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La question du non-recours aux prestations socalé® importée en France au milieu des
années 1990. Les difficultés d’accés aux minimaaseoont été le principal déclencheur alors
que la lutte contre la pauvreté et les exclusiamwates était mise en avant sur la scéne
politique. Sans rappeler ici 'origine parfois aone du théme du non-recours dans différents
pay<, notons simplement que depuis le début des ar2@8ssil se propage en France du coté
des acteurs nationaux ou locaux des politiquesaksci: administrations, organismes de
Sécurité sociale, collectivités territoriales ostitutions. En I'espace de quelgues années le
non-recours est remarqué en tant que realité araresanalyser et traiter. Les prestations
sociales légales (notamment sous condition de wesss), mais aussi les prestations extra-
légales, l'aide sociale et les dispositifs d’accagmement sont pris en compte, en méme
temps que ce théme s’ouvre a des questionnemanitacies a la santé, aux transports, aux
loisirs, au logement, a la justice, etc. Sa diffasapparait fortement liée aux enjeux évaluatifs
qui lui sont attribués ; c’est vrai en France comeeeflt le cas des l'origine en Grande-
Bretagné. Au-dela de ce rappel (1), il s’agit de présergede classer les actions mises en
ceuvre aujourd’hui pour réduire ou prévenir le neoeurs. Deux grandes logiques d’action
apparaissent : I'une s’inscrit dans un rapport amge aux destinataires de l'offre publique de
droits et de services ; I'autre, au contraire, chemlutét a le transformer (ll). Tout dépend en
particulier du type de non-recours pris en comptereorité. De ce point de vue, la typologie
explicative comprenant trois principales formesda-recourd distingue d’autant mieux les
choix des acteurs que ceux-ci la reprennent ademnpte, comme ils puisent dans les travaux
d’étude et de recherche produits sur le sujet gogptiquer et justifier leurs actions en la
matiére. En particulier, le non-recours par « nonnaissance » de l'offre et celui par « non
demande » retiennent plus particulierement |'aitbentlls permettent d’opérationnaliser, I'un,
la question de [leffectivité¢ des politiques, l'aaitrcelle de leur pertinence. Au total,
I'’émergence du théme du non-recours donne lieusaird®vations dans la production des
politiques publiques : elle peut introduire des éaagements dans les fonctionnements
existants ou bien les prémisses de changementsofongeur dans les rapports avec les
destinataires de I'offre publique (lII).

% Se reporter au site du réseau thématique eurdp¥BIOTA (Exit from and non-take up of public
services) www.exnota.org

% Voir la trés instructive thése de Marie-Pierre 4 Les politiques d’accés aux droits sociaux :
entre rationalisation budgétaire et lutte contrepéuvreté. Une comparaison France, Pays-Bas,
Royaume-Uni ». Science-Po Paris, décembre 2009.

* Par définition , le non-recours renvoi¢oaite personne qui — en tout état de cause — néfisénpas
d'une offre publique, de droits et de servicesa@uElle elle pourrait prétendrélrois types de non-
recours peuvent étre distingués :

- Lanon connaissancgéorsque I'offre n’est pas connue.
- Lanon demandequand elle est connue mais pas demandée.
- Lanon réceptionlorsqu’elle est connue, demandée mais pas ohtenue

Cette typologie est compatible avec celle, deseapproposée par la CNAF en 1996 (@Echerches

et prévisions « Acces aux droits, non-recours aux prestationsplexité », n° 43). Celle-ci était
fondée essentiellement sur une mesure de l'intelsitle la durée, en replagant les situations de no
recours dans un processus administratif d’'ouvedtide liquidation des droits. Cette typologieiaié
avait été développée a partir du modele d’analysamique du non-recours aux prestations sociales
proposé par le chercheur néerlandais, Wim Van @ots¢1991, 1998). Pour une présentation
complete de ces typologies et modéle d’analyse :

http://odenore.msh-alpes.fr/documents/odenorewpl.pd




I. Une émergence du théme du non-recours liée audmn d’évaluation.

Pour commencer, quelle est la place donnée au tdamen-recours par les acteurs centraux
des politiques sociales (inspections généralesectitins d’administrations centrales,
établissements publics nationaux a caractére adlirdtif, observatoires nationaux, et méme
institutions de la République) ? A ce niveau, foest de constater que ces acteurs sont de
plus en plus nombreux a faire du non-recours usiigation principale du besoin d’évaluer
les politiques publiques, les fonctionnements agdioNnels et les pratiques
professionnelles ; par exemple :

- Dans un rapport de 2005 sur « Ceux qui ne demamndand, |'Inspection Générale
des Affaires Sociales alerte sur la nécessité fEsuimterventions sociales d’intégrer
«la question de la «non-demande» d’interventionaeaile proximitgqui] reste mal
identifiée malgré son importance Ce document insiste sur le besoin de développer
«I'évaluation de la non-demandgqui] reste largement fonction des volontés
politiques ou de stratégies volontaristes de pmligis»”. Parlant de {a quasi totalité
des rapports et études sur I'évaluation ou la neiseeuvre des politiques publiques
les rapporteurs soulignent queeux-ci sont essentiellement centrés sur I'effuzest
I'efficacité des dispositifs ; a ce titre ils traitt de la facilité d’acceés a ces dispositifs
et donc aussi de leur effectivité, mais de faibot@ent pas en général la question de
la non-demande®. Aussi, le rapport souligne-t-il 'urgence d'uneauation des
multiples causes de la non-demande de facon aedigiervention sociale ait pour
priorité de regagner des publics qui peuvent Ihia@per, par désintérét ou méme par
perte de l'idée d’avoir des droits sociaux. Pares expériences suivantes certaines
font écho a cette incitation.

- Un peu avant, sous I'égide de la ministre délégude lutte contre I'exclusidn la
Direction Générale des Affaires Sociales (DGAS)sgtile théme du non-recours pour
proposer le dispositif « Point d’Accueil en Résepour I'Acces aux Droits »
(PARADS) dans le cadre du Programme 177 des paditiqle lutte pour l'inclusion
sociale en application de la Loi organique relative lois de finance (LOLF) du'1
aolt 2001. L'idée est de diffuser une culture srnbn-recours pour intervenir
rapidement sur les situations concrétes. Cetteositpn incite au développement
concerté d’évaluations de situations, produites ¢es acteurs de terrain (agents
publics ou associatifs) organisés de facon a ceclyaeun puisse compter sur l'autre si
celui-ci est mieux placé pour apporter une répamgeediate. Son succes décline une
fois que l'aide au financement des dispositifs esportée sur les Directions
déconcentrées. Mais le principe d'une action emaésse retrouve dans d’autres
initiatives, comme on peut le voir plus loin.

> Mikaél Hautchamp, Pierre Naves, Dominique Tric&dpport de la Mission « Quelle intervention
sociale pour ceux qui ne demandent rien ? », R&#A&S, rapport n°® 2005-026, mars 2005, p.6.

http://lesrapports.ladocumentationfrancaise.fr/BFR000195/0000.pdf
® Op. cit. p. 8

" Nelly Ollin, d’abord ministre déléguée a la Luttentre la précarité et I'exclusion, puis ministre
déléguée a I'Intégration, a I'égalité des chandesla lutte contre I'exclusion sous les gouverneisie
Raffarin.




- Parmi les établissements publics nationaux a Geachdministratif, le Fonds de
financement de la protection complémentaire deolaverture universelle du risque
maladie (davantage connu sur le nom de Fonds Civ&d)mar la loi du 27 juillet 1999
instaurant la CMU commande de études sur le namurs@ux dispositifs d’assurance
maladie complémentaire gratuite (Couverture Malddiverselle Complémentaire :
CMU-C) ou aidée (Aide Complémentaire Santé : AE3).incluant dans ses rapports
annuels d’évaluation de la loi CMU des élémentsntjfiés, le Fonds fait du non-
recours un critere principal d’évaluation des dsks pour lesquels il a une mission
d’analyse en plus de sa mission de financementh&me est prégnant des le premier
rapport d’évaluation rédigé en décembre 2001 peisdgu-onds peut tenir compte des
résultats d’études spécifiques. Avec une grandellaéte, la Lettre du Fonds
(Référenceslancée en février 2001) fait état de mesuresfréle$ du non-recours
souvent croisées avec différentes variables, notmfa composition familiale et les
revenus. Il s’agit a notre connaissance de la saxdkiation réguliére chiffrée du non-
recours (a des dispositifs particuliers) aujourd'®n France. Les données présentées
n’indiquent cependant pas a quel type de non-recomra a affaire. Pour cela, il faut
revenir aux études quand elles comportent cesgési produites par des analyses
compréhensives.

- L’introduction officielle du non-recours comme éni¢ d’évaluation est peut-étre en
train de s’opérer apres quelques tentatives awgrtimt celle de la DGAS devant le
Conseil National des politiques de Lutte contrep&auvreté et I'Exclusion sociale
(CNLE) en 2006 lors d’'un débat général sur lescatdiurs de pauvreté. Il est en effet
important d’'indiquer que la Caisse Nationale d’&ftions Familiales (CNAF), qui a
joué un réle central dans le transfert du themErance au milieu des années 1990, et
la Direction de I'’Animation de la Recherche, deadess et des Statistiques (DARES)
du ministere du Travail, de 'Emploi et de la Sanpéoduisent actuellement une
enquéte nationale d’envergure pour |'évaluation Revenu de Solidarité Active
(RSA). Cette enquéte est la premiere de cette it@mpoe en France a introduire des
modules de questions sur le non-recours. Pour gariticipé a sa préparation et
maintenant a I'analyse des données, on peut deegtie enquéte n’oublie aucun type
de non-recours puisque au-dela de nombreuses auestir I'information sur le RSA
et les démarches entreprises ou pas, les deuxaquestes tres détaillés (I'un pour la
phase téléphonique, I'autre pour le face-a-fadaj&essent a la non-demande par non
intérét ou par non acceptation des principes oucdaditions. Tout en se gardant de
conclusions hatives, la réalisation de cette emguéarque peut-étre une étape
importante dans la reconnaissance publique du tleenkeance.

- Est-ce lié ? Nous ne le savons pas. En tout cast iintéressant de savoir également
que trés récemment, en mai 2011, le Centre d’Apasatégique (CA$)et la
Direction Générale de la Cohésion Sociale (DGCS)cliure d'un cycle de
séminaires sur « La cohésion sociale par ses mstits » ont accepté que le non-

8 Le CAS est un organisme directement rattaché amiBr ministre. Il a pour mission d’éclairer le
Gouvernement dans la définition et la mise en cedereses orientations stratégiques en matiéere
économique, sociale, environnementale et techrplegi
http://www.strategie.gouv.fr/rubrigue.php3?id_rwujoe=2




recours soit présenté en tant que possible criténealuation des politiques sociales.
En prenant date sur le sujet devant I'actuelle 8ate d’Etat a la Cohésion Sociale et
en présence notamment de la Présidente de la &deaiéhcaise d’Evaluation, les

responsables du CAS et de la DGCS ont validé réttdu theme du non-recours. Les
discours de politiques publiques produits a cetteasion insistent sur la nécessité
d’éviter les dogmes pour faire preuve de pluralitéthodologique. lls soulignent

I'intérét d’'une évaluation par le non-recours dit fu questionnement nouveau qu’il
permet d’introduire. C’est donc sous couvert dwbed’innover dans les maniéeres de
déchiffrer le social que ce théme semble percalesoanmet de I'appareil d’Etat.

- Pourtant, I'Observatoire national de la Pauvretéleet’Exclusion Sociale (ONPES)
créé par la Loi de 1998 sur les exclusions poumprovoir la connaissance sur ces
guestions sociales a intégré tres tét le théme alrrecours. Il lui est méme
consubstantiel si I'on considére que cette créatmond en partie a la demande des
associations qui ont contribué a introduire sugdiada politique la question de 'acces
aux droits ; comme ce flt le cas plus t6t, dansaleses 1960, en Grande-Bretagne
avec leWelfare Rights Movemenassemblant des acteurs administratifs, assecgittif
académiques (Hamel, Warin, 2010). Cela étant — eraigestant tres prudent sur ce
point du fait d’informations partielles —, il nemsble pas que cet Observatoire national
ait cherché a construire le non-recours comme plessidicateur ni méme comme
indice de la pauvreté et de I'exclusion. On relaueplus la proposition d’'un « Taux
de renoncement aux soins pour raisons financiergarmi les onze indicateurs
centraux de mesure de la pauvreté proposés paPEIN\en 2008 Cette proposition
est robuste puisqu’elle peut s’appuyer sur des é&egurégulieres produites par
I'Institut de Recherche et de Documentation en Botr de la Santé (IRDES) et par
I'Institut National de la Santé et de la Recherdhédicale (INSERM), reconnues
récemment par la ministre des Solidarités comneafaipartie du systeme de veille
sur les phénomeénes de pauvreté et d’exclusionlsogfa Pour autant, et en laissant
ici des débats sur les limites de ces enquétepeonhsupposer la possibilité d’'un lien
plus substantiel entre mesure du non-recours eteption d’indicateurs de préecarité,
pauvreté et exclusion. Cette observation nous dordsouscrire au constat fait par
Nicolas Duvoux selon lequel dans les instances nationales la question du non-
recours est un chantier & ouvrir totalement

- Autre événement a rapporter, le Conseil d’Etatganise le 11 février 2011 avec la
participation de la Direction de la Sécurité saxial I'Ecole Nationale Supérieure de
Sécurité sociale (EN3S) des Entretiens sur « Feagdigorotection sociale ». Cette
manifestation avait pour objectifs de cadrer etiégtimer la lutte contre la fraude
sociale (aux cotisations et aux prestations) au embrau les pouvoirs publics en font
une priorité. Aussi est-il important de souligneedes débats ont présenté I'accés aux
droits comme pendant de la lutte contre la fraudeate. Dans la synthese des
Entretiens, Julien Damon reliera explicitementdesx : «Si lutter contre la fraude a

o ONPES, Mesures et évolution de la pauvrete, RappoR2007-2008.
http://www.onpes.gouv.fr/IMG/pdf/fiche_mesures_¢f.p

19 Actualités Sociales Hebdomadaires 2688, 24 décembre 2010, p. 6.

" Intervention de Nicolas Duvoux lors de€*lJournées scientifiques de TODENORE en juin 2010
(Saillard, 2011).




un codt, c’est, sur un autre plan, qu’il s’agit dupan d’action publique
singuliérement payant. La lutte contre la fraudevéritablement, un pendant : I'accés
aux droits.[...] Lutter contre la fraude peut étre seulement répfestsintrusif (en
matiére d’évaluation du train de vie, des condisiate vie, d'isolement en particulier),
c’est aussi une maniére, ou plutdét une modalitévaluer la situation exacte, en
termes de droits, des assurés, des cotisants ol@w&ficiaires dont les situations
sont vérifiees> (Damon, 2011 : 541). L'acces aux droits et iectement le non-
recours sont ainsi considérés comme des enjeux aliesontrble de la bonne
affectation des ressources publiques. L'avenir dirkes actions menées abordent de
front les deux aspects.

- Ce rapide balayage de I'émergence du theme dueuwmus au travers des besoins
d’évaluation ne peut oublier le Médiateur de la #jgue qui s’est saisi
explicitement du théme il y a trois ans en soutefeacréation de I'Observatoire des
non-recours aux droits et services (ODENORE(p://odenore.msh-alpes)frien
eéquipe de recherche reconnue par le ministereEresdignement Supérieur et de la
Recherche. Le non-recours lui a paru significatifidque qu’encourt I'Etat social s’il
n'est plus capable de répondre aux besoins deslgimms les plus démunies. Son
souci d’'une remontée d’informations et de donnéesesnon-recours vers les services
centraux de la médiature correspond a la nécedsitéorder a partir d’éléments
d’évaluations (mesures et explications) les initedt prises pour éviter I'assistanat. De
son point de vue, un Etat social équitable et biené est celui qui évite autant la sur-
utilisation que la sous utilisation des systémespdsection. Aussi, le Médiateur
appelle-t-il dans une interview récente eomprendre les effets comportementaux des
politiques»'% Cette invitation n’est pas suivie de recommarmaetipour I'évaluation.
Elle suppose néanmoins de pouvoir analyser lestioeta possibles entre
comportements de sur-recours et de non-recoursaitracientifique) de facon a
permettre ensuite une modélisation de ces compertesmdonnant lieu a des
interventions en amont.

- Le niveau européen ne doit pas étre négligé nos. hla Direction Générale a la
Recherche supporte lidée d’encourager des rechsrchévaluatives et
méthodologiques sur les phénomeénes de non-recaugsrticulier pour identifier les
effets des régimes de conditionnalités sur les cotements des publics. Cette
perspective est assez proche de celle indiquéke pdédiateur de la République. Par
exemple, a I'occasion de débats préparatoiresesaolivel agenda social européen,
cette Direction a pris l'initiative d’'une conférensur les nouvelles inégalitégui a
valorisé notamment des travaux sur le non-recoéreldppés dans une série de
recherches réalisées dans des programmes-cadreessitec Des chercheurs
européens, dont des personnalités scientifiquesneoRichard Wilkinson, Maurizio

12 Actualités Sociales Hebdomadaires 2704, 8 avril 2011, p. 41.

13 “New and Growing inequalities: a challenge for #uial, economic and democratic development
of the European Union? Insights from Socio-Econsnsciences and Humanities for the EU 2020
strategy for inclusive growth”, organisé par la Qoission européenne (Direction L “Science,
Economie et Société”) et le Comité économique eiaseuropéen, le 11 novembre 2011 a Bruxelles.
http://ec.europa.eu/research/social-sciences/ext@itpresentations_en.html expressément sur le
non-take up of social benefits: P. Warin, M.-P. léartAccess to social rights: criteria for evalunmfi
public sector reforms”.




Franzini, Duncan Gallie, Joakim Palme, ... ont étéi® pour débatte notamment de
I'intérét d’'une recherche visant a comparer lesiltéts des dispositifs mis en ceuvre
pour améliorer l'inclusion sociale des populati@n&ecart des systemes de protection
et d’'aide sociale. Cet appel a la recherche podicfer a une évaluation de type
benchmarking profile apparemment certains appels doffres airvedu 7™
programme-cadre de recherche ; c’est peut-étreutme andice de I'émergence du
théme dunon-take up of social benefitkans les évaluations a venir des politiques
sociales nationales.

- Par ailleurs, on peut remarquer comment une ddfudu théme s’opere au local vers
des collectivités territoriales (Régions, Départetee Communes), des Conseils
economiques, sociaux et environnementaux région@ESER), des Centres
communaux d’action sociale (CCAS). A ces niveaaxndn-recours apparait comme
une notion pratique pour rendre opérationnel I®ipepartout affirmé, de mesurer les
impacts individuels des actions produites. Portaade que l'action publique est ni
efficace ni juste si une partie du public lui égbapu pire s’en détourne, la notion de
non-recours rend plus évidentes les questionQuiel produit-on %t duA quoi sert
I'action publique ?au fondement de la démarche évaluative. Aujouidiba acteurs
appellent a comprendre les impacts des disposttifles pratiques sur les populations
partant de la question du non-recours abordéesmsudifférents aspects.

Ces quelques assertions donnent une premiére idéendentre émergence du theme du non-
recours et attentes en termes d’évaluation. Cettdion est en partie due au fait que la
recherche spécialisée sur le sujet a annoncé déanildnjeu évaluatif du théme du non-
recours. Cela correspond a une stratégie sciamifi@’est une fagcon de fixer un point de
rencontre avec les acteurs afin d'accéder a desuses indispensables pour la recherche, en
allant parfois jusqu'a se placer dansplgicy-proces¥’. C’est aussi une maniére d’analyser
les politiques publiques au niveau crucial — etrfaou peu étudié sur le plan académique en
France — de leur réception par leurs destinataesamment en dégageant plusieurs types de
non-recours a partir d'observations accumuléesstildevenu évident que le non-recours, en
plus de poser la question de l'effectivité de Feffpublique [offre est-elle effectivement
délivrée aux publics concernés & par voie de conséquence souvent celle déciefice des
systemes d’action (notammentinformation sur I'offre est-elle suffisantd,?introduit aussi

la question de sa pertinend®ffre publique est-elle acceptable et utile dumiale vue des
publics 9 qui renvoie directement a la Iégitimation mémd’aervention publique (Warin,
2010a).

Au niveau des acteurs de la mise en ceuvre desgpekt sociales, I'opérationnalisation du
théme du non-recours varie. Elle poursuit des oifgedifférents. Le bilan que nous pouvons
en tirer montre que l'une ou lautre des deux loggl suivantes sous-tendent la prise en
compte du non-recours :

- La premiére est une logique de renforcement de®itsetréances ». Elle consiste a
saisir le théeme du non-recours dans le but améliaeces a I'offre publique. Dans ce
cas, I'évaluation du non-recours (par des calcuds taux) vise a rendre plus

4 P, Warin, « Une recherche publique dansptdicy process tactique et raison scientifique »,
communication présentée au Colloque internatioadh6QSP en mai 2008 a Montréal.



performants les dispositifs d’'information des poglid’accompagnement de ceux-Ci
vers les droits et services, de recours non caetenen cas de réponse tardive, de
non réponse ou de décisions non justifiées.

- La seconde est une logique de prise compte datésutollectives et individuelles ».
Il s’agit ici de revoir le mode de définition deoffre publique et de réexaminer son
contenu. Cette fois, I'évaluation du non-recourar (pompréhension des situations)
peut conduire a substituer une logique de la demaat les destinataires a une
logique de I'offre préconstruite et a changer aassiez radicalement les rapports avec

les ressortissants des politiques publiques.

II. Diversité des réponses, homologie des logiques.

Partant de cette présentation de I'émergence duetltu non-recours, comment les acteurs
qui s’en saisissent I'opérationnalisent-ils autdeil’'une ou l'autre de ces deux logiques ?

La logique des droits-créances : pour répondre an-recours par non information.

Les organismes de I'Assurance maladie sont aujburdteux qui au sein de la Sécurité
sociale sont les plus mobilisés sur le théme dureoaurs. Il n’en flt pas toujours ainsi. Sans
entrer dans le détail de la prise en compte duraocours de ce coté ci puisque Héléna Reuvil
présente une communication sur le sujet lors dagssion du RT6 a ce colloque, tenons-nous
a constater que les efforts mis en ceuvre se coBoergur ce que nous avons appelé un
traitement administratif de la question du non-tesqWarin, 2009). Il s’agit pour I'essentiel
de quantifier le non-recours a des dispositifs slis@nce maladie complémentaire gratuite ou
aidée dans un double but: produire une statistduegphénomene ; identifier les assurés
concernés afin d’intervenir vers eux au moyen doésen masse de courriers d'information
et plus rarement d'actions d’'explication « sortanteen direction de groupes-cibles
(actuellement a [l'état d’expérimentations au nived® services sociaux de Caisses
d’Assurance Retraite et de la Santé au Travail REAT).

La réponse apportée ici s’inscrit dans une réa#ftrom a I'échelle d’'un organisme de la
protection sociale de la procédure administratiee gontentieuse (ANC), c’est-a-dire de
'ensemble des régles qui régissent les formesalarhtion des actes administratifs. Ces
regles de forme constituent des garanties fondatesnpour les assurés sociaux comme pour
les usagers des administrations et des servicdgquBlles rappellent le droit de chacun a
étre informé de la nature et de I'étendue de sedsdra étre aidé éventuellement par un
accompagnement personnalisé a accomplir les dépmaredministratives ou sociales
nécessaires a leur mise en ceuvre dans des cosditiédéfinies de délais, de fiabilité et de
transparence. Depuis des décennies ces droitseeediroits a ...) ont été constitués et
renforcés au travers d’'une rapsodie de politiques’usager. Jusque-la les Conventions
d’objectifs et de gestion (COG) élaborées par lessses nationales de Sécurité sociale
peinaient a asseoir en faveur des assurés socrawéritable «droit aux droits» selon le
constat de Jean-Michel Belorgey (2007). Cette unséntation de la question du non-recours
par I’Assurance maladie conduit a la mise en pliaetions d’information et d’explication
qui donnent une certaine réalité a la logique degsdcréances dont on sait que I'histoire est
consubstantielle & la construction de la notionsager. Cela étant, l'accélération va



probablement venir dans les organismes de Séaodi@le de la lutte contre la fraude. La
parution en mars 2011 de larrété définissant latemu du répertoire commun de la
protection sociale devrait simplifier les démarch#ss bénéficiaires des droits et des
prestations par la mise en commun d’informatiortseeles organismes de protection sociale
et entre ces organismes et I'administration fistale

Une logique de ce type est également & I'ceuvreiaam local, non plus en direction de
publics entiers (les bénéficiaires potentiels didispositif donné) mais de populations prises
en compte sur des micro-territoires urbains damiversité des droits et services auxquelles
elles peuvent prétendre. C’est ce qui se passeaditydier a chaque fois que des acteurs
locaux de l'action sociale — notamment des CCA® sasissent du théme pour organiser a
I'échelle de quartiers, notamment ceux concernésegaContrats urbains de cohésion sociale
(CUCS), des dispositifs collectifs de repérage’attbn directe pour corriger des situations
personnelles ou familiales de non-recours. Lesaodisifs expérimentés aujourd’hui relevent
d’intentions qui peuvent étre différentes de cedlesnant I'’Assurance maladie.

Le management par résultats de I'activité des €aiss des moyens qui leur sont alloués a
conduit certaines d’entre elles a étre particufigget actives sur le théme du non-recours dés
lors que celui-ci a été désigné parmi les priord&gtion de I'actuelle COG. La prise en
compte du théme du non-recours s’explique ici edrdsoin de répondre a des attentes fixées
au niveau central. Cette innovation « sur commandedonné lieu en quelque sorte a une
pratique nouvelle d’informatiosur les publics etles publics qui est appliquée maintenant
dans le réseau des Caisses Primaires d’Assuraneglibla

En revanche du c6té des acteurs locaux de I'adtamiale, la mobilisation sur le theme
s’explique par le besoin de remettre de l'ordresdés missions de service public, les
subventions accordées a des prestataires extémeues partenariats institutionnels entre
financeurs de l'aide sociale. A noter que cetteisenen ordre est également souhaitée au
regard des défis auxquels le travail social prodesel est aujourd’hui confronté. Reprenant
I'analyse a trois niveaux de Michel Chauviére (20@4s’agit du : défi de la connaissance,
car les difficultés sociales ont besoin d’étre migm mots mais aussi en chiffres ; défi
démocratique, puisque les destinataires ont dessdopposables tant aux professionnels
gu'aux deécideurs ; défi des qualifications, carmlalité des services rendus et surtout les
effets attendus sur les populations demande arrgicompétences professionnelles et les
fonctionnements administratifs pour que ceux-cipneduisent pas d’obstacles dans l'accés
aux droits. Parfois aussi cette remise en ordrejustifiee au regard du marasme d’'une
politique de la Ville vidée de ses moyens : l'idge I'on retrouve dans certains travaux nord-
americains actuels (Glaeser, 2011) est que lesquas publiques doivent aider les personnes
pauvres et non les territoires pauvres. Il y an@ wpture avec la défiance de I'administration
a I'égard du public et une mise en cause de laifgriaccordée aux investissements matériels
(infrastructures, batiments, équipements). Quebs spient les motifs, cette remise en ordre
s’effectue en tout cas autour d’'une logique d’actoi est celle de I'acces de tous aux droits
posé aujourd’hui comme principe majeur de I'ac8oniale.

Du c6té de l'action sociale locale, le théme du-remours sert donc également a rendre
opérationnelle la logique des droits-créances.ftéofiouvelle vise explicitement a répondre

15 Arrété du 21 mars 2011, J.O. du 30 mars 2011.



aux besoins d’'information, d’explication et d’acquegnement qui ressortent de diagnostics
partagés de situations de non-recours. Au travarsrdanagement participatif appuyé sur la
technique du projet de service, se mettent en pte=e collectifs d’acteurs (travailleurs
sociaux, agents administratifs de centres sociauxiee services municipaux, membres
d’associations ou de collectifs d’habitants) qui paur mission de constituer sur des micro-
territoires des plates-formes d’accés aux droitsspes a partir de I'examen collectif des
situations de non-recours rencontrées par chacas. plates-formes qui ont une fonction
d’accueil (parfois dans des espaces que I'on ceesctréer en « lieux de vie ») sont congues
comme un portage individualisé de droits-créanceplas pres des populations ; mais nous
verrons plus bas qu’elles sont plus que cela.

Ces deux exemples indiquent par conséquent comadesnacteurs de la Sécurité sociale ou
de l'action sociale se saisissent de facon conwéegdu theme malgré des raisons et des
contextes qui leur sont propres. De part et d’alits&agit de concrétiser des droits-créances
pour rendre effectifs les droits sociaux. Ces ast@uisent alors dans I'arsenal des mesures
qui de longue date ont permis d’échafauder le ppende « citoyenneté administrative » pour
répondre essentiellement au non-recours par mad@ufermation, qui n’est que l'un des
types de non-recours.

En situant celui-ci essentiellement du c6té destasbss de nature cognitive (déficit
d’'information, difficulté de compréhension, déficd’autonomie dans les démarches
administratives), ils reliente factole non-recours a la précarité et a I'exclusion. lls
considerent la prise en compte du non-recours conomagéeponse concrete a ces problemes.
Cette opérationnalisation du non-recours est updcapion explicite de l'article 1 de la Loi
d’orientation relative a la lutte contre les exans du 31 juillet 1998, qui attend de I'Etat,
des collectivités territoriales, des établissemgniblics dont les centres communaux et
intercommunaux de l'action sociale, des organismesSécurité sociale, ainsi que des
institutions sociales et médico-sociales la mise @muvre des principes d’écoute,
d’accompagnement et de suivi dans les droits desilations en situation de précarité ou
d’exclusion, dont la juridicité qui a été affirm@eogressivement dans une longue série de
Lois, décrets et circulairs

La logique des utilités collectives et individeslt pour répondre au non-recours par non-
demande.

L’'opérationnalisation du théme du non-recours rieEas seulement une logique des droits-
créances qui apparait comme I'attribution aux peres en difficulté dans l'accés a leurs
droits du statut classique Hesageren tant que personne qua«roit au service>"".

16 Cette affirmation se poursuit depuis, comme eastght en 2002 la Loi relative aux droits des
malades et a la qualité eu systéme de santé dansitso |l (« Démocratie sanitaire ») et la Loi
« rénovant I'action sociale et médico-sociale ».

7 La notion contemporaine de I'usager est attribaéRierre Laroque qui donne cette définition :
«L'usager est celui dont la satisfaction est I'objeéme du service. Bénéficiaire et fin du service,
l'usager pourra norseulement exercer un contrdle sur l'organisationggéle du service, mais encore
exiger le fonctionnement a son profit : il a drait service» (Laroque, 1933).
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Les mémes acteurs ou d’autres prennent en comptbélee du non-recours dans une
perspective qui vise a considérer principalemesitlilites de l'offre publique partant des
jugements de valeur de ceux qui en particulier emahdent (plus) rien, pour reprendre le
titre du rapport de I'lGAS cité au début. Plusietiypes d’actions vont dans ce sens et
conduisent non plus a revitaliser le statut d’'usagais a pratiquer un rapport différent aux
destinataires de I'offre de fagon a prévenir le-necours et en particulier la non-demande. Le
besoin d’évaluation affiché dans ce cas part dstedriourni par la recherche selon lequel la
non-demande peut s’expliquer en particulier padésaccord sur le contenu de I'offre et/ou
sur ses modalités d’acces. Des actions sont alisessmen place soit pour tenir compte de ces
désaccords, soit pour les prévenir. Elles ne vipasta construire les destinataires comme
créanciers de certains pans du droit objectif. sElds considérent en revanche comme des
acteurs dans la définition et la mise en ceuvreofiied de droits et de services. Prenons pour
exemples deux types d’action menés au local pasel®sces sociaux en lien ou pas avec des
associations ou des collectifs d’habitants.

Le premier type d’action consiste dans la foulédadmise en place de plates-formes d’acces
aux droits mentionnée ci-dessus a organiser urerpiitation réguliere des organismes
sociaux, collectivités territoriales et entreprisagant des missions de service public
(transports, énergie, logement) a partir de I'exam@lectif de situations de non-recours. I
s’agit de permettre un débat sur le contenu dé&r¢adt son organisation directement avec les
responsables des politiques locales ou au locacAes processus collectifs d’'inventaire et
d’analyse, une expertise d'usage est mise en avantpas pour répondre a des situations
individuelles mais pour tenter de modifier 1a oeat’ possible les systemes de prestations et
d’aides financieres, des dispositifs d’accompagmgaes fonctionnements d’équipements,
etc. (Warin, 2011). Ces pratiques que nous avooste® dans deux rapports de recherche
récent$® parviennent dans certains cas a impliquer actiméredurablement des personnes
en situation de non-recours. L'évaluation des #éfaies ou limites de I'offre de droits ou de
services se fonde ici directement sur I'explicafpam les personnes elles-mémes de leur non-
recours comme conséquence de l'offre publique.

Ce type d’action collective et citoyenne s’adossela maitrise de techniques relationnelles
de la «capacitation ». On n’est plus dans le &gl du non-recours mais dans la
reconnaissance sociale des non-recourants. Audéslaésultats concrets acquis en termes de
révisions d’offres particulieres (revalorisatiorudé aide financiére, modification de la durée
d’'une offre, ouverture de droits sur avance, etleffort produit vise a modifier les
représentations que les responsables des politmputede celles-ci. Trés clairement ce type
d’action est destiné a montrer I'intérét et la r¥5@@ de considérer comment les destinataires
évaluent I'utilité de I'offre pour la population egénéral ; le but explicite étant d’améliorer

son effectivité et sa pertinence.

'8 Chauveaud C., Warin P., 2009, « Des fabriquesitdgennetés », Rapport de recherche pour le
Programme « Citoyennetés urbaines. Formes d’engagest enjeux de solidarité » du PUCA :
http://odenore.msh-alpes.fr/fabrigues-citoyennete

Chauveaud C., Mazet P., Warin P., 2010, « Des dabs d’accés au(x) droit(s) », Rapport de
recherche pour le Programme « Droit et pauvretée» ld MIRe-DREES et_['ONPES
http://odenore.msh-alpes.fr/content/des-fabrigueess# C3%A8s-aux-droits
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Tenant compte des explications de la non-demanglert&@es par les chercheurs, un autre type
d’action est aujourd’hui expérimenté. Il consistpraposer en amont, et non aprés coup, une
prise en compte de ces expertises d'usage. |l neecoe plus des actions collectives et
citoyennes mais les relations individuelles avex destinataires. Ce type d’action a par
exemple pour objet la mise en place d’'une aidenfiree temporaire, hors prestations légales,
dont I'originalité est de laisser aux destinataleepossibilité de décider de sa forme, de son
montant (plafonné) et de son usage. Cette aidegoewerner des jeunes en rupture familiale,
sans ressources et précaires sur différents plassjeunes sont dirigés vers cette aide par des
travailleurs sociaux. Sa mise en ceuvre dépend emqot de I'engagement exprimé par les
jeunes a la demander a condition qu’ils estimergliguleur sera utile pour sortir de leur

« galére ». Un principe de modularité prévaut, sgdordonne la définition du montant, de la
forme et de l'usage de l'aide, a I'évaluation pabEnéficiaire de ses conséquences pour lui.
Ce principe le place au cceur de la définition dddmande et lui donne la possibilité d’'un
choix. C’est une nouveauté dans le champ des amigales en France et peut-étre au-dela.
En effet, ce type d’aide parait également difféion certain nombre d’instruments de base
des politiques sociales (chéques, bons, dotatigrfenctionnant dans un certain nombre de
pays (Hills, Le Grand, Piachaud, 2002 ; Kotlikdf07) autour du principe dib-it-yourself
social policy (Klein, Millar, 1995); ce n’est pas le cas iculfsistance d’'une forme de
prescription sociale ; non intention de renvoyar personnes aidées, seules vers des acteurs
privés ou du marché). Le principe de modularitéaeissi essentiel pour ce public trés précaire
puisque I'habitude de la non-demande de droitseogeailvices a conduit ces jeunes a réduire
leurs aspirations, de sorte que la représentatikils @nt de leur état ou de leur situation fait
qu'ils sous-estiment leurs besoins primdites

Ce deuxieme type d’action retient donc I'une demmexités de la question du non-recours
par non-demande qui est celle de la dénégatiorsi@ropres besoins (Furtos, Laval, 2005).
Il ne met pas en avant le citoyen comme précéderrnmeis I'individu & la fois volontaire et
capable. Nous ne creusons pas ici cette observediotiest un autre débat ; il serait toutefois
intéressant de comprendre si ce type d'action ietégne conception de l'dividu
dialogique» (Dubet, 2005) et comment il active les figures «’individu social», de
«l'individu rationnel » et de d'individu éthique». Cela étant, retenons que ce type d’action
considere la question de la non-demande commesanffnent significative pour penser
gu’une offre batie apres avoir pris en compte ld#tés individuelles est préférable lorsque
les destinataires sont en marge des dispositifalsac

Aussi différents soient-ils du point de vue de dgrésentation qui est retenue des non-
recourants ditoyens; individug et du moment ou ils se situent (réparation dé&réoou
préparation de l'offre), ces deux types d’actiomwrgent du point de vue de leur logique
générale. Dans 'un et l'autre cas il s’agit d'onder le contenu de la demande sociale non
plus indépendamment des individus mais au conteapartir des évaluations collectives ou
individuelles des conséquences, pour tous ou pmuds I'offre proposée. On est donc loin
de la logique des droits-créances. D’une partplgenu de I'offre est privilégié par rapport a
la question des modalités d’accés. D’autre pasudbut, les deux logiques renvoient a deux
conceptions de la protection :

9 Ce phénoméne dgméférences accommodantest pris en compte dans I'analyse de la pauvreté
individuelle (Fleurbaeet al, 1997). Nous mesurons son importance dans I'agadlyl non-recours
des lors que celui-ci (dans ses différents typms)he plus nettement les jeunes qui se retrouaad d
des situations de « pauvreté héritée ».
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- D’un co6té, la logique des droits-créances considgue la collectivité ou les
institutions sociales ont pour tdche de garanticdés de tous aux droits et ainsi au
final d’assurer une répartition du bien-étre pdssibtravers une application égale des
droits sociaux.

- De l'autre, la logique des utilités collectivesradividuelles a I'ceuvre dans des actions
collectives ou dans des relations de service meawamt des individus libres et
responsables de décider directement du contereilatshge de I'offre.

[ll. Discussion : opérationnalisation du théme du wn-recours et innovation sociale.

Entre ces deux logiques, il y a une différencenificptive selon nous, de la rupture théorique
qui séparewelfarism et postwelfarism(Warin, 2010b). En un mot: les droits-créances
n’integrent pas I'idée de la responsabilité inditle (ils sont dus a l'usager), alors que les
utilités individuelles si (le destinataire défio# qui est bon pour lui ou pour ses concitoyens a
partir d’'une pré-évaluation ou évaluation des cqueéces connues ou supposées de l'offre).
Or c’est précisément en intégrant la question desponsabilité individuelle qui est absente
des mécanismes de compensation des inégalitéspeewviglfariste que Igostwelfarism
marque sa différence essentille

L’opérationnalisation en cours du theme du nonuex@asse par des approches évaluatives
plus ou moins formalisées — chiffrées (les tauxplut6t compréhensives (les explications) —
qui débouchent sur des actions qui, selon la legpncipale retenue, s’appuient ou pas sur
les destinataires. Derriere ce fait, il y a deusixhhéoriques différents :

- Dans une approche postwelfariste, la logique diéatadn de la demande sociale tient
compte dupréordre social[celui des individuspans I'espace des utilitésomme le
préconisent les théoriciens du choix social (Arr@&n, Suzumara, 2002). Le type de
réponse apporté au non-recours a partir de laudegitgs utilités se fonde donc sur un
cadre analytique — appepdstwelfarismen économie — qui ordonne le contenu de la
demande sociale a partir des évaluations individsielles conséquences pour soi
d’'une action, d’'une régle ou d’une politifieDans ce cas, I'opérationnalisation du
non-recours innove en superposant a la représamtdti sujet de droit(s) (a la fois
dépositaire de droits et justiciable) une conceptie I'individu acteur des politiques.
La réponse apportée au non-recours est placée tdude8 individus appelés a étre
actifs. Néanmoins, la responsabilité individuelbadil est question ici ne se fond pas
dans un principe d’activation : on est au niveas degagements souhaités par les
individus et non dans les injonctions faites aukvidus.

% Pour une synthése compléte des positions et débateette question d’'une grande complexité
théorique voir Guibet Lafaye (2006).

%1 La théorie postwelfariste en économie repose eticpler sur I'expression des préférences proche
de l'intuition humaine. L'idée est que la qualitémk situation peut étre jugée entierement en fonct
de la qualité des utilités prévalant dans cetteasin.
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- Laréponse construite sur une logique de droitararés est bien différente puisqu’elle
se range du c6té d'une «théorie du choix collec{du utilitarisme classique en
economie). La logique en question aborde les desines de facon impersonnelle au
moyen de la procédure administrative non contes¢iellle repose sur le postulat que
I'application de la procédure ANC a tous ceux répéen situation de non-recours
permet de maximiser l'acces aux droits susceptitlétre garanti a tous.
L’opérationnalisation du non-recours reste alorasdane approche administrative
classique. La réponse apportée au non-recoursreksentiellement des institutions.

En apportant cet arriére-plan théorique a I'opératalisation du théme du non-recours, il
nous semble possible de relever la part d'« innomatociale » que peut contenir les actions
fondées sur la logique des utilités collectivesneividuelles. L’'observation principale que
nous tirons de nos échanges avec les porteurs glaat®ns-la est qu’ils acceptent de
considérer que les destinataires peuvent ne pasawiede 'offre proposée. Leur prise en
compte du non-recours s’intéresse fortement atadeonande car ils retiennent que leur offre
peut ne pas avoir d’'intérét ou de sens pour taaisléstinataires visés. Le principal enjeu est
par conséquent pour eux de redonner envie au pafiicle consolider la 1égitimité de leurs
actions. La logique des utilités intégrée a ceesides réponses apportées au non-recours est
innovante dans la mesure ou elle consideére lalpbssd’unenon-enviade I'offre proposée.

La notion de non-envie employée ici est différemeecelle définie dans les théories libérales
solidaristes. En effet, nous ne faisons pas réééreénla non-envie qui requiert qu’aucun
individu ne préfére a la combinaison de biens guekt allouée celle qui est attribuée a au
moins un autre individu (Guibet Lafaye, 2006 : 13%Qus renvoyons simplement au postulat
contenu dans les modéles de solidarité collectow@& dous sommes davantage coutumiers,
selon lequel les individus sont censés se satisfd@ la redistribution générale qui les
protége ; or a cause de ce postulat la non-envieuesimpensé. C’est l'effet de la
représentation de I'Etat protecteur: protecteustamment parce qu’il sait mieux que
quiconque définir la demande sociale. C’est en méangs I'effet de la représentation du
public captif ou assujetti. Ces deux représentata#@finissent le « social administré ».

Aussi simple qu’il puisse paraitre, le theme du-rexours défait ce postulat. C’est ce qui
intéresse les acteurs qui I'abordent suivant umggglee des utilités, alors que ceux qui le
saisissent dans des termes de droits-créancesntregtas l'idée que les éléments
impersonnels du droit objectif résoudront les peaids de non-recours. Ces derniers n’ont
pas tort en ce qui concerne l'approche du non-mscquar non information ou par
dysfonctionnements administratifs ; les résultasedirs actions le montrent. En revanche, ils
laissent de c6té la question politique de la nomatele.

Par conséquent, le theme du non-recours a ceci @okutionnaire » (au sens d’'un
changement systémique : Watzlawick, Weakland, Fis881), qu’il introduit un changement
de paradigme chez les acteurs qui S’apercoiventcgue’est pas en ignorant la possibilité
d’'une non-envie du public pour I'offre que I'on peésoudre la non-demande ; au contraire,
cette myopie favorise le non-recours. Si le themendn-recours apparait neuf, comme les
attentes d’évaluation qui soutiennent son émergdaceuveauté réside principalement dans
la possibilité qu’il donne de questionner l'intéid I'offre publique voire des politiques.
L'innovation sociale produite par I'opérationnatisa du théme du non-recours se situe donc
dans la levée de cet impensé : les destinataine8me précaires ou pauvres — peuvent ne pas
avoir envie de ce qui leur est proposeé.
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Cela n’a absolument rien de banal sur le plan destionnements politiques et institutionnels
qui sont peu congus pour des remises en causeor-eecours apparait ainsi chez certains
acteurs comme une sorte d’illumination soudainar (@omment le non-recours devient un
mot d’ordre qui redéfinit subitement des pratiqoesdes politiques : fait observé dans des
organismes de Sécurité sociale avec la nouvelle 6@&u niveau de CCAS juste apres les
élections municipales de 2008). Le terme d'illuniio peut surprendre, mais c’est bien a
partir d’exemples ainsi catalogués que le romanernaliste et essayiste Arthur Koestler a,
il y a bien longtemps, introduit le concept bisociatiorf>. Concept & partir duquel il est
possible de comprendre que face a des situationmoderecours des acteurs peuvent
concevoir des réponses partant de logiques diftésesinon inverses. Ainsi mettons-nous en
discussion I'hypothése selon laquelle les acteurdogmulent cette bisociation pour sortir de
cet impensé acceptent aussi de percevoir danskeecours (notamment la non-demande) le
risque de sécession ou de dissociation personreplie caractériserait la mutation
anthropologique déja bien avancée de notre so@étéens ou la logique des utilités pourrait
chercher & compenser le déséquilibre entié&tre soi et pour sob et «I’étre avec et pour les
autres» qui accroit les inégalités sociales aujourd{i@énéreux, 2008).
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