent en 1992 a
24,6 pour cent en 1996, puis a
31,5 pour cent en 1997 (HHS/ACF,
1998). Plusieurs commentateurs de
la vie politique ont & maintes
reprises cité ce genre de chiffres
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FIGURE 1 — Pourcentage de la population recevant de I’aide sociale
(AFDC ou TANF), 1960-1999*
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Source : BLS, 1999a.
* Taux mensuels désaisonnalisés.

FIGURE 2 — Taux de chomage, 1960-1999*
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pour démontrer 1efficacité de la
réforme.

Une telle affirmation parait
cependant simpliste. On ne peut en
effet laisser de c6té d’autres facteurs
qui ont contribué  la diminution du
nombre de prestataires (tels le con-
texte macro-économique favorable
et l'attrait accru exercé par le
marché du travail), ni la situation
économique des personnes qui ont
quitté ’aide sociale, en présumant
que celle-ci est adéquate.

Pour évaluer la réforme, il faut
donc d’abord tenir compte de cer-
tains facteurs connexes, mais
externes, susceptibles d’expliquer
une partie des résultats observés.
Comme on peut le constater a la
figure 2, aux Etats-Unis, dans un
contexte macro-économique vigou-
reux caractérisé par une croissance
soutenue, le taux de chdmage est
trés faible depuis plusieurs années,
atteignant en 1999 des niveaux qui
n’avaient pas ¢té vus depuis trente
ans. Cette période prolongée de
quasi-plein emploi a certainement
contribué a 'insertion et a la réin-
sertion en emploi de prestataires de
I’aide sociale.

La transition vers le marché du
travail a également été rendue plus
attrayante par deux mesures qui
rendent le travail rémunéré plus
lucratif pour les personnes peu qua-
lifiées. Ainsi, d’un taux horaire de
4,25 dollars au début de 1996, le
salaire minimum a connu une aug-
mentation de 21 pour cent pour

atteindre, en 1997, 5,15 dollars.
Contrairement aux prévisions de
nombreux analystes, cela n’a pas
mené a une augmentation du taux
de chdmage, nous I'avons vu. Le
supplément au revenu de travail
(EITC) a été majoré de fagon subs-
tantielle durant la méme période.
Le montant annuel maximum de ce
crédit d’impdt remboursable était
par exemple, pour une famille a
faible revenu ayant deux enfants, de
1511 dollars en 1993; il a plus que
doublé pour atteindre, en 1997,
3656 dollars.

La diminution du nombre de
prestataires AFDC ou TANF qui
s’est produite ces derniéres années a
fait I’objet d’une analyse économé-
trique de la part du trés sérieux
Council of Economic Advisors
(CEA)". Celuici conclut que les
exemptions a ’AFDC utilisées par
les Etats durant la période précédant
la réforme, de 1993 a 1996, ont été
responsables de 12 & 15 pour cent de
la réduction observée alors, et que le
remplacement de I’AFDC par la
TANF explique de 35 2 36 pour cent
de la diminution qui s’est produite
entre 1996 et 1998. La baisse du
taux de chomage explique, quant 2
elle, de 26 a 36 pour cent de la dimi-
nution constatée durant les années
immédiatement antérieures i la
réforme; par la suite, la baisse du
chdomage est moins prononcée et
explique de 8 a 10 pour cent de la
diminution du nombre de presta-
taires. Selon le CEA, toutes choses
égales par ailleurs, chaque augmen-
tation d’un pour cent du taux de ché-
mage serait susceptible de causer
une augmentation de cing a sept
pour cent du nombre de prestataires
de l'aide sociale. Les augmen-
tations successives du salaire
minimum expliquent quant a elles
de 10 a 16 pour cent de la diminu-
tion du nombre de prestataires entre
1996 et 1998. Finalement, la réduc-
tion du montant des prestations
d’aide sociale est responsable d’un a
cing pour cent de la diminution

d’aprés-réforme. Les auteurs notent
que de 35 a 45 pour cent de la dimi-
nution du nombre de prestataires est
attribuable & d’autres facteurs non
identifiés (CEA, 1999).

Quand les chercheurs de
I'Urban Institute ont demandé aux
personnes qui avaient recu de 1’aide
sociale & un moment donné entre
1995 et 1997 mais n’en recevaient
plus lors de l'enquéte, en 1997,
quelle était la raison de cette inter-
ruption, ils ont obtenu les résultats
illustrés a la figure 3. Un peu plus
des deux tiers des anciens presta-
taires, soit 69 pour cent, ont affirmé
que cette interruption était due a
une augmentation de leurs revenus
de travail ou a I'obtention d’un
nouvel emploi. A ce moment-l3,
10 pour cent ont répondu que des
procédures administratives avaient
ét€ responsables de leur départ
(Loprest, 1999b). Evidemment, les
personnes interrogées avaient été
sélectionnées parce qu’elles avaient
quitté I'aide sociale. Ce groupe ne
permet donc pas d’examiner les rai-
sons qui auraient pu mener de nou-
veaux demandeurs d’aide a étre
refusés ou des personnes dans le
besoin 4 s’abstenir de faire une
demande.

Comme nous 1’avons vu, le pro-
gramme Food Stamps a également
connu une forte baisse du nombre
de ses prestataires depuis 1994. Le
General Accounting Office (GAO)'®
considére que cette diminution est
principalement attribuable a trois
facteurs : un contexte macro-écono-
mique dynamique (et un taux de
chémage faible) et les restrictions a
I’admissibilité aux FS imposées
lors de la réforme de 19967, mais
aussi des «initiatives locales » limi-
tant davantage ’accés aux tickets.
Ces derniéres, qui contreviendraient
parfois 4 la loi fédérale, peuvent
aller de I'imposition de conditions
supplémentaires a 1'omission pure
et simple d’informer le prestataire
que les régles d’accés ne sont pas
les mémes pour les tickets alimen-
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FIGURE 3 — Causes des départs de I'aide sociale

taires que pour la TANF (GAO,
1999b).

Plusicurs analystes des politi-
ques sociales se montrent de plus
en plus préoccupés des difficultés
que semblent parfois éprouver des
personnes qui ne regoivent pas
d’aide sociale & accéder aux autres
programmes auxquels elles ont
droit. Cette préoccupation ne con-
cerne pas uniquement les Food
Stamps. Ainsi, dans les trois Etats
pour lesquels ces données sont dis-
ponibles (Floride, Massachusetts et
Caroline du Sud), quelque 40 a
60 pour cent seulement des per-
sonnes qui avaient quitté [I’aide
sociale savaient qu’elles avaient
droit a4 des subventions pour frais
de garde (Schumacher, 1999). De
plus, de nombreuses familles ayant
droit & Medicaid en sont parfois
exclues au moment ot elles quittent
I'aide sociale ou lorsque leur
demande d’aide sociale est refusée
(Families USA, 1999; Primus,
1999).

Impact sur les familles touchées

L’évaluation de cette réforme
exige de plus que ’on examine le
niveau de revenus des familles
affectées et, en particulier, dans
quelle mesure ces familles réussis-
sent 4 maintenir (ou & augmenter)
leur niveau de revenus d’avant la
réforme. Les données empiriques
disponibles a ce sujet sont prélimi-
naires mais semblent indiquer cer-
tains problémes.

Le taux de pauvreté général et
celui des familles avec enfants ont
diminué depuis 1995 (Census
Bureau, 1999b) '8, Ces données, qui
sont en partie le reflet du degré
d’activité économique du pays, sont
ici d’une utilité relative étant donné
qu’aux Etats-Unis la vaste majorité
des assistés sociaux se trouvait
déja, avant la réforme, sous le seuil
de pauvreté. Un appauvrissement
de ce groupe ne se refléterait donc
que trés peu au niveau des statisti-
ques officielles de pauvreté. Plus

80 %

révélatrice est la gravité de Ia pau-
vreté, ou le montant qui serait
nécessaire pour faire en sorte que
toutes les personnes qui vivent sous
le seuil de pauvreté puissent
atteindre ce seuil de revenu. De
1995 a 1997, cet indicateur!’ est
passé, pour les enfants, de
16,6 milliards de dollars a 17,1
milliards de dollars. C’est dire que,
méme si la proportion d’enfants
pauvres a diminué durant cette
période, les enfants qui sont
demeurés sous le seuil de pauvreté
se sont en moyenne appauvris
(Primus, 1999). Une autre donnée
utile est la proportion de la popula-
tion vivant en situation d’extréme
pauvreté (disposant de revenus
familiaux inférieurs & la moitié du
seuil de pauvreté). Ce taux est passé
de 8.5 pour cent en 1995 a 9,0 pour
cent en 1997 (CDF-NCH, 1998)%.

Le tableau 1 présente 1’évolu-
tion moyenne des revenus de travail
et des revenus familiaux ces der-
niéres anndes, aprés transferts et
impdts, pour [I’ensemble des
familles monoparentales (ce groupe
étant le principal bénéficiaire de
I’AFDC ou de la TANF) selon leur
situation parmi les différentes tran-
ches de la distribution des revenus.
Les changements de revenus sont
ensuite examinés pour la période
précédant la réforme (1993-1995)
el pour la période qui !’entoure
(1995-1997). Comme le soulignent
les auteurs, durant cette,seconde
période, les réformes des Etats per-
mises par les exemptions au sys-
ttme fédéral ont commencé a
s’appliquer & plus grande échelle.

En tenant compte de 1’inflation,
on peut constater que de 1993 a
1995, les revenus des familles ont
augmenté de facon significative,
ajors que de 1995 a 1997 les résul-
tats varient beaucoup selon le quin-
tile ou le décile auquel elles
appartiennent. Les familles mono-
parentales traditionnellement les
plus susceptibles de recevoir de
I’aide sociale, celles du quintile et
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du décile les plus pauvres, ont vu
leur situation économique se dété-
riorer de facon significative. Une
faible partie de cette diminution de
revenus est attribuable a une dimi-
nution des revenus de travail.

Le tableau2, plus détaillé,
révele que la diminution des presta-
tions provenant de divers pro-
grammes  d’assistance  sociale
(AFDC ou TANFE, Food Stamps,
SSI et aide au logement) a été
significative pour les familles tant
du premier que du second quintile.
La différence entre ces deux
groupes est surtout liée aux revenus
de travail et au supplément aux
revenus de travail, ’EITC. Les
autres revenus, dont les pensions
alimentaires pour enfants, ont éga-
lement contribué a faire en sorte
qu'en moyenne les familles du
second quintile ont pu, en 1997,
préserver leur niveau de revenu de
1995.

Le contraste entre ces deux
périodes est particulierement frap-
pant pour les familles monoparen-
tales du premier décile de la
distribution des revenus (la moitié
la plus pauvre des familles com-
pose le premier quintile). De 1995 2
1997, ce groupe a en effet perdu, en
moyenne, toute ’augmentation de
revenus observée de 1993 a 1995,
Outre la réduction des prestations
de ’AFDC ou de la TANF, on note
le réle joué par une diminution de
la valeur des Food Stamps ainsi que
des prestations du Supplemenial

TABLEAU 1 — Evolution des revenus moyens des familles monoparentales
selon le niveau relatif des revenus (dollars de 1997) *

Changement

1993 1995 1997  1993-1995 1995-1997
Revenus de travail
Premier décile 820 973 862
Premier quintile 1270 1705 1523
Second quintile 3314 4956 5857
Troisieme quintile 10 044 13 404 13299
Quatrieme quintile 20724 22742 23 687 2018%* O45%*
Cinquiéme quintile 45738 47218 52453 1480 5235%%
Revenus aprés transferts
Premier décile 4 888 5687 4873
Premier quintile 7588 8624 8 047
Second quintile 13433 15747 15 857
Troisiéme quintile 17 908 20301 20 504
Quatriéme quintile 25712 27962 27 470
Cinquié¢me quintile 47 638 47 959 51963

Source : Primus, 1999.

a. * Statistiquement significatif au niveau de 10 %. ** Statistiquement significatif au niveau de 1 %.

TABLEAU 2 — Evolution des revenus moyens des Sfamilles monoparentales
selon les sources et le niveau relatif des revenus (dollars de 1997)

Changement
1993 1995 1997 1993-1995  1995-1997
Premier décile
Revenus de travail 820 973 862 153%:* —111*
EITC" 123 250 261 127%= L1
Revenus d’assistance sociale€ 2 778 3369 2754 591 #x* —615%*
AFDC/TANF 1 191 1209 1112 18 — g7k
Food Stamps 977 1364 1149 387** —215%%*
Autres ¢ 1167 1095 996 -72 -99
Rev. apres transferts 4 888 5 687 4873 TOYH* — 814%*
Premier quintile
Revenus de travail 1270 1705 1523 435%*
EITC 171 399 472 228
Revenus d'assistance sociale 4 868 5159 4701 291
AFDC/TANF 2206 2149 1 830 -57
Food Stamps 1 667 1 867 1843 200%*
Autres 1279 1361 135] 82
Rev. aprés transferts 7 588 8 624 8 047 1 036%*
Second quintile
Revenus de travail 3314 4956 5857
EITC 454 971 1369
Revenus d’assistance sociale 7621 7 587 6124
AFDC/TANF 3533 3248 2513
Food Stamps 2301 2333 1 803
Autres 2044 2233 2 507
Rev. apres transferts 13433 15747 15 857 2 314%* 110

Source : Primus, 1999.

a. * Statistiquement significatif au niveau de 10 %. ** Statistiquement significatif au niveau de 1 %.

b. EITC (Earned Income Tax Credit) : supplément au revenu de travail.

c. Les revenus d’assistance sociale comptabilisés ici incluent les revenus de ’AFDC ou de la
TANF et ceux des Food Stamps ainsi que ceux du Supplemental Security Income (SSI) et de

1"aide au logement.

d. La catégorie «autres » comprend les pensions de vieillesse, les prestations d’assurance-chémage
et les prestations pour vétérans, quelques intéréts et dividendes ainsi que des pensions alimen-

taires pour enfants.



Security Income (SSI), la valeur de
ces derniéres étant comprise dans la
catégorie «Revenus d’assistance
sociale ». Les chercheurs du Center
for Budget and Policy Priorities
(CBPP) nous apprennent dans leur
rapport que la réduction des presta-
tions du SSI a atteint en moyenne,
de 1995 4 1997, environ 200 dollars
pour ce décile, ce qui, selon cux,
pourrait résulter du resserrement
des régles d’accessibilité adopté
lors de la réforme (Primus, 1999).

Dans I’ensemble, alors que, de
1993 4 1996, la proportion des
enfants pauvres dont les familles
recevaient des prestations d’aide
sociale a oscillé entre 54,2 et
57,8 pour cent, le CBPP estime que
ce taux se situe, en 1998, a
40,2 pour cent. De méme, alors

que, de 1993 a 1996, le ratio du
nombre d’enfants?' dont les
familles recevaient des tickets ali-
mentaires sur le nombre d’enfants
pauvres est demeuré entre 85,5 et
88,2 pour cent, le CBPP estime
qu’il s’éleve, en 1998, a 70,2 pour
cent (Primus, 1999),

Si on examine a nouveau les
caractéristiques  d’un  groupe
d’anciens prestataires ayant recu de
I’aide sociale & un moment donné
entre 1995 et 1997 mais ayant cessé
d’en recevoir au moment de
I’enquéte, en 1997, on constate
qu’environ 20 pour cent d’entre
eux n’ont pas de revenu de travail,
ni de conjoint ayant un revenu de
travail, ni de revenu pour personne
handicapée. Par contre, 61 pour
cent des anciens prestataires tra-

vaillent. Pour ce groupe, la distribu-
tion des revenus familiaux de
travail s’apparente, avec un salaire
médian de 1149 dollars par mois, &
celle de I’ensemble des travailleurs
ayant des revenus inférieurs a
150 pour cent et 2 200 pour cent du
seuil de pauvreté (Loprest, 1999b).

Il est intéressant de comparer
ces résultats nationaux a ceux
obtenus dans certains Etats. Le
tableau 3, une compilation produite
par le General Accounting Office
(GAO, 1999a), semblable & celle
qui a été produite par I’ Urban Insti-
tute (Brauner, 1999), résume cer-
tains des principaux résultats
provenant de huit de ces études sur
d’anciens prestataires. On peut
constater ici aussi que la majorité
des chefs de famille ont trouvé un

TABLEAU 3 — Revenus d’anciens prestataires de ’aide sociale dans sept Etats®

Etat, et période durant

Ayant un emploi Ayant eu un emploi Salaire horaire Nombre moyen Revenus moyens

laquelle les familles ont au moment de depuis leur départ de moyen © d’heures travaillées de travail par
quitté 1"aide sociale I'enquéte (%) "aide sociale (%) % par semaine trimestre Y ($)
Indiana, 1995-1996 ¢ 64,3 843 6.34 32 2637
Maryland, 1996-1997 n. d. 63.0° n. d. n.d. 23847
Oklahoma, 1996-1997 64,5 n. d. 6,51 34 2 877
Caroline du Sud, 1997 61,8 85,6 6.45 36 3019
Tennessee, 1997 ¢ 61,0 n. d. 5,67 37 2727
Washington, 1998 71,0 §7.0 8,09 36 3786
Wisconsin, 1995-1996 " n.d. 82.1 n. d. n. d. 2378
Wisconsin, 1998 62,0 83.0 7.42 36 3473

Source : GAO, 1999a.

a.

b.
c.
d

A moins d'indication contraire, ces données n’incluent que les familles qui n’ont pas recommencé i recevoir des prestations d’aide sociale.
Années durant lesquelles les familles étudiées ont cessé de recevoir de I'aide sociale.
Dans les études incluant également les salaires horaires médians, ceux-ci tendaient & étre inférieurs aux moyennes.

Dans toutes les études sauf celle du Maryland et la premiére du Wisconsin, on a estimé les montants gagnés a chaque trimestre en multipliant le
salaire horaire par le nombre d’heures travaillées par semaine, fois 13 semaines. Ce résultat surcstime le montant réel car il est peu probable que tous
alent travaillé durant I’ensemble des 13 semaines.

Les données sur les revenus de travail et les salaires horaires en Indiana incluent les prestataires qui travaillaient tout en continuant de recevoir de
I'aide sociale (leurs revenus de travail étant suffisamment faibles). Leurs salaires horaires étant généralement inférieurs & ceux des personnes qui
avaient cessé de recevoir de " aide sociale, leur exclusion aurait probablement mené a des résultats plus €levés.

Ce résultat inclut également des personnes qui ont recommencé  recevoir de 1"aide sociale.

L étude du Tennessee analysait séparément la situation des familles qui avaient été obligées de renoncer i I’aide sociule et la situation des familles
qui avaient du travail, qu*elles continuent ou non de toucher des prestations (en fonction de la faiblesse de leurs revenus de travail). Dans ce tableau.
les taux d emploi incluent toutes ces familles, mais le salaire horaire moyen et I’estimation des revenus de travail sont basés seulement sur les don-
nées relatives au second groupe.

Résultats basés sur des données administratives.

Etant donné que les bases de données utilisées dans ces deux études du Wisconsin sont de nature différente (voir les notes h et j), ces résultats ne
peuvent étre comparés sans réserves. Ainsi, la seconde étude repose sur des sources probablement plus nombreuses, mais exploitées de fagon moins
précise.

Résultats basés sur des données de sondage.
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emploi: selon les Etats, de 61 a
71 pour cent d’entre eux tra-
vaillaient au moment de la collecte
des données. On constate égale-
ment qu’en moyenne, ces emplois
sont faiblement rémunérés. Ainsi,
les revenus de travail moyens
révélés dans ces études se trouvent
habituellement sous le seuil de pau-
vreté€ et, pour la plupart des chefs
de familles, sont inféricurs a la
combinaison de leurs revenus
lorsqu’ils étaient a I’aide sociale
(Brauner, 1999). A ces revenus de
travail, il faudrait cependant ajouter
d’autres sources de revenus non
comptabilisées ici, tels le supplé-
ment aux revenus de travail (EITC)
et de possibles pensions alimen-
taires pour enfants. Il faudrait par
contre considérer aussi les frais
additionnels liés au travail, comme
les frais de garderie et de transport.

Perspectives d’avenir

Les résultats examinés ici sont
préliminaires, nous l’avons pré-
cisé. En effet, certaines des princi-
pales transformations touchant le
systetme d’aide sociale n’ont pas
encore eu lien, d’autres commen-
cent & peine a se produire.

Il s’agit premiérement de
I'imposition de durées maximales
de perception de I'aide sociale.
Ces durées cumulées ne peuvent
dépasser cinq ans et sont plus
courtes dans plusieurs Etats. 1l
s’agit ensuite de I’exigence crois-

sante qui est faite aux FEtats
d’impliquer davantage de bénéfi-
ciaires dans des activités de travail
et (ou) de favoriser leur sortie de
I’aide sociale. Les familles qui ont
quitté I’aide sociale sont portées au
«crédit» des Etats et les rappro-
chent de I'objectif. A cause de la
baisse du nombre de prestataires
(voir la figure 1), cet aspect de la
réforme n’a pas mené, jusqu’a
maintenant, & la création de vastes
programmes de workfare. Cepen-
dant, la limite de deux ans d’aide
sociale, aprés laquelle les activités
de travail deviennent obligatoires,
commence a étre atteinte par cer-
tains prestataires.

Finalement, la situation écono-
mique exceptionnelle des derniéres
années a grandement facilité
Pinsertion en emploi des assistés
sociaux, mais on pourrait s’ attendre
au processus inverse en cas de
récession, c’est-a-dire lorsque le
«filet de sécurité » des programmes
d’assurance et d’assistance sociale
est le plus nécessaire.

I’impact de ces diverses trans-
formations ne se fera sentir qu’au
cours des prochaines années et,
dans certains cas, de facon gra-
duelle. Plusieurs analystes, dont
ceux du réputé Urban Institute, pré-
voient cependant des consé-
quences tres sérieuses en matiére
de pauvreté”™. Postulant que les
Etats maintiendraient leurs niveaux
de dépenses et que les deux tiers
des adultes exclus de 1’aide sociale
a cause des limites de durée trou-
veraient un emploi, 1’Institut a
conclu, au moment de 1’adoption
de la réforme, que si celle-ci avait
alors été pleinement en vigueur
(comme elle le sera en I’an 2002),
environ huit millions de familles
avec enfants auraient perdu des
revenus équivalents, en moyenne,
a 1300 dollars par année. Cela
signifie que 2,6 millions de per-
sonnes supplémentaires seraient
devenues pauvres a cause de cette
loi, dont 1,1 million d’enfants . Si,

comme l'a promis le président,
I'exclusion des immigrants était
complétement retirée de la réforme,
ces chiffres seraient, respective-
ment, de 1,4 million et de 0,76 mil-
lion (Zedlewski, 1996).

D’autres analystes, en parti-
culier Mickey Kaus, affirment que
ce serait ’occasion pour les gou-
verneurs de faire pression sur
Washington afin  d’obtenir des
amendements 2 la réforme fédérale
de 1996, pour y faire inclure
notamment des programmes de tra-
vaux publics et d’assistance-travail
(work relief) semblables 4 ceux qui
avalent initialement été proposés an
Congrés par Bill Clinton en 1994,
et qui étaient basés sur les travaux
de Mary Joc Bane et de David
Ellwood (Villeneuve, 1996).

Il est presque impossible de
prévoir avec quelque précision les
décisions qui seraient prises dans
une telle éventualité. On peut
cependant constater que la société
américaine semble préte, peut-étre
de plus en plus, 4 accepter un degré
d’exclusion sociale supéricur a ce
qui existe dans la plupart des autres
pays industrialisés.

Exclusion sociale : 1a situation
dans deux autres dossiers de
politiques sociales

Dans son ouvrage intitulé Ame-
rican Exceptionalism: A Double-
Edged Sword, Seymour Martin
Lipset, ancien président de 1" Asso-
ciation américaine de sociologie et
de I’Association américaine de
science politique, conclut, aprés
avoir notamment décrit la méfiance
qui a toujours existé aux Etats-Unis
face aux interventions de I'Etat? et
qui semble s’étre intensifiée au
cours des demiéres décennies: «Le
credo américain est comme une
arme a deux tranchants : il alimente
a un haut degré le sens des respon-
sabilités et de I’initiative, I’auto-
nomie et I’ esprit de décision, mais il
encourage aussi les comportements



égoistes, I'individualisme et I’indif-
férence au bien commun » (Lipset,
1996 : 268. Notre traduction).

L’atomisation de la société
américaine et la méfiance d’une
grande partie de la population face
a I’Etat et a ses interventions sont
également constatées et analysées
par le philosophe Charles Taylor
(1995), le politologue Robert D.
Putnam (1995) et I’ancien ministre
du travail Robert B. Reich (1991)%.

Ces caractéristiques du contexte
social et politique ont eu un impact
important sur les débats entourant
la réforme de I’aide sociale et vont
certainement continuer d’exercer
leur influence dans les années a
venir. Evidemment, d’autres volets
des politiques sociales ont aussi été
affectés par ce contexte et il peut
gtre intéressant d’examiner briéve-
ment deux d’entre eux. Les exem-
ples de T’assurance-santé et du
contrdle de la criminalité paraissent
particuliérement révélateurs de la
tolérance développée par une majo-
rité d’ Américains face a I’exclusion
sociale.

Alors que, dans les autres pays
industrialisés, 1’assurance-santé
est presque considérée comme un
droit fondamental, aux Etats-
Unis, 16,3 pour cent de la popula-
tion (44,3 millions de personnes)
et 15,4 pour cent des enfants
(11,1 millions d’enfants) se trou-
vaient sans assurance-santé durant
I’année 1998. Au sein de la popula-
tion vivant sous le seuil de pau-
vreté, ces taux atteignaient respec-
tivement 32,3 pour cent et 25,2 pour
cent, soit un enfant pauvre sur quatre
(Census Bureau, 1999a).

Parmi I’ensemble de la popula-
tion travaillant & temps plein,
16,9 pour cent n’avaient aucune
assurance-maladie en 1998. Chez
les personnes pauvres travaillant a
temps plein, ce taux é&tait de
47,5 pour cent. Ces taux n’incluent
évidemment pas les personnes qui
étaient couvertes une partic de

I’année ou celles dont la couverture
était limitée (Census Bureau, 1999a).

Les politiques publiques con-
cernant les moyens de faire face a
Ia déviance et a la criminalité réve-
lent également une approche trés
peu axée vers la prévention (qui
serait plus «inclusive ») et orientée
plutdt vers la répression, en parti-
culier vers l'incarcération, ultime
forme d’exclusion sociale. A la
question «Selon vous, quels sont
les deux ou trois principaux pro-
blemes auxquels sont confrontés
les enfants aux Etats-Unis de nos
jours ? », meins de deux pour cent
des personnes interrogées ont
répondu «la pauvreté»?’. Appa-
raissaient plutét en téte de liste
«les drogues ou la toxicomanie »
(56,4 pour cent des répondants) et
«la criminalité» (23,9 pour cent
des répondants) (DOJ/BJS, 1999)'.

Comme on peut le constater a la
figure 4, depuis le milieu des
années 1970, la proportion d’ Amé-
ricains incarcérés durant une année
pour des peines d’au moins un an a
quadruplé. Selon une étude copro-
duite par le ministére américain de
la Justice, entre 1980 et 1996,

500
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60 pour cent de cette augmentation
serait due 4 une augmentation de la
durée des peines (notamment liée &
la sévérité accrue des sentences et
des lois sur les libérations condi-
tionnelles)?*. Pourtant, quand on
leur demande d’évaluer la sévérité
des tribunaux de leur région face
aux criminels, la vaste majorité des
répondants, 78 pour cent, affirment
qu’ils ne sont pas assez séveres.
Seulement 11 pour cent les trou-
vent suffisamment sévéres et 5 pour
cent trop séveres (DOJ/BJS, 1999).
Selon The Economist (1999), aux
Etats-Unis,

Le taux d’incarcération [...] est cing a
dix fois plus élevé qu’en Europe de
I"onest, six fois plus élevé qu’au Canada
et prés de vingt fois plus élevé qu’au
Japon. [...] Ces emprisonnements mas-
sifs nous cofitent cher, financiérement et
socialement. A mesure que gonflaient les
budgets des prisons, ceux de I’éducation
el des programmes sociaux ont rétréci
dans tous les Ftats du pays. La commu-
nauté noire a lourdement écopé: clle
compte pour 12 pour cent de la popula-
tion américaine, mais fournit prés de la
moitié de la population carcérale.

N. de personnes incarcérées par 100 000 habitants

N
A\
N

Source : DOJ/BIS, 1999.

FIGURE 4 — Proportion de la population incarcérée
en vertu d'une sentence d’au moins un an, 1925-1997
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Les délits liés a la drogue (qui
ne font pas partie des crimes vio-
lents comptabilisés pour produire
I’index de la criminalité préparé par
le FBI) ont contribué & 29 pour cent
de I’'augmentation du taux d’incar-
cération de 1980 a 1996 (ibid.).

Selon une autre étude du minis-
tére américain de la Justice utilisant
les taux d’incarcération de 1991
(donc des taux inférieurs aux taux
actuels), un Américain sur vingt
(5,1 pour cent) sera incarcéré au
moins une fois au cours de sa vie
pour une peine d’au moins un an.
La probabilité augmente i prés
d’un sur six (16,0 pour cent) pour
les hommes hispaniques et & plus
d’'un sur quatre (28,5 pour cent)
pour les hommes noirs (DOJ/BJS,
1997); elle est d’un sur vingt-deux
(4,4 pour cent) pour les hommes
blancs.

Conclusion

Comme I'a souligné Wendell
Primus devant un comité du Con-
gres, une évaluation compléte de la
réforme de [’assistance sociale de
1996 (et des réformes qui l'ont
accompagnée au niveau des Etats)
ne sera possible que lorsque toutes
les composantes de la réforme
seront pleinement entrées en
vigueur et qu'un cycle économique
complet se sera écoulé, y compris
une récession (USHR/CWM, 1999).

A Theure actuelle, on constate
que certaines mesures, tels les inci-

tations financiéres a ’entrée sur le
marché du travail et les services
d’aide a la recherche d’emploi, ont
profité¢ & plusieurs anciens presta-
taires mais que d’autres parvien-
nent mal 4 maintenir leur niveau de
revenu, malgré un contexte écono-
mique particuliérement favorable.

Les résultats disponibles jusqu’a
maintenant soulévent domnc autant
de questions qu’'ils apportent de
réponses. On peut en particulier se
demander ce qui se produira dans
les prochaines années, lorsque les
durées maximales de perception de
I'aide sociale commenceront a étre
atteintes dans un nombre d’Etats de
plus en plus élevé, que les normes
fédérales en matiére d’activités de
travail se feront plus exigeantes et
que la possibilité d’une récession
§’actualisera.

David T. Ellwood, ancien con-
seiller du président Clinton et pro-
fesseur a la Kennedy School of
Government, écrivait récemment ;
«Lorsque 1’économie trébuche, les
travailleurs pauvres tombent. [...]
Il est inquiétant que ni les Etats ni
le gouvernement fédéral ne fassent,
pour autant qu’on puisse Vvoir,
d’effort sérieux pour se préparer a
une éventuelle récession et en con-
trer les effets sur les familles des
travailleurs & faibles revenus»
(Ellwood, 1999: 7). Ce manque de
planification, combiné & ce qui
semble étre un haut degré de tolé-
rance a Il'exclusion sociale,
n’augure rien de bon.

Patrick Villeneuve
Columbia University School
of Social Work

|
Notes

! Dans cet article, le terme aide sociale fait
spécifiquement référence aux programmes
Aid to Families with Dependent Children
(AFDC) et Ternporary Assistance for Needy
Families (TANF). Il s’agit d"une utilisation
relativement « étroite » du terme (dont
I"équivalent anglais est welfare). Selon les
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auteurs et les articles. ce terme peut parfois
comprendre aussi, au niveau fédéral, les
tickets alimentaires (Food Stamps) et ’aide
au logement.

Ce critére de faibles revenus varie selon les
programmes et ne correspond pas nécessai-
rement au seuil de pauvreté.

Pour plus de détails, voir Villeneuve, 1996,

Les familles biparentales ne représentaient
en 1996 que 6.6 pour cent du nombre total
de familles recevant de 1"aide sociale
(USHR/CWM, 1998).

En 1996, par exemple. une telle aide n’était
offerte aux personnes sans enfant et jugées
aptes au travail que dans quinze des
50 Etats américains. Dix de ces quinze
Etats donnaient surtout cette aide sous
forme de coupons échangeables pour des
produits précis. Les quelques Etats qui
apportaient une aide financiére le faisaient
(ou devaient bientét le faire) pour une
durée limitée (Gallagher, 1999).

Depuis 1994. ce supplément est également
offert aux personnes sans enfant, mais le
montant annuel est demeuré tres faible, ne
dépassant pas 332 dollars en 1997 (compa-
rativement 4 2210 dollars et 4 3656 dollars
pour les familles ayant, respectivement, un
et deux enfants ou plus).

Lors de son adoption, ce programme s est
d’abord appelé AFC (Aid to Families with
Children), pour ensuite devenir I’AFDC
(Aid 10 Families with Dependent Children).

II existe quelques exceptions i cette régle.
notamment pour les méres qui ont un
enfant en trés bas dge (le critére varie. selon
les Etats, entre « moins de six mois » et
«moins de deux ans ») ou qui ont un enfant
de moins de six ans pour lequel elles ne
peuvent trouver de place en garderie. Un
Etat qui doit accorder cette derniére exemnp-
tion verra cependant les fonds qui Iui sont
versés par le gouvernement fédéral pour le
TANF amputés de cinq pour cent (HHS/
ACF. 1999c).

Un fonds d'urgence a été créé pour
a) procurer des fonds supplémentaires aux
Etats qui connaitraient une forte poussée
démographique (800 millions de dollars sur
quatre ans) et b) faire face a des besoins
accrus en cas de récession. En vertu de ce
second volet, un montant de 1,7 milliard de
dollars sur cing ans est disponible pour les
Etats, sous forme de prét (HHS/ACF,
1999c¢). Plusieurs analystes jugent ce mon-
tant msuffisant (Sawhill, 1995).

Toutes les données monétaires de cet article
sont exprimées en dollars américains.

Ces services d'insertion raptde en emplot
sont souvent basés sur le modéle WorkFirst,
€laboré dans le comté de Riverside en Cali-
fornie.

IIs n'ont plus droit aux Food Stamps que
pour une durée maximale de trois mois tous
les trois ans.



* Pour plus de détails, voir Villeneuve, 1996.

1 Le rapport du GAO (1999b) ne fournit pas
ces pourcentages, mais il donne les nom-
bres absolus : 27.5 millions par mois en
1994, 25,5 millions par mois en 1996 et
18,5 millions par mois durant la premiére
moitié de 1999. Le dénominateur, qui est la
population américaine totale, provient de
HHS/ACF, 1999a: 260.4 millions en 1994,
265,3 millions en 1996 et 272.2 millions en
1999.

Y11 s'agit dun groupe d'économistes
reconnus, chargés de conseiller le président
américain.

Bureau du Vérificateur général des Etars-
Unis.

Comme nous ’avons vu, il s’agit essentiel-
lement de la limite d’admissibilité de trois
mois tous les trois ans fixée pour les adultes
de moins de 50 ans sans emploi et sans
enfants, ainsi que de 1'exclusion de la
majorité des immigrants n’ayant pas la
citoyenneté américaine.

De 1,1 et de 1.2 point de pourcentage res-
pectivement, pour se situer 4 12,7 et &
5,1 pour cent en [998.

En dollars de 1997.

Selon des données du Census Bureau.

o]
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o

Les enfants ont constitué, durant les années
1990, environ la moitié des personnes
bénéficiant des tickets alimentaires. Ils
représentent également cnviron la moitié
des personnes ayant cessé d’en bénéficier
depuis 1996 (GAO, 1999b).

Pour un examen plus détaillé en ce qui con-
cerne I’Etat et la ville de New York, voir
Waldfogel (a paraitre).

o
[

"
5

La définition de la pauvreté utilisée ici tient
compte de I’ensemble des revenus aprés
transferts (en argent ou sous forme de cou-
pons, crédits, etc., moins les taxes). En
vertu de la définition officielle de la pau-
vreté utilisée par le Census Bureau (qui ne
tient compte que des revenus versés en
argent comptant), le nombre de personnes
pauvres augmenterait de 0,8 million, pas-
sant de 39,1 4 39.9 millions.

En particulier en ce qui concerne les bran-
ches 1égislative et exécutive de I'Etat.

Robert B. Reich était ministre du Travail
durant le premier mandat de Bill Clinton.

Cette proportion était plus précisément de
1.7 pour cent.

Sondage effectué en 1997 par la Harvard
University School of Public Heulth et le
Survey Research Center de I’Université du
Maryland, sur un échantillon de
1501 personnes représentatives de la popu-
lation adulte des Ftats-Unis.

o
>

Cette étude, signée Alfred Blumstein et Allen
J. Beck, a fait I'objet d'un article dans le New
York Times (1999) ; elle est sur le point de
paraitre aux University of Chicago Press.
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