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La charité et I'Etat :
un mariage mixte centenaire

Mariana Valverde

Ces vingt derniéres années, les
vieux pays industrialisés se sont
progressivement  détournés  des
stratégies keynésiennes et social-
démocrates qui marquaient,
depuis la guerre, les rapports des
gouvernements avec les pauvres et
avec tout le systéme d’assistance
publique. Dans la méme foulée, les
jugements portés sur le travail des
organisations non gouvernementa-
les, tant groupes d’entraide plus ou
moins informels qu’ceuvres de
bienfaisance traditionnelles, ont été
révisés. Tandis que les défenseurs
de DI’Etat-providence originel ne
voyaient dans les organisations pri-
vées qu’inefficacité, moralisme,
manque de coordination et absence
de vision d’ensemble, aujourd’hui,
le discours de 1’« entreprise », glo-
rification de 1’initiative privée, de
la concurrence et de I'efficacité,
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pénétre le social et sape les pro-
grammes d’assistance. L'éloge de
la charité privée fait murmurer les
fideéles de I’Etat-providence, qui
formulent des réserves a I’égard de
1a privatisation du social comme de
I’économique. D’autres au con-
traire se réjouissent, tel I'important
penseur de gauche Paul Hirst
(1994). Mais, pour ou contre, tous
les partis sont bien obligés
d’admettre que le partenariat entre
I’Etat et les organisations charita-
bles ne fait pas simplement partie
d’un arsenal de moyens de fortune
que I’on mettra de coté apres la
récession. Beaucoup d’observa-
teurs entendent sonner le glas de
I’Etat-providence et font leur deuil
du réve keynésien de services
sociaux assurés par 1’Etat a tous les
groupes démunis. Virage vers la
privatisation, réduction des servi-
ces sociaux, coupes aveugles dans
les budgets gouvemnementaux (et
par suite alourdissement de la

charge de travail des organisations
charitables) apparaissent comme
les signes d’une réorientation fon-
damentale des modes de gouverne-
ment du social .

Sous bien des rapports, je suis
d’accord avec ceux qui parlent de
rupture entamée depuis dix 2
quinze ans. Dé€ja, durant les années
soixante-dix, comme i tous les
dges du capitalisme, on s’attaquait
a la dépendance induite par 1’assis-
tance publique®. Mais c¢’était un
temps de grice eu égard aux années
de réductions budgétaires brutales
dont nous sortons, ou du reste le
plus étonnant a sans doute été la
facilité avec laquelle le gouverne-
rnent a été capable de manceuvrer.
Il me semble pourtant qu'on a
surestimé le changement d’orienta-
tion, car si un processus de privati-
sation s’est bel et bien enclenché, la
rupture avec le passé n’est pas aussi
radicale qu’on le dit. En fait, vais-je
tenter de montrer, ces allégations
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de rupture brutale et de mort de
I’Etat-providence sont sous-ten-
dues par des prémisses historiques
mexactes concernant 1’avénement,
le développement et le déclin actuel
de processus livrés par erreur, en
vrac, 4 lenseigne de 1'«Etat-
providence ». Comme tous les
mythes, celui de I’Etat-providence
— ou I’idée que nous en avons —
recéle une part de vérité, mais il
faut le soumettre 4 un décryptage
sérieux pour découvrir de nou-
veaux moyens d’assurer des presta-
tions et des services aux gens qui
en ont besoin. En poursuivant cet
examen, nous réfléchirons sur le
terme privatisation, dont I’emploi
fausse gravement les perspectives
selon nous, en jetant Je voile sur les
spécificités des processus de finan-
cement, de distribution et de régle-
mentation des services.

Si l'on devait raconter la
légende de I’ascension et de la
chute de I’Etat-providence, on dirait
probablement qu’a I’aube des loin-
taines années mil neuf cent, les égli-
ses et les organisations de
bienfaisance dispensaient, au petit
bonheur, la totalit¢ des services
sociaux. Mais inexorablement 1’Etat
établit sa juridiction sur la pauvreté,
par des programmes de pensions et
d’allocations aux anciens combat-
tants, aux méres nécessiteuses, aux
personnes Agées. A partir de la
Deuxiéme Guerre mondiale apparu-
rent ainsi, au Canada, en Grande-
Bretagne et dans d’autres pays occi-

dentaux, I’assurance-chdmage et un
éventail de programmes de moin-
dre envergure destinés i toutes sor-
tes de clientéles, dont la charge
financiére et souvent la gestion
étaient assumées par les gouverne-
ments nationaux. Fleurons glo-
rieux du social étatisé, ces
programmes fournissaient tantot
une sorte de police d’« assurances »
aux soutiens de famille (dans cer-
tains cas moyennant cotisation),
tantdt de 1’«assistance» aux per-
SONnNEs sans ressources ni soutien.

Tous les observateurs, tant
inconditionnels de 1’Etat-provi-
dence et adversaires de la privatisa-
tion que thuriféraires de la charité
privée, semblent tenir pour acquis
que les deux systemes — le public
et le privé — reposent sur des prin-
cipes et des modes d’organisation
complétement  différents.  Ainsi
croient-ils généralement que les
prestations et services de I’Etat aux
assurés et aux sans-travail ont
sonné le glas des enquétes moralis-
tes qui allaient de pair avec la cha-
rité victorienne. C’est pourquoi les
sociaux-démocrates pleurent la dis-
parition de I'Etat-providence de
1’aprés-guerre, postulant 1’insépara-
bilit¢ des pratiques progressistes
de gestion du social et des pro-
grammes = gouvernementaux. A
droite, 1’Etat-providence apparait
plutdt comme la principale erreur
historique du vingtiéme siécle,
cause de déficits gouvernementaux
astronomiques dans tous les pays
développés et de lourdes pertes
chez les pauvres 4 la bourse du
capital moral®. Dans 1’univers du
social, pense-t-on aussi, les tra-
vailleurs qui ne relévent pas de
I’Etat sont l’embléme des vertus
d’indépendance, de débrouillardise
et d’autonomie qu’ils cherchent a
inculquer & leurs clients, parce que
Jjustement ils ne sont pas rémunérés
par I’Etat. L’on ajoute que I'aide de
I’Etat, parce qu’elle vient de 1’Etat,
ne peut que saper le moral des
assistés, faisant de la dépendance

envers I’Etat le prototype de la
dépendance dans ce qu’elle a de
moralement, socialement et écono-
miquement insupportable (sans
s’arréter au fait par exemple que la
dépendance des femmes sans res-
sources a 1’égard des maris peut
€tre tout aussi intolérable): 1’inter-
vention de 1’Etat dans le secteur
social est jugée génératrice de
dépendance par définition. La gau-
che et la droite s’entendent donc
pour présumer que la sphére publi-
que et la sphére privée s’excluent
mutuellement, non seulement au
chapitre des sources de finance-
ment et du personnel chargé du ser-
vice social, mais aussi au plan des
techniques de gestion et de la ratio-
nalité politique*.

Comment ne pas s’étonner que
la gauche et la droite perpétuent de
concert (avec des interprétations
différentes) la méme vision d’un
irréductible conflit entre le public et
le privé? Jinscrirai ici ma diver-
gence, non a travers une réflexion
purement théorique, mais en pre-
nant appui sur la critique histori-
que. Voyons d’abord comment, au
dix-neuviéme siécle, supposé Age
d’or de la charité, les choses se pas-
sajent en Ontario, province cana-
dienne choisie par commodité entre
autres endroits susceptibles d’illus-
trer la méme démonstration.

Assistance sociale et charité en
Ontario au XIX® siécle, ou
I’« économie sociale mixte »

Au dix-neuviéme siécle, en
Grande-Bretagne et en d’autres
régions (telles que la province
canadienne de la Nouvelle-Ecosse
et certains Etats du nord-est des
Etats-Unis) ou existaient des lois
sur l’assistance publique munici-
pale dites Poor Laws, la frontiére
entre assistance publique et charité
privée était nette. De facon géné-
rale, la seconde s’occupait des pau-
vres qui paraissaient les plus aptes
a sortir de leur condition ou qui,
tels les enfants, n'en étaient pas



tenus aussi directement responsa-
bles. Cette aide prenait diverses
formes: hébergement en institu-
tion, travail, charbon et nourriture,
petits préts. On ne donnait jamais
beaucoup d’argent, car les organi-
sations de bienfaisance n’en avaient
guere, et I’on craignait que les pau-
vres s’en servent pour boire. Les
laissés pour compte de la charité
privée, soit le plus grand nombre,
devaient se tourner vers le systeme
d’aide profondément stigmatisant
mis en place par la loi sur 1’assis-
tance publique, qui accordait de
I’argent a certaines catégories de
personnes (les veuves, qui par con-
tre devaient souvent mettre de leurs
enfants en apprentissage ou a
I’orphelinat), mais ne donnait a Ia
plupart des démunis que le gite et le
couvert, dans des hospices ou
autres institutions du systéme
comme les hdpitaux et les asiles.
Les pauvres connaissaient évidem-
ment les organisations charitables
et les agents de 1’assistance publi-
que de leur milieu, et essayaient
habituellement, une fois épuisée
I’aide de leurs amis, parents et voi-
sins, d’obtenir de préférence le
secours des organisations privées et
en dernier recours celui de 1'Etat.

Ils auraient pu, théoriquement,
solliciter alternativement 1’assis-
tance publique et la bienfaisance
privée, si l'une et Dautre ne
s’étaient pas cantonnées dans des
univers séparés par un mur invisi-

ble mais idéologiquement infran-
chissable, marquant le clivage entre
le public et le privé qui est au coeur
du credo capitaliste libéral. En
Grande-Bretagne, I’étanchéité était
si parfaite qu’en 1909, au cours de
ses recherches sur les ceuvres de
charité, une grande commission
royale d’enquéte ne parvint pas &
trouver dans les bureaux du gouver-
nement le moindre renseignement
sur les activités des organisations
privées: on n’avait méme pas la
liste de ces derniéres”’.

En Ontario, ainsi que dans la
plus grande partie des Etats-Unis,
la situation était tout autre. Dans
leur province économiquement
prospére et moralement irréprocha-
ble, les Ontariens étaient persuadés
que 1’assistance sociale était inutile
car, primo, les pauvres étaient peu
nombreux, vu l’abondance et la
disponibilité des terres cultivables
et les salaires passablement élevés
auxquels pouvaient prétendre les
ouvriers, et, secundo, les quelques
individus qui réussissaient a étre
pauvres pouvalent s’adresser aux
églises et aux organisations charita-
bles. La classe moyenne n’était pas
peu fiere d’avoir évité les écueils
bien connus d’une loi sur 1’assis-
tance publique, se bercant de 1I'im-
pression que les bonnes ceuvres
veillaient & soulager la pauvreté
causée par la maladie, les infirmités
et les malheurs familiaux.

_Beaucoup  d’historiens de
I'Etat-providence ont fait écho au
point de vue de la classe moyenne
ontarienne du siécle demier (non
sans déplorer, le plus souvent, la
dépendance des pauvres a 1’égard
d’organisations privées ceuvrant
sans coordination). Or, un examen
des sources de financement de
I’assistance  sociale durant la
deuxieme moitié du siécle révele
que, contrairement a I'idée répan-
due d'un age d’or de la charité, la
plus grande partie de 1’aide regue
par les démunis ontariens provenait
de DI’Etat: souvent dispensée par

des institutions privées, elle com-
prenait en fait moins de dons de
charitt que de subventions. La
prospére Ontario n’aurait donc
jamais joui d’une richesse suffi-
sante pour que la charité privée y
soit 2 méme de combler les besoins
des pauvres.

Déja, en 1820, la province sub-
ventionnait les entrepreneurs qui
engagealent des indigents pour
construire des routes. Des sommes
importantes furent aussi versées a
dzs organisations d’aide aux immi-
grants: on a évalué i rien moins
que 45 mille livres sterling 1’argent
dépensé a ce titre entre 1831 et
1834, abstraction faite de 1’aide
directe aux colons. Ces secours aux
immigrants ont d’autant plus de
signification qu’ils vont directe-
ment a I’encontre de 1’idéologie de
la colonisation et du mythe de
l’autarcie des familles de défri-
cheurs. Cette contradiction échap-
pait sans doute aux intéressés, car
I’aide leur parvenait par des agen-
ces locales A caractére souvent eth-
nique (telles que sociétés Saint-
Georges pour les immigrants
anglais et sociétés Saint-André
pour les immigrants écossais).

La principale conséquence de
I’absence de loi sur 1’assistance
publique était que les pauvres ne
pouvaient toucher de prestations
réguliéres de I’Etat, et non pas que
celui-ci ne leur procurait aucune
aide, car il leur versait occasionnel-
lement de I’argent et leur fournis-
sait souvent des services. Un
éventail de programmes financés et
gérés par lui visait les immigrants,
les pauvres, les veuves, ainsi que de
vastes segments de la population. 11
est utile de décrire, briévement, ce
qu’étaient en Ontario, au dix-neu-
vieme siecle, le filet public de pro-
grammes sociaux et le filet
complémentaire de programmes
«mixtes » (mixed-economy).

Le systtme carcéral représen-
tait, quantitativement, la part la plus
importante du filet public. Chaque
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comté ou petite ville avait sa pri-
son, ouverte aux sans-abri — sur-
tout 'hiver — et aux personnes
dans le besoin dont aucune famille
ni institution ne s’occupait. De
plus, le gouvernement de 1’Ontario
dirigeait une prison provinciale et
une maison de correction pour gar-
cons (2 laquelle vint s’ajouter, plus
tardivement, une maison de correc-
tion pour femmes). Des péniten-
ciers fédéraux prenaient le relais
pour les crimes graves, mais ce sont
les provinces et les municipalités
qui entretenaient les prisons utili-
sées comme refuges pour les sans-
abri, les ivrognes et les malades
mentaux.

Née en Ontario en 1840, bien
avant 1’école publique obligatoire
en Grande-Bretagne, 1’instruction
primaire fait aussi figure de service
social assuré par I’Etat. Sa quasi-
universalité exigeait non seulement
de grands pouvoirs de taxation,
mais aussi un dispositif réglemen-
taire complexe (qu’a analysé Bruce
Curtis dans son étude sur les ins-
pecteurs des écoles publiques de
I’Ontario avant la Confédération).
Il est singulier qu’en Ontario, en
plein dge d’or de la charité privée
I’€cole ne vécht pas de charité mais
d’argent distribué par I’Etat, con-
trairement a ce qui existait alors
presque partout en Europe. Le gou-
vemnement subventionnait méme
les écoles des communautés reli-
gieuses.

Apres les prisons et les écoles,
le réseau d’asiles est sans doute la
troisiéme plus importante partie de
I’Etat-providence ontarien du dix-
neuviéme siécle. La maladie men-
tale étant largement considérée
comme incurable, on vit alors
affluer vers les asiles un pourcen-
tage de la population plus impor-
tant que jamais auparavant. En
1880, note S. E. D. Shortt, les asiles
d’aliénés constituaient déja 16,4 %
des dépenses de la province, part
qui se stabilisera autour de 19 %
vers la fin de la décennie. A 1’épo-
que, cette trés lourde dépense
n’était contestée ni par les députés
ni par les gens instruits (vers 1970
les choses auront changé...). La
folie, définie de fagon trés large,
€tait reconnue comme une respon-
sabilité de 1'Etat, provincial en
I’occurrence. Si John Langmuir,
qui fut certes le plus influent Ins-
pecteur des institutions de charité,
asiles et prisons de la fin du siécle
en Ontario, a souvent cherché a
minimiser ou a dissimuler devant
I’Assemblée 1égislative certaines
sommes dépensées au titre de
I’assistance, il n’hésitait pas a pré-
senter les asiles pour aliénés et pour
infirmes comme les joyaux de la
« couronne de services sociaux » de
la province :

De tous les avantages que la Confédéra-
tion a procurés 4 1’Ontario, aucun ne
devrait avoir plus de prix que la liberté de
mettre sur pied les institutions [...]
nécessaires pour soigner, traiter et soula-
ger les citoyens déficients mentalement,
physiquement ou moralement, sans avoir
a demander ’avis ni & attendre les déci-
sions d’une province voisine (Ontario,
1877: 1-2).

Dans ses comptes rendus a la
Chambre, I'Inspecteur brossait
régulierement de saisissants por-
traits d’institutions provinciales tel-
les que 1'école Brantford pour
enfants aveugles ou les vastes et
colteux asiles pour aliénés de Lon-
don, Kingston et Toronto.

En complément de ces insti-
tutions provinciales, les gouver-
nements locaux tenaient des
«maisons de 1’ouvrier » (Houses of
Industry) ol V'on trouvait de la
nourriture, du charbon, parfois un
lit pour la nuit (dans certaines gran-
des villes), ainsi que les secours de
premiére ligne généralement pré-
vus par les lois sur l’assistance
publique, gérés par la municipalité
ou le comté. On est loin du mythe
d’une  société de  pionniers
débrouillards a 1’esprit conquérant
(voir a ce propos Marks, a paraitre),
ne comptant que quelques pauvres
pris en charge par de pieuses
personnes: la charité des églises
était parcimonieuse dans les petites
villes de I’Ontario a la fin du siécle
dernier. La plupart des gens qui
recevaient de 1’aide la devaient au
gouvernement local. La province
versait une contribution aux mai-
sons de I’ouvrier, mais ne tenait pas
4 subventionner la charité muni-
cipale.

Indéniablement, 1’Ontario jouis-
sait au dix-neuviéme siécle d’un
secteur social public passablement
développé, et l'on_ s’étonne que
I’existence de cet Etat-providence
ait apparemment échappé a la plu-
part des gens, historiens compris.
Je soupconne que cette amnésie
collective est affaire de date: les
historiens font coincider la nais-
sance de I'Etat-providence avec
I’implantation des prestations régu-
liéres aux personnes et considérent
donc les allocations familiales, les
pensions de vieillesse etc. comme
les premiers programmes gouver-
nementaux d’assistance. Ainsi rai-
sonne Jim Struthers (1994), qui
amorce par ces programmes datant
du début du vingtiéme siécle son
excellente étude du développement
de I'assistance sociale en Ontario,
et ne fait aucune allusion a des
modes d’assistance plus anciens.

Le versement direct de presta-
tions réguliéres répondant & des
normes uniformes ne devint possi-



ble que lorsque les bureaucraties
d’Etat furent techniquement capa-
bles d’émettre des paiements en
fonction d’un calendrier et de les
acheminer a leurs destinataires.
L’Etat du dix-neuvieme siécle
n’avait pas D’appareillage com-
plexe nécessaire pour recenser,
identifier et localiser les gens afin
de leur envoyer périodiquement des
sommes d’argent. On rétorquera
que 1’obstacle n’était pas technique
mais idéologique: le libéralisme
de Tépoque était farouchement
opposé aux aumdnes de I’Etat a des
individus. Mais un simple coup
d’ceil sur I’histoire de la colonisa-
tion en Ontario fait tomber
I’objection: la province est née de
la générosité de 1’Etat britannique 4
I’égard de ses officiers en demi-
solde, combinée A la (quasi-)gra-
twité des terres que leur offrait
I’Etat ontarien. Il s’agissait bien
d’aumdnes, mais données d’un seul
coup, a I’issue de processus politi-
ques (tel le lobby des Loyalistes
fidéles & I’Empire britannique) plu-
tt que d’un processus bureaucrati-
que automatique et impersonnel’.
L'Etat du dix-neuviéme siécle
acceptait donc de donner a certai-
nes catégories de personnes. Il était
également disposé i offrir un éven-
tail de services sociaux allant des
prisons locales (gites des ivrognes
et des déficients mentaux) aux asi-
les d’aliénés en passant par les éco-
les publiques. Quand les historiens
se demandent si 1’Etat-providence
remonte a 1’assurance-chmage ou
au premier programme d’alloca-
tions familiales, c’est-i-dire aux
années 1920, ce n’est pas de la nais-
sance de I’Etat-providence qu’ils
parlent, mais du moment ou les
bureaucraties d’Etat ont acquis la
capacité technique de recenser,
dépister et rejoindre les prestatai-
res par des méthodes bureaucrati-
ques plutdt que politiques, et
bénéficié du soutien d’une volonté
politique affirmée de verser des
prestations réguliéres a des assistés.

Tout en soutenant le secteur
social public, les gouvernements, et
spécifiquement le gouvernement
provincial ontarien, participaient a
un vaste systéme moins visible que
J appellerais «économie sociale
mixte». Il s’agit d’un ensemble
d’agences et de services (a but par-
fois lucratif) apparentés aux ceuvres
charitables par leur mode d’organi-
sation, qui livraient des services ou
de I’aide a une clientéle donnée, et
dont la survie dépendait jusqu’a un
certain point des subventions du
gouvernement, qui les soumettait a
ses contrbles et réglements. Une
étude du bureau de I’Inspecteur des
institutions charitables de 1'Onta-
rio montre en effet que la mise en
place du systéme canadien de sub-
ventions gouvernementales aux
organisations qui livrent des servi-
ces sociaux sur une base charitable
remonte non pas 2 la restructuration
de [I’Etat-providence, soit aux
années 1970, mais aux pratiques
adoptées un siécle plus tét, durant
les années 1870.

En 1867, année de la Confédé-
ration canadienne, il existait déja
un systéme informel dans le cadre
duquel les municipalités et le gou-
vernement provincial de 1’Ontario
faisaient des dons a des institutions
comme les hépitaux, les orpheli-
nats, les hospices pour vieillards et
les maternités. Les dons du gouver-
nement provincial étaient décidés
arbitrairement et dépendaient vrai-
semblablement du capital politique
des directions d’institution. L’une
des évolutions les plus importantes
survenues dans le secteur de
’assistance sociale aprés la Confé-
dération est ]a mise en ceuvre d’un
systéme permettant a I’Etat de cal-
culer les sommes a accorder 3 cha-
que institution et d’évaluer les
services. Pour que ce systéme fonc-
tionne, il fallait inventer des
moyens d’amener les institutions
respecter des régles uniformes de
présentation de leurs rapports
d’activités afin de faciliter le travail

d’inspection et I'interprétation des
rapports. L’architecte de cette ratio-
nalisation du systéme d’aide aux
organisations fut le premier Inspec-
teur des institutions de charité, asi-
les et prisons de 1’Ontario, John
Langmuir, homme d’affaires pros-
peére aux idées sociales conservatri-
ces, a qui sans doute 1’on doit, plus
qu’a quiconque, la forme de 1’Etat-
providence canadien originel.

Aprés un certain nombre
d’années de préparatifs, Langmuir
avait mis au point les mécanismes
de relais entre les fonds publics et
la gestion privée des services
sociaux et fit adopter la loi onta-
rienne de 1874 sur 1’aide aux insti-
tutions charitables. Il cherchait a
réaliser le réve caressé depuis lors
par tous les ministres des Affaires
Sociales: rationaliser et systémati-
ser les secours de 1'Etat aux pau-
vres tout en créant un systéme qui,
en encourageant les dons de charité
au lieu de les décourager, pouvait
mener, d terme, 4 une réduction de
I’aide gouvernementale. II est pré-
cisé dans le préambule de la loi
(probablement rédigé par Langmuir
lui-méme) que «tout don de fonds
publics destiné a venir en aide a des
institutions charitables devra s’ins-
crire dans un systéme bien organisé
et équitable, et que toutes les muni-
cipalités et autres corporations, de
méme que les personnes, devront
étre incitées i aider généreusement
ces institutions ».

Trois mesures complémentai-
res devaient permettre d’atteindre
ces objectifs: 1’allocation quoti-
dienne fondée sur le nombre,
loctroi «jumelé» et le systéme
d’inspection et de contréle, com-
portant la tenue obligatoire de dos-
siers. Le mode de -calcul de
I’allocation quotidienne signifiait
que les plus grosses institutions
recevraient plus que les autres (ce
qui n’était pas le cas jusque-ld); on
s’attendait sans doute & ce que ce
mécanisme parfaitement rationnel
oblige les institutions & bien tenir

31



32

Lien socIaL ET PouTniues — RIAC, 33

La charité et 'Etat :
un mariage mixte centenaire

leurs dossiers. D’autre part, en
maintenant les allocations au plus
bas et en encourageant les campa-
gnes de souscription privées par
des octrois d’un montant €gal aux
sommes recueillies, 1’Etat évitait de
créer une dépendance, non pas chez
les pauvres eux-mémes, mais du
cOté des institutions.

Celles-ci, de toute fagon, étaient
diverses. Ou, plus exactement, elles
étaient soigneusement classées en
trois groupes, correspondant a trois
barémes de subventions. Selon le
baréme A, on allouait aux hopitaux
dix cents par jour par malade, plus
un octroi égal aux dons de charité
recueillis chez les particuliers. Le
baréme B accordait aux hospices
deux cents par jour par pension-
naire et doublait de méme les dons
recueillis. Le baréme C s’appliquait
aux orphelinats et aux refuges pour
femmes, qui n’avaient droit qu’a un
demi-cent. Cette classification
engendrait une politique sociale
trés particuliére: le gouvernement
provincial acceptait tacitement une
importante responsabilité dans les
soins de santé tout en ne contri-
buant que de facon trés faible au
soulagement des pauvres par les
municipalités. Dix cents ne cou-
vraient pas le cofit d'un malade
mais, sans tambour ni trompettes,
une fois la loi passée, le gouverne-
ment fit plus que doubler les som-
mes attribuées aux hopitaux.
Puisque  cependant 1'équilibre
prévu par Langmuir fut maintenu

entre les barémes, la province se
trouva a assumer la plus grande
part des dépenses des hdpitaux,
contre environ cinq pour cent des
dépenses des pensionnaires d’insti-
tutions telles que les refuges pour
femmes «déchues». Or, le choix
politique capital qui sous-tendait
cette distinction entre soins de
santé et aide aux démunis n’avait
pas été fait par les représentants du
peuple au cours d’un débat ouvert
permettant de comparer plusieurs
possibilités, mais était contenu dans
des mesures présentées comme
neutres et strictement bureaucra-
tiques.

En contrepartie des sommes
modestes qu’il leur donnait, le gou-
vernement étendait sa mainmise
aux Institutions méme les plus pri-
vées du systéme mixte, celles de la
catégorie C. Par exemple, soucieux
d’éviter que la poursuite d’objectifs
évangéliques nuise au fonctionne-
ment du marché du travail, Lang-
muir ne cessait d’enjoindre les
responsables des maisons pour
femmes déchues, officiellement
fondées uniquement dans le but
moral de protéger les femmes con-
tre la prostitution, de ne pas se con-
tenter d’accueillir des femmes
pauvres et sans abri. La plupart du
temps, les remarques de 1’Inspec-
teur des institutions charitables
pesaient de tout leur poids, car
Langmuir avait vu 4 ce que la loi de
1874 et les amendements qui lui
furent apportés ultérieurement lui
conférent, non pas un mandat pure-
ment consultatif, mais « toute auto-
rité pour remédier aux défauts et
combler les manques» qu’il aurait
décelés.

Le systtme de gouvernement
congu par Muir pour I’Ontario dans
le domaine social faisait pendant au
systtme implanté par Ottawa dans
le domaine économique durant la
méme période (on sait qu’au
Canada la pratique gouvernemen-
tale en matiére économique con-
siste en octrois, subventions et

tarifs douaniers en faveur des entre-
prises privées, tel le Canadian Paci-
fic Railway). La présence d’un
systtme mixte public-privé dans
ces deux univers est masquée par le
discours des politiciens et des
porte-parole du secteur privé, qui
s’expriment comme si le privé et le
public étaient non seulement dis-
tincts, mais incompatibles: la con-
trainte idéologique libérale d’une
coupure rhétorique nette entre
public et privé n’a pourtant jamais
empéché la manne publique de
tomber sur des organisations mani-
festement privées. La nuance est
que, s’agissant des organisations
privées a visées charitables et
sociales, les subventions sont liées
a des réglements et a des contrdles
beaucoup plus lourds que ceux aux-
quels sont soumises les entreprises
et les sociétés, pour des sommes
souvent infiniment plus généreuses.

Ressources publiques et
pouvoirs privés au XX° siecle :
I’importance croissante de
I’impét sur le revenu

Le systéme étatique de contrdle,
de réglementation et de finance-
ment des organisations de charité
existe depuis cent ans. Bien siir, il a
évolué. Par exemple, au vingticme
siecle, le gouvernement fédéral est
devenu la principale source de
financement des  programmes
sociaux. D’autre part, la masse de
formulaires imposée aux organisa-



tions qui touchent des subventions
a gagné en volume et en com-
plexité. C’est pourquoi on trouve
dans beaucoup d’organisations une
personne habile a4 remplir des
demandes de subventions, tandis
que derriére chaque ordinateur per-
sonnel se cache un consultant
«indépendant » disposé a préparer
les évaluations de performance
dont les gestionnaires du gouverne-
ment ont besoin pour canaliser leur
générosité. Mais ces nouvelles
catégories d’experts en recherche et
attribution de subventions ne repré-
sentent pas un phénoméne nou-
veau: elles ne font que prendre le
relais des mécanismes de contrdle
du siecle demnier.

Si certains modes de collabora-
tion entre les pouvoirs publics et le
secteur privé ont évolué, d’autres
outils du dix-neuviéme siécle,
comme 1’allocation quotidienne et
D’octroi jumelé, ont subsisté sans
grandes modifications, bien que le
nombre et I’envergure des pro-
grammes de subventions aient
changé. Mais I’Etat a étendu son
répertoire, notamment i travers la
législation touchant 1’impdt sur le
revenu, qui contient certaines des
dispositions les plus importantes de
I’économie mixte actuelle, soit les
exemptions accordées aux organi-
sations charitables et aux contribua-
bles qut leur font des dons.

L'exemption dont jouissent les
organisations charitables depuis
I’instauration de I’'impét fédéral sur
le revenu, en 1917, est évidemment
une subvention indirecte et, comme
la plupart des exemptions, elle est
régressive dans la mesure ol les
sommes ainsi économisées sont
plus considérables pour les organi-
sations les plus riches, telles les
grandes églises chrétiennes, que
pour les petites, dont le fardeau fis-
cal aurait ét¢ moindre de toute
facon.

A partir de 1930, les particuliers
ont été autorisés par le gouverne-
ment fédéral a déduire de leur

revenu les dons faits au cours de
I’année 2 des organisations charita-
bles. En 1980, un comité d’étude
sur les organisations bénévoles au
Canada a révélé qu’au total les
Canadiens font état annuellement,
dans leur rapport d’imp6t, de plus
de 660 millions de dollars de dons
de charité (abstraction faite, préci-
sons-le, de la déduction automati-
que de 100 dollars, qui n’existe
plus). Par la méme occasion, il a
fait mentir le mythe de la philan-
thropie fécondée par la richesse, car
seulement 90 millions de dollars
ont ét€ donnés par des personnes
gagnant 100 000 dollars et plus: la
plus grande part des sommes (et
non pas seulement des dons) prove-
nait de gagne-petit. Qui recoit le
plus ? Les grandes églises chrétien-
nes, qui utilisent 1’argent pour
payer leurs dépenses, trés rarement
pour faire du bien aux pauvres. Par
ailleurs, une forte proportion des
dons — les données disponibles ne
permettent pas plus de précision —
est destinée non pas aux pauvres,
mais aux orchestres symphoni-
ques, galeries d’art, hopitaux et
universités. Or, si tout le monde va
a I'hopital, les autres institutions
«charitables » dont il est question
ici profitent surtout aux riches.

Ces dispositions de la loi sur
I’1mpdt ont mis en place au Canada
un systéme de subventions indirec-
tes qui a favorisé ’expansion des
organisations de charité reconnues
officiellement tout en soutenant de
nombreuses institutions religieuses
et culturelles fréquentées par les
classes supéripuresg. L’importance
du rdle de I’Etat a ce chapitre est
difficile a évaluer car, a partir d’on
ne sait quel raisonnement, les
recherches sur 1’Etat-providence
ne tiennent pas compte du finance-
ment gouvernemental apporté a des
«organismes de charité» privés
dont beaucoup, tels les orchestres
symphoniques, ne sont charitables
qu’aux termes de la loi. Ainsi la
plupart des chercheurs croient-ils

que I’avénement de I’Etat—provi-
dence a presque rayé les institu-
tions charitables du paysage social,
sans s’arr€ter au fait que le budget
d’organisations comme |’Armée
du salut ou I’Eglise catholique ne
s’accroit pas seulement grice aux
subventions que leur verse direc-
tement I’Etat en échange de leurs
services, mais aussi grice a un sys-
téme complexe et remarquablement
discret d’octrois indirects né de la
loi sur I'impét.

L’économie sociale mixte a cer-
tes évolué, changé de forme depuis
ses débuts, mais & mon avis elle n’a
d’aucune facon été remplacée par
les programmes sociaux publics.
Quand les chercheurs auront cessé
d’adhérer au mythe de 1’ascension
et de la chute de 1’Etat-providence,
ils pourront s’efforcer séricusement
de mesurer la taille de I’économie
mixte et de discemer les formes
qu’elle a prises au cours de I’his-
toire.

Conclusion

J’al voulu montrer ici que le
dix-neuviéme siécle, loin d’étre un
dge d’or de la charité, a coincidé
avec la mise en place d’un systéme
d’assistance sociale comportant
aussi bien des services entiérement
fournis par I'Etat que des services
assumés a la fois par les organisa-
tions charitables et par le gouverne-
ment, tandis que se développait
I’appareil complexe nécessaire a la
rationalisation et i ’évaluation des
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subventions gouvemnementales aux
institutions charitables privées. A
un niveau plus général, j’ai soutenu
que, parce qu’ils ont — comme un
peu tout le monde — fait I’erreur
de croire que I’Etat et le secteur
social privé sont distincts, séparés
et incompatibles, les historiens
n’ont pas percu qu’un Etat-provi-
dence avait existé au dix-neuviéme
siécle et qu’une économie sociale
mixte née avant la Confédération
avait survécu jusqu’a nos jours.
Que pouvons-nous conclure de
cette démonstration? Premiére-
ment que I’on a tort, dans le débat
actuel sur I’Etat-providence, de
parler de la privatisation de fagon
univoque. Il importe de distinguer
plusieurs niveaux dans la fourniture
des services et des programmes
sociaux: 1) le financement; 2) la
prestation des services; 3) la régle-
mentation, le contrdle et la déli-
vrance des permis et autorisations.
Dans bien des cas, aujourd’hui
comme hier, une catégorie de servi-
ces est fournie par une agence pri-
vée autorisée par I’Etat et financée
par lui au moyen de subventions
provenant de divers niveaux de
gouvemement, auxquelles s’ajou-
tent des ressources privées telles
que dons et travail bénévole. Cette
extraordinaire complexité des orga-
nisations n’est malheureusement
pas captée par les explications sim-
plistes qui ne savent montrer que la
séparation voire 1’opposition entre
le public et le privé®.

Quand, cessant de se laisser
aveugler par cette mythique opposi-
tion public-privé, on jette un regard
plus réaliste sur le mélange com-
plexe de savoir-faire et de ressour-
ces privés et publics nécessaire 4 la
production des services, on oublie
de se demander ou en est rendue la
privatisation et I’on commence 2
poser des questions concrétes.
L’agence que je vois a I’ceuvre est-
elle gérée comme une entreprise
privée a but lucratif ? Est-elle entié-
rement financée et gérée par le sec-
teur public? Est-elle privée, mais
sans but lucratif, autrement dit
charitable ? Si oui, comment le sta-
tut d’organisation charitable lui a-t-
il ét€ accordé et comment est-il
contr6lé ? Y a-t-il financement public
dans ce cas 7 Quelles sont les person-
nes qui livrent le service ? Celles qui
administrent et supervisent? Com-
ment se font la réglementation, la
surveillance et I’évaluation ? Qui éta-
blit les priorités ?

Chaque réponse pourrait décrire
une combinaison différente de res-
sources et de pouvoirs publics et
privés. Les propos vagues sur la
privatisation sont donc de peu
d'utilité quand on tente de décrire
les processus quotidiens de finance-
ment et de livraison des services
sociaux. Trop de gens négligent
d’étudier les processus actuels en
se servant de cas concrets, parce
qu’ils sont occupés a faire revivre
les débats de la fin de I’&re victo-
rienne entre les membres de la
Fabian Society et leurs adversaires
libéraux sur la question de savoir
qui, de I’Etat ou de la charité pri-
vée, devait gérer 1’assistance. Nous
avons vu ici que I’histoire, spécia-
lement celle des Etats dépourvus de
loi sur I’assistance publique, ne
montre pas que les services sociaux
gouvemementaux et la charité pri-
vée sont des systémes distincts, et
que par conséquent I’on a tort de se
lancer dans de vastes comparai-
sons en postulant qu’il est possible
de tirer une ligne entre le public et

le privé. Par exemple, dans les dis-
cussions actuelles sur la prétendue
privatisation de services comme les
maisons de transition ou les centres
de réadaptation, on parle volontiers
de passage abrupt du public au
privé. C’est oublier qu’il y a tou-
jours eu des bénévoles méme dans
les institutions entiérement publi-
ques (par exemple des membres de
I’Armée du salut dans les cours et
les prisons). C’est oublier aussi, et
peut-étre surtout, que la prétendue
privatisation en marche ne suit pas
un processus de marché basé sur
I'individu, car aprés tout les gens
ne paient pas pour se retrouver en
prison: c’est I’Etat qui paie et par
conséquent détient I’autorité, méme
si le service est donné par un cer-
tain nombre d’institutions concur-
rentes. On pourrait aller jusqu’a dire
que la prolifération des services
sociaux fournis par des agences tant
charitables qu’a but lucratif équi-
vaut moins a une privatisation qu’a
une étatisation, dans la mesure ou
c’est I’Etat, seul client de ces orga-
nisations, qui les autorise a exercer
leur activité et achéte leurs services.

Si je me fais ainsi 1’avocat du
diable en parlant de réétatisation du
social, ce n’est pas pour nier que la
position relative des pouvoirs
publics et privés soit en train de
changer dans le secteur social. Mais
il faut voir que le changement est
plus complexe qu’il n’y parait et
s’apparente beaucoup moins i une
rupture que ne le donnent d penser
les dissertations sur la privatisation
ou la fin de I’Etat-providence. Si
I’on saisit adéquatement les con-
tinuités qui se manifestent dans
I’histoire de ’assistance (aide gou-
vernementale aux démunis dés le
dix-neuviéme siécle, persistance
de TI’économie sociale mixte), on
est 3 méme de comprendre les dif-
férences entre les diverses combi-
naisons de ressources et de
pouvoirs publics et privés mises en
ceuvre dans le contexte actuel. On
peut ainsi songer 4 mener, en par-



tant de questions précises, des étu-
des historiques et des analyses
comparatives sur ces associations
entre le public et le pové afin de
découvrir les modalités les plus
propices au libre choix des clients
et & la distribution équitable des
colits dans toute la société.

Mariana Valverde
Centre de criminologie
Université de Toronto
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Notes

1

[N

Merci a Mitchell Dean, Lynne Marks,
Nikolas Rose et William Walters, qui ont
contribué a la réalisation de cet article.
Traduction : Johanne Archambault.

Pour une excellente analyse des processus
par lesquels le terme dépendance a fini par
n’avoir que des sens péjoratifs, voir Fraser
et Gordon, 1994.

Pour une réflexion théorique sur le terme
capital moral, voir Valverde, 1994.

On trouvera dans Rose et Miller (1992) une
réflexion sur I’importante distinction entre
rationalité politique et techniques de gou-
vernement (qui a au moins le mérite de
dépasser I’inutile distinction entre idéolo-
gie et pratique).

Quoi qu'il en soit, les commissaires entre-
prirent avec diligence des recherches
exploratoires sur les institutions charita-
bles: voir les comptes rendus de leurs visi-
tes dans les institutions de 1’assistance
publique et les institutions de charité, ainsi
que les comptes rendus relatifs a certaines
institutions anglaises soutenues par des
fondations ou reposant sur le bénévolat
(British House of Commons, Parliamen-
tary Papers, 1909, liv: | et suiv., et xlii:
677 et suiv.).

Shortt, 1968 : 26. Ce livre montre que, sans
étre généreux (il s’en faut), les soins don-
nés dans les asiles a une clientéle largement
constituée d’indigents se comparaient avan-
tageusement avec ceux d’autres institutions,
tels les orphelinats. Diverses tentatives
visant a faire travailler les pensionnaires
pour leur subsistance n'eurent guére de suc-
ces, bien que tous les asiles fussent proprié-
taires de fermes assez grandes pour leur
permettre de diminuer leurs frais généraux.

Cecilia Morgan (1994) fait remarquer que
Laura Secord, la célébre héroine onta-
rienne, s’est justement fait valoir comme
héroine afin d’augmenter ses chances
d’obtenir une pension du gouvernement du
Haut-Canada.

Je remercie Neil Brooks, de la faculté de
droit Osgoode Hall, qui a illustré pour moi,
par des exemples et des explications, com-
ment les préjugés favorables a certaines
classes sociales sous-tendent les lois régis-
sant les institutions de charité.

J. Rekart (1994) livre, sans toutefois 1'ana-
lyser, une trés utile documentation sur les
effet contradictoires du processus de
« privatisation ». Ainsi reléve-t-elle que
lorsque les contrats gouvernementaux en
viennen! a constituer une part trop impor-
tante de leur budget, les organisations cha-
ritables privées sont a toutes fins utiles
€tatisées... Et parmi les agences de servi-
ces sociaux dont elle a étudié le fonctionne-
ment en Colombie-Britannique, beaucoup

ont jugé bon de recruter un fonctionnaire
comme directeur car, toutes privées
qu’elles soient, les agences sont de plus en
plus occupées & fournir aux clients de I’Etat
les services anxquels ils ont droit.

35



