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Introduction

Historiquement, les vagabonds et les indigents « valides » inquictent car ils sont, selon Robert
Castel, doublement exclus de la protection : ils n’appartiennent pas au monde du travail bien
qu’ils soient valides, et ne bénéficient pas de la « solidarité rapprochée » puisqu’ils sont étrangers a
la « communauté » (Castel, 1995). Si la réponse apportée par les Etats-Nations européens oscille
depuis toujours entre répression et assistance (Geremek, 1987), elle s’est néanmoins déplacée
progressivement d’un niveau local a un équilibre national, et d’un systeme charitable a une
implication des pouvoirs publics.

En France, la prise en charge des sans-abri reste difficile a délimiter : des acteurs de nature variée
(associations, institutions publiques et privées) et a des niveaux territoriaux divers participent a
I’élaboration de mesures spécifiquement destinées a la population sans-abri, comme de
programmes plus généraux touchant indirectement cette population — dans le cadre par exemple,
des politiques de I'aide et de 'action sociale, de 'emploi, du logement, ou de la sécurité. Le Plan
d’Urgence Hivernale (PUH) s’inscrit dans la premicre de ces interventions. Il est un programme
¢tatique destiné a héberger provisoirement les personnes fragilisées pendant lhiver, c’est-a-dire
principalement les personnes sans domicile. Notre étude se situe donc en amont de la prise en
charge des sans-abri, au niveau de I’ « urgence » plutét que de I’ « insertion », ou encore au début
de la « longue chaine de ’'hébergement au logement ».

Le PUH et son vis-a-vis estival, le Plan canicule, invitent les analystes des politiques publiques a
ne pas restreindre leur attention au strict cycle électoral, mais a s’intéresser aussi au rythme du
mercure dans le thermometre. A chaque saison son programme d’action publique. Le froid et les
chaleurs extrémes, la pluie et le beau temps auraient-ils remplacé le volontarisme politique ?

Pour introduire T'histoire du PUH, nous commencerons par situer cette politique publique par
rapport aux préjugés véhiculés a son sujet : qui sont les bénéficiaires et comment nous les
connaissons ? Comment s’est progressivement défini le pilotage étatique et quelles sont ses
limites ? Puis, nous construirons notre interrogation sur loriginalité du PUH dans la gestion des
personnes sans domicile : I'introduction dun pilotage automatique. Enfin, nous décrirons le
dispositif méthodologique déployé au cours de cette enquéte.

I. La prise en charge « en urgence » des sans-abri

Les représentations de I'opinion publique sont particulicrement fortes en ce qui concerne les
personnes a la rue. La vigilance épistémologique s’impose donc. L’étude des statistiques et du
budget permet de s’y soumettre.

A - Une cible mouvante : du « clochard traditionnel » au « travailleur
pauvre »
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1) Une population hétérogéne et mobile

Contrairement a I'image véhiculée du «clochard traditionnel », la population a la rue est
diversifiée et regroupe aussi bien des travailleurs pauvres — 29 % des personnes sans domicile
sont des actifs occupés (De la Rochere, 2003) —, des étrangers en situation irrégulicre, des jeunes
en errance ou encore des familles.

De qui patle-t-on sous le terme de «sans domicile fixe », « sans-abri », « sans-logis », « grands
exclus », ou «gens de rien » ? D’une population hétérogéne aux contours extrémement variés,
faiblement définis juridiquement et difficilement quantifiables (Brousse, 2005). Selon I'INSEE,
«une personne est dite sans domicile usager des services d’aide un jour donné si la nuit
précédente, elle a eu recours a un service d’hébergement ou a dormi dans un lieu non prévu pour
I’habitation (rue, abri de fortune, ...) ». Dans cette étude, nous reprenons la convention proposée
par Julien Damon pour cerner la « catégorie SDF », car elle nous semble tenir compte du
continuum des situations de mal-logés, avec ou sans mobilité : « sous le vocable SDF peuvent
étre comprises : les personnes totalement dépourvues de logement et ne disposant pas d’un abri
pour la nuit ; les personnes qui se trouvent dans des centres d’hébergement pour sans-abri ou,
plus largement, qui fréquentent des services proposés aux SDF ; les personnes qui ne disposent
pas d’un logement stable et qui vont d’une adresse a l'autre ; les personnes qui se déclarent SDF
dans la rue, dans les autres espaces publics (métro, squares, ...) ou aux guichets de I'assistance ;
les personnes qui peuvent étre spontanément repérées dans la rue comme SDF » (Damon, 2002a :
2-3).

IVINSEE dénombrait 86 500 personnes sans domicile en France en 2001, auxquelles s’ajoutent
les personnes qui n’utilisent pas les services d’aides et qui sont estimées a 10 % ou 15 % de la
population sans-abri selon une enquéte de FINED (Marpsat et a/, 2002).

L’abondante littérature sur les sans-abri insiste sur le fait que, plus encore que pour d’autres
domaines, les termes utilisés pour aborder le phénomene refléte sa perception et les
problématiques qui y sont rattachées (pauvreté, logement, sécurité, santé publique,
immigration, ...). C’est sous le terme de « sans-abri » que nous nommerons les bénéficiaires du
PUH, en raison de 'objectif humanitaire de mise a ’abri de ce programme.

2) Une évaluation difficile pour les acteurs publics

La prise en charge des personnes sans-abri souffre du déficit de connaissance sur cette population
et de I'insuffisante évaluation des mesures mises en ceuvre, comme le souligne le récent rapport
de la Cour des Comptes'. En effet, les personnes sans abri sont « exclus » des recensements et
des enquétes générales, en raison de I'inadaptation des instruments classiques de 'observation
statistique pour mesurer une population mouvante et en partie invisible’. ZINED méne la
premicre enquéte francaise sur les sans-abri en 1995, en s’inspirant des enquétes statistiques
américaines des années 1980°. Mais cette enquéte reste cantonnée a Paris, et il faut attendre 2001
pour quapparaisse une enquéte de 'INSEE «aupres des personnes fréquentant les services
d’hébergement et les distributions de repas chauds »'. Plus généralement, la fin des années 1990
se caractérise en Europe par la multiplication des études, statistiques ou non, sur cette population.

! Cour des Comptes (2007), Rapport public thématique sur les personnes sans domicile, mars 2007.

2 Les enquétes statistiques sont fondées sur la domiciliation des personnes.

3 Pour une analyse des données de cette enquéte, voir Marpsat et Firdion, 2000.

4 Pour une analyse des données de I'enquéte INSEE, voir Economie et statistigue, 391-392, Numéro spécial « sans-
domicile », présentation des résultats de I'enquéte SD2001, INSEE, 2006.
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Ces recherches répondent en partie a une demande des pouvoirs publics qui souhaitent définir de
meilleurs outils de pilotage des sans-abri. Le PUH qui nait en 2003 s’inscrit dans cette perspective.

B - Une implication croissante des pouvoirs publics

1) Une responsabilité étatique

IEtat, garant de la cohésion sociale, détient la responsabilité de la prise en charge des personnes
sans domicile. Cette responsabilité étatique n’a jamais été remise en cause par les lois de
décentralisation successives, en particulier parce que les collectivités territoriales expriment de
fortes réticences a s’occuper de personnes qui par définition n’ont pas d’attache avec leur
territoire. IEtat s’est donc progressivement imposé comme le pilote de la prise en charge de
P'urgence sociale et n’est guere contesté dans ce role (Damon, 2002a). Mais, contrairement a ce
qui existe parfois a Pétranger, ’Etat ne s’est pas positionné comme opérateur et intervient
essentiellement par délégation de service public ou par financement.

2) L’inscription sur Pagenda gouvernemental dans les années 1980

Au cours des siecles précédents, la question des vagabonds et des indigents s’est progressivement
constituée en probleme social (Geremek, 1987 ; Castel, 1995), pour devenir un probléeme public
dans les années 1950 en France, notamment apres appel de I'abbé Pierre (fondateur de la
communauté¢ d’Emmaiis) lors de lhiver 1954. Elle doit véritablement attendre les années 1980
pour étre définitivement inscrite sur 'agenda gouvernemental.

Les années 1980 voient la mise en scene politique et médiatique de la « nouvelle pauvreté », qui
s’illustre pour les sans-abri par un lobbying associatif sans précédent, caractérisé par I'engagement
de personnes comme I'abbé Pierre, le Pere Wresinski (fondateur de I'association Aide a toute
détresse — Quart-monde) ou Coluche (fondateur des « Restos du cceur »). Au cours du XXeme
siecle, le paysage des ceuvres a évolué : d’ceuvres éclatées et disséminées dans l'espace, il se
caractérise par de grands organismes caritatifs souvent déconcentrés. André Gueslin ajoute que
progressivement « les organisations se sont mutées en véritables lobbies », particulierement actifs
lors de 'adoption de la loi contre exclusion en 1998, ou de celle de la CMU (Couverture Maladie
Universelle) en 2000 (Gueslin, 2004 : 242). L’ « insertion sociale » est la solution proposée pour
lutter contre la « dualisation de la société entre ceux qui ont acquis des droits complets a une
protection sociale généreuse, et ceux qui, trop éloignés du marché du travail, doivent se contenter
de minima sociaux et de programmes d’aide sociale » (Palier, 20006). Cette approche globale se
traduit paradoxalement par des mesures de plus en plus spécifiques. Les plans « pauvreté
précarité » qui naissent durant Phiver 1984-1985 s’autonomiseront progressivement en dispositifs
d’urgence, alors que parallelement la thématique de lexclusion I'emporte sur la coercition
(Damon, 2002a). Depuis, la légitimité de I'intervention publique dans ce domaine fait 'objet d’un
consensus politique, et celui-ci n’a plus été jamais remis en question.
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3) L’institutionnalisation : crédits et places d’hébergement d’urgence en
augmentation continue

Les crédits destinés a ’hébergement d’urgence et plus généralement a 'ensemble du dispositif de
prise en charge en urgence des sans-abri n’ont cessé de progresser depuis le début des années
1980, sans que les changements politiques n’aient d’influence sur la tendance (Damon, 2001 ;
Damon 2002a) (annexe 3). Les crédits en faveur des personnes sans domicile ont augmenté de 26
% en 6 ans, passant de 609 millions d’euros en 2000 a 768 millions d’euros en 2006°. Le dispositif
d’urgence sociale correspond a 151 millions d’euros (contre 473 millions d’euros pour les CHRS)
en 2006. Le cout moyen en 2005 d’une place en CHU s’établissait a 23 euros en moyenne, et a
16,5 euros pour une nuitée d’hdtel — avec de fortes variations entre départements’.

Tableau n°1 : Les dispositifs de prise en charge et d’hébergement des sans-abri

Premier accueil
et hébergement

Dispositif Mission/Prestation Financements
115 : numéro Accuell, écoute, information.
téléphonique Centralisation de

d’accuell et d’aide
aux personnes sans
abti

I'information sur les
capacités d’hébergement
disponibles

Services d’accueil et
orientation

Accueil inconditionnel,
parfois guichet unique
départemental

Equipes mobiles

Aller vers les personnes les

Subvention (le plus
fréquemment) ou
dotation globale de
financement

d’urgence plus désocialisées ; (structures habilitées a
« Samusocial » I'aide sociale a
Accueils de jour Espace en libre accés, accueil | 'hébergement)
inconditionnel
Hébergement Répondre a une nécessité de
d’urgence mise a 'abri immédiate
Centres Stabilisation, orientation, Dotation globale de
Hébergement | d’hébergement et acces a la vie autonome (vie | financement
d’insertion de réinsertion sociale, emploi, (structures habilitées a

sociale (CHRS)

hébergement)

I’aide sociale 2

I’hébergement)

Source : Cour des comptes d'apres le Référentiel national 2004.

La gestion financiére de la prise en charge en urgence des sans-abri est chaotique et épineuse’.
L’exécution budgétaire des crédits d’urgence se caractérise par la sous-dotation systématique de la
loi de finances initiale (écart avec le montant des crédits finalement ouverts de 5 % entre 2001 et
2001, et de 12 % entre 2003 et 2005). Les dotations en cours d’années (décrets d’avance,
transferts et fongibilité entre actions) sont systématiques. Finalement, les évaluateurs successifs
du secteur dénoncent un pilotage de laction publique au coup par coup, fondé sur
Paugmentation des places d’hébergement — atteignant le nombre de 88 000 pour année 2005° —
et essentiellement tourné vers la gestion du plan hivernal’, objet de limplication prioritaire des

> Cour des Comptes (2007), op. cit., pp. 44-51.

¢ Sanson G., d’Autume C. Fourcade M. (2006), « Mission d’audit de modernisation. Rapport sur la procédure de
prévision et de gestion des crédits d'hébergement d'urgence », avril 2006, IGA-IGAS.

7 Ibid., pp. 13-19.

8 Ibid.

° Le cout du PUH est estimé a 40 millions d’euros, mais ce chiffre est tres approximatif ; il a été fourni de téte par un
membre du cabinet ministériel. Mais aucune évaluation officielle n’a été faite.
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DDASS et des DRASS. Le financement de places d’hotel comme variables d’ajustement est
particulierement critiqué'’ : ces places ont été multipliées par 20 entre 2000 et 2005, atteignant
alors le nombre de 20 000, pour un cout de 120 millions d’euros.

Cette rapide présentation de I'évolution budgétaire illustre 'implication croissante de 'Etat dans
la prise en charge des sans-abri : si P'Etat n’est pas le seul financeur'', les ressources étatiques sont
indéniablement les plus importantes. Confronté a un pilotage difficile, 'Etat répond en
actionnant le levier des places d’hébergement d’urgence.

II. Un pilotage automatique de la prise en charge des sans-abri

A - Le PUH, un mécanisme de gouvernement automatique

Le PUH est un dispositif national créé en novembre 2003 par Dominique Versini, secrétaire
d'Etat chargée de la Lutte contre la précarité et 'exclusion auprés du ministre des Affaires sociales,
du Travail et de la Solidarité. Depuis, il est impulsé tous les ans par la ministre déléguée a la
cohésion sociale et a la parité aupres du Ministre de 'emploi, de la cohésion sociale et du
logement. Son objectif est de réduire les risques de mortalité liés au froid pour les personnes les
plus défavorisées. Il comporte trois niveaux d’activation. Le premier niveau, « mobilisation
hivernale », « prévoit la mobilisation de capacités d'accueil et d’hébergements supplémentaires ouvertes en
permanence durant cette période »'°, et est mis en place automatiquement du 1 novembre au 31 mars.
Les niveaux 2, « grand froid », et 3, « froid extréme », sont déclenchés par le Préfet de police de
Paris (ou par le préfet pour les autres départements) selon des indicateurs de température décrits
par circulaire ministérielle, a savoir : « des températures négatives le jour et comprises entre — 5°C et — 10°C
la nuit» pour le niveau 2 et des « fempératures négatives le jour et inférieures a — 10°C la nuit » pour le
niveau 3, ainsi que la force du vent et la température ressentie. Le passage au niveau supérieur
entraine le déploiement d’une mobilisation plus importante, en termes financiers, et donc en
termes d’actions sur le terrain: augmentation des places d’hébergement d’urgence et,
¢éventuellement, mise a disposition de nouveaux lieux d’hébergement, renforcement des maraudes
et des équipes du « 115 », c’est-a-dire que la mobilisation correspond a un renforcement de la
présence des institutions aupres des sans-abri.

Depuis I'hiver 2003-2004, le PUH a régulicrement été mis en ceuvre. Loriginalité du PUH, parmi
les campagnes hivernales de lutte contre I'exclusion depuis 1983, tient au fait qu’il introduit
explicitement un mécanisme automatique : les températures agissent comme des signaux du
nombre de places d’hébergement qui doivent étre rendues disponibles. La tendance actuelle de
'action publique a la généralisation des mécanismes de pilotage automatique, semble donc s’étre
¢tendue a la prise en charge des sans-abri.

10 Cour des Comptes (2007) ; Sanson, d’Autume, Fourcade (2006) ; Chambre Régionale des Comptes d’lle-de-France
(2000).

11 Les collectivités tertitoriales et des acteurs privés peuvent aussi patticiper, voir Cour des comptes (2007), annexe 4,
pp. 150-152.

12 Extrait de Partété préfectoral du 09/11/05 sur les conditions du PUH 2005-2006.
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La littérature de science politique a mis en évidence certains enjeux de cette technicisation de
Paction publique. Ainsi, analyse de R. Kent Weaver'" sur le « gouvernement automatique »
s’'intéresse aux processus de revalorisation, lors des débats budgétaires annuels du gouvernement
fédéral américain, de certaines allocations indexées sur linflation. I’automaticité de la
revalorisation dépolitise la prise de décision : le politique n’y a pas prise. Pour comprendre cet
abandon de pouvoirs discrétionnaires par les hommes politiques et hauts fonctionnaires
décideurs, R. Kent Weaver s’interroge sur leur motivation tout autant que sur les effets de cette
apparente dépolitisation, et constate que les instruments les moins visibles sont producteurs de
changement. Sa these principale repose sur 'importance de prendre en considération les variables
politiques et institutionnelles, dans une perspective qui ne soit pas uniquement économique et
technocratique. Si la multiplication de ces « gachettes », indicateurs déclencheurs d’action, s’inscrit
dans une tendance a la technicisation de l'action publique, en dépolitisant les processus
d’¢élaboration des politiques publiques et en contournant les cotts des controverses idéologiques,
elle est aussi un moyen politique de se protéger du blame et de contraindre les futurs décideurs
dans leurs choix politiques.

B - L’échec du pilotage automatique

Le pilotage automatique de la prise en charge des sans-abri ne s’est pourtant pas concrétisé. Il est
en effet fortement contredit par deux faits.

D’une part, la mise en ceuvre du PUH s’accompagne dun constat paradoxal concernant les
déclenchements du niveau 2 ces quatre derniers hivers: ils ne reposent pas sur le seuil de
température préalablement défini et explicité dans la circulaire ministérielle. Dun point de vue
purement météorologique, les températures absolues mesurées au cours de ces hivers ne justifient
pas de tels déclenchements (annexe 1 ; Mougel, 2007). Pourquoi définir des indicateurs de veille
et des seuils de mobilisation si en fin de compte ils ne structurent pas I'action déployée ?

D’autre part, la puissante interpellation politique des enfants de Don Quichotte au cours de
I'hiver 2006-2007 remet fortement en cause les objectifs initiaux du PUH, et I’hypothese de
marginalisation du politique qu’il invite a formuler.

Pourquoi, alors que le choix de différents niveaux de mobilisation invitait a prévoir un pilotage
automatique et silencieux du PUH, sa mise en ceuvre réfracte, comme nous allons le voir, une
action gouvernementale fortement publicisée et politisée, au travers de « déclenchements -
spectacle » réguliers et d’'une mobilisation collective ? On peut s’interroger sur le sens, et sur les
conséquences en termes de légitimité, de Padoption en 2003 dun mécanisme de pilotage
automatique du plan hiver, explicitement fondé sur des indicateurs climatiques. Est-il légitime
d’importer les outils des plans de sécurité sanitaire et civile a I'aide sociale ? Les actions de I'Etat
pour lutter contre 'exclusion en ressortent-elles plus crédibles ?

Nous soutenons la thése que I'introduction, a la prise en charge des sans-abri, d’un instrument de
gouvernement par 'automaticité n’a pas engendré les changements incrémentaux et silencieux
prédits par la théorie (Weaver, 1986, 1988, 1989 ; Bezes, 2004), et espérés avec la rationalisation
de la prise en charge des personnes sans abri, car les rapports de force qui se sont construits dans
ses usages sont entrés en contradiction avec la logique initiale du plan. La dynamique
d’institutionnalisation du PUH est largement orientée par la stratégie de communication et de

13 R. Kent Weaver (1988), Automatic Governement. The Politics of Indexation, Washington D.C., Brookings Institution
Press ; (1989), « Setting and Firing Policy Ttriggers », Journal of Public Policy, 9 (3), pp. 307-336. R. Kent Weaver (1989),
« Setting and Firing Policy Ttriggers », Journal of Public Policy, 9 (3), pp. 307-3306.
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légitimation politique du ministere chargé de la lutte contre Pexclusion — qui dépasse la
manifestation d’autorité qui accompagne toute prétendue innovation instrumentale. Des lors, la
dynamique propre a ce type d’instrument, c’est-a-dire des changements progressifs et discrets,
indépendants du champ politique, n’a pu se mettre en place. La contradiction dans la mise en
ceuvre entre la logique d’un mécanisme automatique et la publicisation de l'instrument rend
possible la mobilisation des Enfants de Don Quichotte et introduit une nouvelle politisation de
Ienjeu. Les conditions de mises en ceuvre du PUH ont favorisé une nouvelle politisation
caractérisée par ’émergence d’une mobilisation collective, et un changement de politique
publique.

Nous affirmons ainsi que (1) les arrangements institutionnels historiques ont favorisé le transfert
d’'un mécanisme automatique associ¢ a des indicateurs climatiques, introduisant les outils des
plans de sécurité sanitaire et civile au domaine de I'action sociale, par la convergence de deux
aspects : un souci de rationaliser la prise en charge des sans-abri, et une volonté de minimiser la
décision politique dans ce domaine; (2) la publicisation de Ilinstrument contrarie le
fonctionnement automatique et produit un instrument hybride et des effets inattendus contraires
a la logique de la technicisation : les contradictions de la mise en ceuvre et la dérive technique
rendent possible '’émergence d’une mobilisation collective des sans-abri ; (3) I'opération des
Enfants de Don Quichotte remet fortement en cause la technicisation de la prise en charge des
sans-abri, et donc la 1égitimité du PUH, en institutionnalisant ce que les créateurs du PUH avaient
tenté d’éviter : la problématisation de la question comme un probléme appelant une solution
d’ordre politique, et la juridicisation de la responsabilité étatique.

Pour des raisons pratiques, le champ de I'étude se réduit au PUH tel qu’il est mis en ceuvre a
Paris ; c’est a Paris que la question de la prise en charge des sans-abri est la plus importante en
termes d’ampleur et d’organisation. Une personne sans-abri sur trois, et 31 % des usagers des
services d’aide, vivent dans lagglomération parisienne . Quant a la période étudiée, elle
commence avec la création du PUH en 2003 et finit avec la loi du 5 mars 2007 sur le Droit au
Logement Opposable. Dans une perspective de contextualisation historique, nous avons
néanmoins mobilisé des données extérieures a notre démarche empirique.

III. Méthodologie mise en ceuvre et problémes rencontrés lors du
travail empirique

La méthodologie qualitative est la mieux a méme de fournir une compréhension des processus, et
dans notre cas, de saisir les mécanismes et les acteurs impliqués dans les processus de transfert,
de mise en ceuvre et de mobilisation collective que nous choisissons d’étudier. Le choix de
Ienquéte par entretiens s’est alors imposé de lui-méme, moins par « impensé méthodologique »
(Bongrand, Laborier, 2005) que par souci de recueillir le sens que les acteurs donnaient aux
déclenchements anticipés du niveau 2, et plus généralement au PUH.

L’insertion sur le terrain d’enquéte par l'intermédiaire d’une méthodologie qualitative offre la
possibilité de « chausser plusieurs paires de lunettes, et de rectifier les unes par rapport aux autres
les différentes perspectives qu’elles [nous] ouvrent — sans prétendre les annuler en les rapportant
a des faits objectifs, ni les relativiser comme visions subjectives qui s’équivalent » (Cefai, 1990).

14 Cour des Comptes (2007), gp.cit., p. 20.
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A - Une méthodologie qualitative

Notre démarche empirique se fonde sur la conduite de 36 entretiens, sur I'analyse de documents
divers et sur des observations complémentaires.

1) Les entretiens

Nous avons rencontré une cinquantaine de personnes et conduit 36 entretiens formels — dont un
téléphonique — dans la période de décembre 2006 a juillet 2007". Les entretiens ont donc été
réalisés sur une période de sept mois, qui rend possible les allers-retours entre le terrain et les
ressources théoriques, selon un procédé cher a la « grounded theory » (Strauss et Glaser, 1967).
Néanmoins, comme notre objet de recherche n’était pas stabilisé au moment de 'enquéte, nous
avons du prendre des précautions. D’abord, il a fallu, lors de la confrontation des discours des
acteurs, tenir compte du moment de I’énonciation, en particulier pour comparer les réactions
associatives a I'opération des Enfants de Don Quichotte, qui ont évolué entre le début de la
mobilisation le 16 décembre 2006 et la levée du campement du Canal Saint-Martin le 6 avril 2007.
Nous avons jugé nécessaire de rencontrer certains acteurs a plusieurs reprises pour saisir ces
évolutions.

Nous avons employé la méthode «boule de neige » pour constituer notre échantillon : les
personnes rencontrées nous recommandaient aupres d’autres personnes du réseau ou plus
généralement nous orientaient vers celles qu’elles considéraient essentielles pour notre étude.
Notre objectif était dans un premier temps de multiplier les entretiens, et une fois les acteurs-clés
identifiés, de les cibler afin de ne pas déséquilibrer notre point de vue. Sept groupes d’acteurs,
concernés par le PUH, ont été identifiés, mais bien évidemment certaines personnes interrogées
appartiennent a plusieurs de ces groupes.

Premierement, le groupe des personnes ayant participé a la conception du PUH, ou qui étaient
présentes au moment de sa création en 2003. Nous n’avons cependant pas pu rencontrer
Dominique Versini, la principale conceptrice du PUH puisqu’elle était a I'époque, secrétaire
d'Etat chargée de la lutte contre la précarité et I'exclusion auprés du ministre des Affaires Sociales,
du Travail et de la Solidarité. Mais deux membres de son cabinet nous ont regu, et quatre autres
personnes ont témoigné de la facon dont elles avaient vécu l'instauration du PUH.

Deuxiemement, nous avons rencontré 'ensemble des personnes qui coordonne le PUH au Pole
Protection des Populations du Secrétariat Général de la Zone de Défense de Paris, (Préfecture
de Police), organe décideur des déclenchements des différents niveaux.

Troisiecmement, les acteurs politiques ont été interrogés : le conseiller technique et le directeur de
cabinet de Catherine Vautrin, ministre déléguée a la cohésion sociale et a la parité aupres du
Ministre de 'emploi, de la cohésion sociale et du logement ; deux chargés de mission aupres des
cabinets de la Ville de Paris, chargés de la lutte contre I'exclusion.

Quatriemement, les acteurs administratifs de la DGAS, de la DRASS, de la DASS de Paris, du
CASVP, de la Ville de Paris (Service Gestion de crise) et des médecins travaillant avec les sans-
abri.

15 Ta liste des entretiens est répertoriée avec les sources, en fin de rapport. Que toutes les personnes rencontrées au
cours de 'enquéte soient vivement remerciées.
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Cinquiemement, des entretiens ont été réalisés avec plusieurs personnes du Samusocial de Paris,
et avec la direction du « 115 », service public confié au Samusocial de Paris.

Sixiemement, des acteurs associatifs aux statuts variés (des directeurs de centres d’hébergement
d’urgence, des dirigeants et chargés de mission associatifs, des travailleurs sociaux, des militants
bénévoles...) ont été écoutés. Nous avons ainsi approfondi le role et les ressources de neuf
associations différentes qui ceuvrent ou militent pour les sans-abri. Malheureusement, il n’a pas
toujours été possible de multiplier les contacts au sein d’'une méme association.

enfin, le septicme groupe d’acteurs est celui des sans-abri. Nous n’avons pas jugé nécessaire de
Et enfin, 1 ti T d’act t celui d bri. N ’ ire d
aire des entretiens formels avec eux ", étant donné que nous étudions un processus de décision
faire d treti formel 1 étant d tudi T de décisi
politique dans lesquels ils n’interviennent qu’a la marge. Cependant, pour ne pas oublier les
estinataires du nous avons souhaité multiplier les rencontres et les échanges informels
destinataires du PUH, hait Itiplier les tres et | h informels,
notamment avec les sans-abri ayant participé aux Enfants de Don Quichotte, mais pas seulement
— grace aux deux nuits passées avec les Equipes Mobiles d’Aide du Samusocial de Paris.

La diversité des acteurs interrogés a nécessité de préparer chaque entretien par une recherche
spéciale sur le service ou lorganisation de rattachement de Penquété : les sites Internet, les
communiqués de presse ou la presse professionnelle ont été consultés, notamment pour
connaitre le role de chaque association, ses ressources, et ses intéreéts.

Siles extraits d’entretien restitués dans ce mémoire ont parfois le statut d’illustration, contribuant
a incarner linterprétation que nous proposons, ils sont aussi le support d’une analyse de discours.
Plus qu’un simple moyen d’obtenir des informations, I'entretien est un outil indispensable a la
compréhension des représentations et du sens que les acteurs donnent a leur action. Nous
choisissons de préserver 'anonymat des extraits d’entretien, et d’utiliser un masculin a valeur
neutre pour désigner les énonciateurs des discours retranscrits.

L’entretien renforce sa valeur méthodologique lorsquil est confronté a d’autres sources
(Bongrand et Laborier, 2005), ensemble permettant alors d’enquéter sur I'« Etat au concret »,
C’est-a-dire « traquer les actes et les travaux d’agents individuels ou collectifs, définir les rapports
entre ce que les gens disent et ce qu’ils font » (Padioleau, 1982 : 11).

2) Les sources écrites

Nous avons consulté des sources écrites aux statuts et aux usages variés : presse écrite, presse
associative ou professionnelle a 'occasion, et littérature grise.

L’analyse de la presse écrite depuis 2002, grace a la base de données « Europresse » a permis
I’élaboration d’une chronologie des événements intéressants pour notre sujet (annexe 2). Il a été
d’autant plus nécessaire de contextualiser un objet de recherche « déja-donné-la » — puisqu’il s’agit
d’une politique publique — que celui-ci n’était pas stabilisé au moment de Penquéte : il était alors
mis en ceuvre, et faisait méme l'objet d’une controverse dont Iissue était encore incertaine.
L’actualisation réguliere de la chronologie grace a la consultation du dossier de presse a permis de
pallier cette difficulté.

Les déclenchements hors critéres du niveau 2 étant le constat a origine de cette étude, un travail
fastidieux a consisté a ouvrir chacun des bulletins quotidiens du « 115 » ou du Pole Protection des

16 T.a méthodologie déployée aurait d’ailleurs nécessité un investissement conséquent pour autoriser I'instauration de
la relation de confiance nécessaire a la réalisation d’un bon entretien.
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Populations afin de reconstituer, pour chaque hiver depuis la mise en ceuvre du PUH, un
calendrier des déclenchements (annexe 1), et les reconstituer grace au dossier de presse. Les
diverses dates de passage en niveau 2 peuvent ainsi étre mises en parallele avec d’autres
événements ayant marqué le secteur, afin de mettre en évidence des régularités éventuelles.

Plus généralement, notre objectif était de recueillir le maximum de documents concernant la
genese du PUH et tout document laissant trace d’une décision prise dans le cadre de ce plan,
pour définir I’évolution des informations transmises, particulicrement en ce qui concerne les
criteres décisionnaires signalés : les circulaires ministérielles annuelles présentant 'action de I’Etat
dans la prise en charge hivernale des sans-abri, les bilans des campagnes hivernales réalisés par
chacun des acteurs institutionnels (la DRASS Ile-de-France, la DASS de Paris ou les DDASS des
autres départements d’lle-de-France, le Pdle Protection des Populations de la Préfecture de
Police de Paris), et les bulletins quotidiens faisant I’état des lieux des indicateurs (de la Préfecture
de Police, et du « 115 »).

Enfin, la lecture des divers rapports produits ces dernieres années sur ’hébergement d’urgence ou
plus généralement sur la prise en charge des sans-abri a contribué a comprendre les enjeux actuels
de la lutte contre I'exclusion.

3) Les observations complémentaires

Les observations non participantes sur le terrain sont un moyen précieux pour compléter une
enquéte par entretiens : elles autorisent la constitution d’un savoir plus informel, mais parfois
décisif au moment d’évaluer la pertinence de telle ou telle hypothese (Bergeron, 1999 : 336). Elles
s’'inscrivent ici dans une démarche volontariste de 'enquétrice.

Les sans-abri, principaux bénéficiaires du PUH, ne doivent pas étre oubliés, ils font partie du
systeme d’action. C’est pourquoi nous avons jugé utile de suivre une équipe mobile d’aide du
Samusocial de Paris, au cours de deux nuits (22 et 25 février 2007). Ces observations nous ont
permis de découvrir sur le terrain ce « monde de I'urgence sociale » qui fait 'objet des entretiens
avec les décideurs et les acteurs qui mettent en ceuvre le PUH. Néanmoins, ces observations
relevent davantage d’une démarche exploratoire que d’un recueil des données en tant que tel. En
effet, si ces maraudes completent les rencontres ponctuelles avec des personnes a la rue, elles ne
participent pas d’une méthodologie d’enquéte rigoureuse qui impliquerait une réflexion sur
I’échantillonnage choisi et la réalisation d’'un nombre conséquents d’entretiens avec ces acteurs —
chose impossible dans le temps qui nous est imparti. La parole des sans-abri a donc davantage été
recueillie a partir d’intermédiaires tels que le discours écrit ou oral de ceux qui travaillent aupres
d’eux, en prenant en compte les limites qui en résultent.

B - Le double statut de Penquétrice

Cette étude est née le 19 juin 2006, alors que la préfecture de Police de Paris réunissait un groupe
de travail composé de la Direction Départementale des Affaires Sanitaires et Sociales de Paris
(DDASS 75) de la Direction Régionale des Affaires Sanitaires et Sociales d’lle-de-France
(DRASSIF), du Samusocial de Paris, des Sapeurs Pompiers de Paris, de la Direction de La Police
Urbaine de Paris (DPUP), de la Brigade d’Assistance aux Personnes Sans Abris (BAPSA) et de la
Cellule Interrégionale d’Epidémiologie d’Ile-de-France (Cire I1dF). L’ensemble de ces acteurs s’est
alors accordé sur I'utilité, pour améliorer la veille sociale, de comprendre le processus de décision
de déclenchement du niveau 2, dans I'objectif éventuel de définir des indicateurs plus pertinents.
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Pour la réalisation du travail empirique, notre double statut d’étudiante de Sciences Po'” et de
chargée d’études a ’Observatoire du Samusocial de Paris a globalement favorisé notre insertion
sur le terrain, mais il a parfois fallu jouer de cette double identité : lorsque les acteurs rencontrés
¢taient connus pour étre critiques vis-a-vis du Samusocial de Paris, notre statut d’étudiante était
mis en avant.

L’appui de 'Observatoire et de la Préfete Secrétaire générale de la Zone de Défense a facilité
I'acces a certaines institutions, et particuliecrement au Pole Protection des Populations : nous y
sommes allés a plusieurs reprises pour rencontrer les responsables du PUH et pour consulter des
archives.

Par ailleurs, si les entretiens ont été un premier moment de confrontation de la recherche aux
acteurs, les comités de pilotage de I'étude a I’Observatoire'® en ont été un autre, qui a créé des
débats trés instructifs'.

Le cheminement de notre démonstration s’articulera autours de nos trois hypotheses.

Dans le premier chapitre, nous décrirons le processus menant au choix d’un mécanisme
automatique de mobilisation pour les sans-abri. En prenant en compte I’héritage cognitif et
institutionnel, nous montrerons comment les intéréts de trois groupes d’acteurs ont finalement
convergé. La publicité croissante accordée a la grande exclusion depuis le début des années 1980
a favorisé I'émergence des réponses publiques et professionnalisées a la question SDF. Des
dispositifs sont mis en place qui, a la suite du Samusocial Paris, s’inspirent a la fois de la médecine
d’urgence et de savoir-faire humanitaire, se démarquant aussi bien du courant caritatif et amateur,
que de solutions répressives a la marginalité. I’exclusion devient une affaire de professionnels-
techniciens concernés. Un pas de plus est franchi en faveur d’une technicisation du social lorsque,
dans la tourmente administrative engendrée par la crise sanitaire de la canicule, fleurissent des
« cellules de gestion de crise » : dans une démarche de précaution, les planificateurs administratifs
redéfinissent alors les plans d’urgence, y compris celui chargé de la protection des populations
sans-abri fortement exposées au risque d’hypothermie. Finalement, linstrument technique
proposé par ces deux groupes d’acteur est conforme a la stratégie des acteurs politiques qui
souhaitent minimiser leur responsabilité dans la prise de décision en associant, pour mieux les
controler, les associations caritatives qui offrent des services aux sans-abri.

17 Master Recherche Politique et sociétés en Europe, spécialité Politiques publiques, Sciences Po Paris. Mémoire
dirigé par Pierre Muller et soutenu le 4 septembre 2007 : « Le Plan d’Urgence Hivernale. La prise en charge des sans-
abri entre technicisation de I'action publique et mobilisation collective ».

18 Jls on eu lieu le 5 février 2007 et le 7 juin 2007. Participent a ce comité : Ilana Polac, Péle Protection des
Populations, Secrétariat général de la Zone de défense de Paris ; Karine Laaidi, chargée de projet Climat et Santé a
I'InVS ; David Dupuy, DRASS Ile-de-France ; Vérene Wagner, biostatisticienne, InVS ; Laurence Mandereau-Bruno,
statisticienne-épidémiologiste, Cire Ile-de-France ; Pierre Muller, directeur de recherche au CNRS, Professeur a
Sciences Po ; Anne Laporte, épidémiologiste et directrice de ’Observatoire du Samusocial de Patris ; Erwan Le Méner,
sociologue et coordinateur d’¢tudes a I’Observatoire du Samusocial de Paris; Sylvain Mougel, statisticien a
I’Observatoire du Samusocial de Paris.

19 Que les membres du Comité de Pilotage de cette étude en soient ici vivement remerciés.
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Dans le second chapitre, I’étude de linstitutionnalisation du PUH au cours des quatre hivers
successifs de sa mise en ceuvre soulignera les limites du transfert : il n’a pas conduit a automatiser
la prise en charge des sans-abri. Les indicateurs font 'objet d’une interprétation souple, et les
déclenchements du niveau 2 ont surtout une fonction symbolique, mise au service d’une stratégie
de communication politique du gouvernement. Nous explorerons donc ensuite les conséquences
sur le pilotage de I'action publique de cette contradiction de la mise en ceuvre avec la logique du
transfert. Le PUH est un moyen de réaffirmer le partenariat avec les associations « gestionnaires »
de services pour les sans-abri, et la coordination de leurs actions. La rhétorique de I'urgence aliene
ainsi la force critique de ces associations, qui se déplace vers les associations extérieures a la
gestion des sans-abri — comme I'association des Enfants de Don Quichotte.

Dans le troisieme chapitre, on assiste a 'aboutissement du processus dont nous avons décrit la
genese et la dynamique d’institutionnalisation. L’utilisation visible du PUH comme cadre
structurant la prise en charge en urgence des sans-abri, cristallise 'action de I'Etat dans ce
domaine autour d’une problématisation humanitaire et technique. En publicisant cette logique de
I'urgence et de la mise a I'abri, 'instrument s’ouvre a de fortes critiques de la part des associations
contestataires, qui introduisent explicitement la dimension politique. Cela nous amene a
interroger les effets de laction collective sur Paction publique afin d’évaluer 'ampleur du
changement.
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Chapitre 1. Le choix ambigu d’un mécanisme
automatique : techniciser le social et dépolitiser la prise de
décision

« Bt comment vous avez vu ce passage en 2003 a ce planla ?
Ca s'est passé dans nos associations de fagon. .. assez... banale puisque c’est déja ce qu’on faisait depuis longtemps. Ca
n'a ét¢ que la formalisation de ce qui se passait depuis plusienrs années. Mais ¢a a aussi ét¢ une fagon de rendre compte,
pour les politiques, de ce qu’ils faisaient : « cet hiver on a onvert x milliers de places supplémentaires ». C'est une fagon
de gérer un point de vue politique et de cobésion. Pour nous, sur le terrain, ¢a n'a pas changé grand-chose. Avant 2003
et avant les plans hivernaux on ouvrait et on fermait des centres I'biver. Et probablement gu’apres anssi.
Donc la formalisation a surtout joué au niveau politique ?
Oui mais anssi an nivean de la programmation. D’un point de vue technique, avec une programmation qui était visible :
on va onvrir x milliers de places, on va chercher des locaux pour x milliers de places, on va anticiper. D’un point de vue
technique et politigue, ¢a cadre les choses, ¢a permet de mettre en auvre, de prévoir et d'anticiper. C'est un peu mieux que
de le faire a la va vite on que de le reproduire l'année suivante et de s'apercevoir an milieu que ¢a ne suffisait pas. Ca a
tenté d'anticiper et de gonverner ce gui est de lordre des dispositifs de mise a l'abri. Alors apres évidemment, dés que le
gouvernement a communiqué la-dessus, le boulot des associations a ét¢ de dire : « attendez ! ¢'est 'biver toute lannée ! ».
[-..] Dés que le plan biver s'est mis en place en termes d'affichage, puisqu’il était déja en place avant, aussitor les
associations ont interpellé en disant non !

(Responsable d’une association d’aide aux sans-abri)

Le Plan d’Urgence Hivernale s’inscrit dans la continuité des modes cognitifs et institutionnels de
prise en charge des sans-abri. Néanmoins, la forme de I'action publique a I’égard des sans-abri
¢volue lors de I'hiver 2003-2004 : depuis lors, les textes officiels présentant le PUH définissent
précisément des niveaux d’activation selon un seuil de températures absolues. Ces seuils d’alerte
météorologiques sont présentés comme des « gachettes » déclenchant une procédure particulicre
de prise en charge des sans-abri. I’étude de la geneése du PUH cherchera a comprendre quel est le
processus de décision qui a conduit a cette forme d’action publique. Il s’agit moins de
comprendre comment la prise en charge des sans-abri I’hiver a été progressivement inscrite sur
Iagenda politique depuis 1984, comme nous l'avons vue en introduction, que de saisir le
processus menant au choix d’'un mécanisme automatique, et les variables politiques et
institutionnelles explicatives de cette tactique de dépolitisation.

Pourquoi avoir choisi un mécanisme automatique ? Pourquoi avoir explicité les indicateurs d’aide

a la décision ? En d’autres termes, pourquoi vouloir minimiser la décision politique dans la prise

en charge des sans-abri I’hiver ? Et comment ces indicateurs ont-ils été construits et sélectionnés ?
Nous faisons ’hypothése que les arrangements institutionnels historiques ont favorisé le transfert

sectoriel d’'un mécanisme automatique associé¢ a des indicateurs climatiques, introduisant les outils

des plans de sécurité sanitaire et civile au domaine de l'action sociale, par la convergence de deux

aspects : un souci de rationaliser la gestion des sans-abri, et une volonté de minimiser la décision

politique dans ce domaine.

Comme Tillustre ci-dessus I'extrait d’entretien avec un responsable d’une association d’aide au
sans-abri, le changement d’instrument d’action publique n’a pas été vécu de facon radicale par les
acteurs de terrain. Ce dirigeant associatif, intermédiaire entre les acteurs associatifs de terrain et
les décideurs publics, illustre la double dimension attachée au nouvel instrument : une dimension
technique dans un souci de meilleure gestion de ’hébergement d’urgence, et une dimension
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d’affichage politique. En effet, les entretiens ont révélé deux registres de justification parmi les
acteurs de I’élaboration du PUH en 2003. Le premier releve de Pefficacité et du professionnalisme,
il est porté par des médecins et des planificateurs administratifs. Le second est orienté autour de
la notion de responsabilité, et apparait plutét dans le discours des acteurs politiques ou
décisionnaires. Ces deux registres de justification incarnent 'ambivalence du PUH, a la fois
instrument technique de réponse dans l'urgence, et instrument politique de légitimation de
'action du gouvernement. D’ailleurs, la principale conceptrice du PUH, Dominique Versini, fait
le pont entre les passeurs « techniciens » et les passeurs « politiques » puisqu’en mai 2002, elle
abandonne la direction du Samusocial de Paris™ pour le Secrétariat d’Etat auprés du Ministre des
Affaires sociales, du Travail et de la Solidarité, chargée de la Lutte contre la précarité et l'exclusion
jusqu’en 2004.

Nous verrons d’abord dans quelle mesure le PUH emprunte le sentier historique du mercure et
des flocons de neige (I), avant de le caractériser a la fois comme la deuxieme étape d’un transfert
de politique publique favorable a une technicisation du social (II) et comme une volonté des
acteurs politiques de minimiser la décision politique dans la prise en charge des sans-abri (I1I).

I. La «politique du thermométre », une constante dans la prise
en charge en urgence des sans-abri

A - L’attention au probléme des sans-abri oscille entre hospitalité
Phiver et hostilité I’été

Plusieurs auteurs ont mis en évidence l'oscillation historique des représentations des indigents et
des sans-abri entre hospitalité et hostilité, entre pitié et anxiété (Geremek, 1987).

Historiquement donc, deux justifications dominent sur les raisons de devenir sans domicile. D’un
coté, les approches « misérabilistes » mettent en avant des variables individuelles comme
'alcoolisme, la maladie mentale, la toxicomanie, la rupture familiale. Ce modele individualiste de
justification a deux tendances: un modele de culpabilité individuelle qui fait porter la
responsabilité sur la personne a la rue, et un modele pathologique ou infantile qui lui nie au
contraire toute responsabilité. De lautre coté, les approches « déterministes »*' expliquent la
trajectoire qui conduit a la rue par des variables structurelles telles que les conditions collectives
d’emploi ou de logement, évolution des structures familiales etc. Ces deux modeles constituent
bien évidemment des idéaux-types en tant que les justifications avancées illustrent I'effet conjugué
de ces facteurs : certaines personnes sont plus vulnérables dans un contexte structurel difficile.

« Qui sont les sans-domicile 2 On sait que c'est trés hétérogene, que ce n'est pas un groupe social autonome etc. Pour étre
tres caricatural, le sigle SDF pour moi s'applique a des gens qui sont — quand on regarde certains travanx de Pangam
Jait sur les publics accueillis — une grande partie de ces gens la ont subi des grandes difficnltés personnelles et familiales
des lenfance. Ca ne sert a rien de vouloir le gommer en disant ¢'est le chimage, ['exclusion, la mondialisation ete. Alors
bien sir le chomage n’arrange en rien les choses, la société qui devient de plus en plus organisée, les solidarités de plus en
plus limitées, tout ¢a est vrai, mais il y a ces causes la qui arvivent an ceur du sujet... |...] Ce sont des populations qui
ont subi des traumatismes divers et variés tout an long de lenr vie. » (Membre de la DGAS).

20 Dominique Versini a été officiellement directrice du Samusocial de 1995 a 2002, mais elle a aussi surtout participé
a sa création en 1993.

2! Le modele déterministe est souvent qualifié de “populiste” pour reprendre les termes de Claude Grignon et Jean-
Claude Passeron, (Grignon et Passeron, 1989).
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Selon les moments, 'un des deux modeles dominent. Ces moments alternent dans le temps long
historique, mais aussi au cours des quatre saisons : l'oscillation de I'attention au probleme des
sans-abri est historique, mais aussi saisonniere. L’hiver, domine la compassion et I’hospitalité ;
I'été, domine la responsabilisation et hostilité.

« On sait trés bien qu’effectivement les périodes de Noél, les périodes de grand froid, font que du coup les journalistes font
un papier, done on en parle a la 1élé, le premier mort de froid, ¢a fait pleurer dans les chanmiéres, je vous dis. » (Chargé
de la lutte contre exclusion a la Ville de Paris).

Effectivement, les personnes a la rue sont médiatisées a des périodes particulicres de I'année
comme le montre Julien Damon en recensant les dépéches AFP titrant sur les SDF sur la période
1993-2000 :

Nombre mensuel de dépéches AFP titrant sur les SDF  (1993-2000)
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Source : Damon, 20024 : 119.

A Timage du probleme qu’elles doivent solutionner, les politiques publiques hésitent entre
répression et solidarité a I'’égard des sans-abri. ’historien polonais Bronislaw Geremek, qui étudie
les marginaux parisiens au XIVeme et au XVeme siecle explique lalternance historique entre « la
potence et la pitié » (Geremek, 1987), entre un traitement répressif et caritatif de la grande
pauvreté par les évolutions des structures sociales des villes médiévales qui tantot considerent les
marginaux comme «inutiles au monde », tantoét reconnait que leur état est le produit des
¢évolutions urbaines (Geremek, 1976). Aujourd’hui, la prise en charge des sans-abri est encore
fortement marquée par la qualification du probléme public: les arrétés anti-mendicité sont
quasiment limités aux périodes estivales alors que c’est I’hiver que la mobilisation en faveur des
sans-abri est la plus importante (Damon, 2002a : 42-49 ; Rullac, 2005 ; Gardella, 2004 ; Gardella
et Le Mener, 2005).

B - Une réponse saisonniére des pouvoirs publics : les plans hivernaux
depuis 1984

Le Plan d’Urgence Hivernale s’inscrit dans la continuité des « campagnes pauvreté-précarité »
mises en place depuis 'hiver 1984-1985. En effet, la circulaire du 23 octobre 1984 relative a la
«mise en place de dispositifs d’'urgence pour les personnes en situation de pauvreté et de
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précarité » est la premicere d’une longue série de « plans hiver ». Elle fait suite a I'interpellation de
I’Etat par le Maire de Paris Jacques Chirac, le 7 octobre 1984, pour un « véritable plan Orsec de la
misere ». La circulaire demande aux Commissaires de la République de « réunir immédiatement
les représentants de toutes les personnes publiques et privées susceptibles d’apporter leur
concours » et de « constituer une ou plusieurs cellules d’urgence au niveau du département »
(Damon, 2001 : 22). Les acteurs principaux sont déja en place : le préfet de département, la DASS,
et les partenaires institutionnels, associatifs et privés. Les principales caractéristiques des plans
hiver sont alors posées : la légitimation du partenariat, la coordination étatique autour des préfets
et des DDASS, la distinction entre I'urgence et linsertion, et la permanence de lintervention
d’urgence™. Progressivement, les plans hiver se concentrent sur I'hébergement d’urgence, l'aide
renforcée aux sans-abri”, et ne représentent plus quun élément de la politique globale de lutte
contre l'exclusion. Le «cycle de l'urgence sociale » comme le dénomme Julien Damon est
instauré : chaque année, sont organisées des réunions des cellules locales d’urgence alors que
I'Etat central prépare la campagne hivernale, et que le gouvernement communique avant de
mettre en ceuvre.

Les associations nomment de facon critique « politique du thermomeétre » la prise en charge
saisonnicre de cette population. Ainsi, la FNARS inscrit ironiquement dans son livre blanc :
« Chaque année, a 'approche de l'hiver, I'Etat met en place un « plan hivernal » : le nombre de
places d’accueil d’urgence varie au rythme du mercure dans le thermométre... »™. Il ne faut pas
attendre 2003 et le PUH pour que les conditions météorologiques soient prises en compte :
flocons de neige et températures ont toujours été surveillés de pres. La circulaire du 14 novembre
1994 fait déja état d’'une gradation dans P'urgence selon les températures : « [Vous mettrez en place,
pour le 15 novembre, comme les années précédentes, un dispositif complet et cobérent d'accueil et d’hébergement pour
des conditions hivernales que l'on peut qualifier de « normales ». Ce dispositif sera qualifié de premiére urgence’.
Vous organiserez les dispositifs permettant de faire face a [éventuelle survenue, tant d'une période de trés grand
froid de plusienrs semaines, que d’une période de froid exceptionnel de quelques jours. Les deux dispositifs seront
dits respectivement de ‘seconde’ et de ‘troisiéme urgence’ ».

Lors de I’hiver 1999-2000, un « protocole Grand Froid » signé par la Préfecture de Paris et un
ensemble d’associations parisiennes permettait déja de déclencher une série de mobilisation en
faveur des sans-abri « lorsque la température de jour oscille entre +2°C et -2°C ou lorsque des
intempéries aggravent les conditions de vie des personnes sans-abri» (Damon, 2002a : 201). Ce
protocole officialise un mode de fonctionnement établi sur le terrain.

Ainsi, le PUH suit le chemin emprunté depuis une dizaine d’années dans la prise en charge des
sans-abri, comme le rappelle un membre de la DGAS et un membre du Centre d’Action Sociale
de la Ville de Paris (CASVP) :

« Au fond derriere ces 3 niveaux, il y a quelgue chose qui ne fait gu’habiller une des pratiques qui existent depuis un
certain nombre d'années, et qui corvespond assez bien a une certaine nécessité d’avoir un parc supplémentaire en biver. »

(Membre de la DGAS).

« Ca §'est toujours fait, le seul truc qui a changé c'est de passer en nivean 1, nivean 2, nivean 3 des températures, ces
niveanx: ¢'est pour onvrir des places, pas tout ouvrir d'un seul coup, du temps et des places. Je n'ai pas vu trop de
changement. .. C'est une rationalisation du dispositif mais ¢a existait déja. » Membre du CASVP).

22 Pour une analyse plus ample de I'institutionnalisation des plans hiver de 1984 a2 1990 : Damon, 2002a : 97-103.

23 A partit de Thiver 1995-1996, la mention « campagne pauvreté-précarité » n’apparait plus sur les circulaires
ministérielles, I’objet étant uniquement nommé « Dispositif d’accueil et d’hébergement d’urgence »

24 ENARS, Le livre des Etats généranx. 1. exclusion n'est pas une fatalité !, novembre 2000, p. 31.
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Drailleurs, le vocabulaire utilisé par ensemble des acteurs est assez significatif de la continuité du
PUH par rapport aux plans hivernaux précédents : « plan hiver », « plan hivernal », « plan Grand
Froid » sont les expressions les plus souvent employées, loin devant le nom officiel «Plan
d’urgence hivernale ».

II. Une technicisation du social a ’image de 'urgence médicale et
des plans de sécurité sanitaire et de sécurité civile

L’instauration de seuils est une procédure classique dans la gestion et la mise en ceuvre des
différents plans d’urgence et de sécurité civile. En ce sens, le tournant de I’hiver 2003 pour le Plan
hivernal est un alignement sur d’autres dispositifs, comme par exemple Airparif pour la pollution
atmosphérique ou le Plan Blanc pour les hopitaux. Des lors, Iintroduction d’un mécanisme
automatique de mobilisation dans la prise en charge en urgence des personnes a la rue peut
s'interpréter comme un transfert sectoriel d’instrument d’action publique. II est facilité par le fait
que le secteur importateur, laction sociale, est relativement proche d’'un des deux secteurs
modeéles, le secteur médical. En effet, ces deux secteurs se retrouvent dans une seule
administration aux niveaux déconcentrés de la région et du département : les directions régionales
et départementales des affaires sanitaires et sociales. Il en résulte une proximité des acteurs et une
circulation possible de I'information.

Notre démonstration tente de faire une sociologie des acteurs qui opérent le transfert, a partir de
I'étude de leur trajectoire, des lieux et des espaces d’interaction ; mais aussi, ne pouvant se
contenter de mettre en évidence la seule existence des conditions de possibilité du transfert, nous
essaierons de montrer, a partir des entretiens effectués, que les concepteurs du PUH ont bien
utilisé 'information disponible pour copier les plans de sécurité sanitaire et de sécurité civile.

Le modéle de transfert de politiques publiques développé par David Dolowitz apparait
heuristique pour articuler le changement d’instrument caractérisé par lintroduction d’un
mécanisme automatique, avec la continuité dans la perception du probléme public et dans la
politique mise en ceuvre pour le traiter. Comme le rappelle Sarah Russeil dans I'article « Transfert
de Politiques publiques » du Dictionnaire des politiques publigues, parmi les diverses expressions
avancées pour qualifier ce processus de mimétisme institutionnel®, la notion de transfert insiste
davantage que les autres sur l'aspect volontariste. Autrement dit, cet outil d’analyse permet
d’articuler les motivations et les comportements des acteurs qui s’engagent dans le transfert de
politiques publiques avec les contraintes institutionnelles propres a la politique développée.

Avant d’interpréter les raisons du transfert en termes de dépolitisation de I'action publique (III),
nous nous intéresserons ici aux mécanismes du transfert : quelles sont les étapes du transfert ? A
quels moments et grace a quels facteurs sont-elles déclenchées ? Quels sont les acteurs impliqués
dans le transfert et quels sont les modes de diffusion de I'information ?

2> Parmi les expressions recensées dans I’article: « import-export institutionnel » (Mény, 1993), «lesson drawing »
(Rose, 1993).
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A- La professionnalisation du secteur de I’« urgence sociale » sur le
moyen terme, premicre étape du transfert ?

L’apparition de la notion d’« urgence sociale » au cours des années 1950, reprise dans les années
1980, puis son institutionnalisation avec la création du Samusocial de Paris en 1993 participent de
la professionnalisation de la prise en charge en urgence des sans-abri par analogie a I'urgence
médicale. Cette professionnalisation du secteur de '« urgence sociale » préfigure la technicisation
introduite en 2003 avec le PUH, et peut donc étre considérée comme une premicre étape du
transfert. Cette étape cognitive prépare le terrain a 'adoption d’un instrument tres technique.

1) La notion d’« urgence sociale »

Ceest dans la circulaire du 17 mars 1983 que la notion d’«urgence sociale» apparait
officiellement dans les politiques de prise en charge des sans-abri (Damon, 2001 : 20), au titre que
« bien connue en maticre sanitaire, la notion d’urgence doit étre mieux prise en compte dans le
domaine social ». LLe mécanisme de transfert est clairement affiché. Cette formulation officielle
offre a I'«urgence sociale » un statut de norme d’action publique qui fait d’elle un principe
d’action pour les acteurs institutionnels (ministere ou secrétariat d’Etat concerné, DGAS et
DDASS).

Diverses personnes du monde politico-administratif ne tardent pas a exposer les limites de cette
importation®, que Julien Damon résume clairement : « on ne peut résister a I'expression d’un
scepticisme (qui n’est pas vraiment original) vis-a-vis de la notion d’urgence sociale. 1l est pour le
moins étrange, dans le secteur social, de parler d’'urgence ou de grande urgence pour décrire,
caractériser et prendre en charge des phénomenes récurrents avec des systémes permanents »
(Damon, 2002a : 208). Néanmoins, le succes de cette notion n’est plus a démontrer.

2) Des réponses publiques et professionnalisées a la question SDF

« Est-ce que tu penses que c'est un hasard le 15 et le 115 ¢» (Médecin, Samusocial de Paris)

La publicité croissante accordée a la grande exclusion depuis le début des années 1980 a favorisé
I'émergence des réponses publiques et professionnalisées a la question SDF (Damon, 2002a). Des
dispositifs sont mis en place qui, a la suite du Samusocial de Paris créé par Xavier Emmanuelli
(co-fondateur de MSF puis du SAMU 94), s’inspirent a la fois de la médecine d’urgence et de
savoir-faire humanitaire, se démarquant aussi bien du courant caritatif et amateur, que de
solutions répressives a la marginalité (dont la BAPSA ancienne formule). L’exclusion devient une
affaire de professionnels-techniciens concernés.

Deux créations institutionnelles incarnent la vision positive attachée a 'analogie avec le milieu
médical et plus généralement avec la professionnalisation de l'action en urgence qu’il symbolise :
le Samusocial de Paris sur le modele du SAMU médical, et le numéro d’appel d’urgence gratuit
« 115 » sur le modele du « 15 ».

Créé le 22 novembre 1993 sous I'égide du Maire de Paris Jacques Chirac et de Xavier Emmanuelli,
le Samusocial de Paris a pour mission initiale d’« identifier sur le territoire du département de
Paris et, le cas échéant, recueillir les personnes qui, la nuit dans la rue, paraissent en détresse
physique ou sociale, leur proposer une orientation immédiate, soit vers un lieu de soins médicaux

26 _Actions et recherches sociales 277 (2), 1987 et 24 (3), 1986 ; Informations sociales, 6, 1984.
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ou infirmiers, soit vers un lieu d’hébergement d’urgence, assurer leur transfert puis s’assurer de
leur prise en charge sanitaire et sociale dans ces lieux »”". A P'image des camions du SAMU qui
vont chercher ceux qui ne peuvent plus se déplacer jusqua I’hopital, les « Equipes Mobiles
d’Aide » du Samusocial effectuent des « maraudes » pour aller a la rencontre de ceux qui ne
demandent plus rien. Aujourd’hui, les missions du Samusocial de Paris se sont diversifiées™.
Contraitement aux autres associations d’aide aux sans-abri, le Samusocial de Paris est
majoritairement composé de salariés, puisqu’en 2004, ils étaient 350 équivalents temps plein pour
une centaine de bénévoles seulement, avec un budget annuel de 38,9 millions d’euros™.

Le numéro téléphonique pour l'accueil et orientation des personnes sans-abri « 115 » fait partie
du dispositif de veille sociale prévu par larticle 157 de la loi d’orientation du 29 juillet 1998
relative a la lutte contre les exclusions. II est géré a Paris par le Samusocial de Paris, a partir d’'une
plateforme tres professionnelle, objet d’éloges jusqu’au ministere :

« La plateforme d’lvry [du 115] est extraordinaire, ¢'est impressionnant, je suis vraiment épaté. Cest tres pro. Je trouve
que ¢a fonctionne vraiment trés bien. » (Membre du cabinet de Catherine Vautrin).

Méme si bien entendu tous les acteurs agissant dans le domaine de '« urgence sociale » n’insistent
pas autant sur cette « éthique du professionnalisme », il est intéressant de constater que cette
derniere est fortement portée par un acteur qui a pris de 'importance a Paris, le Samusocial de
Paris. Le transfert d’instrument d’action publique incarné par le PUH poursuit I'évolution
amorcée du secteur vers une prise en charge professionnelle et rationalisée des sans-abri.

B- Les passeurs

Les acteurs qui operent le transfert sont ces médecins issus de la médecine d’urgence et
humanitaire, auxquels s’ajoutent des acteurs administratifs chargés des plans de sécurité civile, et
certains acteurs politiques, marqués par la crise de la canicule de I'été 2003. I’adoption de seuils
d’alertes est introduite dans la gestion des sans-abri dans un souci technique d’organisation de la
réponse a la crise.

1) L’action de médecins formés a la médecine d’urgence et humanitaire

Il est surprenant de constater combien de personnes impliquées dans la prise en charge en
urgence des sans-abri sont médecins. Bien évidemment, ils illustrent 'importance de la dimension
«santé publique » du probléeme sans-abri. Beaucoup d’entre eux ont une expérience de
I’humanitaire, et sont convaincus de la nécessité dune «approche professionnelle» et
« scientifique » de '« urgence sociale ». Ils favorisent la diffusion des méthodes médicales de
gestion de crise. Pour ce membre du cabinet de Dominique Versini, non médecin, leur influence
a ¢été décisive lors de la création du PUH :

« Je crois qu’a lorigine, ¢'était Dominigue V'ersini qui, en langant le plan, avait fait une réunion avec le préfet de
police de Paris de I'époque et le professeur Carli, président du SAMU médical. Ils ont dit
« mais attendez dans les systémes d’urgence médicale on a plusieurs niveaux d’intervention
qui mobilisent des moyens différents ». [...] Le but était bien de graduer la mobilisation des services et des

27 Article 1¢r de la convention constitutive du GIP Samusocial de Paris.

28 Parmi ses missions, la gestion des services suivants : le centre téléphonique d’appel d’urgence pour les sans-abri, un
centre d’accueil de jour, deux centres d’hébergement d’urgence simple, quatre centres Lits Haltes Soins Santé, une
maison Relais, des places d’hébergement en hoétel et un service d’études autour de la problématique « sans-abri ».

29 Chiffres du Rapport de la Chambre régionale des comptes d’Ile-de-France, 2006, p. 9.
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associations pour faire face d des épisodes climatiques différents. Cest vrai que ¢'était la premiere fois que ¢a se faisait,
parce que précédemment on ouvrait la campagne hivernale et puis on rajoutait des places au besoin, mais on
n’avait pas cette dynamique de déclenchement un peu balisée et un peu formalisée.|...] On a
un plan hiver et un plan canicnle avec des niveaux d'intervention dégradés. C'est plus basé sur une technique de
prise en charge de survie en fait, que les médecins connaissent, que les urgentistes
appliquent avec leur systéme de tri aussi, tous ¢a c’est de la culture. C’est en fait plus une
culture médicale et scientifique qui a été apportée au social. » (Membre du cabinet de
Dominique Versini).

Le Professeur Carli, directeur du SAMU de Paris est un invité incontournable des diverses
réunions de préparation des plans hivernaux au Ministere comme au Secrétariat Général de la
Zone de Défense de Paris dont il est membre du comité de pilotage départemental. Les entretiens
ont montré combien il était écouté dans ces réunions, et plus généralement combien il était
intégré a la gestion de I’ensemble des plans de gestion de crise, comme le Plan Canicule™.

Ainsi, autour de la conceptrice du PUH, Dominique Versini, ont gravité plusieurs médecins dont
le point commun est aussi d’étre spécialistes de la médecine d’urgence.

Xavier Emmanuelli est celui qui sensibilise Dominique Versini aux problemes de la pauvreté en
France a la fin des années 1980. A I'époque, « 7/ véhiculait ['image sympathique du médecin sans frontieres,
dan baroudeur plongé dans action humanitaire, du french doctor qui parcourait le monde », comme elle
Pécrit dans son livre (Versini, 2000 : 39). Co-fondateur de Médecins sans Frontieres en 1971,
responsable a la fin des années 1980 et jusquau début des années 1990 de la consultation
médicale au CHAPSA, Centre d’hébergement et d’accueil pour les sans-abri, a Nanterre, puis
fondateur et président du Samusocial de Paris et du Samusocial International, Secrétaire d’Etat a
'action humanitaire d’urgence sous le gouvernement Juppé en 1995-1997, nommé Président du
Haut Comité pour les personnes défavorisées par Jacques Chirac en 1997, Xavier Emmanuelli est
maintenant une personnalité importante et écoutée du monde des politiques de lutte contre
I'exclusion sociale.

Jacques Hassin accompagnera Dominique Versini du Samusocial de Paris au ministere, puisqu’il
fera alors partie de son cabinet. Associé a la conception puis a la mise en ceuvre du Samusocial de
Paris, puis du Samusocial des Hauts de Seine, vacataire en tant que médecin d'astreinte au
Samusocial de Paris de 1993 a 2002, responsable de 1'Unité médico-sociale de consultation du
CHAPSA au Centre d'Accueil et de Soins Hospitalier (CASH) de Nanterre (Hopital Max
Fourestier) de 1995 a 2002, directeur scientifique de I'Observatoire de la Grande Exclusion du
Samusocial de Paris de 1996 a 2002, membre de l'Institut de I'humanitaire depuis 1997, et
maintenant chef du service hospitalier de liaison sanitaire et sociale au CASH de Nanterre depuis
2004, Jacques Hassin est 'un de ces médecins dont 'expérience acquise en soignant les sans-abri
a Nanterre et au Samusocial lui confere une certaine autorité « scientifique » dans le milieu. Ainsi,
il a lui-méme impulsé I'instauration d’une convention entre le ministere et Météo-France des
septembre 2002. Les études épidémiologiques qu’il a mises en ceuvre lorsquiil dirigeait
I’Observatoire de la Grande Exclusion du Samusocial de Paris portaient déja sur les relations
entre le nombre de demandes d’hébergement au « 115 » et les températures”. Comme nous le

verrons plus loin, il a joué un réle important dans le choix des indicateurs et des seuils dans le
PUH.

30 http://www.ptrefecture-police- . A

31 Drapres sa biographie, disponible sur son site internet : http:
32 Enquétes de 'Observatoire du Samusocial de Paris : étude systématique des corrélations entre «le nombre des
demandes mensuelles de jour et de nuit et les données climatologiques départementales de la petite couronne » pour
les années 1998, 1999, 2000.
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Patrick Henry, fondateur de la consultation pour les sans-abri de Nanterre en 1984, puis
fondateur et directeur du Recueil Social de la RATP exprime bien l'influence du témoignage de
ces médecins, du «pif des professionnels du terrain» sur lintroduction de criteres
« scientifiques ». Il raconte ici comment les critéres de température, 2°C et -2°C, ont été décidés
lors d’une réunion de préparation du Plan hivernal a la Préfecture de Paris, avant son
officialisation en 1999 sous la forme d’un « protocole Grand Froid » pour I'Ile-de-France.

« Je leur avais excpligné ma position, j’avais témoigné en quelque sorte de ce que j’avais vu lorsque
jexercais Ia médecine, et que je soignais des types. |...] Donc javais exposé cette expérience. Ce
n’était pas des idées, c’était une expérience, c’était un témoignage des pathologies que j’avais
observé. Et j’avais expliqué a Pépoque que pour moi le danger se situait lorsque Ia
température oscillait entre +2°C et -2°C, enfin sans que ¢a soit précis comme chiftres, mais dans
Lidée lorsque le temps était plutdt humide et pluvienx;, et gue la température oscille entre +2°C le jour, et -2°C la nuit,
¢a c'est extrémement dangerenx, trés trés dangerenx ! [...] A cette époque la, a part quelques grinchenx, tout le monde
avait ét¢ unanime pour dire oni cest un bon raisonnement, donc on va partir du principe gue quand il fait une
température comme ¢a ou qu’il y a un changement brutal de climat et de températures, a ce moment on va déclencher un
nivean qui n’était pas catégorisé en nivean 1, en nivean 2, en niveau 3 mais on va déclencher un niveau
d’urgence, et déclencher au pif un peu, le pif étant celui des professionnels de terrain, rien
n'empéche de regarder météo France sur Internet, et voir ce qu’il va faire dans trois jours, pas besoin de s'abonner
Jorcément pendant un mois. [...] On le faisait vraiment au feeling et au bon sens, et ¢a n'a jamais posé de
probleme, ¢a s'est tres bien passé, et ¢est moi qui avait initié ce truc ld a la Préfecture de Paris, a cette époque la la Zone
de Défense n'était absolument pas dans le coup » (Membre du Recueil Social de la RATP).

Ces médecins issus de '’humanitaire et de la médecine d’urgence jouent donc un réle dans la
facon dont les pouvoirs publics réagissent a la présence de personnes a la rue. Ils réussissent a
imposer progressivement une vision humanitaire du probleme public, celui de la mise a P'abri
inconditionnelle lorsqu’il y a un risque vital. A partir du moment ou le délit de vagabondage est
supprimé en 1994, IEtat, responsable de la survie des sans-abri I’hiver, passe de la méthode
coercitive de mise a I'abri a une méthode humanitaire. LLa dimension d’ordre public ne disparait
néanmoins pas compléetement du discours des pouvoirs publics, fortement concernés par ordre
sur la voie publique :

« Le PUH est un élément d’un plan de réaction des pouvoirs publics face au risque humain
Ilié a des températures extrémes. 1/ concerne prioritairement les personnes sans domicile fixe, mais pas seulement.
En nivean 3, il y a ceux dont la précarité devient, n’est plus humainement possible. Par exemple, les gens sous les tentes,
car les abris en toile ne sont plus suffisants. 1l faunt envoyer des médecins pour vérifier. Ils sont libres mais en
niveau 3, péril a rester a Pextérieur, donc sous réserve médicale, on enléve de la voie publique,
ceux qui sont en péril » Membre de la Zone de Défense de Paris).

2) La réaction des planificateurs administratifs a la crise sanitaire de la
canicule et ’entrée de la Zone de Défense dans la gestion des Plans hiver a
Paris

Un élément accélérateur du transfert d’instrument d’action publique a été la crise sanitaire de la
canicule de I'été 2003. En effet, a sa suite, 'expérience de gestion de l'urgence des médecins
rencontre le souci technique de réactivité des planificateurs administratifs. La canicule secoue les
institutions sanitaires et crée ainsi un bouleversement structurel qui mobilise les acteurs contre le
systeme en vigueur. Comme le dit un responsable du service gestion de crise de la ville de Paris,
«le PUH c’est une nouvelle méthode, die au choc intellectuel de la canicule qui a amené a
reformuler les documents pour les affiner ». Or, en raison de la professionnalisation progressive
de la prise en charge des sans-abri sur le modéle de 'urgence médicale, des solutions alternatives
sont prétes, et nous avons vue qu’elles sont portées par des acteurs qui ont une forte légitimité et
qui contribuent a donner une perception positive du systeme importé de 'urgence médicale.
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Au méme moment, les pouvoirs publics sont fortement impliqués dans une dynamique de
création institutionnelle. En 2003, une cellule « gestion de crise » est mise en place a la Ville de
Paris ; le service s’est développé en parallele de la réorganisation du centre de veille opérationnelle
de la Ville de Paris, qui aboutit au déménagement conjoint des deux services en 2007 a 'Hotel
Napoléon. Du coté de la Préfecture de Police de Paris et de la Zone de Défense qui regroupe les
huit départements d’Ile-de-France, est créé, au début de I'année 2004, un « dispositif de veille
continue pour la gestion des crises en Ile-de-France™, le Secrétariat Général de la Zone de
Défense, qui en cas de crise ou de catastrophe majeure est « chargé de préparer, mobiliser et
coordonner I'action des moyens civils et militaires au niveau de la région. » grace au « “Centre
Opérationnel Zonal” ou “COZ” », « cellule de veille composée de 30 fonctionnaires - sapeurs-
pompiers de Paris, sapeurs-pompiers civils issus des services départementaux d’incendies et de
secours de grande couronne, gendarmes et policiers». La crise de la canicule apparait
explicitement comme une des raisons officielles de cette création, comme il est écrit dans Liaisons,
le Bulletin d’information de la préfecture de police : « Il est apparu, notamment a l'occasion de
I'épisode neigeux de janvier 2003, que le Préfet de Zone ne disposait pas de structures adaptées
pour gérer les crises relevant de la sécurité civile. La canicule a ensuite renforcé cette évidence et a
montré la nécessité d'étendre le dispositif a la sécurité sanitaire. C'est pourquoi le Préfet de Police,
M. Jean-Paul Proust, a décidé, en tant que Préfet de la Zone de Défense, de créer, aupres du
Secrétariat Général de la Zone de Défense, un Etat-Major de sécurité civile et sanitaire, ’'Etat-
Major Zonal, doté d’un centre de veille opérationnel fonctionnant 24h sur 24h. »**

«Ily a eu une accélération générale de la planification par 'Etat suite a la tempéte de 99, et a la canicule de 2003. La
mécanique de planification, d’organisation réguliere et de reprise aussi des procédures qui existent déjd, a été accélérée. »
(Membre du Service Gestion de crise a la Ville de Patis).

Se met ainsi en place sur Paris une action coordonnée des pouvoirs publics entre la Zone de
Défense, qui en cas de crise prend la direction des actions d’urgence et du controle de la voie
publique, et la Ville de Paris, qui est associée « en renfort », notamment pour ce qui releve de
I'aide a la population.

Le transfert des plans de sécurité civile et sanitaire se fait d’autant plus facilement sur le mode de
la copie que Parmature de ces plans est simple et systématique (Dolowitz, 2000 : 26). Ainsi,
notamment le choix de trois niveaux est maintenant bien établi, comme le souligne un
responsable du service gestion de crise a la Ville de Paris lors de I'entretien :

« On restera maintenant a trois niveanx; ¢'est une bonne méthode. Un premier nivean de vigilance ; un denxiéme niveau
qgui est la caisse d ontils des moyens disponibles ; et un nivean 3 on cest la panade, on on crie « an seconrs ! ».
L objectif est de fagon évidente de prendre les mesures les plus adaptées dans un cadre souple en fonction des situations
locales. 1e principe des trois niveanx sera donc reconduit pour tous les sujets. » (Membre du service gestion de
crise de la Ville de Paris).

L’entrée de la Zone de Défense dans la gestion des plans hivernaux, cantonnée auparavant a la
Préfecture de Paris, illustre le poids des planificateurs administratifs ou des responsables des
plans de sécurité civile et sanitaire dans I’élaboration du PUH. Le Préfet de Police, secondé par le
Préfet Secrétaire Général de la Zone de Défense est désormais responsable de prendre la décision
de déclencher les différents niveaux de mobilisation, a partir des informations rassemblées au sein
du Pole Protection des Populations. Ce nouveau service est présenté ainsi dans Lzaisons, le
bulletin d’information de la Préfecture de Police : « Dirigé par un lieutenant-colonel de sapeurs-

33 Liaisons, 81, janvier-février-mars 2004, pp. 19-21.
34 Ibid.
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pompiers, le pole de protection des populations, chargé de la protection des personnes et des
biens, évalue les risques dans les domaines sanitaire, de sécurité civile, technologique et industriel
et ¢labore des réponses sous la forme de plans d’action. Parmi ses réalisations, la participation au
plan “grand froid” destiné a lutter contre les températures extrémes et les plans “Piratox” et
“Biotox” pour faire face au risque Nucléaire, Radiologique, Biologique et Chimique»”

Le nouveau roéle joué par la Zone de Défense révele deux dimensions du PUH. D’une part, le
souci de technicisation, de professionnalisation du dispositif de prise en charge en urgence des
sans-abri, comme le montte la citation suivante d’un officier de la BAPSA :

« Avant, c’était le plan Grand Froid. 1.e PUH rajoute des niveanx et crée une veille sociale avec la prise en compte du
dispositif par la Zone de Défense. C’était moins professionnel que maintenant. 1.a Zone de Défense est
aussi impliguée dans la dispositif Canicule. 11y a donc maintenant une prise en compte de cette problématique au nivean
zonale.

"Moins professionnel”... ?

Car il n’y avait pas les mémes autorités. I/ n’y avait pas cette montée en puissance, cette interaction entre les
différents actenrs. Il n’y a plus d'improvisations comme il ponvait y en avoir avant. C’est beauconp plus professionnel que
¢a pouvait ['étre. » (Officier de la BAPSA).

Drautre part, le souci d’ordre public 'emporte sur la dimension « politique sociale » du probleme
public posé par les personnes a la rue. L’attribution a la préfecture de Police de la décision de
déclencher les niveaux de mobilisation du PUH, plutét qu’a la Préfecture de Paris™ illustre donc
la qualification du probleme public qui dominait au moment de I’élaboration du plan. Ainsi par
exemple, les représentants du secteur associatif ne participent pas aux réunions de préparation du
PUH a la Préfecture de Police, alors qu’ils se rencontrent régulicrement a la DASS de Paris pour
la coordination opérationnelle des actions de terrain’’. Comme nous l'avons vu, cette dimension
« ordre public » est complémentaire de la dimension humanitaire de mise a I’abri.

« La préfecture de Police, ce sont enxc qui déclenchent les niveaux 2 et 3, ils gérent aussi toute la communication en ce
qui concerne les décés éventuels, font les analyses, etc. En revanche, ils ne s'occupent pas des financements, ni de
Lorganisation de la prise en charge des sans abris dans les hébergements, qui reléve de la Préfecture de Paris. On peut se
poser la question, on plutit 'intérét de maintenir cette séparation, Jaurais bien mis tout ¢a a la préfecture de Paris.
Parce qu’il y a un aspect sécurité publique et tranquillité publique. Au début pourquoi, on
prenait en charge les clochards pour les mettre a Nanterre ? C’est une question de sécurité
publique plutét que de prise en chatge des sans-abri » (Membre du cabinet de Catherine
Vautrin).

« [Le « passage de relais de la DASS a la zone de défense »], ¢’est parce que la mise a 'abri des SDF est devenn un
probleme de sécurité civile (pour qu'il n’y ait pas de mort de froid dans la rue) avec I'apparition de la notion de « mise a
Labri de populations vulnérables » dont les SDF font partie. » Membre du Samusocial de Paris).

L¢élaboration du PUH peut donc se comprendre comme un processus de transfert de politique
publique en deux étapes™. La premiére étape du transfert sinscrit fortement dans le chemin
parcouru par 'action publique dans le secteur de la prise en charge des sans-abri, a savoir une
professionnalisation a I'image de l'urgence médicale, sous I'impulsion de médecins issus de
I’humanitaire et de la médecine d’urgence. La seconde étape du transfert est celle d’un instrument

35 Liaisons, 81, janvier-février-mars 2004, pp. 19-21.

36 En septembre 2003, il a été officiellement décidé entre le Préfet de Paris et le Préfet de Police de Paris que ce qui
releve des plans de sécurité civile était désormais de la compétence du Préfet de Police.

37 Réunions mensuelles du Plan Atlas : initialement centrées sur le transport par la RATP des personnes a la rue vers
certains centres d’hébergement, ces réunions sont aujourd’hui davantage 'occasion de rassembler 'ensemble des
partenaires de terrain.

38 11 est encore difficile de dire si ce transfert de politique publique est achevé, méme s’il semblerait que les
événements de I’hiver 2006-2007 aient orienté ’action publique vers de nouvelles voies.
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d’action publique établi dans le cadre de la gestion des crises civiles et sanitaires, a savoir les plans
d’urgence de sécurité civile et de sécurité sanitaire composés de trois niveaux de mobilisation
déclenchés automatiquement selon certains indicateurs.

III. Une volonté de minimiser la décision politique dans la prise en
charge des sans-abri ’hiver

Pourquoi et comment les importateurs politiques s’engagent dans ces opérations de transfert ?
Nous souhaitons tester ici ’hypothése de « dépolitisation » induite par le choix d’un mécanisme
automatique de décision.

Nous souhaitons démontrer que l'instrument technique proposé par les acteurs qui opérent le
transfert, les médecins issus de humanitaire et de la médecine d’urgence, tout comme les
gestionnaires des plans de sécurité civile et de sécurité sanitaire, est conforme aux motivations des
décideurs publics favorables a un mécanisme automatique qui minimiserait leur responsabilité
dans la prise de décision. Cette stratégie des acteurs politiques est aussi guidée par les contraintes
institutionnelles suivantes : le partenariat avec les associations et la disponibilité des informations
pour la définition des criteres.

A - Les décideurs publics ne veulent pas recevoir de blime pour leurs
actions ou inactions a I’égard des sans-abri

L’argument de « blame avoidance », selon lequel les acteurs décisionnaires cherchent a éviter le
blame, repose sur le postulat du « biais négatif » des électeurs selon lequel il existe une profonde
asymétrie dans la rétribution des cotts et des gains engendrés par une politique publique (Weaver,
1986 : 373). Puisque les électeurs sont plus sensibles aux effets néfastes d’une politique ou d’une
non intervention qu’aux effets positifs, les décideurs cherchent a minimiser en priorité les blames,
puis a satisfaire au mieux les gains politiques et l'intérét général. C’est pourquoi, pour tester
I’hypothese que la réduction des pouvoirs discrétionnaires des décideurs engendrée par le PUH
est une tentative des acteurs publics responsables de la sécurité civile, d’éviter le blame ou bien de
le répartir en cas de crise”, nous devons identifier la nature du blame, et analyser la structure de la
relation entre les concepteurs du PUH, et ceux qui sont concernés par ces mesures, en fonction
des ressources disponibles par ceux qui génerent le blame et ceux qui tentent de I’éviter.

Le blame juridique face a un mort de froid concerne les préfets, responsables officiels de la
protection des populations sur leur territoire. Or, la circulaire ministérielle, unique texte se
référant aux responsabilités de chacun dans le cadre du déclenchement du plan, n’est pas
opposable. La faiblesse juridique du PUH est liée a la nature « technique » de l'instrument.

« L’objectif d’un plan n’est pas de définir les responsabilités, les objectifs du plan sont liés a
une connaissance locale des moyens disponibles. Mais en termes de responsabilité... Ils ont
une vocation opérationnelle mais pas légale. Iis constituent un cadre d’action ponr réfléchir, recueillir les
avis, les moyens disponibles ete. Ce n'est pas une garantie contre. .. Par exemple, si un SDF meurt, et qu’en supposant

% Le Plan Canicule créé la méme année est géré par les mémes acteurs, et souvent présenté comme le versant été du
Plan hivernal.
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gu’il ait une famille, et que celle-ci attaque I'Etat... Ce n’est pas un paravent juridique.» (Membre du
service Gestion de Crise de la Ville de Patis).

L’intérét de l'analyse de R. Kent Weaver est de montrer que les conditions structurelles du
systeme politique influencent les stratégies de « blame avoidance ». Or, dans le systeme francais,
Pexercice de clarification de la responsabilité est encore plus flou que dans les systemes
parlementaires anglo-saxons beaucoup plus contraints a rendre des comptes. En effet, en France,
comme Pont montrées ’Affaire du sang contaminé ou la crise de la canicule®, les jeux de renvoi
de balle sont permanents*. Cest ce que Julien Damon nomme a propos de la question SDF, le
«jeu de ping-pong», «jeu de renvoi des personnes et de report des responsabilités d’une
institution a autre » (Damon, 2002a : 243).

Néanmoins, la crise sanitaire de la canicule a engendré une profonde crise de crédibilité des
pouvoirs publics dans leur role de protection des populations, et les préfets ont été
profondément choqués, accentuant leurs craintes face aux mises en causes de plus en plus
fréquentes de 'administration publique dans la gestion de crises, et la tendance a la pénalisation
de son action de fagon plus générale®.

« Les préfets sont quand méme trés sensibles durant cette période Ia. Et puis nous, on a mis aussi
un peu de pression, et les préfets se sont sentis un pen obligés de s'investir. Ils s’investissaient mais apreés la
canicule, ils se sont sentis obligés de beaucoup plus s’investir. Il y a eu quand méme un eftet
psychologique important. Certains préfets et directeurs ont été choqués de la fagon par
Iaquelle ¢a n’avait pas été du tout géré. 1l y a eu cet impact important qui a fait que les choses
ont un peu évolué. » (Membre du cabinet de Dominique Versini).

De¢s lors, la création d’une procédure automatique de prise en charge des sans-abri I’hiver
releverait moins d’une recomposition de la responsabilité politique que de ce que Peter Aucoin
consideére comme un des enjeux des changements portés par les instruments managériaux, une
volonté de renforcement de la responsabilité opérationnelle des hauts fonctionnaires dans une
logique clairement organisationnelle (Aucoin, 1990). En ce sens, la crise de la canicule a
certainement été un facteur important de la réorganisation de la protection des sans-abri lhiver,
sous forme de choix d’indicateurs de prise de décision, mais aussi avec la création d’une cellule de
veille sociale destinée a coordonner les actions — c’est I'absence de coordination qui fut le
principal blame de la crise de la canicule.

Cependant, le probleme de la responsabilité des préfets face a la mort d’un sans-abri se fait plus
saillant depuis la fin du délit de mendicité. Les forces de Pordre n’étant plus autorisées a emmener
de force une personne qui dort sur la voie publique, le risque de non assistance a personne en
danger devient réel. L’arrivée de Dominique Versini au pouvoir en 2002 a aiguisé cette opposition
entre la liberté de la personne qui vit a la rue — fortement défendue par le Samusocial de Paris ou

40 Ces deux affaires ont montré que la responsabilité pénale des membres du gouvernement peut étre facilement
engagée, méme si cependant, elle n’est pas propre a notre époque comme l’illustre la fameuse condamnation au
bannissement a vie de Nicolas Fouquet, surintendant de Louis XIV en 1661.

4« Responsable mais pas coupable» : fameuse formule employée pour sa défense sur TF1 en novembre 1991 par
Georgina Dufoix, la ministre des Affaires sociales et de la Solidarité nationale mise en cause dans I’Affaire du sang
contaminé.

42 Comme le rappelle Claude Gilbert, le premier ministre Edouard Balladur répondait déja a ses craintes lors d’une
assemblée générale de I’association du corps préfectoral et des hauts fonctionnaires du ministere de I'Intérieur tenue
le 18 novembre 1993 : « je sais enfin le prix que peut avoir pour vous 'exercice des responsabilités. LLa mise en cause
personnelle des représentants de I’Etat au plan pénal, du fait des dysfonctionnements administratifs, pose des
problémes inédits. ]J’ai demandé a mon cabinet de constituer avec les représentants des ministeres de 'Intérieur, de la
Justice et de la Fonction Publique un groupe de travail pour les étudier et me faire les propositions nécessaites »
(note interne) (Gilbert, 1995 : 140).
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a été formée Dominique Versini — et le devoir d’assistance a personne en danger — que les Préfets
observent de prét. Cette opposition a d’ailleurs fait objet d’un conflit ouvert entre Dominique
Versini et le Préfet de police, lors d’une réunion de préparation du premier hiver de la ministre,
comme nous le conte un témoin de la scene :

« Dans une réunion au ministere, Mme V'ersini explique ¢a [la liberté des personnes a refuser un hébergement| et le
Préfet de police de I'épogue, la coupe assez brutalement, comme j'ai rarement vu un Ministre se faire conper en réunion,
en lui disant : « Mme Versini, vous pouvez, me dire ce que vous vonle3, mais moi je peusc vous dire gue il fait -10°C,
Jorganise mes équipes policiéres, et on ramassera de gré ou de force les sans abri gu’on trouvera, et ce que jattends de
vous c'est que vous disiez, ces sans abri, je les améne on ¢ Mais moi je les laisse pas sur le trottoir au motif qu’il fandrait
discuter » |...] 1] avait dit « oui Mme Versini, s'il y a 20 morts dans la re a Paris demain matin, an petit matin,
c'est pas vous. . .vous vous sereg, sans doute acquittée, mais moi je suis sir qu’un jour oun lautre on me mettra an pénal,
et j'ai pas envie de passer an pénal pour ne pas avoir assisté les gens dans la rue, ¢a fait partie de mes pouvoirs, ¢a fait
partie de mes responsabilités aussi I'» (Membre de la DGAS).

Deés lors, on peut se demander si le choix d’un mécanisme automatique n’est pas le compromis
trouvé pour résoudre cette opposition : offrir aux préfets un outil de mise a I’abri des personnes a
la rue, dans une logique qui allie compassion et ordre public.

Cette hypothese se trouve renforcée si on considere quaux cotés du blame juridique, il y a le
blame électoral. La sanction électorale des sans-abri par rapport aux politiques qui les prennent
pour cible a peu d’ampleur, en raison de leur relativement faible représentation et du faible taux
de participation électorale de cette population. Néanmoins, le sentiment de compassion de la
population générale a leur égard durant I’hiver, admirablement tenu en éveil par des associations
fortement médiatisées, alourdit le poids des électeurs potentiellement insatisfaits des politiques de
lutte contre Pextréme exclusion®. Drailleurs, un francais sur deux pense qu’il peut se retrouver un
jour sans domicile*. Et les négociations ouvertes cet hiver, suite a la critique fortement
médiatisée des Enfants de Don Quichotte en pleine campagne présidentielle, illustre bien les
risques électoraux pour le gouvernement en place. Il en résulte que la question de ’hébergement
des sans-abri Phiver traduit parfaitement le « biais négatif » mis en évidence par R. Kent Weaver :
toute action des hommes politiques dans ce sens est moins gratifiée que linaction n’est
sanctionnée. D’autre part, toute action en faveur de ’hébergement des sans-abri I’hiver est 'objet
d’un consensus. Ainsi, ne pas intervenir en faveur des sans-abri signifie pour les décideurs « violer
le consensus» (Weaver, 1980), et se traduit par un blame de lopinion publique. La forte
médiatisation des « morts de froid » traduit ce blame, et c’est pourquoi « un bon ministre de
Iexclusion se calcule au nombre de morts qu’il a eu Thiver qui a précédé ou qui a suivi sa
nomination »”. Un membre de la DGAS le formule également :

« Tous les Ministres ont la hantise de se trouver dans une situation ou les médias leur
bondissent dessus en leur disant « vous n’avez rien fait ! Qu’est-ce qui se passe ?|...] Donc ln
Ministre en charge peut étre prise de court et la senle chose qu’elle peut dire c'est « moi j'ai tout fait, depuis le mois de
septembre j'ai mobilisé les Préfets, jai envoyé les consignes, j'ai fait une circulaire. .. » Tout ¢a est effectivement fait dans
la crainte gue se produise une série d'incidents qui donnerait limpression gu’on n’est pas du tout préparés. » (Membre

de la DGAS).

43 Nous parlons ici des dispositifs nationaux financés par I’Etat, consacrés a la prise en charge des sans-abri. Au
niveau local, le blame électoral est tout autre. Cette citation d’une chargée de lutte contre I'exclusion a la Ville de
Paris explique la différences des réactions des électeurs au niveau national et au niveau local, notamment en raison
du phénomene NIMBY : « On a des gens qui viennent réclamer, en disant mais ¢'est inadmissible comme on laisse autant de SDF a
la rue. Mais antant aprés des gens qui disent mais ¢'est inadmissible qu'on implante une structure d coté de chez mot, mon appartement
va étre déprécié, je vais y perdre an niveau du prix, voild. »

4 Sondage BVA-Emmatis France 7/12/2006 : 48% des frangais pensent qu’ils peuvent devenir sans-domicile-fixe
dans Pavenir.

45 Entretien avec un membre du Recueil Social de 1a RATP, 2007.
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Les références a la crise de la canicule de I'été 2003 sont présentes dans les justifications
apportées par les décideurs a I’élaboration du PUH Thiver 2003-2004 :

« Nous Pavons finalisé a la suite de la Canicule de 2003. Ponr se préparer a passer biver et protéger des populations.»
« Et done le PUH a vu le jour en 2003. . Apres la canicule. On a voulu regarder devant nons ce qui nous attend. Et
ce n'était pas d’abord I'été mais hiver. On l'a placé sous ['égide des températures exctrémes. » (Membre de la Zone
de Défense).

« Du coup, ce qui est important de savoir, ¢’'est qu'ensuite, ¢a a été repris dans le plan canicule de 2004. C’est-a-dire
qgue quand il y a en la canicnle en 2003, nous ensuite en fait on a embrayé sur le plan hiver. Oui, on avait
aussI eu cet épisode de la Canicule, un épisode difficile. C’est Ia que la ministre a souhaité
effectivement qu’on invente autre chose, a la lumiére de ce qui s’était passé sur la canicule.
C’est vrai qu’il y avait ¢a, j’avais oublié, il y avait ce contexte I3, ce qui fait qu’il a fallu qu’on
trouve d’autres réflexes. |...| On était aussi trés pressés par Intérienr de vraiment mettre des critéres pour ne pas
laisser des personnes a la rue dans des conditions chimatiques difficiles et aprés d’étre accusés de ne pas
donner assistance a personne en danger. » (Membre du cabinet de Dominique Versini).

Ainsi, le consensus de 'opinion publique en faveur des sans-abri 'hiver invite les décideurs a la
conformité. De¢s lors, la création du PUH et I'institutionnalisation de regles de décision relevent
d’une stratégie de « blame avoidance » de type « pass the buck » (Weaver, 1986 : 386-387) : la décision
de ne pas ouvrir plus de places d’hébergement est déléguée aux températures de Météo France,
alors que les associations sont fortement mobilisées pour mettre en ceuvre le plan.

B - Neutraliser Pexpertise des associations

« Je suis allé a Montréal par exemple : et bien la bas, le gonvernement fédéral peut dire, par exemple, a une association,
« vous devriez faire ci, ou ¢a », et l'association fait un bras d’honnenr, parce qu’ils sont entiérement financés sur fonds
privés ; done ils font ce gu’ils venlent. En France ¢'était pareil, sauf qu'ils étaient financés sur fonds publics. Et il a donc
Sfallu — méme si ce n’est pas encore gagné et moi je tenais beauconp a ¢a sur le plan administratif — que l'on passe par
des financement pluriannuels, qui consistaient a dire : on ne vous considere plus comme des plenrnichenrs qui viennent
sans arrét chercher des sous pour faire une noble mission... On considere que vous avez une mission déléguée de service
public. Done, on vous finance : vous étes des partenaires ; mais on a le droit de mettre le neg dans ce que vous faites,
dans vos comptes, dans vos budgets. [...] Donc autour de ce plan d’biver, l'idée a été surtont de dire : « vous étes tous
partenaires de 'Etat. » (Membre du cabinet de Dominique Versini)

Le PUH s’inscrit dans une tentative étatique de stabiliser la prise de décision pour la rendre
indépendante des pressions et des divisions associatives. Comme le montre I'extrait d’entretien ci-
dessus avec un membre du cabinet de Dominique Versini, les concepteurs du PUH recherchent
une plus grande efficacité dans la gestion des crises, et celle-ci passe par un renforcement du
controle des associations, en les impliquant davantage dans le dispositif. La création du
Samusocial de Paris, Groupement d’Intérét Public au sein duquel I'Etat est le principal financeur,
a été la premicre étape de ce processus. Son échec a rassembler les associations et a concentrer
Pexpertise entre ses mains conduit ’Etat a aller plus loin.

1) Un tiers-secteur indispensable mais difficile a controler

Au cours des années 1980, de nouveaux modes d’intervention étatique sont inventés pour
répondre au probleme de la « nouvelle pauvreté ». La prise en charge étatique des sans-abri en
possede les principales caractéristiques : approche territoriale, transversale, partenariale et
contractuelle pour cibler I'action sur ceux qui en ont le plus besoin. Dans ce nouveau cadre
d’intervention, les associations d’aide aux plus démunis bénéficient d’un pouvoir d’expertise
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important — renforcé par leur ancienneté —, comme 'exprime ce responsable au Samusocial : « o7
voit bien anssi que 'Eltat a besoin de la fagon dont on lit les choses parce que bon cette [personne an cabinet] était
un peu perdue done ¢'est nous qui avons pris la décision en réalité ». Les pouvoirs publics s’appuient donc
sur elles pour agir aupres de cette population sans-abri aux contours difficilement appréhensibles.

Mais la capacité de mobilisation des associations est de plus en plus forte comme celle de tout
groupe d’intérét aujourd’hui — notamment pour obliger Etat a prendre ses responsabilités
(Weaver, 1986 : 383) — en raison dun élargissement de leur répertoire d’action — comme I'a
d’ailleurs montré récemment le « bappening » des Enfants de Don Quichotte. Le Tiers-secteur
associatif tend a s’autonomiser et crée des problemes de « gouvernance » (Mayntz, 1993). Par
conséquent, Etat s’interroge sur la fagon de piloter le secteur : comment bénéficier de 'expertise
des associations tout en coordonnant lensemble des actions en fonction des objectifs
étatiques ?

« Les associations sont a considérer avec beauconp d'attention et d’intérét. Elles ont beancoup a apprendre anx actenrs
des politiques publigues, mais elles ne doivent pas non plus faire la politigue, gui doit rester régalienne. Dans ce sectenr,
Je ne penx pas imaginer de mettre en difficnlté les associations. » (Sénateur).

Une solution peut étre de créer un organisme semi-public rassemblant I'expertise en coordonnant
les associations, comme le Samusocial de Paris.

2) La création du Samu Social de Paris, une dépolitisation institutionnelle ?

La création du Groupement d’Intérét Public Samusocial de Paris, est issue d’une réelle « volonté
politique » selon ses fondateurs (Versini, 2000 : 53). Nous pouvons linterpréter comme une
« tactique de dépolitisation institutionnelle » selon la typologie de Jim Buller et Matthew Flinders
(Buller et Flinders, 2005), cherchant a réduire la pression des groupes d’intérét*’. Dans la mesure
ou le « GIP est une mise en commun des moyens matériels, humains et financiers apportés par
des organismes publics et des entreprises privées, formalisée par une convention constitutive
dans un but non lucratif d’intérét général »"', on peut considérer qu’il est un « outil de I'Etat »*.
Le Samusocial de Paris fait contrepoids a expertise des associations. Grace a un financement en
partie étatique” — par lintermédiaire de la Direction de I’Action Sociale — et a la gestion du
« 115 » qui lui a été confiée par IEtat, le Samusocial de Paris a désormais une place centrale dans
le dispositif de prise en charge des sans-abri a Paris. Clest d’ailleurs ainsi que le percoivent
certains de ses dirigeants™. Il en résulte que pour les associatifs, le Samusocial de Paris est « mi-
privé mi-public, mi-figue mi-raisin »°'. Concrétement, ce statut hybride se traduit par deux

46 Une analyse diachronique des relations entre les associations de défense des sans-abri et I’Etat serait ici nécessaire
pour approfondir ’hypothese d’une « tactique de dépolitisation institutionnelle » avec la création du Samusocial de
Paris. En effet, cette hypothése ne reste pertinente que si on remarque une diminution de la capacité contestataire
des associations «intégrées » depuis sa création. Dans le second chapitre, nous montrerons comment le PUH
favorise des actions gestionnaires des associations, aliénant en partie leur force de contestation. Mais nous ne
remontons pas au-dela des années 2000.

47 http://www.samusocial-75.fr/article.php?id article=1

4 Ce terme a d’ailleurs été employé a la fois par un responsable associatif et par un membre du cabinet de Catherine
Vautrin. En revanche, I'interprétation selon laquelle le Samusocial de Patis serait une « agence » n’a pas convaincu les
acteurs. Dans la typologie des structures de dépolitisation au niveau « micro » de Jim Buller et de Matthew Flinders,
le Samusocial de Patis se situe parmi les « independent statutory bodies ».

4 Des dirigeants du Samusocial de Paris ont insisté lors d’un entretien sur 'importance de ce financement étatique,
facteur de jalousie des associations, celles-ci étant en déficit constant alors que les statuts du Samusocial de Paris ne
lui permettent pas d’étre endetté.

0 Lors d’un entretien avec un dirigeant du Samusocial de Paris, le 115 a été présenté comme « le noyau central de
tout le dispositif », dont la « qualité fait la force ». « Une vraie machine de guerre ».

51 Entretien avec un membre des Resto du Cceur travaillant a 1a Péniche du cceur, un CHU.
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différences fondamentales par rapport aux associations. Premi¢rement, le Samusocial de Paris
bénéficie d’un financement privilégié en temps et en heure, ce qui «agace les associations »,
comme P'explique ce dirigeant du « 115 » :

« Nous on est un GIP, on n’a pas le droit d’avoir des dettes, ¢’est comme ¢a. Par contre le gros probleme des associations,
depuis plusieurs années d'ailleurs - et cest pas de la fante de la DASS, c'est Bercy qui les coince parce que ¢a coiite
extrémement cher — cest qu'il y en a qui encore qui, le mois dermier [Novembre 2006], n’avaient pas ét¢ payés sur lenr
budget de lannée 2006 », |[...] Ca nous amene des gens qui sont un pen agacés par nous. [...] On n’y est strictement
pour rien mais n'empéche que ¢'est quelgues fois des agacements trés profonds qu'on peut ressentir des associations envers
nons. »

Deuxiemement, le Samusocial de Paris est trés réactif 2 la demande de I’Etat. Les associations
attribuent cette réactivité a une obligation liée a son statut :

« Nous [les associations], dans les réunions, quand on veut dire non on peut. Eux, je ne les ai jamais v dire
« merde » ». (Membre des Restos du Ceeur).

« C'est plus la personnalité de Xavier Emmanunelli, ce qu'il fait et ce qu’il a amené au secteur, la pertinence de ses
analyses, qui permettent an Samusocial de Paris de faire entendre sa voix que loutil technique qui est an service de
lEtat. Il n'a pas le choix. La prenve, le nombre de chambres d’hitels que gére le SSP, je ne suis pas siir que ce soit de
sa propre volonté, mais il fallait bien que quelgu’un le fasse et I'Etat a un outil. Donc le SSP est obligé de le faire. »
(Un dirigeant ’Emmaiis).

Et méme un dirigeant du « 115 » le reconnait : « Quand la ministre requiert notre présence a la cellule de
crise, elle ne requiert pas nos services pour notre aspect associatif, mais pour notre savoir-faire et le fait qu’en tant
qu’institutionnel, elle est décisionnelle. On ne peut pas envisager de dire non an ministre. [...] Et puis méme si on
est en désaccord avec les décisions qui sont prises, on dit d'accord, on le fait et on espére que ¢a se passera bien. »

Néanmoins, pour un membre du cabinet de Dominique Versini, I'objectif initial de coordination
des associations par I'intermédiaire du Samusocial et du « 115» n’a pas completement réussi :
« C'est une création politique qui a été vue avec une 1rés grande réserve pas les associations parce que c'est une
émanation de médecins. Et le sanitaire et le social, vous savez, a cette épogue-la. .. On avait trés peur du pouvoir
médical. .. Certains disaient « Mais de gnoi ils se miélent, etc. ». Donc en ce qui concerne la coordination compléte
par le Samu Social : beancoup d’associations n’ont pas soubaité se mettre sous sa coupe. ». 11 a donc fallu aller
plus loin et placer directement la coordination des associations sous I’égide du Préfet, grace au
PUH : « Donc lidée est venue d'essayer de coordonner tout ce petit monde : a la fois les Samn sociaux, les
caritatifs, les équipes mobiles de tout poil. .. Pour mettre tout le monde d’accord |...] Donc tout cela a émergé au
moment on 'on s'est dit que la senle antorité capable de recruter tout ¢a sans que personne ne moufte, c¢’était le

Prefet. »

Ainsi, la tactique de dépolitisation au moyen du transfert d’'un mécanisme automatique incarnée
par le PUH compléte la tactique de dépolitisation institutionnelle tentée avec la création du
Samusocial de Paris. Nous verrons d’ailleurs dans le prochain chapitre que dans sa mise en ceuvre,
grace a un usage souple des indicateurs, le PUH contribue a rendre gestionnaires et responsables
les associations, neutralisant ainsi leur force contestataire. Mais il convient de s’attarder
auparavant sur le processus de sélection et d’objectivation des indicateurs : si I'Etat tente de
« chapeauter » les associations, c’est aussi parce qu’il a 'occasion de « faire porter le chapeau » aux
températures de Météo France.

38



C - Le processus de sélection et d’objectivation des indicateurs

Selon R. Kent Weaver, il ne suffit pas de s’intéresser au processus aboutissant a la décision de
rendre un mécanisme automatique, il faut aussi comprendre comment s’est effectuée la sélection
entre les indicateurs, et sur quel type de légitimation elle repose. Sur quelles modalités le
mécanisme automatique de déclenchement des niveaux de mobilisation hivernale pour les sans-
abri est-il fondé?

Les indicateurs donnés dans les textes officiels de 2003 sont d’ordre météorologique :
températures absolues, températures ressenties, force du vent. Leur objectivité, déja tres claire, est
renforcée par la signature, le 29 octobre 2003, d’une Convention « Urgence climatique pour les
sans-abri » entre Etablissement public a caractere administratif Météo France et le Ministere des
Affaires sociales, du Travail et de la Solidarité. Météo France devient un « partenaire essentiel » du
Ministere, comme le rappelle en entretien un membre de cabinet de Madame Vautrin : « Aveg-vous
vn Météo France 2 C'est un partenaire essentiel, qui diffuse des informations essentielles pour mettre en alerte. I/
Sfant ABSOLUMENT gue vous alliez les voir. » Cette convention permet d’asseoir le PUH et les
indicateurs de déclenchement qui le définissent sur 'expertise de Météo France. Cela a d’ailleurs
¢été fortement valorisé dans le Rapport d’enquéte parlementaire sur les conséquences sanitaires et
sociales de la canicule : « L'expertise de Météo France en matiere de biométéorologie ne fait
aucun doute. 11 est regrettable que les administrations sanitaires n'en aient pas tiré parti avant le
drame d'aout 2003. La césure entre services météorologiques et agences ou administrations
sanitaires n'a pas de sens. Le ministeére de la santé a tout intérét a s'appuyer sur les compétences
de Météo France pour 'analyse des phénomenes climatiques extrémes, a l'instar de ce qui a été
mis en place par le secrétariat d'Etat a la lutte contre la précarité et l'exclusion pour les grands
froids. » >

Néanmoins, les seuils de températures pour passer au niveau 2 (« fempératures négatives le jour et
comprises entre — 5°C et — 10°C la nuit ») et au niveau 3 (« fempératures négatives le jour et inférienres a —
10°C la nuit») ont été construits de facon relativement arbitraire étant donné que I'Institut
National de Veille Sanitaire n’a été chargé que récemment de définir quel était le seuil a partir
duquel le nombre d’hypothermies augmentait considérablement, et que les premiers résultats
révelent des températures situées autour de 12°C (Mougel, 2007). Les acteurs présents au
moment de I’élaboration du PUH le reconnaissent :

« Voila un petit peu comment les choses se sont passées. Ce n’est pas hyper scientifique non plus, enfin moi, je n'ai pas
réuni des comités scientifiques pour faire ¢a. Ca c'est fait un peu de bric et de broc, de réunion avec 'ancien préfet de
police Proust, le Professeur Carli et Dominique V ersini, pour rédiger ces petits bouts de circulaire. » (Membre du
cabinet de Dominique Versini).

« En ce gui concerne la pertinence des seuils, qui sont pseudo scientifigues, j’ai pas envie de discuter de ¢a. On trouve des
trucs anssi hallucinants que la précision de mesure de la température a 10 m an dessus du sol. Quand tu te leves le
matin, il fait froid ou pas, tu le vois '» (Médecin au Samusocial de Paris).

Si celui qui impulse le partenariat avec Météo France, le Docteur Hassin, est aussi celui qui a
mené dans le cadre de 'Observatoire de la Grande exclusion du Samusocial de Paris des études
sur la relation entre le froid et les demandes d’hébergement, ses résultats ne semblent pas avoir
retenu I'attention des décideurs.

52 F. d’Aubert, Rapport d'enquéte n°1455 sur les conséquences sanitaires et sociales de la canicule, enregistré a la Présidence de
I’Assemblée Nationale le 25 février 2004, p. 177.
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« Alors, [pour choisir les criteres de températures] on a fait ca avec le professenr Carli et ses équipes, sur des critéres un
peu physiologiques et surtout. .. je ne me rappelle plus, mais Météo France nous avait sorti des études. Car an-dela des
températures, on avait aussi la température ressentie avec effet du vent et de I'bumidité, et c'est en combinant tous ces
criteres gqu'on. .. avec -5°C... Ceci dit, ce n'est pas figé. Si on estime que le dispositif est saturé... on peut aussi agir.
Mais on était partis d'aspects plutit physiologiques de résistance au froid, en fonction des études. .. [Silence] (Membre
du cabinet de Dominique Versini).

Comme le sous-entend la fin de cette citation, d’autres critéres de décision de déclenchement des
niveaux de mobilisation existent (« si on estime que le dispositif est saturé... on peut aussi agir »)
mais ne semblent pas avoir été retenus (« mais on était partis d’aspects plutot physiologiques »).
La décision de sélectionner certains indicateurs plutoét que d’autres ne peut se comprendre sans la
prise en considération des informations disponibles pour construire les indicateurs. En effet, dans
le cadre du PUH, on peut légitimement se demander pourquoi un indicateur de saturation des
places d’hébergement n’a pas été mis en place”. Un élément de réponse important semble étre
I'absence de données fiables pour quantifier les besoins des personnes a la rue ou 'absence de
systeme fiable de remontée d’informations. I’ensemble des acteurs rencontrés s’accorde pour le
regretter. Voici quelques témoignages :

« Mais de toute fagon de manieére générale on a un gros probleme de recensement, un des problémes du plan hiver est celui
de ['évaluation des besoins, on ne connait pas le nombre véritable des Sans Domicile Fixe en France. » (Membre du
cabinet de Catherine Vautrin).

Et pourtant, comme certains le font remarquer, le «115», qui centralise et oriente
quotidiennement une partie des demandes d’hébergement vers les places disponibles parmi celles
qui sont mises a sa disposition, permet une évaluation partielle des besoins, ou du moins une
¢évaluation des évolutions des demandes d’hébergement :

« On sait que le dispositif est je dirais insuffisant, il est quantitativement insuffisant, méme si on n'a pas de données
véritables pour le prouver, il y a guand méme des indicatenrs, par exemple j’ai rencontré encore récemment les gens de la
DASS de Paris, et qu'est-ce qu'ils indiguent 2 Que globalement il y a 800 appels en moyenne en ce moment gui
parviennent chague jour an téléphone 115, et ils n’assurent de réponses effectives gu’antonr de 300. » (Membre de la

DGAS).

Alors pourquoi d’autres indicateurs, davantage centrés sur 'occupation des dispositifs n’ont pas
¢té mis en place ? Deux raisons peuvent étre avancées. D’une part, les indicateurs de
températures étaient plus directement disponibles car un protocole expérimental avec Météo
France avait été mis en place par le Docteur Hassin des T'hiver précédent. D’autre part, le choix
des indicateurs est toujours guidé par un enjeu de légitimation. Si 'on reconstitue le circuit de la
décision mis en évidence par R. Kent Weaver, nous pouvons supposer que les indicateurs
alternatifs ne sont pas sélectionnés soit parce qu’ils impliquent des enjeux politiques ou des
enjeux de mise en ceuvre, soit parce qu’ils ne font pas consensus (Weaver, 1989 : 328). Ces mots
d’'un membre de la DGAS nous mettent sur la piste et invitent a supposer qu’un indicateur
officiel de la tension sur le dispositif mettrait directement en cause linsuffisance des moyens
déployés par les pouvoirs publics :

« C'est quand méme trés difficile d'avoir une idée précise de ce qui fait la différence entre l'offre et la demande. .. Mais
elle existe, on ne peut pas contester qu’elle n’existe pas ! Si c’est difficile, ¢'est tout simplement, parce que c’est bien dans
la stratégie des ponvoirs publics, que d'aller... que de n’offrir gu'un petit pen... a lextréme limite de ce que l'on peut.
C'est clair ! Tout simplement c'est la crainte de appel d'air, particulierement forte pour des raisons d’immigration
clandestine et d’attraction parisienne. » Membre de la DGAS).

> Et nous verrons effectivement dans le chapitre suivant que dans la réalité c’est un critere de décision pour
déclencher le niveau 2.
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A Tinverse, les criteres de températures font consensus, méme si la notion d’«indice de
refroidissement ¢éolien » empruntée au Canada trouble dans un premier temps. Cette derniere,
qualifiée de « folie furieuse » ou de « poéme » par certains acteurs interviewés, a été 'objet de
griseries 'année de sa mise en place :

« Tout le monde était mort de rire, c’était un sujet de rigolade, et c’était une des rares choses qui rassemblait les
associations, ¢'était de se marrer antour de I'Indice de Refroidissement Eolien » (Membre du Recueil Social de la

RATP).
Mais I'indicateur n’engendre pas d’opposition :

« Est-ce qu’il y a eu, 2 ce moment 1a, une recherche de consensus avec les différents acteurs ou des
controverses avec des personnes qui auraient voulu d’autres critéres de déclenchement ?
Paradoxalement non, parce qu'il n’y a pas eun trop de difficultés. On a expliqué ca anx associations qui euvrent aupres
des personnes sans abri en leur excpliquant qu'effectivement a chague niveau il y avaient des moyens supplémentaires ; la
1% année on a eu des critiques de la part des services de I'Etat parce qu'ils disaient « oui, il fait deux degrés alors on
appuie sur le bouton ! », mais apres elles ont compris que derriére le déclenchement de ces niveanx, il y avait des
mobilisations des services, qu’on ouvrait des capacités, donc elles ont vu quand méme que le fait de déclencher ces niveanx
appelait anssi vraiment dans le réel des moyens supplémentaires. Donc elles étaient plutot satisfaites. |...] Mais non, on
a en de la chance, on n’a pas en trop de difficultés. .. Surtout qu’on a eu aussi appui, dans Ia déclinaison
du plan, du professeur Carli, une sommité médicale importante, qui nous a permis d’asseoir
scientifiquement les choses. » (Membre du cabinet de Dominique Versini).

La fin de cette citation d’'un membre du cabinet de Dominique Versini, qui a donc participé, a
I’élaboration des indicateurs, reflete I'importance de l'autorité des experts, et notamment des
experts médicaux, principaux agents du transfert de I'instrument d’action publique comme nous
I'avons vu précédemment. Les indicateurs de températures étaient soutenus par lexpertise
scientifique de Météo France et d’un professeur de médecine d’urgence.

Enfin, remarquons que l'essentiel des témoignages recueillis au sujet du choix des critéres sont
ceux des acteurs institutionnels, et plus spécifiquement des membres du cabinet ministériel. La
géne ressentie par ce membre du cabinet de Dominique Versini face a la question du consensus —
citation ci-dessus — est assez significative : les acteurs associatifs ont trés peu participé a ce
processus de sélection. Ce qui n’est pas sans poser probléme dans la mise en ceuvre du PUH.

Le choix d’'un mécanisme automatique de mobilisation pour les sans-abri est le fruit de trois
¢léments convergents : Phéritage institutionnel et cognitif sur le temps long, la technicisation du
social analysée en termes de transfert de politique publique en deux étapes, et la volonté des
décideurs publics de dépolitiser leurs actions. Le PUH suit le chemin emprunté par les politiques
précédentes de prise en charge des personnes a la rue, trés marquées par la dimension normative
du probléeme public : une attention saisonnic¢re au probleme en général, et une approche en
termes d’« urgence sociale » depuis vingt ans. Et en effet, le choix des indicateurs refléte la facon
de penser le probleme et les moyens institutionnels disponibles pour y répondre. Il complete ainsi
Pargument de « blame avoidance », pour démontrer la volonté des décideurs publics de minimiser la
décision de déployer des moyens supplémentaires pour les sans-abri.

L’analyse de T'objet transféré et des acteurs engagés dans le transfert apporte des éléments de
compréhension des ambiguités du processus de technicisation de I'action sociale a I’égard des

41



sans-abri. Le Plan d’Urgence Hivernale n’est pas exactement assimilable a un mécanisme de
gouvernement automatique : la procédure de prise en charge des sans-abri (nombre de lits
disponibles, nombre d’équipes faisant les maraudes etc.) correspondant a un niveau d’activation
n’est pas automatiquement déclenchée en fonction des températures, puisque la décision ultime
revient au préfet. Néanmoins, I'analyser dans cette perspective, nous permet maintenant de
réfléchir aux divers enjeux de mise en ceuvre que pose ce transfert d’instrument d’action publique.
C’est ce que nous souhaitons faire dans le second chapitre. Quels sont les limites et les effets du
transfert d’'instrument d’action publique ? Comment les éléments du modele sont-ils aménagés ?
En d’autres termes, comment le domaine social et les acteurs qui le constituent s’approprient-ils
ce nouvel instrument, comment 'adaptent-il a leurs problemes ?
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Chapitre 2. Emergence médiatique du probleme,
émergence non automatique de la prise de décision

Cette étude part du constat d’un décalage entre les déclenchements du niveau 2 du PUH et la
définition qu’en donne la circulaire ministérielle (annexel). Cet écart entre la conception et la
mise en ceuvre est un résultat classique des études de science politique depuis la célebre recherche
d’Aaron B. Wildavsky et de Jeffrey L. Pressman (Pressman et Wildavsky, 1973). Une analyse
approfondie des processus et des structures de mises en ceuvre du PUH est donc incontournable.
Nous souhaitons, dans ce chapitre, mettre au jour les différents mécanismes d’ajustements,
d’échanges et de négociations entre les acteurs qui aboutissent a un usage des indicateurs de
déclenchement dévié de lobjectif initial d’automaticité. En effet, nous prenons le concept de
mise en ceuvre dans 'acception dynamique d’Aaron B. Wildavsky et de Jeffrey L. Pressman c’est-
a-dire comme « interaction entre les objectifs et les actions déployées pour les atteindre »
(Pressman et Wildavsky, 1973 : XV).

Néanmoins, nous nous restreignons ici a la mise en ceuvre du processus de décision des
déclenchements, sans évaluer en termes de succes ou d’échec les effets sur les personnes sans-
abri de l'application du PUH™. Ce qui nous intéresse, c’est de comprendre comment les acteurs
aménagent, adaptent, s’approprient les différents éléments de I'instrument transféré. En d’autres
termes, nous cherchons a comprendre dans quelle mesure les divers acteurs participent a la prise
de décision de déclencher le niveau 2 du PUH™ et dans quelle mesure leurs interprétations des
criteres de déclenchement ont pour conséquence une hiérarchisation des objectifs du PUH. Nous
faisons hypothese suivante : 'application d’un mécanisme automatique a la gestion des sans-abri
est difficile en raison des résistances de certains acteurs n’ayant pas participé aux choix du
transfert, et en raison de I'usage fortement symbolique qu’en font les acteurs politiques ; le PUH
s’institutionnalise néanmoins autour dun partenariat avec les associations gestionnaires de
services aux sans-abri ; les critiques sont désormais portées par des associations extérieures.

Nous espérons ainsi découvrir les échanges et les négociations qui s’établissent entre les
différents acteurs parisiens de la mise en ceuvre : alors que le PUH a été élaboré dans une
dimension nationale (la circulaire ministérielle qui le présente est une directive du pouvoir central),
nous n’étudierons que la fagon dont il est mis en ceuvre, adapté et reformulé a Paris. Nous
souhaitons montrer que le mécanisme automatique de prise de décision est totalement absent de
la pratique : a 'inverse des mécanismes automatiques, réglementaires et discrets étudiés par R.
Kent Weaver, les déclenchements des niveaux du PUH sont a la fois discrétionnaires et
médiatisés. Ce sont des déclenchements « spectacles » pour reprendre I'image de Murray Edelman
(Edelman, 1991). L’objectif technique d’un mécanisme automatique n’est ni réalisé ni
véritablement souhaité par les acteurs de la mise en ceuvre, dont les ajustements traduisent les
limites du transfert d’instrument d’action publique.

> En raison claitement des contraintes temporelles et méthodologiques liées a I’exercice, nous avons du faire ce
choix. S’intéresser aux effets du PUH sur les bénéficiaires n’est donc pas I'objectif de I’analyse, méme si cette
question a été abordée indirectement lors des entretiens et surtout lors des observations. Cependant, il aurait fallu
avoir plus de temps et s’entretenir formellement avec des personnes a la rue, voire observer des interactions entre des
travailleurs sociaux et des sans-abti pour voir véritablement les effets sur les bénéficiaires

%5 Nous nous intéressons plus spécifiquement au passage au niveau 2, car c’est le plus fréquent et le plus significatif ;
le choix de maintenir ou non le niveau 2 est un processus de décision comparable.
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Quelles sont les conséquences, sur le pilotage de I'action publique, de cet usage souple des
indicateurs de déclenchement ? L’usage symbolique du PUH favorise 'émergence automatique
du probléme, sans mobilisation nécessaire des associations. Les associations « gestionnaires » sont
davantage partenaires qu’adversaires des pouvoirs publics. Enfin, Pinstrument hybride, qui résulte
de cette contradiction interne entre automaticité et publicisation, a un effet propre : il compléte
un dispositif plus large de lutte contre TIexclusion, dépassant ainsi certaines contraintes
institutionnelles de dépendance au sentier emprunté.

Nous décrirons d’abord [Iinstitutionnalisation des «déclenchements — spectacle» non
automatiques, avant de s’attarder sur leurs conséquences pour le pilotage de I'action publique.

I. Des « déclenchements - spectacle » institutionnalisés mais non
automatiques

Nous souhaitons adopter la méme démarche analytique que celle développée par Aaron B.
Wildavsky et Jeffrey L. Pressman : plutot que de constater ’échec des pouvoirs publics a piloter
de facon automatique la mobilisation pour les sans-abri, nous nous demanderons pourquoi le
PUH est régulicrement mis en ceuvre depuis quatre ans, de facon globalement consensuelle™,
Pourquoi alors que le mécanisme automatique n’est pas vérifié, les acteurs trouvent-ils que le plan
fonctionne sans probleme particulier, qu’il est « t6dé » ? Pour répondre a cette question, il
convient de mettre au jour la dynamique d’institutionnalisation du PUH, c’est-a-dire les
ajustements, produits de contraintes organisationnelles et de stratégies, qui permettent aux acteurs
de la mise en ceuvre de stabiliser leur comportement autour d’une interprétation commune de ce
qu’il est approprié de faire. Deux dynamiques conjointes ont contribué a ajuster l'instrument
d’action publique a son environnement: les limites du transfert intersectoriel, et I'usage
symbolique du PUH encouragé par le gouvernement. L’instrument de gouvernement
automatique n’a donc été que partiellement transféré, et de facon inapproprice.

Nous décrirons d’abord la forme relativement stabilisée du PUH, avant d’explorer la dynamique
d’institutionnalisation progressive qui I'a faconnée : la souplesse des déclenchements d’une part et
leur publicisation d’autre part.

A - Une stabilisation fragile de Paction publique

« Je sais que la collégue qui nr’a remplacée, [...] elle avait tous les ontils. [...]. Elle avait juste, peut-étre pas a faire du
« copié-collé » parce que les données changent chague année, mais a mettre a jour ces données pour avoir quelgue chose
d’opérationnel. » (Membre du cabinet ministériel durant plusieurs années).

Le PUH offre un cadre stable pour agir dans un environnement climatique instable — méme si les
situations climatiques pour lesquelles il a été formalisé, sont récurrentes et donc par conséquent
ni inattendues ni accidentelles. En tant qu’institution, il constitue effectivement un cadre stable
d’anticipations qui détermine en partie les comportements des acteurs en réduisant les
incertitudes et en structurant I'action collective. Dés lors, son instauration engendre un processus

%6 Précisons que ce qui semble consensuel au moment de 'enquéte, ce n’est pas la finalit¢é du PUH, et le choix
implicite qu’il incarne d’une prise en charge saisonniére des sans-abri. Le consensus se définit autour de
I'interprétation des indicateurs de déclenchement, et de 'opérationnalisation du plan.
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d’institutionnalisation a travers lequel acteurs institutionnels et associations vont progressivement,
au cours des quatre hivers de sa mise en application, intégrer et modifier les nouvelles regles du
jeu, et aboutir a une stabilisation fragile de I'action publique.

1) « Un plan sur les rails »

L’ensemble des personnes rencontrées s’accorde pour dire que la mise en ceuvre du PUH
s’effectue maintenant sans aucun probleme particulier, comme le suggere ce responsable du
service gestion de crise de la Ville de Paris :

« Mais le PUH est sur les rails. C'est le plan qui tonrne le plus, pose le moins de probleme. |...| Le plan canicule et le
PUH sont deuxc plans qui tournent : les actenrs sont connus, les moyens mis en @uvre sont connus, les pratiques sont
acquises. Ca fonctionne. »

Le role de chacun est clairement défini lors des réunions de préparation du plan a 'automne.

Le ministere n’est pas chargé en tant que tel de mettre en ceuvre le PUH, si ce n’est de superviser
la mobilisation des Préfets, et d’activer le systeme de communication avec les services de 'Etat
qui le tiennent informé des actions entreprises. Mais de fait, nous le verrons, le cabinet ministériel
est quotidiennement en relation avec les autre acteurs chargé d’opérationnaliser le PUH.

La Zone de Défense cherche a avoir une vision générale et zonale des problémes griace a un
systeme de veille intersectorielle rassemblant des informations diverses concernant la protection
des populations franciliennes®’. Le Préfet de police, sous conseils de la préfete, secrétaire générale
de la Zone de Défense, a la responsabilité du déclenchement des différents niveaux du PUH et
plus généralement des différents plans d’urgence.

La DRASS Ile-de-France complete ce dispositif de veille régionale et relaie 'information aux
DDASS d’Ile de France. En lien fonctionnel et non hiérarchique avec elles, la DRASSIF alloue
les ressources et essaie ainsi d’équilibrer les crédits entre les départements pour maintenir une
solidarité interdépartementale. Elle informe chacune des DDASS de la situation dans les autres
départements, et donne notamment un « feu vert technique d’aide a la décision », provoquant
ainsi un déclenchement dans tous les départements « parce que chaque département attendait la
position de l'autre pour le faire de maniére concertée »*.

La DASS de Paris gere au quotidien organisation sur le terrain, en fonction du budget alloué par
la DGAS : en relation directe avec les associations et le Samusocial de Paris, la DASS de Paris
¢value les besoins, établit un diagnostic « technique » et coordonne l'offre d’hébergement et de
services.

Les associations parisiennes regoivent financement et instruction de la DASS de Paris, qui les
informe aussi des moyens qu’elles doivent déployer quotidiennement, et notamment selon les
différents déclenchements du PUH. Il en est de méme pour le Samusocial, méme s’il reste un
« partenaire privilégié » davantage consulté que les autres associations.

Ainsi, le passage au niveau 2 « corvespond a une procédure pré-établie on les partenaires sont an courant et tount
se développe selon nne suite tout a fait logigne. »”. 1l en résulte une certaine routinisation de l'action

57 Encadré ou note de bas de page sur les bulletins prévisionnels quotidiens de la Zone de Défense.
58 Entretien avec un membre de la DRASSIF
% Entretien avec un dirigeant du « 115 » de Paris.
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publique. Mais cette routinisation n’est pas naturelle, elle repose sur un bricolage, sur des
mécanismes d’apprentissage et sur des ajustements : « Ja mécanique en fait §'est construite de bric et de
broc, elle n'était pas completement balisée. Donc ¢'est un dispositif qui est extrémement fragile dans sa construction.
»". Les acteurs de la mise en ceuvre se saisissent des zones d’ombre laissées par la circulaire
ministérielle, qui n’est « pas completement balisée », pour appliquer le PUH selon leurs ressources
et leurs contraintes (Friedberg, 1993). En institutionnalisant une pratique, le PUH change le
rapport de contrainte et d’opportunité de tous les acteurs. Au moment des entretiens, les
dynamiques d’institutionnalisation semblaient stabilisées autour d’un consensus sur 'usage souple
des indicateurs officiels de changement de niveaux de mobilisation.

2) Une pratique informelle consensuelle : un usage souple des indicateurs officiels,
un faisceau de critéres décisionnels

« Il n’y a pas de déclenchement antomatigue de nivean 2. 1e principe de la circnlaire est appréciation locale, selon trois
critéres : les conditions climatiques, afflux de la population, I'état dun dispositif. » (Membre du cabinet de
Catherine Vautrin).

La citation mise en exergue illustre bien I'interprétation des indicateurs que font les acteurs : cette
membre du cabinet est catégorique alors que pourtant le « principe de la circulaire » n’est pas
aussi clair. Progressivement, s’est ainsi instauré entre les acteurs un consensus sur l'usage souple
des indicateurs de déclenchement.

Cette interprétation souple des températures fait 'objet de peu de contestation, et semble méme
appréciée, a 'image des mots de cette chargée de mission a la Ville de Paris :

« On n’a pas eu a se plaindre de Uinterprétation qu'en faisait la DASS de Paris du plan hivernal, gui a tonjonrs été
tres souple, qui a toujours considéré qu’effectivement ¢'était pas des questions de mesures de températures oun de choix
saisonniers qui faisaient que la demande était plus on moins forte etc...mais il y a des variations qui nous échappent et
qute de ce fait ld il faut s'adapter justement a la pression du dispositif; et non pas simplement au thermomeétre pour savoir
§il est en plus, ou en moins etc. . .done il n’y a jamais eu justement une interprétation rigide de la circnlaire ».

La décision de changer de niveau de mobilisation est «une partition commune », «une
concertation entre des partenaires multiples pour agir de facon concertée » selon un décisionnaire
de la Zone de Défense. Les remontées d’information des différents acteurs alertent les
responsables de la Zone de Défense, qui par des appels téléphoniques ensuite aux différents
partenaires institutionnels (DASS de Paris, DRASS Ile-de-France, Cabinet ministériel, et souvent
aussi la Ville de Paris et le Samusocial de Paris) s’'informent des avis de chacun®'. Finalement, « il
y a un moment ou il y a une convergence de positions, ou la décision parait évidente »”, ot il y a
une « convergence d’intelligence et de bonne volonté »*.

Dans les usages, I'indicateur de températures absolues n’est qu’un facteur d’aide a la décision
b
parmi d’autres, comme le rappelle ces personnes de la Zone de Défense :

« Pour fixcer des niveaus on a dii mettre des critéres techniques comme les températures. Les températures ce n’est pas un
critére suffisant a lui senl pour justifier les décisions qui en déconlent. 1e déclenchement est impératif si les températures le
Justifient, facultatif si on prend en compte d'antres éléments. »

% Entretien avec un membre du cabinet de Dominique Versini.

61 Méme si les facons de faire sont susceptibles d’évoluer en fonction des personnes en poste, les personnalités de
chacun rendant la décision plus ou moins collégiale.

2 Entretien avec un membre de la Zone de Défense.

93 Entretien avec un membre du Péle Protection des Populations.
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« A chaque passage an nivean 2, la conjoncture est différente, mais ce qui alerte ¢'est la température. »

Les facteurs de déclenchement sont multiples, et plus ou moins explicites dans le discours des
acteurs. Mais lanalyse des déclenchements passés du niveau 2, a partir de I'élaboration de
calendriers des déclenchements (voir en annexes), révele des régularités dans la prise de décision.

Premicrement, les criteres météorologiques ont surtout une fonction d’alerte, et c’est donc
davantage I'anticipation d’une tendance a la baisse qu’une baisse réelle des températures absolues
ou ressenties qui importe.

Deuxiecmement, les déclenchements ont généralement lieu apres le 20 du mois, et le retour au
niveau 1 se fait avant le 5 du mois : comme nous le verrons en fin de chapitre, cela correspond a
une prise en considération, de la part des acteurs décisionnaires, de I'essoufflement financier en
fin de mois d’une partie des destinataires du PUH, contribuant a augmenter la demande
d’hébergement.

Troisicmement, sur une saison enticre, la durée du niveau 2 est plus longue au mois de mars
quau cours des autres mois d’hiver dans des conditions météorologiques comparables — et
inexistante en novembre alors méme qu’il y a parfois eu des températures négatives, comme en
novembre 2005.

Quatriemement, pour des raisons davantage opérationnelles, le Préfet de Police préfere libérer
plus de places d’hébergement lorsque ses services (le Pole Protection des Populations) et la DASS
de Paris, linforment d’une saturation des dispositifs d’urgence. Le nombre de places
d’hébergement occupées est un critere de décision important :

« St le dispositif n'est pas saturé, qu'il y a des places vacantes, on ne passe pas en nivean 2. Le nivean 2, c'est
mobiliser des moyens supplémentaires. » Membre du cabinet de Catherine Vautrin).

Mais évidemment la « tension sur le dispositif » n’est pas indépendante des températures : plus il
fait froid, plus les sans-abri demandent a dormir au chaud, et plus il faut de places pour les
accueillir. Cinquiemement, la décision de déclencher le niveau 2 doit aussi se comprendre dans
une logique régionale, méme si c’est moins influent pour Paris que pour les autres départements
d’lle-de-France. D’ailleurs, a partir de Thiver 2004-2005, la circulaire ministérielle prévoit que
«des lors que deux départements au moins de la région Ile-de-France auront atteint le niveau 2, le
Préfet de Police préconisera aux autres départements le déclenchement de ce niveau ». Enfin, un
événement médiatique, comme la mort d’un sans-abri ou la visite d’une personnalité politique
dans un centre d’hébergement, est susceptible de déclencher le niveau 2. Ce facteur n’est pas
repérable a partir des calendriers reconstitués des déclenchements de niveau 2.

Ces régularités dans la décision du déclenchement du niveau 2 se sont progressivement
construites dans I'action en fonction des ressources et des contraintes des acteurs impliqués.

Deux types de contraintes pesent sur les décideurs. Une contrainte financiere d’abord. La DASS
se voit attribuer une enveloppe budgétaire pour la mise en ceuvre du plan. Cette contrainte agit
fortement sur les déclenchements, car la DASS estime ainsi en début de saison le nombre de
jours qu’elle peut financer en niveau 2. Comme le rappelle ce responsable du PUH a la Zone de
Détense, « Clest la DASS Lantorité pour ouvrir les places, car c’est euxc qui sont le plus an clair. C'est une
« équation a tronver entre souffrances et crédits » ». Ce qui signifie que la décision de déclencher le niveau
2 doit s’interpréter dans une perspective diachronique sur la saison enti¢re. Ainsi, par exemple, les
déclenchements du niveau 2 en début de saison sont moins nombreux car il faut anticiper le froid
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qui arrivera apres ! Les acteurs de terrain connaissent ces restrictions et les acceptent méme
comme P'explique ce responsable au Samusocial de Paris :

« I/ fant savoir gu'a la DASS en fait ils ont beauconp de mal, sanf quand les températures deviennent effectivement
suffisamment froides, pour qu’on déclenche le nivean 2 ou le nivean 3. lls hésitent, ils sont trés protectenrs des places
qu’ils ont sous le coude. 1/ fant le respecter ¢a d'ailleurs, moi je le respecte, parce qu’an moment o il va faire froid, si tu
as donné toutes tes places avant pour faire plaisir aux gens du 115, tu n'as plus de places, tu es mal. |...] Ca coiite cher
done il ne se précipite pas a faire des niveanx 2. » (Responsable au Samusocial de Paris).

Ensuite, le passage au niveau 2 se fait chaque fois avant que les températures ne le justifient
légalement. Autrement dit, il résulte d’une démarche de précaution compatible avec la stratégie de
« blame avoidance » définie précédemment : les indicateurs de températures protegent légalement le
préfet de Police, officiellement chargé de la décision a Paris — et c’est pourquoi ils ont peut-étre
délibérément été définis par des températures basses. Chez certains acteurs, cette dimension est
explicite :

« Les circnlaires sont sorties tous les ans, avec des critéres précis, - 5° ete... Si ces termes la étaient respectés, il y anrait
30 morts de plus a Paris, ¢a c'est clair ! Donc il fallait évidenment les déclencher plus tdt, pour des raisons d'évidence
médicale ou physiologiques, ou pour des raisons purement politiques, car le Ministre et les antres, ne voulant pas conrir le
risque qu’il y ait des morts dans la rue, se disent : « c'est bien ! Mais on va le déclencher un pen plus 19t, on ne sait
Jamais | » Résultat ¢a n'a jamais ét¢ déclenché an moment on c'était éerit sur le papier. » (Membre du Recueil

Social de la RATP).

Dans la pratique, cette démarche de précaution se traduit aussi par des déclenchements plus
fréquents le vendredi soir, pour prévenir des complications éventuelles durant le repos
administratif de fin de semaine.

Non seulement les déclenchements ne sont pas automatiques selon les températures, mais la
mobilisation correspondante a chaque niveau de mobilisation est aussi discrétionnaire. Cette
gradation dans la mobilisation, au sein d’'un méme niveau, est explicite dans les circulaires (« il
vous appartient d’apporter la souplesse nécessaire dans la montée en charge du renforcement des
capacités ou de la désactivation du niveau 2 »), et dans 'ensemble des protocoles hivernaux en
Ile-de-France™.

Néanmoins, cette forme aujourd’hui stabilisée et consensuelle de mise en ceuvre du PUH ne I'a
pas toujours été. Quelles ont été les dynamiques d’institutionnalisation ?

B - Un transfert inapproprié : les résistances des acteurs

Les dynamiques d’institutionnalisation révelent les limites du transfert d’instrument d’action
publique. Notre perspective est de comprendre comment, dans la pratique quotidienne du PUH,
le mécanisme automatique de gestion dans l'urgence des sans-abri rencontre des obstacles pour
fonctionner pleinement. Nous nous intéressons donc moins a la facon dont les acteurs locaux ou
périphériques adaptent un programme décidé au niveau ministériel ou central — et quelles sont les
relations entre les acteurs des deux niveaux — qu’aux limites de 'importation dans le domaine
social des outils des plans d’urgence sanitaire et civil. Tout transfert n’est pas un mimétisme put.

04 Ceux de la DASS de Paris, de la Zone de Défense ou de la DRASSIF. Ainsi, par exemple le Plan d’urgence hivernale
dans la Zone de Défense de Paris — lle-de-France (2003) précise que « les préfets de département et, a Paris, le préfet de
police, déterminent, en fonction de la situation, s’ils déclenchent out ou partie des mesures prévues pour chacun des
niveaux d’action » (p. 3).
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Deés lors, comment le domaine social et les acteurs qui le constituent s’approprient-ils ce nouvel
instrument et comment 'adaptent-il a leurs problemes ?

Nous avons vu, dans le premier chapitre, le role joué dans la conception initiale du PUH par
deux groupes de « passeurs » : des médecins issus de la médecine urgentiste et des planificateurs
administratifs proposaient un mode de pilotage de I'action publique acceptable pour les acteurs
politiques — qui y trouvaient justement un moyen de dépolitiser la prise de décision. Ces passeurs
réussissent-ils aussi a imposer leur vision aux acteurs opérationnels ? Sur le terrain, des résistances
se font sentir. Nous avons vu déja que I’échec du Samusocial de Paris a coordonner 'ensemble
des services proposés aux sans-abri était imputable a la « treés grande réserve des associations » a
I'égard des médecins, a la « peur du pouvoir médical », a la méfiance réciproque du sanitaire et du
social”. En ce qui concerne I'application du PUH, les résistances des bénéficiaires sont clairement
relayées par les travailleurs sociaux, et celles de la DASS de Paris se traduisent par des frictions
avec la Zone de Défense.

1) La résistance du « facteur humain »

Les sans-abri résistent a linstauration du PUH dans ses modalités techniques, et refusent la
rationalisation de leur prise en charge. Certes, la méthodologie de 'enquéte choisie n’avait pas
pour objectif de recueillir la parole des bénéficiaires — étant donné que ceux-ci n’interviennent pas,
ou alors tres indirectement, sur instrument de pilotage de P'action publique déployée a leur égard
—, ni de chercher les effets de I'action publique sur leurs pratiques. Et par conséquent, seuls
quelques entretiens informels et plusieurs observations informelles d’interactions entre les
travailleurs sociaux et les sans-abri vont dans ce sens. Néanmoins, les personnes interrogées
percoivent clairement une résistance de la part des bénéficiaires. Le « facteur humain » est un
obstacle a linstauration d’'un mécanisme automatique de déclenchement des niveaux de
mobilisation. Autrement dit, nous ne parlons pas ici d’'une résistance délibérée des personnes a la
rue, mais d’une réticence inhérente a leur mode de vie. Les risques sanitaires et sociaux engendrés
par les sans-abri ne sont pas saisissables comme ceux créés par la pollution atmosphérique, car « il
faut prendre en compte des éléments humains qui ne sont pas quantifiables »*.

Des lors, les plans ne peuvent qu’étre des « guides », des « catalogues », des « canevas », des « fils
directeur », des « cadres de référence » qui doivent étre adaptés et parfois dépassés. Ce ne sont
pas des mesures qu’on applique a la lettre.

« Un plan social ne peut étre enfermé dans des régles strictes. Notre devoir, c'est de faire en sorte qu’ils soient appligués
avec humanité. Sinon on mettrait des machines a notre place ' » (Membre de la Zone de Défense).

Le travail avec les sans-abri exige « un dispositif a la fois tres structuré et suffisamment souple
pour s’adapter en permanence aux problématiques rencontrées» comme Décrit elle-méme
Dominique Versini a propos du département logistique du Samusocial de Paris ; les procédures
préétablies, « il nous arrive pourtant de les transgresser, en fonction des circonstances, car nous
gérons avant tout des situations humaines.... » (Versini, 2000 : 94).

Cette limite a I'importation d’un mécanisme automatique et rationnel de prise en charge des

personnes a la rue converge avec la difficulté des acteurs institutionnels pour connaitre et mesurer

le phénomene quil cherche a réguler. Le manque de données sur ce «facteur humain », qui
b

% Entretien avec un médecin ayant participé a la fondation du Samusocial.
% Entretien avec un membre de la Zone de Défense.
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comme nous 'avons vu a largement contribué a opter pour un indicateur météorologique de
déclenchement, est lui-méme un obstacle pour permettre une prise de décision mécanique :

« Clest un dispositif qui n'est pas trés outillé en termes d'ontils méthodologiques, on travaille beaucounp avec 'humain et
on n'a pas forcément des bases de données hyper carrée. |...] On a essayé de formaliser le plus possible, mais il y a
toujours de l'aléatoire, car il y a toujonrs de I'bumain an milien donc tout n'est pas cadrable. On ne peut pas
appuyer sur un bouton et avoir plein de choses...» (Membre du cabinet de Dominique Versini).

2) Les tensions entre la DASS de Paris et la Zone de Défense

La Zone de Défense, et plus spécifiquement le Pole Protection des Populations, prépare et met
en ceuvre les plans de sécurité civile et sanitaire. En 2003, le PUH lui est confié. L’arrivée de ce
nouvel acteur dans la prise en charge des sans-abri conduit a des réajustements entre les forces en
présence. La DASS de Paris, impliquée de longue date dans le secteur doit notamment se
repositionner. Le partage des responsabilités est théoriquement clair : le préfet de police est
compétent juridiquement pour les déclenchements, mais se fonde sur le diagnostic technique et
financier de la DASS”. Dans la pratique, la DASS de Paris joue de son poids historique et
structurel pour tenter de se préserver des marges de manceuvre. Les premiers hivers font donc
I'objet de tensions entre les représentants de la DASS et ceux de la Zone de Défense.

D’une certaine facon, ces frictions initiales entre la DASS de Paris et la Zone de Défense
symbolisent les limites du transfert d’instrument d’action publique incarné par le PUH : les
planificateurs ne réussissent pas a imposer leurs outils de gestion aux acteurs du « social ». Deux
« cultures » professionnelles s’affrontent. Cela se traduit par exemple par I'impatience des

personnes de la Zone de Défense devant l'inertie de la mobilisation une fois le passage au niveau
2 décidé :

«Ily a eu un premier hiver un pen difficile pour que tout ces gens essaie de travailler ensemble car ce ne sont pas du
tout les mémes cultures. La personne qui s’occupait de ¢a d la préfecture de police disait : « Enfin je ne comprends pas,
J'ai déclenché le N2, et il n'y a pas de places qui arrivent ! ». Mais je veusc dire les places ¢a n’arvive pas comme ¢a
[Rites]. Puis ils ont appris d se connaitre, a échanger des pratiques, a §'aider, a mutualiser des choses, a vraiment
prendre conscience gue la on n’est pas sur un dispositif de seconrs, sur le 18, sur des médecins nrgentistes. La personne
est a la rue, et des fois elle ne veut pas y bouger. Ce sont des choes de culture trés trés importants. »

Avec la mise en ccuvre du PUH nous avons une illustration d’une des lecons fondamentales de
Charles Jones sur le processus de mise en ceuvre d’une politique publique : « le lieu d’'implantation
d’un programme a une grande importance sur la facon dont il est mis en ceuvre » (Jones : 49).

D’un coté, les militaires ou les secouristes de la Zone de Défense, habitués a travailler dans un
systeme hiérarchisé et tres réactif, veulent des regles claires de déclenchement. Régulicrement, au
moment de dresser le bilan annuel de la campagne hivernale, les membres du Pole Protection des
Populations s’interrogent sur le non respect des critéres météorologiques de déclenchement®.
Dans la rubrique des « points a améliorer » de leur bilan du PUH 2005-2000, il est écrit qu« il est
nécessaire de revoir les modalités de déclenchement des niveaux du plan qui ne sont pas en phase
avec la réalité du terrain », et qu'« il apparait nécessaire d’améliorer la pertinence des différents
indicateurs fournis tout au long de la saison pour ensemble des partenaires »”. L.a Zone de

67 A Paris, la situation est plus compliquée que dans les autres départements : ce n’est pas le préfet de département
supérieur hiérarchique de la DASS de Paris qui est décisionnaire, mais le Préfet de Police.

% Un tableau recense le nombre de jours pour lesquels le déclenchement du niveau 2 correspond aux températures
absolues et aux températures ressenties de la circulaire.

© Zone de défense Paris — Ile-de-France, Bilan du PUH 2005-2006, p. 7.
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Défense est d’ailleurs particulicrement intéressée par I'étude proposée par I'Observatoire du
Samusocial de Paris, en réponse a son questionnement et point de départ de notre recherche, a
savoir une étude sur les déterminants du déclenchement du niveau 2. Cet intérét de la Zone de
Défense pour P'objectivation de criteres de déclenchement du niveau 2 complémentaires de la
baisse des températures, s’est également concrétisé par la demande, dans le cadre du pilotage du
groupe de travail sur le PUH, d’¢laboration d’indicateurs de suivi des actions déployées lors du
PUH et de mesures des effets sanitaires (demande sociale, morbidité, moralité, activité des
services impliqués...)"". En juillet 2006, un travail de partenariat entre le Samusocial de Paris et la
Zone de Défense avait déja abouti a la définition d’indicateurs complémentaires .

De Tlautre coté, la DASS de Paris s’appuie sur une expérience ancienne du terrain, une bonne
connaissance des associations partenaires, et une pratique déja rodée des plans hivernaux.
Drailleurs, nous l'avons vu, le PUH est largement issu de cette expérience. La DASS de Paris
essaie d’apporter plus de souplesse aux regles de déclenchement, en s’opposant a une application
stricte de celles-ci. II est flagrant de constater que le protocole hivernal 2003-2004 de la DASS de
Paris énonce clairement, contrairement aux autres papiers officiels sur les conditions de
déclenchement du plan grand froid, qu’« un faisceau d’indicateurs permet de prendre la décision »
et qu«il n’y a pas de corrélation automatique entre le déclenchement du plan grand froid et le
niveau des températures ». Le directeur des Affaires Sanitaires et Sociales de Paris insiste aussi
dans ce texte sur le fait que « le déclenchement des niveaux 2 et 3 sera anticipé et précédé d’une
large concertation entre les différents acteurs institutionnels et associatifs permettant une
évaluation fine de la situation et la mise en place du dispositif hivernal le plus adapté » . Enfin
«la montée en charge graduelle » de la mobilisation est explicite, dans le discours comme dans les
faits :

« Nous on gérait avec nos associations, on a toujours eu une gestion an quotidien des besoins. Et lorsque les remontées,
soit des équipes de maraudes, soit des établissements, faisaient état de beancoup de demandes, on onvrait les vannes. Et
en fait, on ne se souciait pas de savoir sous quel niveau on élait : on était sur une réponse pratique, an guotidien des
besoins qui étaient ressentis. Et done on augmentait progressivement nos capacités, on re-diminuait quand ¢a descendait.
[-..] En accord avec la Préfecture de Police, on contournait allégrement les mesures du plan. C'était la réponse
pragmatique a la demande des associations et a ['observation du terrain. C'est comme cela que ¢a se passait et que cela
s'est toujonrs passé. » (Membre de la DASS de Paris).

Progressivement, la DASS de Paris, « qui a toujours eu son mot a dire sur les déclenchements »™*
réussit a imposer son interprétation du PUH. A un niveau hiérarchique élevé de la Zone de
Défense, on considere maintenant que c’est un « plan social », et que « la notion méme de social
justifie qu’on ne peut raisonner en termes mécaniques de températures ». A titre d’exemple
significatif, la Zone de Défense a demandé que le représentant de la Croix-Rouge ne soit plus un
secouriste, mais un responsable de T'APASO (Antenne de Premier Accueil Social et
d’Orientation). La DASS favorise donc la mise en place d’un systeme souple, qui s’adapte a son
habitude, a la « situation de terrain » c’est-a-dire essentiellement au taux d’hébergement (nombre
de places occupées sur le nombre de places disponibles).

70 Ce projet d’étude a été présenté par ’Observatoire du Samusocial de Paris lors de la réunion du Comité de Pilotage,
a la Préfecture de police en novembre 2006.

71 La CIRE notamment participe a ce groupe de travail.

72 Les indicateurs du Samusocial de Paris, envoyés quotidiennement au Centre Opérationnel de Zone sont : la part
quotidienne des appels adressés au « 115 » entre 9h et 12h, le rapport entre le nombre de demandes d’hébergement
au « 115 » et les places disponibles, le nombre de personnes accueillies a I’Espace Solidarité Insertion du Samusocial
de Patis, le nombre de cas d’hypothermies décelées par le Samusocial de Paris, le nombre de personnes rencontrées
par les maraudes du Samusocial de Paris, et le nombre de personnes prises en chatge par ces maraudes.

73 Préfecture de Paris, DASS de Paris, Pole Solidarité Insertion, Service Urgence Sociale et Intégration, Profocole
hivernal 2003/ 2004, 13 novembte 2003, p. 1.

74 Entretien avec un dirigeant du Pole Protection des Populations.
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« Le [Directenr des Affaires Sanitaires et Sociales] de Paris n'est pas dupe, il ne s'en laisse pas conter, et il continue lui
a faire son systéme, essentiellement a travers ce que peuvent lenr dire les associations, en terme de tension notamment du

« 115 ».» (Membre de la DGAS).

C’est pourquoi la mobilisation des services destinés aux sans-abri n’est pas fixe selon les niveaux.
Les niveaux 1, 2, 3 indiquent le nombre de places maximales mobilisables. Mais c’est finalement
la DASS de Paris qui décide du nombre de places nécessaires. Toutes les places mobilisables en
niveau 2 ne sont pas nécessairement mobilisées. 11 s’agit plutot d’'une montée en charge graduelle
de la mobilisation, indépendamment des niveaux. Le niveau 1 «renforcé» symbolise cette
adaptation parisienne du dispositif : il permet d’augmenter les capacités d’hébergement, sans pour
autant déclencher le niveau 2, couteux et lourd ; il permet de repasser progressivement du niveau
2 au niveau 1, et donc de prendre en compte I'inertie du systeme (c’est-a-dire de ne pas remettre a
la rue des centaines de personnes du jour au lendemain, démobiliser des dizaines de travailleurs
sociaux du jour au lendemain).

L’usage souple des indicateurs traduit le réle stratégique, financier et politique important de la
DASS de Paris, dans la mise en ceuvre du PUH et plus généralement dans la prise en charge des
sans-abri en Ile-de-France. La recherche de réactivité des politiques d’urgence, et lattractivité
parisienne conduit les pouvoirs publics a renforcer systématiquement les moyens financiers de la
DASS de Paris, au détriment d’une politique régionale de répartition de Poffre d’hébergement” :

« Quand il y a une urgence sur Paris, le cabinet est informé directement par la DASS de Paris, ce qui se comprend tout
a fait, il fant étre réactif un moment donné, et les décisions se font directement en direction de la DASS de Paris, qui
localement, a la connaissance du diagnostic social pent réagir plus rapidement, ce qui est tout a fait logique. » (Membre

de la DRASS).

Ainsi, la DASS de Paris recoit 200 millions d’euros pour le dispositif d’« urgence sociale », soit 20
% du budget qu’y consacre 'Etat. De plus, Ia DASS de Paris est en relation directe avec la DGAS
et le cabinet ministériel, affirmant de cette maniere son autonomie par rapport aux autres DDASS
d’Ile-de-France qui rendent beaucoup plus facilement des comptes a la DRASSIF.

Les tensions entre les deux institutions, aux cultures et principes d’action divergents, se sont
progressivement apaisées autour d’un consensus sur J'usage souple des indicateurs.
L’assouplissement de Pautomaticité du PUH dans sa mise en ceuvre illustre les limites de la
technicisation de I'action sociale. Non seulement les déclenchements ne sont pas automatiques,
mais ils n’impliquent pas de mobilisation fixe. .a DASS de Paris impose, aux planificateurs de la
Zone de Défense, son interprétation du PUH. Nous retrouvons donc l'une des conclusions
d’Aaron B. Wildavsky et de Jeffrey L. Pressman sur I'importance des routines dans la mise en
ceuvre des politiques publiques : la DASS de Paris continue de faire ce qu’elle a toujours fait avant
qu’une circulaire ministérielle ne tente d’imposer un nouvel instrument de pilotage de la prise en
charge en urgence des sans-abri.

Iusage consensuel des indicateurs de températures comme un critere d’aide a la décision parmi
d’autres plutot que comme des gachettes déclencheurs d’action résulte des ajustements de la mise
en ceuvre et des adaptations de l'instrument au terrain, et notamment des échanges entre la DASS
de Paris et la Zone de Défense : le transfert n’était donc pas totalement approprié. Il convient
maintenant de se demander pourquoi ces déclenchements ont tout de méme lieu, et quel est le
role du cabinet ministériel dans ces ajustements.

7511 est tres difficile de connaitre le sens dominant de la corrélation entre I'offre d’hébergement et la demande
d’hébergement : la forte demande parisienne d’hébergement résulte-t-elle de Iattractivité de 'offre d’hébergement de
Patis, ou la croissance de I'offre d’hébergement essaie-t-elle de répondre a une forte demande ?
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Encadré n°l : Le déclenchement du niveau 2 du 25 janvier 2004, vu par le « 115 »
de Paris™

Coordination « 115 »
« Appel a 13030 sur le 115 de Mme X de la DASS de Paris, afin de nous informer que des chutes de
neige étatent annoncées pour cette nuit aux alentonrs de 4 heures. Toutefois, ancun renforcement hivernal
ne Serait pour l'instant mis en place.
A 16b55, Mme Y du Secrétariat d’Etat a la lutte contre l'exclusion nous contacte sur la « ligne rouge »
afin de confirmer les informations ci-dessus. L astreinte 115, la direction et la Direction Générale sont
averties de la situation. »

Ces notes réfractent I'investissement quotidien du cabinet ministériel dans le suivi du PUH, et
son influence dans les déclenchements de niveau 2 puisque le cabinet «confirme» les
informations de la DASS de Paris.

Supervision « 115 » :

« Suite a I'appel [de la directrice de la veille sociale du Samusocial de Paris] nous avons
appris que le plan d’urgence hivernale de niveau 2 était déclenché. L’information est
confirmée a 21h15 par un fax de la Préfecture de police.

Sans précisions sur le dispositif mis en place, nous avons contacté les ESI” (Agora et
Halte) et certains centres comme celui du Boulevard Ney pour savoir §’ils mettaient a
notre disposition des places

supplémentaires. Ces structures n’étaient pas au courrant et donc n’ont pas augmenté leur
capacité d’accueil. »

Nous avons ici une illustration des difficultés rencontrées dans la mise en ceuvre du PUH. Le
déclenchement tardif du niveau 2 — officieusement en fin de journée, officiellement a 21h15 —
rend difficile la mobilisation immédiate des capacités d’accueil. Les centres d’hébergement n’ont
pas été informés, et nont donc pas pris leur disposition. La mobilisation correspondant au
niveau 2 ne sera effective que la nuit suivante. Autrement dit, la décision de la préfecture de
police n’a pas été suivie d’une coordination, par la DASS : au début de la mise en ceuvre du
PUH, les relations entre ces deux institutions étaient encore instables.

C - Un transfert incomplet : des indicateurs non silencieux

Les indicateurs ne sont pas des instruments silencieux mais créent au contraire ’événement en
tant que chaque déclenchement est fortement médiatisé et politisé. Le PUH possede une
dimension symbolique indéniable, qui sert la communication politique du gouvernement. La
décision de changer de niveau de mobilisation reste donc fortement surveillée, en Ile-de-France,
par le ministre de tutelle. Cette couverture médiatique s’inscrit parfaitement dans la stratégie de
« blame avoidance » des élus, qui, dans une démarche de précaution, soutiennent les déclenchements
anticipés du PUH. Les élus encouragent ainsi les ajustements opérés par la DASS de Paris dans la
mise en ceuvre du plan.

76 Extraits du Rapport du « 115 » de Paris, établi quotidiennement par la Coordination et la Supervision du « 115 ».
77 Les Espace Solidarité Insertion sont des accueils de jour.
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1) L’affichage politique du PUH

Les «campagnes de sensibilisation Grand Froid » accompagnent chaque déclenchement de
niveau 2, a la demande de la circulaire ministérielle : lots du bulletin météo de France Télévision
par exemple™, les francais sont invités a composer le numéro téléphonique d’urgence « 115 »
pour mettre a labri une personne rencontrée dans la rue semblant le nécessiter. Plus
généralement, une grande campagne publicitaire dans le métro parisien, financée par Jacques
Séguéla, a accompagné le lancement du PUH lors du premier hiver en 2003-2004. Officiellement,
C’est pour « soutenir I'action des « équipes mobiles d’aide de type « samu social »"”.

Pourtant, les acteurs de terrain affirment que ces campagnes de sensibilisation sont inutiles
puisqu’elles contribuent surtout a engorger le « 115» Comme le reconnait ce dirigeant du
Samusocial de Paris, « ces messages de vigilance sont anssi un souci de communication antour de la cause SDF ;
ce n'est pas que pédagogique, mais c'est aussi pour dire que I'Eltat est vigilant et fait quelgue chose». Ces
campagnes de sensibilisation et de mobilisation citoyenne sont donc davantage un affichage
politique de Taction gouvernementale quun dispositif technique cherchant a améliorer le
dispositif. Nous faisons ’hypothése que les déclenchements du niveau 2 possedent aussi cette
dimension politique. N’oublions pas que le PUH a une dimension nationale. Or, mis a part les
départements franciliens et les départements frontaliers du Sud-Est de la France, le niveau 2 ne

correspond pas a un dispositif profondément différent du niveau 1, comme 'explique ce membre
de la DGAS :

« Je dirais gue dans la majorité des départements, a Pexception des gros départements, qu’est ce
que c’est le niveau 2 ? Sur un parc de 150 places, vous en rajoutez 5 ou 10, vous faites une
petite ronde supplémentaire dans la semaine, parfois on recrute des personnes §'il y a des appels, mais ca
tient a ¢a, et personne ne questionne, et tout le monde est content, tout le monde est rassuré quand on sait que a la radio,
ils ont dit on est passés an nivean 2. » (Membre de la DGAS).

A Paris, les places mobilisables en niveau 2 sont conséquentes, mais étant donné le déploiement
progressif de la mobilisation, indépendamment des niveaux*’, on peut raisonnablement soutenir
que le passage au niveau 2 a une dimension politique, symbolique.  Ajoutons que ouverture de
gymnases par la Ville de Paris se fonde sur la méme stratégie. En théorie, quatre gymnases de la
Ville de Paris sont mis a disposition du Préfet de Police en cas de déclenchement de niveau 3 du
PUH. Mais depuis plusieurs années, le Maire de Paris choisit délibérément d’ouvrir un gymnase
pour y recueillir des personnes sans-abri en dehors du niveau 3 — généralement en niveau 2 —
considérant que le grand froid ou la forte demande le nécessitent. Et effectivement, une fois
ouvert, un gymnase est généralement rapidement occupé. Néanmoins, un membre du Centre
d’Action Sociale de la Ville de Paris reconnait qu’« il y a une préoccupation des élus [de la Ville de
Paris] de montrer que Paris fait vraiment quelque chose pour les gens, et en gros, méme si le
dispositif n’est pas totalement saturé, c'est-a-dire méme si tous les lits supplémentaires qu’il est
prévu d’ouvrir dans tous les établissements ne sont pas ouverts et méme si toutes les places

78 Le dossier de presse ministériel du 2 novembre 2006 précise : « cette campagne repose sut le barometre du froid : a
Iinitiative du Ministere délégué a la Cohésion Sociale et a la Parité, et en partenariat avec Météo France et les chaines
de radio et de télévision (TF1, France télévision, M6) des messages d’alerte sont lancés au cours des bulletins météo
des I'annonce d’un niveau de température susceptible d’affecter les personnes sans-abri », p. 21.

79 Ministere de ’'Emploi, de la Cohésion sociale et du Logement, Ministere délégué a la Cohésion sociale et a la Parité,
Dossier de Presse : Renforcement du dispositif national d’accueil, d’hébergement et d'insertion pour hiver 2006-2007, 2 novembre
2000, p. 21.

80 Ainsi, un membre de la DRASS Ile de France nous confie : « Les DDASS peuvent éviter le risque sanitaire ou le
risque social, en renforcant autant que besoin, sans avoir la lourdeur d’'un déclenchement officiel, qui doit étre
prononcé par le Préfet, qui attite I’ceil des médias; pour une DDASS, c’est patfois privilégier la souplesse
d’organisation de ne pas déclencher. »
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ouvertes ne sont pas prises, les ¢lus parisiens ont quand méme a coeur de montrer que la ville, elle
aussi, participe ».

2) La médiatisation du « Grand Froid »

En hiver, la présence de personnes a la rue scandalise I'opinion publique, et les médias
interpellent réguliecrement le gouvernement en s’indignant des sans-abri morts de froid. Pour
répondre a ce que Murray Edelman nomme « dramatisation de l'information politique », ici
autour des morts de la rue, le gouvernement développe une stratégie de communication politique :

« Ce qui intéresse essentiellement la Préfecture de police et le cabinet, c'est davantage d'avoir des éléments de
communication, parce qu’il y a une pression médiatique trés forte pendant le plan biver, les médias qui attendent de
savoir ce qui a été fait en plus, quels sont les renforcements de moyens etc. . .done la, il faut pouvoir rapidement
répondre a une demande journalistique et de dire : « sur ['lle de France par exemple, au total c'est tant de
places d’hébergement en plus, des places spécialisées pour les femmes. .. » (Membre de la DRASSIF).

En niveau 2, la remontée des informations du terrain jusqu’au cabinet ministériel est quotidienne
et plus étendue qu’en niveau 1. LLa mise en place d’un tel systeme de récolte d’informations et de
leur actualisation est un outil essentiel de la communication politique ministérielle. Il permet de
répondre rapidement et précisément aux traditionnels articles interpellant le gouvernement. Le
niveau 2 est donc « un outil qui permettait de répondre anx exigence de l'exercice de communication que sont
censés faire les ministres tous les jours. »"'.

Les déclenchements du niveau 2 sont mis en scéne, comme nous venons de le voir, autour des
campagnes de sensibilisation « Grand Froid ». Ils médiatisent I'action du gouvernement et la
crédibilisent. IlIs cherchent a remplacer la dramatisation des informations concernant la mort des
sans-abri. C’est pourquoi je propose de les nommer « déclenchements - spectacle » pour filer la
métaphore de la mystification de Daction publique de Murray Edelman. Et effectivement,
Panalyse de la presse® révéle que progressivement les grands journaux relaient les déclenchements
du niveau 2, et la conférence de presse ministérielle de présentation de la campagne hivernale en
novembre. Les dépéches AFP sont systématique reprises. Une analyse quantitative plus
approfondie des articles de journaux sur les sans-abri révelerait méme certainement une
concentration aux alentours du déclenchement du niveau 2. En termes de communication
politique, le PUH et ses déclenchements médiatisés ont ainsi permis d’offrir une couverture
médiatique plus favorable au gouvernement :

« S'il y a une chose qui fait que ce plan avec les trois niveanx marche bien c'est le coté médiatique, parce qu’antant les
gouvernements précédents se faisatent taper sur les doigts pratiquement tous les bivers, on jugeait qu’on était en dessous de
tout etc...autant les histoires de niveanx... |...| Je le dis des fois de fagon provocante, ¢a a marché du feu de
Dieu et ¢a marche du feu de Dieu ! » Membre de la DGAS).

3) Les ajustements des acteurs politiques aux déclenchements du niveau 2
La fonction symbolique des « déclenchements — spectacle » offre une couverture médiatique — au

double sens de publicisation et de protection — aux décideurs publics, qui compensent d’une
certaine facon la faiblesse du dispositif juridique. Dés lors, on peut s’interroger sur le role des élus

81 Entretien avec un membre du cabinet de Dominique Versini, 2007.
82 I analyse de la presse dont il est ici question correspond a une recherche sur Europresse depuis 2003, a partir des
mots « SDF », « plan hiver », « plan hivernal », « grand froid », « niveau 2 ».
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du gouvernement dans les ajustements et les adaptations du mécanisme automatique dans la mise
en ceuvre. Les déclenchements du niveau 2 s’inscrivent dans une démarche de précaution.

« Mon rdle était anssi de suivre ¢a tous les jours, de fagon a ce que la ministre puisse envoyer des messages de vigilance a
Lintention des préfets de fagon a dire « voila, Jai fait mon boulot, aprés... ». (Membre du cabinet de Dominique
Versini).

« Cet hiver, a canse des tentes ... et de la sensibilité de cette affaire, il a ét¢ nécessaire de maintenir le nivean 2 pour
continuer a faire remontée les informations au jour le jour pour prendre les décisions adéquates en tant que besoin. Dans

ce contexte. .. épidermiquement insupportable... On ne voulait pas qu'on puisse nous reprocher certaines situations. »
(Membre de la Zone de Défense).

Les acteurs politiques profitent des retombées positives des déclenchements du niveau 2. Mais
dans quelle mesure participent-ils aux déclenchements anticipés du niveau 2 ? Si la décision de
déclencher les niveaux de mobilisation revient au Préfet, le cabinet ministériel informe cependant
régulicrement les préfets des baisses de températures, sans hésiter a insister — jusqu’a les
« harceler » lors du premier hiver de mise en ceuvre du PUH — pour les mobiliser : « Chague fois
que les températures tombent de quelques degrés, la Ministre envoie des mails a tout le monde, en disant Meétéo
France m’a dit que dans les jours qui viennent il va faire froid, souvent elle exagere d'ailleurs, pour les activer
davantage, done ¢a a un effet effectivement un pen mobilisatenr. »”. Cet hiver, le déclenchement du niveau 2,
et sans contestation le prolongement ininterrompu du niveau 2 (comme nous le verrons dans le
prochain chapitre) révelent clairement que les pouvoirs discrétionnaires des acteurs politiques
n’avaient pas disparu : ils expriment les limites de la dépolitisation de la prise de décision, et
posent la question de la «politisation fonctionnelle » des préfets, décideurs officiels des
déclenchements. Mais surtout, les tentatives gouvernementales pour publiciser le dispositif
aboutissent au transfert incomplet d’un mécanisme automatique et discret.

Le PUH et les déclenchements de niveau 2 qui I'accompagnent se sont progressivement
institutionnalisés au cours des quatre hivers ou il a été mis en ceuvre, autour de I'émergence
médiatique du probleme et de I'’émergence non automatique de la prise de décision. La
dynamique d’institutionnalisation se fonde, en effet, sur deux ajustements complémentaires qui
ont contribué a rejeter dans la pratique le mécanisme automatique de changement de niveaux de
mobilisation. La DASS de Paris, financeur et principal metteur en ceuvre, opere un premier
ajustement et « enrole » le Pole Protection des Populations de la Zone de défense, autour d’une
interprétation souple des déclenchements et de la mobilisation. Le cabinet ministériel favorise un
nouvel ajustement en incitant les préfets, et notamment le Préfet de Police de Paris, a anticiper la
mobilisation par démarche de précaution, et par souci de communication politique. La
technicisation de I'action sociale trouve ses limites dans ses ajustements de mise en ccuvre de
Iinstrument : le transfert se révele étre en partie inapproprié et incomplet. Certes, aucun transfert
n’est un mimétisme pur, mais dans le cas du PUH, les limites du transfert se traduisent par
Iinstitutionnalisation d’un instrument hybride de pilotage de I'action publique, dont la logique
interne dépasse 'usage symbolique dont il est 'objet.

II. Les conséquences d’une contradiction interne entre fonction
syvymbolique et mécanisme automatique

85 Entretien avec un membre de la DGAS, 2007.
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L’interprétation souple des indicateurs de déclenchement s’est donc institutionnalisée et a, par
conséquent, des effets structurants sur P'action publique. Quelles sont les conséquences pour
I'action publique de cette contradiction interne du PUH entre la fonction symbolique et le
systtme automatique ? Premicrement, Daffichage politique du mécanisme automatique
problématise la question SDF comme un probléeme appelant une solution d’ordre technique plus
que politique, et déplace ainsi vers les associations « gestionnaires » la recherche de solutions a la
situation de choix tragique. En d’autres termes, en faisant passer pour techniques des décisions
qui restent politiques, le PUH associe les associations partenaires aux responsabilités managériales
et politiques des décideurs publics. Fortement investies dans un partenariat avec I'Etat, ces
associations perdent leur force protestataire. Les critiques sont alors portées par des associations
« extérieures » a la mise en ceuvre du PUH. Deuxiemement, un effet surprenant — puisqu’il invite
a nuancer la these de éloignement croissant des deux catégories d’action publique « insertion » et
« exclusion » — a pu étre observé : le PUH est complémentaire du RMI pour les sans-abri.

A - Déplacement symbolique de la décision politique « tragique » a Ila
sphére technique

La rareté des places d’hébergement d’urgence crée une situation de « choix tragique » qui divise
les associations sur les modalités de la procédure d’allocation des places. Le PUH, par sa fonction
symbolique, sous-entend que la solution a cette situation se trouve dans la sphére technique
plutot que dans la sphere politique.

1) Une situation de « choix tragique » : I’allocation d’un nombre insuffisant de
places d’hébergement

Guido Calabresi et Philip Bobbitt définissent une situation de « choix tragique » comme une
« situation ou les biens nécessaires 2 la survie, a ’évitement de souffrances ou de tout mal, sont en
nombre insuffisant pour les membres d’une collectivité qui en ont besoin » (Calabresi et Bobbitt,
1978 ; Dalgalarrondo et Urfalino, 2000). Dans cette situation, un effort important est déployé
pour augmenter ces biens, alors que le mode d’allocation est « tragique » puisqu’il exclut une
partie de la population. C’est le cas des places d’hébergement d’urgence, dont le nombre est
insuffisant par rapport au nombre de demandeurs, en raison du manque de « fluidité » du
dispositif social hébergement-logement.

En effet, le fonctionnement du PUH se fait dans un contexte de pénurie clairement identifié par
les pouvoirs publics, puisque le rapport de la Chambre Régionale des Comptes sur le Samusocial
de Paris dénonce une « gestion qui organise la rotation quotidienne des personnes sans-abri sur
un nombre insuffisant de places d’hébergement. Il ne s’agit pas seulement de gérer 'urgence mais
aussi la pénurie ». Un membre du Ceeur des Haltes témoigne du tragique des décisions auxquelles
sont confrontées les associations gestionnaires de services aux sans-abri : « oz #°a plus de place, et on
ne peut pas déshabiller Paul ponr habiller Jacgues ». Ou encore le témoignage de ce membre du Secours
catholique.

« 11 doit y avoir un nombre de places qui réponde a la demande. Parce que c'est trés fondamental, ¢a. C'est aussi une
question d’égalité des citoyens dans un pays. Sinon, ¢a devient completement injuste si une personne est hébergée ici
plusienrs mois, est tranquille, prise en charge et accompagnée. .. méme sil n’y a rien de miraculenx ou de magigue. ..
Mais c'est profondément injuste an nivean de la Républigne de voir ¢a et de lantre coté celui qui n’a rien du tout et qui
n'a pas le droit d’y accéder. »
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Les associations et les organismes participant a ’hébergement des sans-abri (Recueil social de la
RATP qui assure le transport vers les CHU, Samusocial de Paris...) sont divisés entre le refus de
principe de sélectionner les bénéficiaires. ..

« Alors y a-t-il une priorité des personnes, ¢’était votre question ¢ Ce n’est pas possible. Ce n'est pas possible d’un point
de vue éthigue. Comment voulez-vous qu’une personne a la rue soit plus a la rue gu’une antre personne qui elle-méme est
a la rue 2 87 les associations commencent a raisonner comme ¢a, on va dans le mur ! Notre mission de lien, notre mission
de cobésion sociale ne sera plus respectée. S'il faut montrer patte blanche pour aller dans un centre d’hébergement
d'urgence, s'il faut présenter les symptomes adaptés, on va dans le mur. » Membre de ’association Emmais).

. et la gestion effective quotidienne d’allocation des places qui conduit a des pratiques de
jugement :

« Il fant savoir qui on va aider en premier, parce qu'on ne peut pas aider tout le monde, et comment on va faire pour
prioriser d’une certaine fagon ['aide, puisqu’on est bien obligés de gérer le pénurie et qu'il fant donner des priorités. Apres
c'est antre chose, c’est un traitement des publics, et c'est aux associations de le faire, et de décider en fonction de lenr
philosophie, des consignes de la DASS éventuellement, pour savoir comment elles vont faire pour gérer tout ¢a. |...] Il y
a un truc sur lequel on peut tout a fait se baser, et qui la permet d'éloigner les problémes de xénophobie et de racisme,
c'est de dire « donnons la priorité anx plus vulnérables | » C'est une notion qui peut paraitre trés arbitraire, mais qui
lorsqu’elle est formulée par des professionnels est beancoup moins arbitraire que lapparence gu’elle donne... »
(Membre du recueil social de la RATP).

Depuis T'ouvrage fondateur de Guido Calabresi et Philip Bobbitt, plusieurs travaux sur la
distribution institutionnelle de biens rares ont tenté d’expliquer la structuration de l'action
collective en contexte de choix tragique. Ils s’intéressent généralement au domaine médical —
allocations de dons de reins (Elster et Herpin, 1992), ou de traitements contre le virus du SIDA
(Dalgalarrondo et Urfalino, 2000) — mais également au domaine de I'aide et de I'action sociale —
répartition d’un secours financier, le Fonds d’urgence sociale (Fassin, 2001). Il ne s’agit ici ni
d’observer le déploiement concret de la justice locale (qui aurait nécessité un dispositif
méthodologique plus large que les observations informelles, lors de nos maraudes ou de nos
passages dans les locaux des associations, des rencontres entre un usager et un travailleur social),
ni de confronter les pratiques effectives d’allocations des places d’hébergement aux principes et
aux justifications des critéres de décision™, mais de comprendre les modalités du « choix
tragiques » et les implications pour la conduite de 'action publique a 'égard des sans-abri.

Guido Calabresi et Philip Bobbitt distinguent la « décision de premier ordre » qui détermine le
montant total des biens rares qui sont alloués, et la « décision de second ordre » qui définit les
modalités de la répartition finale des ressources.

Dans le cas de 'hébergement d’urgence, c’est 'Etat qui finance, et qui par conséquent prend la
décision de premier ordre. La DGAS est chargée par le ministére délégué aux affaires sociales de
négocier des fonds supplémentaires pour compléter enveloppe budgétaire votée en loi de
finances. Eventuellement, la ministre prend des mesures supplémentaires, tel le plan triennal de
2006 de Catherine Vautrin. Les places supplémentaires allouées avec le déclenchement du niveau
2 font donc partie de ce montant total de places d’hébergement calculées selon le budget annuel,
comme nous I'avons vu dans I’étude des facteurs de déclenchement du niveau 2. La décision de
premier ordre appartient donc a la sphere politique : ce sont les élus qui choisissent quel budget

84 L’article de Didier Fassin cité ci-dessus présente une analyse de ce type, qui pourrait étre transposée a I’allocation
des places d’hébergement, objet comparable au sien a de nombreux égards.
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ils consacreront a la prise en charge en urgence des sans-abri par rapport aux autres problemes
inscrits sur I’agenda gouvernemental®.

Ainsi, la DASS de Paris finance au niveau départemental et donne quelques consignes*’. Mais une
large part d’interprétation est laissée aux associations qui, sur le terrain, définissent des principes
et des pratiques de jugement, que traduisent par exemple les reglements intérieurs des CHU. Ce
sont les associations et les organismes gestionnaires des services d’urgence aux sans-abri qui sont
confrontés aux choix tragiques qu’implique le manque de places d’hébergement. Ce second ordre
releve donc davantage de la sphere technique, « tout en supposant I'établissement de principes
¢thiques, méme implicites » précise Didier Fassin. C’est la décision de second ordre qui nous
intéresse plus particuliecrement ici.

2) Deux modalités du «choix tragique »: durée d’hébergement et public
prioritaire

La procédure de jugement accompagnant la décision de second ordre porte sur ’éligibilité (qui va
étre hébergé ?) et sur la durée de ’'hébergement (combien de jours d’hébergement cette personne
va-t-elle bénéficier ?). Ces deux modalités du « choix tragique » font 'objet d’oppositions entre
ceux qui sont chargés de prendre la décision.

La durée de 'hébergement d’urgence crée des dissensions entre les gestionnaires de CHU,
comme le remarque Patrick Bruneteaux : « le principe d’hébergement a la nuitée a été défendu par
Xavier Emmanuelli dans les premiers temps d’instauration du Samusocial. D’ailleurs dans le CHU
du Samusocial de Montrouge, c’est encore la régle. En revanche, les associations intervenues plus
récemment dans le secteur de lurgence comme Emmatis ou Secours catholique, ce sont
fermement opposés a cette remise a la rue incessante et ont lutté pour imposer trois jours
d’hébergement continu, puis une semaine » (Bruneteaux, 2007). La FNARS, dans son Livre Blanc
de 2006, dénonce également cette limitation des durées de sé¢jour dans les CHU comme étant une
fausse solution. Certes, la rotation des personnes permet d’accueillir un public plus large. Mais,
selon la FNARS, ce «va-et-vient permanent» détourne I'urgence : « l'urgence n’en est plus
vraiment une car les personnes restent "en urgence" en attendant de pouvoir étre accueillies
ailleurs »*". Ce principe de la chaise musicale est au fondement du PUH dans un contexte de
choix tragique. En effet, pour mettre les personnes a l'abri T’hiver, il faut avoir des places
d’hébergements disponibles en cas d’urgence, autant de places qui dans un contexte de pénurie
pourraient étre occupées de fagon durable. Dés lors, réserver ces places a l'urgence, c’est déplacer
les populations qui les occupent temporairement. Le déplacement ne pouvant se faire « vers le
haut » de la chaine (maisons relais, CHRS, logement social), il correspond a un retour a la rue. Par
conséquent, des tensions réelles existent entre les Centres effectuant des prolongations
d’hébergement et le « 115 » ou la DDASS qui favorisent le principe de la rotation des publics,
notamment sur les places libérées par le niveau 2 du PUH. Ainsi, par exemple, le Centre d’Action
Sociale Protestant (CASP) est « sorti » du PUH a partir du moment ou il a refusé de remettre a la
rue ses hébergés, et donc de permettre I'orientation, par le « 115 », de nouvelles personnes sur ces

85 Ce budget est symboliquement mis en valeur dans sa partie hivernale lors de la présentation, en novembre du PUH
par la ministre. Le nombre alors affiché de places d’hébergement supplémentaire par rapport a 'année précédente a
pour fonction de manifester la bonne volonté des pouvoirs publics.

86 Les consignes sont indirectes et s’expriment par exemple par la mise en place de conventionnements pour les
CHU ou par la qualification d’Espaces Solidarité Insertion pour les lieux d’accueil de jour.

87 FNARS, gp.cit., p. 34.
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places®™. Un membre de cette association nous confie que « ¢a a eréé un conflit avec la DASS qui
n'avait plus suffisamment de places en rotation. Ca ne changeait rien sur le nombre de personnes accueillies, mais
plus de rotation. On a eu quelques difficultés donc a faire admettre ¢a a la DASS qui est gestionnaire des places. »
L’encadré n°2 illustre la fagon dont ces dissensions sont vécues par le « 115 ».

Encadré n°2: Un exemple de dissensions dans la gestion des places d’hébergement
d’urgence : les prolongations de durée d’hébergement vues par le « 115 »%9

« Nous avons en la surprise de recevoir un fax de 17 prolongations sur le centre de Bd Ney |dn Seconrs Catholigue),
alors que le nombre de places disponibles ce jour était de 13. 1. explication vient du fait que le centre a prolongé 7
personnes alors que ces derniéres ne figuratent pas sur la liste des hébergés de la veille (a priori oubli de prolongation
du 15/03). A noter qu’ancune place n’avait été donnée a I'équipe [du 115] le matin et les 2 places réservées anx
invités de 'EST étaient comprises dans les 13 disponibilités du_jonr. Aprés un contact avec Bd Ney, le centre nous
demande de maintenir ensemble des prolongations, et done de surbooké le centre a 95 personnes (an lieu des 90
orientations habituelles).

Devant importance des prolongations faites chague jour, nous avons sonbaité faire une comparaison entre les
prolongations effectuées par les centres et les places disponibles ce jour sur le 115. Ainsi an 17 mars 2004, nous
obtenons [le tablean suivant0:

Comparaison Prolongation AS et dispo 115

H Total prol
20 A | | |OTotal 115

Nbre de places
N
(6]
|

En observant ce schéma, on note un nombre important de prolongations AS sur les centres Emmaiis (plus de la
moitié des personnes hébergées sur ces structures sont en prolongation par le centre) et sur les centres du Secours
Catholigue tels que Bd Ney (49% des personnes sont en prolongation AS), Maison Helder Camara (la totalité des
Sfemmes PEC [prises en charge] sont des prolongées) et Maison Jean Rodhain (71% de prolongations).

A noter que seuls les centres [du Samusocial de Paris], ainsi gue Duranton et Habitat et Soins nous font part des
démarches en conrs des personnes prolongées.

Nous avons anssi soubaité faire un parallele par rapport a lannée derniére. Ainsi pour une période d’une semaine
(17 au 17 mars 2003 et 2004) nous obtenons une moyenne de 34 prolongations par jour en 2003, contre 49.5
prolongations par jour pour l'année 2004, soit une angmentation de plus de 45%. Le nombre de disponibilité
Journaliere, pour cette méme période, montre anssi une angmentation (188.8 en 2003 pour 200.8 en 2004). Ceci
peut s'expliguer par le fait que nous étions cette année jusqu’an 15 mars inclus en nivean 2 du Plan Hivernal, avec
donc un certain nombre de disponibilités supplémentaires»

Les criteres d’éligibilité ne font pas non plus 'objet de consensus. La création du « 115 » répond a
une recherche d’efficacité dans l'allocation des places d’hébergement, mais aussi a un principe de

88 Refuser la remise a la rue des usagers ne signifie pas pour autant qu’ils ne se déplaceront pas d’'une association a
une autre. Un membre du CASP nous explique ainsi: « Ce n'est pas forcément bon de garder la méme personne sur la méme
structure. Ca les oblige a se bouger plus. Plus elles restent longtemps, plus elles sont exigeantes. Ca leur fait du bien de voir antre chose ».
89 Rapport du « 115 » du 17 mars 2004.

9 Note du rapporteur du 115 : « Ont été comptabilisés dans ce tablean uniquement les centres effectuant des prolongations AS (le
CHUS de Montronge faisant lenr prolongation hors guota 115/ jour, il n’y fignre pas). »
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justice : I’égalitarisme, au sens de 'inconditionnalité de I'accueil. Selon ce principe, le premier a
téléphoner est le premier servi. Mais, de fait, les places d’hébergement gérées par le « 115 » ne
sont pas toutes allouées en fonction de ce principe d’égalitarisme. Un dirigeant du « 115 » nous
explique qu’il y a des « droits de priorités » qui correspondent a des « prises en charge hors cadre du
« 115 », c'est-a-dire que selon un fonctionnement normal du « 115 », ce sont les gens qu'on anrait éventuellement
refusé, soit pour motif qu'ils relevaient d'antres dispositifs, soit parce qu’on n'avait pas la capacité de les héberger.
Le droit de priorité corvespond a une demande expresse de nos tutelles de procéder a un hébergement. » Cest ce
droit de priorité qui a joué cet hiver, pour la prise en charge des personnes du campement du
canal Saint-Martin.

Ainsi, les procédures d’éligibilité sont plus complexes que les principes affichés et sont
déterminées par la combinaison pragmatique de principes de justice et de principes d’efficacité
institutionnelle. Nous retrouvons dans notre cas d’¢tude deux des trois orientations éthiques
possibles selon la typologie de Jon Elster et de Nicolas Herpin (Elster et Herpin, 1992). La
logique compassionnelle rend éligible les « grands exclus » (expression de Xavier Emmanuelli),
ceux dont I’état est le plus déplorable : au probleme d’absence de logement s’ajoutent souvent la
vieillesse, les problemes de santé, I'alcoolisme, la dépendance a une drogue ou des problemes
psychiatriques, ... Ainsi, par exemple, I'age est un criteére prioritaire d’acces au CHU de la Mie de
pain” - structure « située hors des dispositifs publics » du « 115 » - comme le montre cet extrait
de récit de vie de Georges, clochard parisien que Patrick Bruneteaux a accompagné pendant six
ans : « Je n'ai pas en de file dattente. Etant donné mon dge, a partir de 50 ans, je suis rentré de suite. Les gars
de plus de 50 ans, ils ne les laissent plus a la rue. Ils ont une carte» (Bruneteaux, 2007). Le Cceur des
Haltes est également « spécialisé sur les "grands cassés" et les personnes agées » selon les mots
d’un membre de cette association :

« Nous, on a fait un choix, volontaire, de l'association, ¢’est d’accueillir vraiment — parce qu’on fait des maraudes de
Jour — volontairement les gens qui étaient les plus abimés. Mais on sait qu'il y a des associations qui vont accneillir un
public plutor beancoup plus pres de la réinsertion sociale... Nous on accneille des publics trés aleoolisés. 11 y en a
d'antres ¢a va étre un public plutit toxicomane, plus jeune, ete. [...] C'est informel, mais a force, on sait tres bien que
chez; nous, ce sera tel publicy

Au contraire, le « perfectionnisme » donne prioritairement des places d’hébergement au « cas
faciles », a ceux les plus susceptibles de se réinsérer rapidement. Un membre de la Croix-Rouge
explique ainsi :

« I/ fant aller an plus vite avec certains, et on fait passer certains devant, parce qu’on sait que c’est tout de suite qu’il
Sfaut prendre les choses en main, c'est des petites victoires | On dit toujours que plus de deusc ans a la rune ¢a commence a
devenir un peu irrécupérable, la ils boivent, ils ont rencontré des copains et ¢a devient trés compligné !'»

Enfin, Torientation intermédiaire entre la compassion et le perfectionnisme est «lefficacité
maximale » qui réussit, a partir d’un état moyen, 'amélioration la plus considérable. Mais nous
n’avons pas trouvé d’illustration de cette adaptation pragmatique des principes dans le cas de
I'allocation des places d’hébergement d’urgence. Différentes procédures d’éligibilité existent donc
selon les allocateurs de places d’hébergement. Il en résulte une prise en charge inégale des publics
selon la FNARS qui constate que « face a des publics "prioritaires” (familles, personnes malades
etc.), les hommes seuls, les étrangers, les personnes qui vivent avec des chiens, les toxicomanes,

rencontrent plus de difficultés a trouver un toit » .

Aux cotés des « élus » qui prennent la décision de premier ordre, et des « professionnels » qui
prennent la décision de second ordre, il convient d’ajouter, a la suite de Jon Elster, I'action des

91 Ce centre est géré par I’Association des (Euvres de la Mie de Pain.
2 FNARS, op.cit., p. 40.
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« receveurs potentiels », c’est-a-dire des usagers des CHU. En effet, ces derniers participent
implicitement aux procédures de décision d’allocation des places d’hébergement en situation de
« choix tragique ». Car, en plus d’étre tragique, le choix est ici « pathétique » (Fassin, 2001 : 440) :
Iexistence d’une interaction — tres souvent physique, mis a part dans le cas d’un appel au « 115 »
— entre les personnes qui allouent les ressources et les demandeurs confere une dimension
é¢motionnelle a la décision. Les différences de publics entre les CHU s’expliquent aussi par les
stratégies déployées en retour par les usagers. Les sans-abri « s’écartent eux-mémes de certains
centres d’accueil »” dont les modalités de fonctionnement ne leur conviennent pas. Soit que les
principes explicites affichés par les CHU ne correspondent pas a leur situation — horaires
d’ouverture incompatibles avec leur travail pour les « travailleurs pauvres », interdiction de boire
de I'alcool pour les « alcooliques », interdiction d’emmener un animal domestique pour ceux qui
ont un chien etc. Soit qu’ils refusent la procédure d’« inscription » au « 115 » qui consiste a établir
une fiche d’identité anonyme. Les modalités de fonctionnement sont alors des modalités
indirectes d’¢ligibilité. Ainsi, un dirigeant du Samusocial de Paris distingue deux publics entre
celui de son institution et les usagers des services de la RATP qui vont au CHAPSA de Nanterre :

« [An CHAPSA de Nanterre], ce sont des gens qui sont plus cassés, qui ne veunlent pas donner lenr nom, qui se
rendent sur les points connus de rendez vous du bus de la RATP et qui sont conduits la. Alors gue nous, ¢'est quand
méme des gens qui §'impliquent un pen plus, ils rentrent dans une cabine la plupart du temps et ils téléphonent an
« 115 ».»

Pour d’autres associatifs, I'existence d’hébergements spécifiques selon les publics se comprend
dans une démarche d’inclusion d’un maximum de personnes, dans une logique de ciblage des
services d’aide aux sans-abri sur des publics précis dans un souci de prise en charge au cas par
cas :

« On fait des réponses spécifigues pour répondre a tout le monde et non pas pour en exclure. 11 ne faut pas étre plus a la
rue que cenx qui sont d la rue pour avoir droit a un hébergement. En termes de droit jentends. En termes de
Jfonctionnement c'est autre chose : on peut avoir un établissement qui n'accueille que des femmes parce qu’elles aussi
besoin d’étre accueillie et que si on n'a que des établissement mixite, il y a en a qui vont rester debors. Pour des raisons
qui lenrs sont propres, lices a la violence gu’elles ont subi ete. Quand on crée un établissement avec une entrée particulicre,
c'est pour donner une garantie a ces gens la et pas pour exclure les antres. » (Membre d’Emmaiis).

« Parce gu’il fant faire attention trés sonvent a ne pas tirer vers le bas des gens qui penvent s'en sortir. » (Membre du
Cceur des Haltes).

Finalement, le PUH n’est pas une solution au « choix tragique », et a ce titre sa formulation
apparait purement symbolique : il est une tentative de déplacement de la décision de premier
ordre, de la sphere politique vers la sphere technique. En d’autres termes, en faisant passer pour
techniques des décisions qui restent politiques, le PUH associe les associations partenaires aux
responsabilités managériales et politiques des décideurs publics.

B - Aliénation de Ia force critique des associations « partenaires »

Le PUH est un instrument de pilotage de I'action publique chargé de coordonner dans I'urgence
Iensemble des actions déployées pour mettre a I'abri les sans-domicile-fixe. Or comme nous
venons de le voir, des normes d’interprétation variées caractérisent ces actions. Sans affirmer que
le PUH conduit a un pilotage réussi de tous les acteurs de '« urgence sociale », nous constatons
qu’il affaiblit la force critique des associations « gestionnaires » des services d’aide aux sans-abri,
grace a la combinaison de deux éléments : le role de veille des indicateurs, et une rhétorique de

9 FNARS, gp.cit., p. 45.
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P'urgence tres structurée autour d’un partenariat entre les acteurs institutionnels et les acteurs
associatifs. Par conséquent, ce sont des associations « contestataires », extérieures a la gestion
quotidienne des sans-abri, qui portent les critiques et activent les tensions latentes.

1) Le partenariat affaiblit la force critique des associations « gestionnaires »

L’approche partenariale s’est développée dans les politiques sociales francaises dans les années
1980, notamment pour faire face au développement de la pauvreté. Véritable défi a I'Etat dirigiste
francais, la mise en ceuvre de partenariats s'impose plus facilement dans les politiques de lutte
contre des urgences épidémiologiques ou sociales (Loncle-Moriceau, 2005). Elle s’étend ainsi a la
gestion des sans-abri. Néanmoins, le partenariat entre IEtat et les associations dans la mise en
ceuvre du PUH aliene la force critique et la capacité des associations conventionnées a jeter le
discrédit sur I'action publique, au profit d’actions gestionnaires, comme c’est le cas pour les
associations de défense de 'environnement (LLascoumes, 1995).

Dans la mesure ou les indicateurs ont une fonction de veille, ils permettent I'émergence
automatique d’un probléme, sans mobilisation nécessaire de la part des acteurs concernés (Favre,
1992). En effet, comme nous I'avons vu, si la mise en ceuvre du PUH rend caduc I'automaticité
de la décision, elle préserve la fonction d’alerte des indicateurs de température. Ces derniers ont
donc remplacé le role d’'interpellation des pouvoirs publics, auparavant détenu par les associations
d’aide aux plus démunis. Le principe méme d’une prise en charge en urgence des sans-abri et
I'absence d’une véritable politique de logement sont, bien sur, fortement dénoncés par les
associations, mais la rhétorique de l'urgence se retourne finalement sur les associations
gestionnaires : lorsque le niveau 2 est déclenché, elles se doivent d’étre réactives et de considérer
que ces places supplémentaires sont « toujours ¢a de gagné ». En outre, l'interprétation souple des
indicateurs favorise le déclenchement anticipé du niveau 2, ce qui est vu positivement par les
associatifs. I’Etat a délégué aux associations de services d’aide au sans-abri la gestion d’un service
public. Les associations conventionnées ont donc des comptes a rendre a 'Etat qui les finance.
Ainsi, un membre de la Croix-Rouge explique que depuis que la DASS de Paris coordonne les
maraudes, elle prend ses responsabilités de gestionnaires plus au sérieux, que lorsque le pilotage
se faisait par la Ville de Paris a qui elle n’a aucun compte a rendre”™ :

« C'est efficace déja parce que c'est la DASS qui donne les subventions, a partir de la ¢a cadre bien les choses, guand la
DASS me demande un compte-rendu on me demande de venir a une réunion, je n'ai pas denx: secondes d’hésitation,
alors que quand c’est la mairie de Paris, qui ne me donne rien, alors si j’ai pas le temps ou que je n’ai pas envie, je n’y
vais pas I'»

La concurrence entre les associations (et avec le Samusocial de Paris) pour recevoir des
subventions publiques donne 'avantage aux pouvoirs publics et intégrent les associations dans un
systeme qu’elles doivent entretenir pour continuer a exister. Un dirigeant du « 115 » I'explique
ainst :

« Pour une association c'est difficile de dire non an ministre sl lui demande de venir. Parce que derriére ce sont les
subventions, des emplois aussi. .. Les positionnements comme ¢a ne sont pas facile @ prendre.»

Le partenariat integre ainsi les associations « gestionnaires » au PUH. Leur force critique est
affaiblit par leur position de responsable et de gestionnaires d’établissement, comme le révele leur
réaction au mouvement des Enfants de Don Quichotte. En effet, le discours des associations
« établies » envers cette nouvelle association contestataire est clairement critique vis-a-vis de son

94 C’est d’autant plus vrai pour la Croix-Rouge qui est « auxiliaite des pouvoirs publics », mais c’est également le cas
des autres associations gestionnaires.
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absence de professionnalisme et de ce qu’elles considéerent comme un mépris des associations
gestionnaires. Par exemple, le « principe de continuité » de la prise en charge, point important de
la Charte du Canal, et maintenant article 4 de la loi sur le Droit Opposable au logement remet en
cause la réponse pragmatique au choix tragique de certaines associations :

« Tont est figé, il n’y a plus de turn-over. Avant, ¢a tournait, certains venaient quelques temps, puis retonmaient a la
rue et ¢’était le tour d’antres. Enfin. .. il y en avait aussi qui allaient dans d’autres structures, de réinsertion. On fait du

travail social. La circulaire ¢'est un grand bouleversement. Il nous a fallu allonger les horaires, onvrir le dimanche. .. »
(Membre des Resto du Ceeur).

Les changements de fonctionnement engendrés par la nouvelle loi créent des inquiétudes au sein
des associations gestionnaires, obligées de remettre en cause leur travail et leur décision
« tragique », alors que linstitutionnalisation du PUH créait une routine. Un sénateur chargé
d’auditionner ces associations sur la loi, explique ainsi :

« Parmi les personnes que j’ai anditionnées pour le rapport, [certaines] m'ont présenté un amendement et j'ai di lenr dire
« mais vous repoussey Lentrée en vignenr du droit an logement opposable v. Ils avaient tellement peur qu'ils vidaient le
texte de sa substance. Iy a un désarroi des associations devant l'obstacle. Mais, cet amendement partait d'un mangue
de réflexcion juridique qui traduisait lenr peur. Et ¢'est vrai gu’on part a l'aventure. »

Iétude de la mise en ceuvre du PUH montre donc que les pouvoirs publics s’engagent dans des
processus d’échanges avec les associations détentrices de I'expertise et de I'expérience dans la
prise en charge des sans-abri, et integre I'action humanitaire dans Paction gouvernementale. Ces
¢changes sont a la fois formels — grace aux conventions de financement — et informels — grace a
I'usage souple des indicateurs de déclenchement. Ils conduisent a étendre la responsabilité — et
par conséquent le blame — aux associations « gestionnaires ». D’une certaine maniere, nous
retrouvons l'accord implicite que constate Claude Gilbert entre les préfets et les acteurs
concernés par la gestion des risques industriels et naturels, a savoir que ces compromis et ces
alliances « permettent une certaine socialisation des risques, prélude a une certaine
« acceptabilité » »”.

2) Une politisation externe

Des lors, les critiques sont portées par des associations « citoyennes », extérieures a la gestion
quotidienne des sans-abri, comme Médecins du Monde avec les tentes, ou les Enfants de Don
Quichotte avec le campement au Canal Saint-Martin. Si Pun des objectifs initiaux de
Iintroduction d’un mécanisme automatique de pilotage de I'action publique était simultanément
d’améliorer la réactivité des associations et de réduire leur résistance a la coordination étatique, en
revanche, la division des associations entre les associations gestionnaires et les associations
contestataires est effet de la souplesse de la mise en ceuvre du PUH. En effet, cet ajustement
dans la mise en ceuvre n’est perceptible que pour les associations gestionnaires, et passe inaper¢u
des associations contestataires. Par conséquent, alors que les premicres adoucissent leurs
revendications, emportées dans la spirale de la mise en ceuvre, les secondes reprochent
implicitement aux premicres de participer a une politique inacceptable, notamment en prenant
des «décisions tragiques ». Ainsi, un membre des Enfants de Don Quichotte rappelle une
différence fondamentale entre son association et les associations partenaires de I’Etat :

% «Les préfets ont-ils la possibilité d’assumer pleinement les compétences et les responsabilités qui leur sont
formellement reconnues dans un domaine (politiques de traitement des tisques et de gestion des crises) de plus en
plus exposé, suite a une sensibilisation croissante aux grands risques collectifs — notamment aux risques dit
« majeurs » —, suite aussi a la fagon dont on appréhende aujourd’hui la responsabilité de I’Etat dans le traitement de
ces risques ? » (Gilbert, 1995 : 130).
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« Notre force, cest qu'on s'en fout du pognon. Alors que tu verrais les antres associations, comment elles sont avec le
directenr de la DASS de Paris. Nous, on ne pent pas nous acheter. Alors que les autres associations sont
financées par UEtat... Clest un gros probléme dans le systeme. Une association dit « c'est ¢a qu'il fant faire, ¢'est ¢a
dont j'ai besoin », mais si elles le disent trop fort, on lenr coupe les financements. C’est une maniére de les
manipuler. Par exemple, une histoire qui m’a fait rire. Une dizaine d’assoc manifestent devant Bercy et le lendemain,
elles n’avaient plus d’argent. Elles sont manipulées. » (Enfant de Don Quichotte).

Ce qui distingue les Enfants de Don Quichotte des autres associations, c’est d’étre une structure
de lutte collective, qui ne délivre pas de service social. Clairement, les Enfants de Don Quichotte
refusent d’étre gestionnaires, d’étre des professionnels de l'aide et de l'action sociale, d’étre des
partenaires de I’Etat, pour pouvoir garder leur force protestataire :

« On reste le poil a gratter du systeme. Dés qu’on pense un truc on le dit. Méme si parfois on dit des conneries. On dit ce
gu’on pense étre juste. Par exemple, le probleme de la remise a la rue, ¢a, ¢a nous a paru inhumain, scandalenx. |...]
On a eu des discussions tres houlenses an ministére, notamment avec le Samusocial. Et finalement, on l'a fait passer
dans la loi. Aprés, la DASS nous a convogué pour nous dire que ¢a lui posait des problemes, que ¢'était trés compliqné
la non remise a la rue. Notre place, ¢'est d’étre des citoyens intelligents. Et de ne pas sortir de notre rile. 1ls ont essayé de
nous faire gérer le campement, mais on ne voulait pas! [...] On n'a pas le droit aujourd’hui de faire semblant. 1es
assos disent que les EDQ veulent tout tout de suite, et que c'est impossible. C'est faux, si on a la volonté. Apres c'est
sir, le travail social se fait dans la durée. Etre an moins loger, héberger, méme si n'est pas tout de suite réinséré. »
(Enfant de Don Quichotte).

Comme le montre la fin de cet extrait d’entretien, le « coup de gueule citoyen » des Enfants de
Don Quichotte conteste la faiblesse contestataire des associations « gestionnaires ».

Les tentes de Médecin du Monde et P'action des Enfants de Don Quichotte ont donc rendu
visible cette division entre associations « gestionnaires » et associations « contestataires ». Face a
leurs revendications, les associations gestionnaires, « qui ont toutes une vision de la chose
différente » comme le soulighe un membre de la DGAS, peinent a prendre position
officiellement, ce qui renforce leur manque de solidarité. Une anecdote illustre ce phénomene.
D’aprés un membre des Resto du Ceeur, le Comité de suivi du PARSA, chargé de trouver des
solutions d’hébergement ou de logement pour les personnes dormant sur le canal Saint-Martin,
« ce n’était pas un bloc, mais trois unités séparées : le ministere, la FNARS et les Enfants de Don
Quichotte ». Et en effet, les négociations entre les Enfants de Don Quichotte et le reste des
associations que la FNARS fédere en partie, a échoué :

« Entre nous, on n’est pas solidaires. On est comme les partis politiques : on sait faire front guand il fant, et apres
chacun ses patates ; ce n'est pas la guerre affichée, mais par exemple, il y a en des réunions FINARS o ils décidaient de
passer outre les Enfants de Don Quichotte s'ils n'adbéraient pas a nos propositions, et finalement ¢a n’a pas été suivi.
La FNARS a été obligée de participer car les choses se faisaient sans elle. » (Membre des Resto du Ceeur).

Cependant, Popposition entre associations « partenaires » et associations « contestataires » est a
nuancer. Comme 'ont montré les réactions associatives a la « crise du canal » cet hiver, certaines
associations « gestionnaires » — comme le Secours Catholique — ont clairement soutenu les
Enfants de Don Quichotte. Plus généralement, les grandes associations qui peuvent compter sur
le financement des adhérents, ont une plus large marge de manceuvre pour concilier la « sagesse
de I'exécution » du service public et la « démarche critique » du tiers secteur, selon les termes d’un
sénateur. C’est ce que souligne un membre d’Emmaiis :

« On rend compte de notre gestion des finances publiques a I'Etat, mais on rend compte de nos actions a l'association, a
nos adbérents. Bt si nos adbérents nous disent « stop, c'est pas sur ¢a qu'on a créé une association », on ne le fera pas.
Ca arrive gu’on fasse des choses et gue I'Etat nous dise « non, ¢a, on ne va pas le financer ». On a onvert un centre en
Haute Normandie on pendant 8 ans on a financé nous-méme. 1.’Etat a dit « on ne paie pas ». Et bien nous, on le fait

66



guand méme. C'est une différence d’importance. Mais aprés guand on accepte, on a les contraintes dn gestionnaires : ¢'est
de largent public, on doit en rendre compte, on a un cadre réglementaire. »

Ainsi, le processus d’institutionnalisation du PUH aliene la force critique des associations
« partenaires » de la mise en ceuvre du PUH. Les forces protestataires se sont déplacées vers
Pextérieure de la gestion des sans-abri. Une autre conséquence de la fagon dont le PUH est
institutionnalisé est sa complémentarité partielle avec un dispositif d’insertion.

C. Complémentarité avec d’autres dispositifs de lutte contre I'exclusion

En s’institutionnalisant, le PUH produit des effets inattendus. L’interprétation souple qui est faite
dans la pratique des indicateurs de déclenchement a pour conséquence de rendre le PUH
complémentaire du RMI pour les sans-abri. Le PUH n’est donc pas un dispositif isolé des
politiques de lutte contre 'exclusion. Cette observation permet de nuancer la thése de Julien
Damon d’une spécification croissante de la prise en charge des SDF fondée sur la séparation de
deux catégories d’action publique, '« urgence » et I« insertion ».

1) Séparation de 'urgence et de I'insertion

L’«urgence sociale » et '« insertion » sont deux catégories d’action publique issues des plans
hivernaux de lutte contre la pauvreté et la précarité. Pour Julien Damon, elles sont tres clairement
distinctes dans la formulation et la prise en charge des sans-abri. I« urgence sociale » s’adresse
spécialement aux SDF et se traduit par des mesures de plus en plus spécifiques et ciblées.
L'« insertion » concerne la population plus large des « exclus » — dont font partie les SDF — au
travers de mesures génériques de plus long terme. Ces deux normes d’action publique relevent
aujourd’hui de lignes budgétaires distinctes.

Le PUH répond clairement a la premiere de ces catégories d’action publique alors que le Revenu
Minimum d’insertion (RMI) s’inscrit dans la deuxiéme. Néanmoins, le RMI, comme de
nombreuses autres mesures d’insertion, est issu des plans d’urgences, en tant que ces derniers ont
constitué des lieux de création d’instruments et de propositions. Ainsi, les Compléments locaux
de ressources (CRL) introduits dans le plan hivernal de 1986 ont contribué a la création du RMI
en 1988.

2) L’ « effet RMI » et le « Grand Froid »

Certains sans-abri percoivent le RMI. Mais tous les allocataires du RMI n’ont pas recours aux
services de restauration et d’hébergement d’urgence. Ces dispositifs relevent de '« urgence
sociale » et ciblent une partie spécifique des « exclus », illustrant ainsi la these de Julien Damon
d’une spécification croissante de la prise ne charge des sans-abri au sein des politiques de lutte
contre la pauvreté. Néanmoins, nos observations ont montré que la « Saint-Rémy » rythme
fortement la prise en charge en urgence des personnes a la rue. Alors quau début du mois,
période de versement du RMI, la demande d’hébergement est faible, en fin de mois, lorsque le
RMI a été en partie ou enticrement consommé, la demande d’hébergement est forte. Il en résulte
un «effet RMI» sur le déclenchement du niveau 2: les décideurs publics prennent en
considération I'existence de cette mesure pour mettre en ceuvre le PUH :

« On connait tous la St Rémy an début du mois, on sait tous que la structure est calme aujourd’hui, ¢'est normal, on est
en début de mois ! Si ¢a se trouve ils ont touché le RMI aujourd’hui, ¢’est bien possible, c’est toujours autour dn 6 ou du

67



8, c'est toujours par la et pendant quelques jours ils vont vivre tranquilles, ils vont boire, il y en a qui vont se payer des
chambres d’hitel, ils vont faire des choses avec leur RMI et arrivés an milien du mois, ils vont tous avoir besoin de
nous! » (Membre de la Croix-Rouge Frangaise).

Le PUH est complémentaire du RMI, pour les sans-abri qui y ont droit. Et cette complémentarité
est renforcée avec des passages au niveau 2 au moment ou elle est la plus nécessaire. Ce deuxicme
aspect est un effet propre de la mise en ceuvre du PUH sous la forme d’une interprétation souple
des criteres de déclenchement.

S’immiscer dans les méandres de la mise en ceuvre d’un instrument transféré de gouvernement
automatique nous a permis de définir une condition politique a la réalisation de Pautomaticité : la
discrétion de son usage. A partit du moment ou linstrument est publicisé, i perd les
caractéristiques d’un mécanisme automatique. En effet, jusqu’a présent, les études sur le
gouvernement automatique montraient qu’il était un instrument précieux de développement de
politiques impopulaires telles les politiques de « retrait » de I’Etat, dans un contexte de crise
¢économique et de réduction des dépenses publiques (Bezes, 2004 ; Pierson, 1994). Au contraire,
la politique de prise en charge des sans-abri est le moyen privilégié des pouvoirs publics pour
manifester leur volonté d’agir contre 'exclusion : les sans-abri sont traditionnellement la vitrine
de l'engagement de I'Etat dans la lutte contre I'exclusion. Dés lors que le PUH est un «acte
politique symbolique » (Edelman, 1999), sa mise en ceuvre produit des effets contraires a la
logique de I'instrument.

L’institutionnalisation du PUH produit donc un instrument hybride, caractérisé par une
contradiction interne entre sa fonction symbolique et le systéeme automatique. Les criteres
recensés dans la circulaire ont donc davantage une fonction de veille et d’alerte qu’ils ne jouent le
role de « gachettes » déclencheurs d’actions. Dans un premier temps, Iaffichage politique du
mécanisme automatique neutralise la force contestataire des associations « partenaires ». Mais
dans un deuxiéme temps, les critiques contenues se retourneront contre lui: sensibilisés au
probléeme par sa médiatisation, des citoyens portés par des associations « contestataires »
rejetteront la problématisation de la question comme un probléme appelant une solution d’ordre
technique. Le PUH, qui cristallise la logique humanitaire choisie par 'Etat pour agir contre la
grande exclusion — la solution que propose le PUH est la mise a I'abri des populations vivant
dans la rue — sera mis en cause.

68



69



Chapitre 3. Les effets du mouvement des Enfants de Don
Quichotte sur le Plan d’Urgence Hivernale

Cet hiver, I'opération des Enfants de Don Quichotte en faveur des sans-abri, fortement
médiatisée dans un contexte de campagne présidentielle, a accéléré le vote de la loi sur le Droit au
logement opposable, et plus directement a abouti au maintien du niveau 2 du PUH. Cette forte
remise en cause du PUH invite a se demander comment la mobilisation des Enfants de Don
Quichotte en vient a avoir des effets sur le PUH, afin d’identifier ces effets. Nous souhaitons
démontrer que le mouvement des Enfants de Don Quichotte résiste a la technicisation de la prise
en charge des sans-abri en institutionnalisant ce que les créateurs du PUH avaient tenté d’éviter :
la problématisation de la question comme un probléme appelant une solution d’ordre politique,
et la juridicisation de la responsabilité étatique. LLa démonstration tentera de mettre en évidence
les effets de I'action collective sur I'action publique.

I’étude des effets externes d'un mouvement social conduit généralement a une interprétation en
termes de succés ou d’échec, et a Pidentification des facteurs explicatifs™. Or, il est toujours trés
difficile, tant pour les analystes que pour les protagonistes, d’évaluer Pampleur du succes d’un
mouvement social. Selon les criteres « objectifs » proposés par Willlam A. Gamson (Gamson,
1975), I'action des Enfants de Don Quichotte semble étre une « réussite complete », alliant effets
substantiels — de nouveaux avantages pour les personnes sans-abri — et effets procéduraux — en se
positionnant comme un nouvel interlocuteur de I'Etat”’. Succés ou pas, le mouvement impulsé
par les Enfants de Don Quichotte a indéniablement eu des conséquences sur I'action publique.
Le prisme que nous avons choisi pour les étudier est celui des transformations du PUH : le
maintien du niveau 2 d’abord, puis la forte remise en cause des modalités de « choix tragique »
ensuite, avec le principe de continuité de la prise en charge et la loi sur le Droit au Logement
Opposable (DALO)™. En d’autres termes, la description du processus de mise en ceuvre du PUH,
nous permet ici de soutenir ’hypothése suivante : si les Enfants de Don Quichotte ont eu autant
de succes, c’est parce que les contradictions de la mise en ceuvre du PUH leur ont ouverts une
porte, mais aussi parce que la mobilisation impose une redéfinition du probleme public — grace a
la structuration d’arguments pré-existants — qui se traduit concrétement par la proposition d’un
nouvel instrument d’action publique, grace a une interpellation politique. Dans une perspective
constructiviste, nous souhaitons explorer les déplacements dans le cadrage d’un probleme public
déja institué, et les processus de reconfiguration des instruments d’action publique qu’ils
impliquent. Les théories du cadrage (framing) ont contribué a démontrer quen «cadrant un
probleme », en le redéfinissant d’une certaine manicre, les acteurs facilitent son inscription sur
I'agenda (Gustield, 1984 ; Iyengar, 1990 ; Stone, 1997 ; Nathanson, 1999). Nous souhaitons
démontrer qu’une fois inscrit sur 'agenda, le probléeme « public » se stabilise provisoirement dans
Iinstitutionnalisation d’instruments d’action publique, mais qu’il est susceptible d’étre requalifié,
emportant avec lui I'instrument qui lui était attaché. La question des effets de I'action collective
sur I'action publique sera donc d’abord traitée grace a la notion de « probleme public » - définie

% Pour une présentation de ces travaux, voir Mathieu (2004) et Giugni (1995). Pour une proposition de
renouvellement de perspective, voir Giugni (1998).

97 L’avenir nous dira si ce réle s’inscrit dans la durée. Néanmoins, nous pouvons constater que le changement de
gouvernement ne I’a pas encore remis en question, puisqu’ils ont été directement convoqué par la nouvelle ministre
chargée du dossier, Christine Boutin, et qu’en juillet, ils participaient encore aux diverses réunions du secteut.

9 Loi n°2007-290 du 5 mars 2007 instituant le droit au logement opposable et portant diverses mesures en faveur de
la cohésion sociale.
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comme les « enjeux de définition et de maitrise de situation problématique, et donc des enjeux de
controverses et d’affrontements entre acteurs collectifs dans des arenes publiques » (Céfai, 1990) -
puis par 'identification d’un changement d’instrument d’action publique.

Nous commencerons par un bref rappel des mobilisations collectives des «exclus» et des
questions qu’elles posent a l'analyse (I). Deux effets du mouvement des Enfants de Don
Quichotte seront ensuite analysés : 'effet cognitif avec la requalification du probleme public
d’une conception humanitaire a une attention en termes de droit (II), et Peffet institutionnel avec
la remise en cause de laction humanitaire urgentiste symbolisée par le PUH, au profit de
dispositifs juridiques avec le DALO (III).

I. Une mobilisation collective de plus en faveur des sans-abri ?

« C'était citoyen, donc vraiment des gens qui ne s’y connaissaient pas. C'était participatif, puisque les gens du campement,
les SDF, étaient amenés a participer, a prendre des responsabilités, a gérer la bouffe, ete. C'était asseg radical, ave
Lidée qu’il fallait venir debors et venir vivre un pen sur le campement, sortir un pen de nos habitudes et de notre
cadre. .. » (Travailleur social, rallié aux Enfants de Don Quichotte).

L’existence de mobilisations d’« exclus », dont font partie les sans-abri, souleve des questions
importantes au sein des théories de I'action collective. En effet, selon les paradigmes de P'action
collective et de la mobilisation des ressources, I’émergence de telles mobilisations est difficile.
Malgré tout, les mobilisations collectives en faveur des sans-abri — « pour », « avec » ou méme
« par » eux (Blau, 1992) — ont régulicrement eu lieu dans I’histoire récente, a I’étranger comme en
France. Dans quelle mesure le mouvement des Enfants de Don Quichotte est-il comparable a ces
précédentes actions collectives ? Nous souhaitons montrer qu’a plusieurs égards, 'opération des
Enfants de Don Quichotte active des schemes stratégiques faconnés par d’autres mobilisations
protestataires 'ayant précédé.

A - Action collective et exclusion sociale : qui participe ?

Avant de s’intéresser aux constances de ’action collective en faveur des sans-abri et de poursuivre
cette étude relativement désincarnée, posons brievement la question des acteurs de ces
mobilisations.

Ce sont surtout des groupes de défense des sans-abri, constitués en associations — dont les
moyens deviennent conséquents apres les années 1980 en France — et plus rarement des groupes
de sans-abri directement. Les études qui ont été faites de ces mobilisations, notamment aux
Etats-Unis (Cress et Snow, 1993) et en France (Damon, 2002c), les qualifient d’« organisations
professionnelles du mouvement social » selon la typologie de John D. Mc Carthy et Mayer N.
Zald, et mettent accent sur le fait que les ressources proviennent essentiellement de I'extérieur.
En effet, généralement, ces actions collectives impliquent des militants sans probleme de
logement, qui apportent leurs ressources matérielles et sociales a la cause des sans-abri. La
sociologie des participants a ces mobilisations met en avant 'hétérogénéité des « exclus » qui y
participent. Et effectivement, sur le Canal Saint-Martin, campaient le « clochard traditionnel », le
« travailleur pauvre », 'immigré, ... Néanmoins, le « noyau » du mouvement était constitué des
premicres personnes arrivées sur le campement, des « personnes que connaissaient Augustin 1 egrand,
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des personnes qui étaient dans la rue, qui avaient un profil, a mon avis, de gens, genre travaillenrs panvres, des
personnalités de la rue, des personnes qui étaient marginales, mais qui avaient quand méme la capacité physique de

. 99
pouvoir mener un nonvement. »

Le paradoxe olsonien de l'action collective s’applique d’autant plus aux « exclus », qui sont des
individus isolés — comme I'a montré I'étude classique de Paul Lazarsfeld sur les chomeurs de
Marienthal (Lazarsfeld et 4/4,1991) —, sans sentiment d’appartenance a une communauté (Simmel,
1998). Le cout de I'engagement est particulicrement élevé pour un sans-abri qui se consacre
prioritairement a des activités quotidiennes de survie. Du coté des militants, solidaires des sans-
abri et des mal-logés, les raisons de la mobilisation different. Cécile Péchu, qui a dressé le portrait
des militants « professionnels » du DAL et du CML, souligne leur passé politique ou associatif —
fortement ancré a gauche, dans les cercles d’extréme-gauche ou de catholicisme social —, et leur
désir d’exprimer leur citoyenneté et leur méfiance envers I'action politique classique (Péchu, 1996).
Les militants « bien logés » des Enfants de Don Quichotte ont une identité catholique forte, bien
qu’elle ne soit pas mise en avant, mais aucun passé associatif ou politique particulier.

Enfin, la présence d’appuis extérieurs, par Uintermédiaire de militants sans probleme de logement,
ou d’associations partenaires plus structurées et mieux fournies en ressources, pose la question de
la représentativit¢ des sans-abri au sein de la mobilisation, et de I'autonomie de celle-ci par
rapport a ces « bienfaiteurs ». En ce qui concerne les Enfants de Don Quichotte, les « mal-logés »
participaient fortement a l'organisation de la vie sur le Canal, mais clairement les décisions
politiques et 'orientation a donner a la mobilisation étaient prises par le noyau tres restreint des
fondateurs de I'association — méme si certains sans-abri les accompagnaient aux réunions de
négociation avec les autres acteurs.

B - Des antécédents en France : les caractéristiques des mobilisations
pour le logement

Replacé dans une analyse diachronique des mobilisations en faveur du logement, la mobilisation
des Enfants de Don Quichotte apparait comme un « coup de force » médiatique de plus, au sein
de ce que certains nomment le « mouvement social de lutte contre lexclusion ». ~ Pour  Julien
Damon en effet, «il n’y a pas en France, a proprement parler, de mouvement social des sans-
logis, des SDF ou des mal-logés » (Damon, 2002c), mais un mouvement social plus large,
intégrant des opérations menées « pour » ou « avec », et éventuellement « par », des sans-abri.
Dans les années 1990, il se caractérise par des actions collectives tres voyantes qui ont contribué a
formuler le probleme du logement au sein de la question SDF (Damon, 2002b). Julien Damon
souligne que ces mobilisations perpétuent les principales caractéristiques mises en évidence par
I'histoire du logement social au XXeme siecle : un cadrage du probléme social autour de la
« scandalisation », une interpellation politique, une médiatisation qui recueille un soutien
favorable de l'opinion publique et l'obtention de « réponses politiques » (Damon, 2002c). Ces
quatre dimensions sont fortement liées, mais nous pouvons tenter de les repérer au sein de la
mobilisation des Enfants de Don Quichotte, et au sein des quelques antécédents.

9 Entretien avec un chargé de mission d’un élu de la Ville de Patis, tres présent sur le Canal, juin 2007.
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1) La « scandalisation » du probléme public

Les mobilisations en faveur du logement s’indignent devant le sort inadmissible des sans-abri et
des mal-logés. La dénonciation d’un tel scandale participe a un cadrage spécifique du probleme
public, autour d’une responsabilité collective face a la crise du logement.

La socio-génese des revendications des mobilisations pour le logement en France révele une
extension progressive des enjeux au tournant des années 1980-1990 : la base des bénéficiaires
s’élargit au fur et a mesure que les adversaires identifiés évoluent (Péchu, 1996). Cécile Péchu
Iaffirme en analysant la stratégie du Comité des Mal-logés (CML). Cette organisation est créée en
1987 pour généraliser a tous les économiquement faibles, les revendications de relogement des
familles sinistrées de Iincendie d’'un hétel meublé du 20  arrondissement de Paris et des
victimes de la politique de restructuration de cet arrondissement a la méme époque. Le CML
pose le probleme en termes de « crise du logement » et désigne clairement comme adversaire
OPHLM de la Ville Paris, chargé de Iattribution des logements sociaux. A sa suite, I'association
Droit au Logement (DAL) — créée en octobre 1990 d’une dissidence au sein du CML — étend
encore un peu plus les revendications : elle abandonne la rhétorique ouvriériste du CML et prone
le «droit au logement pour tous». Dorénavant, ils interpellent explicitement les institutions
responsables de I'application de la loi de réquisition et des expulsions, c’est-a-dire les villes et les
préfectures (Péchu, 1996). Julien Damon en déduit que Dadversaire, c’est surtout le
« fonctionnement du marché du logement, et plus précisément les opérateurs, décrits et décriés
comme étant des spéculateurs » (Damon, 2002b). Nous verrons que la mobilisation des Enfants
de Don Quichotte favorise un nouveau déplacement dans les revendications des militants, alliant
droit au logement opposable a des solutions plus directement adaptées aux « SDF ».

Le cadrage sur « la scandalisation » est aussi un moyen de mobiliser opinion publique.

2) Une médiatisation et une opinion publique favorable

Le répertoire d’action collective traditionnellement utilisé par ces mobilisations reléve de ce que
Cécile Péchu nomme P« illégalisme sectoriel » (Péchu, 1996 : 18). Lorsque les Enfants de Don
Quichotte installent des tentes sur la Place de la Concorde'” d’abord, puis sur le canal Saint-
Martin ensuite, ils reprennent un mode d’action du DAL. Les campements sur la voie publique
(Lipiansky, 1993 ; Portier, 1993) ont en effet fortement médiatisé les actions de I’association,
avant qu’elle ne se concentre exclusivement sur des occupations d’immeubles vides et sur des
« manifestations de papier ». Julien Damon reprend cette expression a Patrick Champagne pour
qualifier les actions protestataires qui n’ont pas pour ambition d’apporter des solutions concretes
définitives aux personnes mobilisées, mais plutot de relayer le probleme aupres des pouvoirs
publics (Champagne, 1984). A I'inverse, le campement est déja une solution en soi pour certains
sans-abri et donc une ressource pour la mobilisation. II est également une mise en visibilité du
probléeme : il 'introduit physiquement dans la sphere publique, et met donc directement en jeu la
responsabilité politique.

100 Cette action a lieu début décembre, mais le campement est rapidement démantelé par les forces de police. Ce sont
donc des raisons stratégiques qui ont aboutit au choix du Canal Saint-Martin pour recommencer 'opération : la
présence d’un nombre important de personnes au bord de 'eau rendait dangereuse toute opération de force.
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3) Une interpellation politique

En surgissant au moment de la campagne présidentielle, les Enfants de Don Quichotte suivent
Iexemple de plusieurs opérations conduites auparavant. Le «mode du coup de force» qui
caractérise ses mobilisations s’appuie autant sur le choix de I'espace approprié que sur la période
stratégique pour intervenir. Un premier exemple est apporté par la création du collectif Alerte
dans le contexte de I'élection présidentielle de 1995. Une trentaine d’associations caritatives se
liguent dans une logique de lobbying. Un autre exemple est celui de la célebre occupation d’un
immeuble vide de la rue du Dragon par le DAL le 18 décembre 1994.

Néanmoins, l'originalité des Enfants de Don Quichotte réside dans I'adversaire politique qu’ils
identifient. Il ne s’agit plus des Maires ou des Préfets, mais directement du gouvernement et du
Ministere en charge du logement et de I'exclusion sociale. C’est a la fois Jean-Louis Botloo,
Ministre de ’Emploi, de la Cohésion Sociale et du Logement, et sa ministre déléguée a la
Cohésion Sociale et a la Parité, Catherine Vautrin, qui sont interpellés.

4) L’obtention de « réponses politiques »

Enfin, nombreuses sont ces mobilisations médiatiques en faveur du logement qui ont abouti a
une réponse politique. Ainsi par exemple, 'occupation de la rue du Dragon oblige Jacques Chirac,
alors Maire de Paris et candidat a la présidentielle de 1995 — qui fait une large part a la « fracture
sociale » — a mettre en application la loi de réquisition en confisquant 75 logements vides le 24
décembre 1994. Puis, sous la pression du collectif Alerte — une pétition signée par 150 000
personnes et déposée a I'Elysée par G. Anthonioz —, nait, en septembre 1996, un projet de loi de
renforcement de la cohésion sociale. Moins directement destinés aux sans-abri, les fonds
d’urgence sociale apparaissent a la suite du mouvement des chomeurs de 1997-1998. L’action des
Enfants de Don Quichotte conduit, nous le verrons au vote de la loi sur le Droit au Logement
Opposable.

Plus généralement, ces exemples invitent a réfléchir a la perméabilité des politiques publiques aux
mouvements sociaux. L’un des ressorts du mouvement social pour obtenir des avancées en
termes de politiques publiques est, comme lillustre la mobilisation des Enfants de Don
Quichotte, de transformer la conception du probléeme public tout en proposant une solution
d’action publique qui réponde a ce nouveau cadrage.

II. L’effet cognitif : une requalification du probléme public

« En fait, la conception originelle du plan hivernal, c'est la mise a 'abri des personnes Sans Domicile Fixe susceptibles
d’étre en danger du fait d’un froid extréme. Parce gue le gouvernement s'était rendu compte que les années précédentes, on
enregistrait quelques dizaines de déces de sans-abris sans qu'il y ait véritablement de plan organisé pour les protéger. »
(Membre du cabinet de Catherine Vautrin).

«Ily a la mise a 'abri mais il y a antre chose. On ne peut plus aujourd’hui. .. de toute facon les instructions sont ld, on
ne peut plus se contenter de ne faire que de la mise @ labri. Ce n'est plus possible. » (Membre du cabinet de

Dominique Versini).

Le premier extrait d’entretien montre a quel point le PUH cristallise une vision humanitaire de la
responsabilité de 'Etat a 'égard des sans-abri. Le second extrait d’entretien illustre le changement
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d’attention au probleme public qui s’effectue au cours de I’hiver 2006-2007. L’action des Enfants
de Don Quichotte conduit a disqualifier définitivement la conception humanitaire encore
dominante, mais déja critiquée, de la prise en charge des sans-abri. En effet, tout probléeme public
est multidimentionnel, et nous avons vu dans le premier chapitre les différentes qualifications
possibles du probléeme des sans-abri. Les instruments d’action publique sont porteurs de la
définition du probleme qu’ils cherchent a résoudre. Alors que le PUH est un instrument de
pilotage des actions humanitaires de mise a I'abri pour éviter un risque vital accru en période de
froid, le DALO (et plus précisément le principe de non remise a la rue pour son versant de prise
en charge en urgence des sans-abri) inscrit la prise en charge des personnes sans-abri dans 'ordre
juridique et législatif, dans le droit, « pierre angulaire » (Sassier, 1997) de l'aide et de I'action
sociale. Cette juridicisation de la prise en charge des personnes a la rue traduit une nouvelle
problématisation du probleme public d’'une conception humanitaire a2 une conception sociale,
comme lillustre les deux extraits d’entretien mis en exergue. Ainsi, avant méme la fin de T’hiver
20006-2007, les diftérents niveaux du PUH ne sont plus évoqués puisqu’avec la mobilisation sur le
Canal Saint-Martin, « c’est devenu le probleme des gens a la rue, et non plus un probleme de
froid. »"". Un membre du cabinet de Catherine Vautrin le confirme : « La question cet hiver n’est
pas climatique, mais de prendre en charge les personnes a la rue. ».

L’action des Enfants de Don Quichotte apparait 2 un moment ou I'Etat s’est déja saisi du
probleme posé par Pexistence de personnes vivant dans la rue. La constitution de ce probleme
social s’est faite sur plusieurs siccles, et son émergence comme probléme public date des années
1950 alors que son inscription sur I'agenda gouvernemental intervient au cours des années 1980,
comme nous I'avons vu en introduction. Notre attention porte sur le changement de perception
de ce probleme public déja institué, qui s’exprime par l'apparition d’un nouvel instrument
d’action publique pour le solutionner. Quelles sont les modalités concrétes du processus de
redéfinition de la prise en charge en urgence des sans-abri ? Quel role joue I'action collective

impulsée par les Enfants de Don Quichotte dans ce processus de reformulation du probleme
public ?

Les analyses de l'action collective organisée par les Enfants de Don Quichotte, faites dans la
presse ou de fagon spontanée par certains protagonistes, mettent l'accent sur les ressources
médiatiques mobilisées par ces « entrepreneurs de mouvement sociaux » *, permettant ainsi, en
période électorale, l'ouverture dune «fenétre d’opportunité politique »: intermittents du
spectacle, ils réussissent a convertir en ressource politique leur capacité d’acces aux médias. Cette
facon de raconter I’histoire témoigne du succes des modeles de la mobilisation des ressources — et
de Tapproche de la «structuration des opportunités politiques » (political opportunities structures)
(Kitschelt, 1986) —, dominants dans les années 1970 et 1980, et aujourd’hui largement vulgarisés
dans leur forme simplifiée. Dans cette perspective, l'action collective des «exclus », qui par
définition sont faiblement dotés en ressources, passent nécessairement par I'investissement, dans
la cause défendue, d’animateurs de mouvements sociaux, extérieurs a celle-ci — soit ici des « bien
logés ». A moins de se donner les moyens méthodologiques de saisir les ressources que les sans-
abri mobilisent malgré tout (Péchu, 2004), adopter cette perspective postule I'instrumentalisation
de la cause des sans-abri, voire des personnes mobilisées elles-mémes, par les dirigeants des
Enfants de Don Quichotte. Nous rejetons donc le postulat utilitariste et 'attention exclusivement
organisationnelle de cette théorie, et nous préférons inscrire notre analyse dans la théorie des
cadres de l'action collective dans sa version francaise revisitée, dénuée de linteractionnisme
stratégique et de la conception statique des cadres de ses fondateurs (Cefai et Trom, 2001).

101 Entretien avec un dirigeant du « 115 ».
102 Sur le concept d” “entrepreneurs de mouvements sociaux” ou d’ “entrepreneur de la mobilisation”, voir les
théoriciens de la mobilisation des ressources, et en particulier Mac Carthy et Zald (1979).
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Nous souhaitons donc explorer les déplacements dans le cadrage du probléme public causé par la
présence de personnes a la rue. Pour y parvenir, nous proposons de croiser 'analyse des cadres et
une approche en termes de problémes publics (Trom et Zimmermann, 2001), afin de saisir la
dynamique temporelle du processus et les interactions publicisées qui le construisent. Cette
perspective permet d’une part d’éviter les explications trop stratégiques des théories de la
mobilisation des ressources et méme de la théorie des cadres de mobilisation dans sa version
initiale (Snow et @/, 1986), et d’autre part, de prendre en compte le caractére instable et provisoire
de tout probleme public, méme une fois quiil est inscrit sur 'agenda, ce que la littérature de
Iinscription sur Pagenda tend a négliger. Un probleme public est alors entendu comme les
«enjeux de définition et de maitrise de situation problématique, et donc des enjeux de
controverses et d’affrontements entre acteurs collectifs dans des arenes publiques » (Cefai, 1996).

Notre hypothese est la suivante : si I'association des Enfants de Don Quichotte a joué un role
central pour attirer I'attention des pouvoirs publics au-dela de la visée humanitaire de la prise en
charge des sans-abri, le nouveau cadrage s'impose notamment parce qu’il structure des arguments
déja mis en avant auparavant. La mobilisation du Canal Saint-Martin ouvre un «horizon
d’interactions et d’interlocutions » entre les sans-abri et les mal-logés, les associations et les
institutions qui leur proposent des services, les pouvoirs publics et ensemble des citoyens. Cet
horizon rend possible I'activation des arguments pré-existants.

Nous présenterons d’abord les tensions latentes avant de voir comment elles sont activées par
des cadrages et recadrages réalisés sur le Canal saint-Martin.

A - Tensions latentes au sein du cadrage humanitaire de Ia prise en
charge des sans-abri

Le PUH cristallise la vision humanitaire du probléeme public. Au cours des deux précédents
chapitres, nous avons mis en évidence le processus de constitution de ce cadrage du probleme
public. Nous montrerons ici les critiques internes.

1) Critiques de la conception humanitaire dominante

Le plan hivernal formule la prise en charge des sans-abri essentiellement en termes d’ordre public
et d’ordre humanitaire : pour éviter que des personnes meurent de froid sur la voie publique, la
solution proposée est la « mise a I’abri » des personnes susceptibles de courir ce risque. Selon un
membre de la DGAS, c’est « le critere de risque vital qui dessine les contours du plan hivernal, et
non pas les besoins d’hébergement des personnes». D’ou le choix des températures comme
indicateurs de mobilisation. Plus généralement, certains principes de l'action humanitaire
d’urgence — 'anonymat comme principe d’acces, la recherche de proximité dans la gestion, le
droit inconditionnel a lassistance, le devoir de fidélisation — s’opposent a une intervention
sociale'” et conduisent prioritairement a traiter la question de ’ordre public : il s’agit de secourir
une population mise en danger sur la voie publique a cause du froid.

Le discours associatif est tres critique par rapport a la vision humanitaire du PUH, illustré par le
mode saisonnier de prise en charge des sans-abri, a 'image de ce que condamne la FNARS dans
son livre blanc : « On pratigue en hiver une action qui releve de ’humanitaire, comme si le froid était une

103 Pour une analyse des contradictions entre ces principes de I'action humanitaires avec ceux de ’aide et de I'action
sociale, voir Sassier (1997).
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catastrophe naturelle imprévisible. On assure la survie : se réchauffer, manger, se laver»'"*. Ces critiques
associatives trouvent un écho favorable au sein du cabinet de la Ville de Paris :

« Nous on a jamais ét¢ favorables a un dispositif hivernal, parce gqu’on sait trés bien que derriere c'est simplement le
souci que les gens ne meurent pas de froid, c'est pas forcément derriere un souci de réinsertion des personnes. Nous, notre
souci était la réinsertion des gens avant tout. On a en méme temps un souci humanitaire aves, bien évidenment, mais je
venxc dire que ce n'est pas lentrée prioritaire qu’on soubaite, et que d'ailleurs beancoup d'associations aussi
revendiguaient la-dessus. [...] Pour nous, il était impératif que justement loffre qui soit proposée soit une offre qui
permette aux gens de s'en sortir et non pas simplement mettre un toit sur la téte, pour une mise a labri pour la vie
guoi.. .point I'» (Chargée de la lutte contre 'exclusion a la Ville de Paris).

Drailleurs, les acteurs associatifs insistent, lors des entretiens, pour souligner que la mobilisation
des Enfants de Don Quichotte reprend leurs arguments et pointe du doigt un constat largement
partagé :

« Nous les bistoires de Don Quichotte et du probleme du logement, ¢a fait 10 ans qu'on arréte pas de le dire, tout le
monde s'en_fout. 11y a guand méme en des choses qui ont progressé, qui ont ét¢ mises en place, mais le probleme crucial
reste un probleme de coiit, le déblocage des fonds n’a jamais ét¢ déblogué. » (Membre du poéle exclusion de la
Croix-Rouge Francaise).

« I/ se tromve que la cerise sur le gateau c'est le campement Saint Martin. Mais en réalité ¢ 'était quelque chose qui était
en gestation depuis plusienrs années. Et méme avant que Agnés de Flenrien ne rédige son rapport. Cétait quand méme
des choses connues, ultra connues. » (Employé du CASVP).

Certes, ces entretiens ayant été menés apres la mise en ceuvre du PARSA, il convient de relativiser
un discours qui est inévitablement influencé par les événements contemporains a son énonciation.
Néanmoins, les acteurs institutionnels confirment leur position, ce que prouvent également les
nombreux documents parus ces dernicres années pour critiquer les réponses apportées par ’Etat.
Les bilans associatifs annuels du PUH Uillustrent trés précisément, mais aussi les rapports plus
généraux sur le logement ou la lutte contre Pexclusion. A titre d’exemples, citons les tres
médiatiques rapports de la Fondation Abbé Pierre sur « état du mal-logement en France »', le
rapport « France précaire » du Secours catholique en 2006'", ou encore le Livre Blanc de la
FNARS.

L’institutionnalisation du PUH consacre donc la vision humanitaire de l'intervention de I'Etat
aupres des sans-abri, méme si d’autres versions du probleme existent notamment au travers de la
notion d’ «insertion » ou autours des critiques associatives éparses. Mais, clairement c’est la
version humanitaire qui lemporte.

2) Sauver Paction humanitaire d’urgence en lui rendant sa force
d’interpellation

En décembre 2005, I'association Médecins du Monde distribue des tentes aux sans-abri qui
refusent de passer la nuit dans un centre d’hébergement, pour leur permettre de témoigner de
Pinsuffisance de l'action étatique et de «Iinadaptation du plan grand froid au terrain »'”
Lobjectif des tentes est donc de rendre visible les personnes sans-abri pour sensibiliser 'opinion
et interpeller les pouvoirs publics.

104 FNARS, 0p. cit., p. 37.

105 www.fondation-abbe-pierre.fr/rml.html
106 www.secours-catholique.asso.fr/action france/errance.htm

107 Entretien avec un membre de la mission SDF de Médecins du monde, 7 mai 2007.
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La forte médiatisation de I'opération, qui s’est poursuivie au-dela des « temps forts » hivernaux de
attention médiatique a I’éga es sans-abri , a entrainé de nombreux débats entre pouvoirs
Pattenti diati Iégard d bri'®, trainé d br débat tr ir
publics, associations et opinion publique. L’attention s’est notamment concentrée sur de
nouvelles explications aux refus d’hébergement. L.a communication gouvernementale autour du
PUH consiste a dire que ceux qui dorment encore dehors hiver sont ceux qui refusent d’étre
ébergés : soit parce qu’ils refusent délibérément toute tentative d’insertion, soit parce qu’ils son
héber it par ils ref t délib t toute tentative d’insertion, soit par il t
e « grands exclus », farouches, mais que le Samusocial va progressivement apprivoiser. Médecins
de « grand lus », farouches, mai le S 1al rogressi t apprivoiser. Médeci
u Monde apporte un nouvel élément d’explication, insistant fortement sur la dimension
du Mond rt 1 él t d’explication, insistant fort t sur la di i
qualitative de la prise en charge des sans-abri alors que le PUH médiatisait la dimension
quantitative : les solutions d’hébergement proposées aux sans-abri ne correspondent pas a leur
besoin.

Médecins du Monde appartient aux «associations contestataires » plutét qu’aux associations
« gestionnaires »'” : ils n’ont pas de centres d’hébergement et ne participent pas a la mise en
ceuvre du PUH. Cest d’ailleurs ainsi qu'un membre de la mission SDF définit son association :
« Nous, on est moins une institution qui gére [...J, on n'est pas la pour se suppléer anx pouvoirs publics, mais
pour faire pression pour que le service public existe et fasse ce quil a a faire.» Notre these de
affaiblissement des associations « partenaires » de ’Etat dans la mise en ceuvre du PUH et a
I'inverse du renforcement de la force protestataire des autres associations, est donc ici validée.

Médecins du monde s’identifie comme une organisation humanitaire, et effectivement son
opération reste inscrite dans le domaine de P'action humanitaire. La tente est une « mise a I'abri ».
Deés lors, 'opération « tentes » de Médecins du monde peut étre interprétée comme une tentative
de rendre sa force d’interpellation a action humanitaire''’. Contrairement aux Enfants de Don
Quichotte qui revendiquent une prise en charge des sans-abri qui releve de I'aide et de 'action
sociale, Médecins du Monde ne redéfinit pas le probleme public, qui reste cadré dans des termes
et des représentations qui relevent de I'action humanitaire. C’est ce qu’exprime un membre des
Enfants de Don Quichotte lorsqu’ll compare I'usage des tentes entre les deux mouvements :
« Apparemment, ils ont un usage différent des tentes : eux c'est de humanitaire. C'est déja un abri. En Afrigue,
la premiere chose qu'ils font ¢'est distribuer des tfentes ». Ainsi, la distribution de tentes de Médecins du
Monde secoue le monde associatif — en remettant principalement en cause les conditions de vie
dans les centres d’hébergement —, sensibilise 'opinion publique et interpelle les pouvoirs publics
— entrainant par exemple le rapport d’Agnes de Fleurieu de 'Observatoire de la pauvreté et de
Pexclusion sociale '''—, mais reste dans un cadrage « classique » du probléme public.

B - Cadrages sur le Canal Saint-Martin'” : basculement vers une prise
en charge en termes de droit

Sur le Canal Saint-Martin, le processus de cadrage du probleme public en termes juridiques
compatibles avec I'aide et 'action sociale, se compose de quatre étapes, quatre ajustements que

108 Les tentes de Médecins du Monde sont restées tres médiatique I’été 20006.

109 Les activités de la mission SDF de Médecins du Monde (consultation médicale et maraudes) sont pourtant
majoritairement financées par la DASS de Paris.

110 « Sauver ’humanitaire en lui donnant les moyens d’étre une réelle force d’interpellation [...] au-dela des succes
individuels qui doivent lui étre légitimement reconnus », (Sassier, 1997 : 1906).

M Agnes de Fleurieu, « Rapport sur ’hébergement des personnes sans abri a Paris et en Ile-de-France, Observatoire
de la pauvreté et de Iexclusion sociale (remis au gouvernement en aout 2006). Notons aussi que des « réunions de
crise » ont eu lieu au ministere I’été 2006, avec I'ensemble des acteurs de I’ « urgence sociale ».

112 Taction des Enfants de Don Quichotte ne se cantonne pas a Paris, comme en témoignent l'installation de
campement en province également : sur la place Bellecour a Lyon, devant ’Hotel de Ville a2 Avignon, mais aussi a
Toulouse, a Nice, a Strasbours, a Aix-en-Provence, ... Notre étude reste parisienne.
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nous décomposons de facon analytique alors qu’ils se sont parfois superposés: mobiliser les
citoyens, réveiller les associations gestionnaires, interpeller le gouvernement et intégrer les
solutions a I'aide et a 'action sociale.

1) Mobiliser tous les citoyens : « venez vivre la vie d’un sans-abri »

Une fois les tentes installées sur le Canal Saint-Martin, les Enfants de Don Quichotte invitent les
« bien-logés » a se joindre aux « mal-logés » et aux sans-abri. Cet « appel citoyen » répond a une
double ambition, qui participe de la logique de mobilisation : indigner les citoyens pour
concrétiser 'histoire justificative médiatisée par Médecins du Monde, et conforter I'identité des
participants SDF.

Encadré n°3 : Chronologie de la mobilisation des Enfants de Don Quichotte

Octobre 2006 | Création des Enfants de Don Quichotte.

2 Décembre 2006 | Echec de I'installation d’un campement Place de la Concorde.

16 Décembre 2006

Installation du Campement sur le Canal Saint-Martin.

19 Décembre 2006

Catherine Vautrin qualifie de « poudre aux yeux » la mobilisation des
Enfants de Don Quichotte.

20 Décembre 2006

Déclenchement du niveau 2 du PUH 2 Paris.

25 Décembre 2006

Présentation publique de la Charte du Canal par les Enfants de
Don Quichotte.

27 Décembre 2006

Catherine Vautrin annonce un plan de 70 millions d'euros pour les
SDF avec extension des horaires d'ouverture et le quadruplement des
places dites de stabilisation.

31 Décembre 2006

Dans ses voeux, Jacques Chirac demande au gouvernement de faire du
droit au logement « une réalité ».

1 Janvier 2007

Occupation d’un immeuble a Paris par le DAL.

2 Janvier 2007

Installation des tentes Place Bellecour a Lyon. D’autres campements
fleurissent en province.

3 Janvier 2007

Rapport du Haut Comité pour le Logement des Personnes
Défavorisées remis au Premier ministre Dominique de Villepin, qui
annonce ensuite un projet de loi rendant opposable le droit au
logement.

8 Janvier 2007

Le «Plan d’action renforcé pour les personnes sans-abri »
(PARSA) est présenté par les ministres J-L. Borloo et C. Vautrin : 111
millions d’euros, 27 000 places d’hébergement « pérennes » vont étre
créées.

Les enfants de Don Quichotte saluent un « changement radical de
politique ». Ils annoncent la levée des campements au fur et a mesure
que des solutions « durables et adaptées » soient proposées.

260-280 personnes sans logement campent sur le Canal Saint-Martin.
0657 tentes recensées en France selon e Figaro du 12 janvier 2007.

12 Janvier 2007

Début des entretiens entre un travailleur social et un sans-abri Enfant
de Don Quichotte

17 Janvier 2007

J.-L. Botloo présente en Conseil des Ministres un texte instituant le
droit opposable au logement et portant diverses mesures en faveur de
la cohésion sociale.

18 Janvier 2007

Premiere réunion du comité de suivi chargé de reloger les personnes
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vivant sous les tentes.

19 Février 2007 | Augustin Legrand demande la démission de Catherine Vautrin

22 Février 2007 | Le Parlement adopte le projet de loi instituant le « droit opposable au
logement ».

5 Mars 2007 | Loi n°2007-290 instituant le droit au logement opposable et
portant diverses mesures en faveur de la cohésion sociale

16-19 Mars 2007 | Apogée des tensions sur les campements des Enfants de Don
Quichotte, avec deux morts d’overdose sur le Canal Saint-Martin, et un
déces sur le campement de Strasbourg.

26 Mars 2007 | Lettre du Directeur Général de ’Action Sociale Jean-Jacques Tregoat
adressée aux DDASS et DRASS: «le principe de continuité se
substitue aux dispositions précédentes ».

6 Avril 2007 | Levée du campement du Canal Saint Martin.

Les dirigeants des Enfants de Don Quichotte n’auront cesse, tout au long de la mobilisation, de
se revendiquer « citoyens non techniciens ». A contre-courant de la professionnalisation de
I« urgence sociale » que nous avons démontrée dans le premier chapitre, les militants affirment
que les citoyens sont aussi responsables, et qu’ils ne doivent pas laisser les associations gérer a
leur place le sentiment de I'insupportable qu’entraine I'existence de personnes sans logement :

« C’est un probleme qui touche tout le monde, aussi bien dans les SDF que des gens bien logés. » (Enfant de Don
Quichotte).

A plusieurs reprises, cette forme innovante de mobilisation collective est qualifiée de « happening »
dans les médias. Si le caractere esthétique du campement est a relativiser — quoique Ialignement
de tentes rouges des deux coOtés du canal participe de la dramatisation inhérente a toute
protestation, comme le montre 'encadré n°4 — la notion de « happening» convient néanmoins
pour décrire la participation du public a la mobilisation. En ce sens, les Enfants de Don
Quichotte se réapproprient I’histoire justificative symbolisée par les tentes de Médecins du
monde : vivre a la rue est difficile et indignant, comme les « bien-logés » peuvent en faire
Pexpérience en campant sur le canal et en cotoyant quotidiennement les sans-abri. Cette
expérience attire attention sur I'idée selon laquelle 1a vie a la rue et les refus d’hébergement sont
imputables a la société et aux pouvoirs publics dont les interventions sont insuffisantes et
inadaptées, plutét que sur argument de la responsabilité individuelle :

« Avant, on disait que ¢a ne servait a rien, qu’ils voulaient étre a la rue. Et maintenant, on voit qu’ils aspirent ete. »
(Enfant de Don Quichotte).

En promouvant les interactions entre les sans-abri et le citoyen ordinaire, et en les médiatisant, les
Enfants de Don Quichotte dénoncent les préjugés portés sur les sans-abri :

« Un film, une image penvent faire prendre conscience. Et ¢'était peut étre aussi de dire a chague citoyen que l'on est peut-étre un peu
responsable de la vision qu’on avait nous : arrétons d’avoir des idées un peu formatées sur les gens et écoutons les SDF : pourguoi
sont-ils la 2 Et c'est vrai que cela peut arriver a n'importe qui, quand on les éconte. .. » (Enfant de Don Quichotte).

Enfin, la rencontre des sans-abri et des « bien-logés » renforce la structuration des audiences.
D’une part, elle conforte I'identité des participants SDF a la mobilisation en leur redonnant une
« dignité humaine », dans le regard qu’ils percoivent de ces anciens « passants » qui sont devenus
désormais des interlocuteurs, et dans le regard qu’ils ont d’eux-mémes « en servant a quelque
chose, et en servant les autres » lors de l'organisation du campement — distribution des repas,
tournées de sécurité, renseignement des passants et des voisins etc.
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« Ce n’étaient plus des choses que lon pouvait éviter sur la route comme des crottes de chien : on ne marche pas dessus.
Tout d'un coup c’étaient des hommes, ils pouvaient dire ce qu’ils étaient. .. lls avaient droit a la parole et d’étre vus,
aussi bien médiatiguement que socialement, par chaque citoyen qui venait et partageait sa soupe, un moment, simplement
assis sur un bane. .. » (Enfant de Don Quichotte).

D’autre part, la co-existence des biens-logés et des mal-logés favorise la médiatisation de
Popération, surtout quand des personnalités publiques répondent a I'appel des Enfants de Don
Quichotte'”. Les témoignages des uns ou des autres relayés par la presse arrachent la situation de
la personne interviewée a sa particularité. C’est le proces de publicisation.

La mobilisation citoyenne fagonne la configuration dramatique et rhétorique du probleme public,
qui vient renforcer l'interpellation des pouvoirs publics.

Encadré n°4 : Le campement des Enfants de Don Quichotte sur le Canal Saint-Martin

La mise en scéne de la mobilisation collective participe, tout autant que la mise en récit, au proces
de publicisation du probleme soulevé par la présence de personnes vivant dans la rue : « 'une et
'autre ont pour caractéristique de rendre sensibles et dicibles des themes et de les articuler dans
des contextes de sens » (Cefai, 1996 :5).

2) Rassembler les professionnels pour construire des revendications légitimes

L’élaboration d’'un document recensant les revendications, la Charte du canal, a été un tournant
stratégique et cognitif pour la mobilisation, comme le souligne cet Enfant de Don Quichotte :

« La Charte ¢'était pour faire une sorte de « pacte a la Nicolas Hulot ». Ca a changé la vision de la presse. Avant,
¢était « venait vivre la vie dun SDF ». Apres, on a réussi a retonrner, a pointer les vrais problémes et les solutions a
mettre en auvre. » (Enfant de Don Quichotte).

« L'optique des fondatenrs, c'était de faire un bras de fer, de médiatiser la situation pour donner une force
supplémentaire aux propositions des associations, que les associations négocient avec le gouvernement et qu'on obtienne
des choses supplémentaires. Et done cétait lui, qui n'était pas spécialiste, qui voulait donner la parole anx
associations. » (Enfant de Don Quichotte).

113 T ’acteur Jean Rochefort en particulier.
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Sous 'impulsion d’un travailleur social du Secours Catholique, qui des le premier jour a répondu
a Pappel lancé par les Enfants de Don Quichotte aux « bien-logés », les principales associations de
lutte contre I'exclusion ont été contactées''’. En quelques jours, elles s’accordent sur une charte,
« parce que c’étaient des propositions qui étaient dans lair» selon ce membre de Secours
Catholique participant a la mobilisation.

La Charte est d’abord un tournant stratégique. Les Enfants de Don Quichotte ne cesse de
revendiquer leur manque d’expertise :

« Nous on n'est pas techniciens, on n’y connait vien. .. Donc on a mis les techniciens, ceux qui s'occupaient de tout ¢a, a
travailler ensemble pour voir ce gue 'on pouvait changer pour que cela avance. » (Enfant de Don Quichotte).

Le ralliement des associations détenant expertise est donc nécessaire a cette jeune association
inconnue des pouvoirs publics, pour asseoir sa légitimité et se présenter comme un interlocuteur
crédible :

« Des lors gu’on avait recu 3, 4, 5, 6 grosses signatures, la machine était en route. » (Enfant de Don Quichotte).

Autrement dit, le processus de requalification se fonde sur le rassemblement des différentes
dimensions du probléme portées par divers acteurs. Le probleme public émerge donc de I'activité
conjointe de plusieurs groupes, et ne peut étre réduit a lactivité revendicatrice, délibérée et
cohérente, d’un groupe particulier.

Cette stratégie d’élaboration commune des revendications conduit a un tournant cognitif, alliant
registre militant et registre d’opérateurs, revendications de droit universel et dispositions
concretes de mise en ceuvre. Il en résulte laffirmation percutante des critiques et des
revendications des associations « gestionnaires » les plus éloignées du « systeme 115 », c’est-a-dire
celles qui étaient moins impliquées par la mise en ceuvre du PUH. Ainsi, par exemple, c’est au
cours de I’écriture de la Charte, que la distinction entre droit a ’hébergement et droit au logement
s’est réalisée. Non seulement la Charte du Canal aborde la problématique du logement — telle
qu’elle est également médiatisée par les occupations d’immeubles du DAL — mais également la
problématique de 'hébergement d’urgence et de 'accompagnement vers la réinsertion des sans-
abri :

« Clest un plan qui touche les denx: extrémités. |...] Le droit, c'est symboligue, cest fort, et sur de l'nn peu plus long
terme. Et cest hyper important, parce gue ¢a donne le cadre, justement. .. Mais en méme temps, on est jusqu’a dire que
les hébergements d'urgence doivent améliorer leurs horaires d’ouverture, doivent diminuer leurs dortoirs pour faire des
chambres a denx. Donc des problemes hyper concrets, immédiats, pour les gens de la rue. » (Enfant de Don
Quichotte).

Ainsi, les arguments avancés par les Enfants de Don Quichotte ne sont pas nouveaux. La
constitution d’un probléme public ne repose pas seulement sur une activité créatrice (Joas, 1999).
Sa reformulation, en particulier, suppose lactivation de schemes préexistants. Finalement, la
mobilisation des Enfants de Don Quichotte rend possible louverture dun «horizon
d’interactions et d’interlocutions » (Cefai, 1996 :4) au sein duquel se réalise cette activation. D’une

114 Parmi les associations ayant participé a la rédaction de la Charte avec les Enfants de Don Quichotte : le DAL, le
CASP, le Secours Catholique, ATD-Quart-Monde, Emmatis, Médecins du Monde. Parmi les signataires de la Charte :
la Fondation Abbé Pierre, Habitat et Humanisme, la Fédération d’entraide protestante, le Ceeur des Haltes, sans
oublier les principaux candidats a I’élection présidentielle de 2007. Parmi les associations ayant refusé de participer ou
n’ayant pas répondu a I'appel des Enfants de Don Quichotte : la FNARS, P'UNIOPPS, les Restos du Ceeur et
I’Armée du Salut. Volontairement, les Enfants de Don Quichotte n’ont pas contacté certains acteurs : le Ceeur des
Haltes et le Samusocial de Patis.
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certaine facon, elle permet ce que le PUH obstruait, en divisant les associations « gestionnaires »
et les associations « contestataires », et en renforcant le caractere profondément dispersé du
secteur associatif de la prise en charge des sans-abri. Ainsi, lors de I'écriture de la Charte du Canal,
les différents participants ont interagi et ont di s’accorder sur un récit. L’écriture de la Charte du
Canal est 'enjeu d’opérations de sélection et de focalisation, d’argumentation et de dramatisation.
C’est une vraie épreuve de force et de sens au sein de laquelle les protagonistes articulent leur
identité, leur représentativité et leur légitimité. En effet, ces dernicres ne pré-existent pas aux
configurations du probléme mais se constituent au moment ou ils les font advenir, en s’inscrivant
dans ces rapports d’interaction et d’interlocution.

D’ou la réticence de certaines associations a se positionner officiellement par rapport a I'initiative
des Enfants de Don Quichotte. Nous avons vu dans le chapitre 2 que les critiques associatives
relevaient essentiellement de leur position pragmatique de gestionnaires. Mais la prise en compte
du caractere public des mobilisations nous permet d’aller plus loin. Le ballet des rapprochements
et des ¢loignements entre associations est en effet réglé par des choix d’identité publique (Barbot
in Cefai et Trom, 2001). Ainsi, Médecins du Monde a été tres discret lors de Paction des Enfants
de Don Quichotte : signer la Charte a été leur seule contribution publique a la mobilisation.
Pourtant, ses représentants étaient « dans le café », QG des Enfants de Don Quichotte, mais
« pas sur le campement ». Selon 'un d’eux, cette attitude « n’était pas un rejet », et s’explique par
le fait qu« en termes de travail pratique et de médiatisation, ce n’était pas possible de s’associer. »
Drautre part, lon retrouve ici la these selon laquelle plus une association est organisée, structurée,
«lourde », plus sa participation a une action collective est difficile (Piven et Cloward, 1977). En
effet, il est intéressant de remarquer que les fédérations d’associations comme la FNARS ou
IUNIOPSS ont tardé a s’engager. Et lorsque la FNARS P'a fait apres le PARSA, cest
sans « grande concertation avec le réseau » et en raison d’« une volonté forte du bureau d’agir vite
»'°. Drailleurs, souvent, les associations qui ont participé a I'élaboration de la Charte 'ont fait
sous I'impulsion personnelle d’un de leur membre ayant adhéré au projet et s’étant engagé aupres
des Enfants de Don Quichotte.

La Charte constitue donc un moment stratégique et cognitif de rassemblement des arguments et
des personnes qui les portent. Elle est présentée au gouvernement le 25 décembre : c’est le début
d’un processus de négociation qui s’acheve le 8 janvier avec la présentation du PARSA par le
gouvernement.

3) Jeter le blame sur le gouvernement

L’appel a la volonté politique est clair de la part d’'une mobilisation qui se présente avant tout
comme un « coup de gueule » citoyen.

« Et nous, citoyens, c’est a nous de faire pression pour dire que c’est un probleme gue nous trouvons inadmissible a notre
époque : c’est de notre responsabilité politique. » (Enfant de Don Quichotte).

Paradoxalement, laffichage politique d’un instrument technique engendre un processus de
politisation extérieure au systeme de prise en charge des sans-abri : en optant pour un instrument
technique, les acteurs politiques souhaitaient se décharger de leur responsabilité politique. Celle-ci
s’est finalement déplacée. Les Enfants de Don Quichotte réintroduisent ainsi une formulation
politique de la prise en charge des sans-abri dans un systeme caractérisé par la tendance a la
technicisation croissante ces dernieres années. Le PUH construisait un partenariat entre ’Etat et
les associations caritatives pour une action « en urgence » et favorisait un espace de délibération

115 Entretien avec un chargé de mission a la FNARS, 2007.
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autour des modalités de mise en ceuvre. Les Enfants de Don Quichotte mettent 'accent sur les
objectifs politiques implicites.

« Jusqu'a aujourd’hui, on faisait en sorte de ne pas les voir avec le systeme de la chaise musicale ; |...| A partir du
moment o ces gens la ne posent pas de probleme politique, on ne les voit pas. Jusqu'a notre action, il n’y a pas un
Clectenr qui allait dire anx: politiques de s'occuper des sans-abri. Nous notre disconrs, ¢'est que maintenant davantage de
personnes demandent anx: politiques de s’en occuper. » (Enfants de Don Quichotte).

Autrement dit, 'opération des Enfants de Don Quichotte jette le blame sur le gouvernement,
alors méme que le PUH était une tentative des acteurs politiques de I’éviter.

Et I'interpellation politique est réussie dans la mesure ou le Président de la République lui-méme,
lors de ses Veeux aux Francais, le 31 décembre 20006, inscrit le probléeme sur agenda 1égislatif.
Plus concretement, les premicres réponses du gouvernement consistent en une recherche
accélérée de lieux pour héberger d’abord et reloger ensuite les quelques 250 personnes en
demande sur le Canal Saint-Martin. Le niveau 2 est déclenché le 20 décembre 2006 et maintenu
jusqu’a la fin de l’hiver. Le Ministere de la Défense préte plusieurs centres militaires en banlieue et
grande banlieue parisienne, et de nouvelles structures sont ouvertes a Paris.

La pression politique exercée par la mobilisation conduit tres rapidement a deux conséquences
sur le pilotage de la gestion des sans-abri. D’une part, la Zone de Défense s’éclipse devant la
Préfecture de Paris, ce qui traduit le changement d’attention au probléme : il s’agit bien d’une
mobilisation sociale, et non de simples troubles sur la voie publique. D’autre part, les mesures
proposées arrivent enfin jusqu’aux oreilles de Bercy, alors qu’elles étaient déja dans l'air du temps.
En effet, la mobilisation des Enfants de Don Quichotte réussit a amplifier les efforts déja
consentis par le gouvernement Vautrin, notamment en débloquant des financements pour des
mesures qui souvent avaient déja été adoptées. Le Plan de programmation de la cohésion sociale
en 2005, le Plan triennal de mai 2006 et les mesures d’aott 2006 illustrent la politique de
développement de la capacité permanente d’hébergement.

4) Déplacement du cadrage avec la confrontation du registre militant au
travail social

Avec le PARSA, le gouvernement garantit plusieurs des mesures revendiquées par les sans-abri.
En contre-partie, les Enfants de Don Quichotte s’engagent a la levée progressive des tentes sur le
Canal Saint-Martin — mais aussi des campements de province. Sur le terrain, les « bien-logés »
deviennent de moins en moins nombreux, alors que I'Etat mandate de nouveaux acteurs,
traditionnels médiateurs entre I'Etat et les personnes sans-abri: les travailleurs sociaux. La
FNARS, puis le Ceeur des Haltes (mais aussi le « 115 ») font alors leur apparition. C’est le début
d’une nouvelle étape dans la mobilisation, caractérisée par la confrontation entre registre militant
et registre du travail social.

La FNARS coordonne le relogement des campeurs du Canal Saint-Martin. Trois étapes se
succedent. Premierement, il s’agit de mettre en place des entretiens individuels avec chacun des
campeurs officiellement recensés par les Enfants de Don Quichotte. Les travailleurs sociaux de
diverses associations sont mobilisés dans 'urgence pour évaluer leur situation et formuler le type
de solution adapté. Deuxiecmement, une commission d’attribution, composée des acteurs
institutionnels (représentants des bailleurs, de la Préfecture de Paris, de la DASS de Paris, de la
Ville de Paris) et des principaux acteurs associatifs, confronte les diagnostics des travailleurs
sociaux et les disponibilités d’hébergement ou de logement. Troisiemement, la solution proposée
par cette commission est transmise au bénéficiaire lors d’un nouvel entretien avec un travailleur
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social. Quand un sans-abri accepte la proposition, sa tente est soigneusement rangée, et un suivi
de réinsertion est enclenché. Paralléelement, le gouvernement a mis en place un Comité de suivi
du PARSA, co-présidé par Catherine Vautrin et le président des Enfants de Don Quichotte, Jean-
Baptiste Legrand. Pour la FNARS, le pilotage de cette opération a pour objectif de rendre
exemplaires des parcours de réinsertion fondés sur un investissement étatique exceptionnel :

« Lidée serait d’arriver a suivre un pen sur la durée ces parconrs pour montrer que oui, quand on prend les personnes en
charge, guand on se donne vraiment les moyens de réfléchir a des solutions adaptées, de long terme, on arrive a stabiliser
des situations, on évite les refis habituels, et au final tout le monde y gagne ! » (Chargée de Mission a la FNARS).

Le relogement des personnes du Canal Saint-Martin a tardé, Les Enfants de Don Quichotte ont
méme redistribué des tentes au cours du mois de février, et finalement, la levée du campement
n’a été réalisée que le 6 avril. En juin, la « cellule FNARS » composée des travailleurs sociaux
chargés du dossier était toujours en place pour trouver des solutions qui conviennent a tout le
monde, et la «liste du Canal Saint-Martin » était encore 'objet de préoccupations. Que s’est-il
passé durant les trois mois qui ont suivi le PARSA et précédé la levée du campement ?

Les Enfants de Don Quichotte ont continué a faire pression sur le gouvernement, pour que la loi
sur le Droit au Logement Opposable soit adoptée par le Parlement, et pour que le PARSA soit
immédiatement mis en ceuvre avec les moyens conséquents. Ce qui nous intéresse plus
particulicrement ici, c’est de mettre au jour les effets du travail social sur le processus de cadrage
du probléme.

Un premier constat s’impose: larrivée des travailleurs sociaux n’a pas éclipsé les militants,
contrairement a ce qu’a pu souhaiter le gouvernement. En effet, le gouvernement mandate la
FNARS dans un «souci de remettre le monde associatif au cceur du jeu parce qu’on a toujours
intérét a composer avec des gens structurés, organisés et respectueux de lorganisation
républicaine de I'Etat », et parce « qu’il fallait entre les Don Quichotte et 'Etat une structure
associative qui fasse tampon entre les deux »''°. I’enjeu pour les Enfants de Don Quichotte est
donc d’éviter que cette réintroduction du travail social se caractérise par une rupture avec les
militants et la réintroduction de «la logique du fonctionnement » qu’ils combattent. Formuler
dans leurs termes, 'enjeu est de « réconcilier les SDF et les travailleurs sociaux » :

« Parce que les SDF, ils n’avaient pas confiance, de toute fagon dans les travaillenrs sociaux... ... Et cest normal,

puisque Lon ne lenr offre jamais vien. Quand tn vas voir quelgn'un et qu’il te donne juste un ticket restaurant...»
(Enfant de Don Quichotte).

Les Enfants de Don Quichotte adoptent une position de médiateurs entre les sans-abri et les
travailleurs sociaux qui se caractérisent notamment par la présence d’un représentant des Enfants
de Don Quichotte au moment des entretiens d’évaluation pour un relogement, et plus
généralement par leur investissement au sein de la «cellule FNARS » de coordination. Les
associations les percoivent comme des «inquisiteurs », qui dénoncent le fonctionnement du
travail social, et notamment les solutions au choix tragiques adoptées par les associations. Les
Enfants de Don Quichotte ont d’ailleurs eux-mémes revendiqués la présence de travailleurs
sociaux sur le campement''” pour aider les sans-abri, refusant de sortir de leur position de
citoyens militants : « on pensait que c’était completement a la FNARS et aux associations de se
démerder avec la situation. C’est leur travail de trouver des solutions aux gens, mais ils ont été un
petit peu débordés et ¢a a été difficile ».

116 Entretien avec un membre du cabinet de Catherine Vautrin, 2007.

117 Finalement, c’est le Ceeur des Haltes qui est mandaté par le gouvernement. Cette association signe une convention
avec les Enfants de Don Quichotte et s’engage a travailler sur le Canal pour faciliter les relogements et la levée du
campement.
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La fin de cet extrait d’entretien conduit a un second constat. Durant cette période de la
mobilisation, la rencontre entre les militants et le travail social « en train de se faire » conduit a un
recadrage du probléme public : une nouvelle attention est portée aux souffrances multiformes qui
accompagnent la vie a la rue (problemes de santé, troubles psychologiques...). L’intérét pour ces
nouvelles dimensions du probléme est consécutif aux schémes spatiaux et temporels de la
mobilisation : apres plusieurs semaines de gestion quotidienne du campement, les différentes
facettes de la vie a la rue apparaissent de facon criante''’. Ils en résultent une transformation des
termes de la revendication, comme la reconnaissance que le logement n’est pas la solution
adaptée pour certaines personnes non autonomes. Autrement dit, Puniversalisme des droits
revendiqués est nuancé encore une fois par les modalités concretes d’application. En termes de
solutions, s’institutionnalise un dégradé de solutions entre I’hébergement et le logement.

Notre travail de terrain nous invite donc a penser que la mobilisation des Enfants de Don
Quichotte construit une requalification du probléeme public posé par les personnes a la rue, d’une
conception humanitaire de « mise a I’abri » a une vision en termes de justice sociale et de droit.
Lattention aux déplacements de cadrages du probleme public sur le Canal Saint-Martin permet
de mieux comprendre le role des Enfants de Don Quichotte dans ce processus : la mobilisation
collective permet la mise en scene et la mise en récit d’arguments déja portés par d’autres acteurs,
mais restés dans Pombre. I’émergence d’un horizon d’interactions et d’interlocutions produit un
nouvel agencement de ces arguments. Au cours de la mobilisation, un probléme a été identifié —
I'absence de prise en charge « sociale » des personnes sans-abri —, une injustice a été dénoncée —
les choix tragiques —, et une revendication a été formulée — le droit au logement opposable et le
principe de continuité de la prise en charge. La requalification du probleme est rapidement
traduite en termes d’action publique : au PUH succede le DALO.

III. L’effet institutionnel : un changement d’instrument d’action

publique

Dans les jours qui suivent linstallation du campement des Enfants de Don Quichotte sur le
Canal Saint-Martin, Catherine Vautrin qualifie l'opération de « poudre aux yeux », et dénoncent
« ces initiatives, qui pourraient paraitre généreuses mais qui sont [...] un leurre pour la résolution du probleme de
l'exclusion». Pourtant, elle annonce des le 27 décembre 2006 des mesures relatives a ’'hébergement
d’urgence qui reprennent de nombreuses revendications présentes dans la Charte du Canal. Ces
mesures seront reprises dans le Plan d’Action renforcée en direction des personnes sans-abri
(PARSA) du 8 janvier 2007, qui est signé par Jean-Louis Borloo, Ministre de 'Emploi, de la
Cohésion sociale et du Logement. Et le 22 février 2007, le Parlement adopte a 'unanimité le
DALQO. Certes, il est trop tot pour connaitre les conséquences effectives de cette loi. Néanmoins,
il est indéniable que son adoption est largement imputable a la pression exercée par les Enfants
de Don Quichotte, méme s’il faut reconnaitre que plusieurs projets de loi avaient été élaborés

119
auparavant .

118 Nous retrouvons ici 'un des facteurs de I'extension de la revendication, mis au jour par Cécile Péchu dans son
analyse des actions menées par le DAL (Péchu, 1996 : 132).

119 Plusieurs rapports successifs du Haut Comité pour les personnes défavorisées revendiquent I'idée d’un droit au
logement opposable depuis 2002. Depuis 2005, plusicurs parlementaires de diverses obédiences ont tenté en vain de
concrétiser Iidée, notamment a partir d’une proposition de loi de la députée Christine Boutin (UMP, Yvelines), ou
par lintermédiaire des amendements défendus par la gauche lors de la discussion sur le projet de loi « engagement
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Autrement dit, nous pouvons considérer que 'action des Enfants de Don Quichotte accélere
I'adoption d’un nouvel instrument d’action publique en direction des sans-abri. Le PUH,
instrument technique, est rejeté ou du moins affaibli au profit d’un instrument juridique, le droit
au logement opposable et le principe de continuité. Mais avant de voir que ce changement de
répertoire de P'action publique illustre la juridicisation de I'action publique, nous montrerons que
'action collective organisée par les Enfants de Don Quichotte a une conséquence plus directe, la
profonde remise en cause du PUH.

A - « L’implosion en vol » du PUH

Le PUH se caractérise par un renforcement de la mobilisation en faveur des personnes sans-abri
en cas d’«urgence », c’est-a-dire que I'Etat s’engage a rendre disponible rapidement certaines
places d’urgence pour des durées limitées. Dés lors, deux faits attribués a I'action des Enfants de
Don Quichotte, s’inscrivent dans une logique contraire au fonctionnement du plan, et ont donc
directement contribué a '« implosion en vol »* du PUH. D’une patrt, le niveau 2 est déclenché le
20 décembre 20006, et est officiellement maintenu jusqu’a la fin de la campagne hivernale, ce qui
est exceptionnel. D’autre part, 'article 4 du DALO affirme le principe de continuité de la prise en
charge des sans-abri'”', et la circulaire ministérielle du 19 mars 2007'* lui donne une application
immédiate.

1) Le maintien du niveau 2 durant ’hiver 2006-2007

« En fait, nous on a obtenu qu’on ne parle plus de plan Grand froid. 1e nivean 2, il est activé en permanence. »
(Enfants de Don Quichotte, mars 2007).

« De toute fagon avec les histoires du canal Saint Martin et ['association des Don Quichotte, tout ¢a §'écronle, il n'y a
vraiment plus de plan hiver apres le 8 janvier 2007. » (Membre du cabinet de Catherine Vautrin).

Le niveau 2 du PUH a été déclenché le 20 décembre 2006, alors que quatre jours plus tot les
Enfants de Don Quichotte ont installé une centaine de tentes sur le Canal Saint-Martin. Nous
avons vu dans le chapitre 2, que divers criteres, autres que les températures, aident a la décision
de changer de niveau. Clairement, I'interpellation politique des Enfants de Don Quichotte invite,
en partie, les élus a déployer les dispositifs d’hébergement équivalents a la mobilisation du niveau
2. Mais, ce qui est exceptionnel lors de lhiver 2006-2007, c’est que les pouvoirs publics ont
maintenu le niveau 2 jusqu’a la fin de la campagne hivernale. La forte pression exercée sur le
secteur par lassociation des Enfants de Don Quichotte semble avoir fait éclater le
dispositif congu en niveaux d’activation : selon Weaver, le processus de décision conduisant a
opter pour l'utilisation d’un indicateur comme «gachette » s’interrompt au moment ou les

« indicateurs disponibles ne sont plus politiquement et techniquement acceptables » (Weaver,
1989 : 324).

national pour le logement ». En mai 2006, le premier ministrte Dominique de Villepin a proposé aux collectivités
locales volontaires d'expérimenter le droit au logement opposable, sur la base d'un cahier des chatges qui devait étre
rédigé par le Haut Comité.

120 Plusieurs protagonistes ont utilisé cette expression, a la Zone de Défense, a la DASS de Paris, au Samusocial de
Paris et aussi chez certains associatifs.

121 « Toute personne accueillie dans une structure d’hébergement d’urgence doit pouvoir y demeurer, des lors qu’elle
le souhaite, jusqu’a ce qu’une orientation lui soit proposée. Cette orientation est effectuée vers une structure
d’hébergement stable ou de soins, ou vers un logement, adaptés a sa situation. »

122 Circulaire DGAS/1A/LCE/2007/90 telative a la mise en ceuvre du principe de continuité dan le prise en charge
des personnes sans-abri.
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« On Sest rendus compte qu'un plan déclenché senlement quand les températures sont considérées inacceptables. ..
guand les températures sont acceptables il ne se passe rien, et quand il fait froid on va les chercher. Nous, en tant que
citoyen, non technicien, on dit que ¢’est scandalensc ! » (Enfants de Don Quichotte).

Ainsi, le niveau 2 se prolonge indéfiniment, alors que hiver est doux, et qu’a plusieurs moments,
la faible pression sur le dispositif — surtout dans les départements franciliens pour lesquels les
places de niveau 1 n’étaient méme pas saturées — invitait les DDASS a repasser au niveau 1. Ainsi,
un membre de la DASS de Paris explique qu’avec le maintien du niveau 2, «'objectif était
purement politique » :

« La Préfecture de Police a jugé inopportun de lever le « niveau 2 » malgré nos protestations — on a dit que ¢a n’avait
pas de sens — et nous, ben, on a fait comme d’habitude, c'est-g-dire que on a diminué nos capacités. 1 vild.
Progressivement. Puis la crise du Canal a commencé a prendre de telles proportions, que, politiquement, il devenait assez
délicat de faire du yoyo sur des capacités d’hébergement en cette période trouble, et que méme si ¢a ne se remplissait pas, il
fallait que l'on soit désormais sur une réponse différente. On a maintenu les capacités au maximum jusqu’a la fin de
Lhiver — méme plus» (Membre de la DASS de Paris).

Cette évolution traduit une réappropriation politique du dispositif de prise en charge des sans-
abri et en particulier un renforcement du controle politique sur la bureaucratie : on observe une
« politisation »'** de certains préfets — restés les décideurs légaux pour passer au niveau 2 — dont
I'objectif politique est de répondre a la demande des ¢élus.

« Et [certains départements franciliens] étaient en nivean 2, parce gue les Préfectures ont en une pression de la Préfecture
de police, via la Préfecture de région, et également du cabinet directement, avec des messages gue [la DRASSIF] relayait,
a chaque DASS, a chague département, invitant chagne département a rester en niveau 2. C’était le parapluie politique
qui était sorti par le cabinet, et les DASS et les Préfets avaient an mal a se positionner, parce qu'ils avaient cette
pression politique, mais techniquement les conditions n’étaient pas réunies pour rester en nivean 2 » (Membre de la

DRASSIF).

Autrement dit, le maintien du niveau 2 cet hiver a été la premiere réponse du gouvernement a la
pression médiatique exercée par les Enfants de Don Quichotte. Cest dans la logique des
« déclenchements - spectacle » : le gouvernement manifeste sa volonté d’action. Néanmoins, le
déclenchement du niveau 2 n’est plus ici un acte préventif afin de contenir la contestation des
associations « gestionnaires ». Il est un acte défensif de I'Etat en réaction a une action
contestataire. Des lors, le retour au niveau 1 est de plus en plus difficile, et devient méme
inopportun a partir du moment ou les Enfants de Don Quichotte conteste la saisonnalité de la
prise en charge des sans-abri, et surtout des lors qu’est voté le principe de continuité de la prise
en charge. Le PUH est donc fortement remis en cause dans sa dimension symbolique —
progressivement, la Zone de Défense ne parle plus de niveau de mobilisation — et dans sa
dimension technique avec le principe de non remise a la rue.

2) Le principe de non remise a la rue : le choix tragique résolu ?
La circulaire du 19 mars précise que la mise en ceuvre du principe de continuité implique « que

cesse toute notion de durée maximale de séjour dans les structures d’hébergement d’urgence » et
met donc fin a la prise en charge saisonni¢re des sans-abri qu'incarne le PUH. En effet, le PUH

123 C’est une piste qui aurait pu étre approfondie, en réalisant des entretiens avec les préfets des départements
franciliens, notamment pour qualifier cette politisation : s’agit-il d’une « politisation fonctionnelle » ? La « politisation
fonctionnelle » caractérise le haut fonctionnaite qui a des convictions et qui se sent impliqué dans la promotion,
conduite et réussite de la politique publique dont il est en charge (Eymeri, 2003).
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consiste en une mise a disposition immédiate de places supplémentaires, c'est-a-dire qu’il repose
sur Pexistence d’un « volant de places d’urgence immédiatement accessibles » qui peut entrer en
contradiction avec I'idée de pérennisation des places.

Autrement dit, affirmer le principe de non remise a la rue au sein du DALO, c’est refuser les
deux modalités du choix tragique et affronter deux injonctions contradictoires. IL’injonction
quantitative de prendre en considération 'ensemble des demandes d’hébergement tente de mettre
fin aux criteres d’éligibilité des personnes. L’injonction qualitative de sortir les usagers de
I'urgence pour les inscrire dans un « parcours d’insertion » grace a un accompagnement adapté
s’oppose a I'idée d’une durée de séjour et a la rotation des publics. Les Enfants de Don Quichotte
dénoncent les deux « choix tragiques » pris par les associations. Ils déplacent ainsi le regard porté
sur la situation de choix tragique : les solutions ne doivent pas étre cherchées dans la sphere
technique (selon les deux modalités d’éligibilité et de durée de séjour), mais directement au niveau
politique de la décision de premier ordre d’allocation du total de places disponibles. En affirmant
que la solution au choix tragique doit étre recherché du coté du droit (droit a ’hébergement avec
le principe de non remise a la rue, et droit au logement plus généralement), ils refusent les
solutions fondées sur les contraintes de fonctionnement des associations « gestionnaires ».

« Et si jamais il n’y a pas de place, il n’y a pas dantre solution que dattendre avec la personne. Ce n'est pas a la
personne d'étre pénalisée par cette espéce de pénurie de places. » (Participant aux Enfants de Don Quichotte).

Le PARSA affirme clairement ce renversement de perspective dans la prise en charge des sans-
abri : « Toute personne accueillie dans un centre d’hébergement d’urgence devra se voir proposert,
en fonction de sa situation, une solution pérenne, adaptée et accompagnée si nécessaire, dans le
parc public social, dans le parc public privé conventionné, dans un CHRS, un CADA, un
logiRelais (Résidence hoteliere a vocation sociale), une maison relais ou un hébergement de
stabilisation. »'**

B - La juridicisation de Ia ptise en charge des sans-abri

La question du « droit au logement » n’est pas nouvelle. Yves Jégouzo le résume bien : «voila
plus de 25 ans que la loi du 6 juillet 1989 a proclamé que le "droit au logement est un droit
fondamental" et plus de dix ans que le Conseil constitutionnel en a fait, dans une décision du 18
janvier 1995, "un objectif de valeur constitutionnelle". Depuis, ce sont au moins sept lois, 1990
(loi Besson), 1991 (loi d'orientation sur la ville), 1995 (diversité sociale de I'habitat), 1996 (pacte
de relance pour la ville), 1998 (lutte contre les exclusions), 2000 (loi SRU) et enfin 2006 (loi ENL)
qui, d'une maniere ou d'une autre, tournent autour de la question du droit au logement, de sa
définition et de sa mise en ceuvre » (Jégouzo, 2007 : 57). Autrement dit, la nouveauté du DALO,
c’est Popposabilité du droit au logement, la possibilité de la faire valoir dans le cadre d’un recours
gracieux ou contentieux. Le DALO introduit donc le droit comme puissance de médiation
(Caillosse, 2000), entre les pouvoirs publics responsable de la prise en charge des sans-abri (et
autres mal-logés) et ces derniers. Le DALO met finalement fin a la faiblesse de 'encadrement
juridique caractéristique de la prise en charge des sans-abri jusqu’a aujourd’hui. II convient donc
de s’interroger sur les transformations, en termes de rapport de force, induites par cette
juridicisation de la prise en charge des sans-abri.

124 Relevé de décisions signé le 8 janvier 2007 par Jean-Louis Botloo, Ministre de "Emploi, de la Cohésion sociale et
du Logement
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1) Circulaire versus Loi

Alors que la circulaire ministérielle présentant le PUH n’engageait pas en termes juridiques la
responsabilité des pouvoirs publics, la nouvelle loi sur le droit au logement opposable oblige les
pouvoirs publics a avoir une « obligation de résultat, comme pour le droit a ’éducation et aux
soins »'**. Cette structuration juridique de la prise en charge des sans-abri s’inscrit dans une
tendance actuelle, révélée notamment par les études sur Peuropéanisation des politiques publiques,
qui consiste a peser sur la mise en ceuvre des politiques publiques par I'intermédiaire du droit
(Weiler, 1995).

I’imaginaire occidental, pour lequel « le droit apparait comme 'horizon a partir duquel se pensent
lintégrité et la reconnaissance de la personne» (Génard, 2001) nourrit le processus de
juridicisation du politique, dont les facteurs plus contemporains seraient le retour de I'éthique,
I'inflation normative, I'explosion de l'offre juridique professionnelle (Montes, 2002) ou encore les
transformations des formes de régulation sociale héritée de la société fordiste — aux Etats-Unis, la
faiblesse de la protection sociale est ainsi clairement compensée par une surcharge juridique
(Genard, 2001). Ce fondement de 'action sur les idées d’autonomie et de liberté (Harendt, 1983)
puis sur la responsabilit¢ de l'individu (Genard, 1999) conduit a la définition des possibilités
d’imputation, et a la désignation de coupables. En effet, au principe de I'opposabilité est la
désignation d’un responsable, qui sera sanctionné en cas de non application de la loi.

Responsable de la prise en charge des personnes a la rue et plus généralement de la solidarité
nationale et de la cohésion sociale, 'Etat a logiquement été nommé garant du droit au logement,
non sans débats a I’Assemblée Nationale et au sein d’un sénat plutdt hostile'™, comme le révéle
un sénateur interrogé : « On était en méme temps assez embarrassés car il fant un responsable, constater une
infraction pour pouvoir sanctionner. Ce principe réaffirmé de facon réguliere depuis 2003, personne ne disait « ce
n'est pas concevable » et pourtant tout le monde était au courant des difficnltés. » Ainsi, bien que les
collectivités territoriales soient les seules capables de mettre en ceuvre localement le droit au
logement, elles ne peuvent en étre responsables que par délégation. Un juge administratif est
désormais chargé de faire respecter l'engagement de I'Etat aupres des mal-logés. Le
« gouvernement des juges» ne désigne donc plus uniquement le poids croissant des juges
constitutionnel et pénal, mais également lintervention du juge administratif dans la vie
127

politique .

La réticence des parlementaires a la désignation dun responsable traduit leurs craintes d’un
redéploiement des rapports de force au désavantage des pouvoirs publics. Et effectivement, alors
que le PUH avait été congu pour éviter le blame des décideurs publics, le DALO redistribue les
cartes.

125 Extrait de la Charte du Canal Saint Martin pour I’acces de tous a un logement

126 Le Rapport de la Commission des Affaires sociales du Sénat sur le Droit au logement et diverses mesutes en
faveur de la cohésion sociale, rédigé par Bernard Seillier, sénateur de I’Aveyron, considére que «le droit au logement
releve zn fine de la responsabilité de IEtat qui, seul, dispose de I'intégralité des moyens susceptibles d’en obtenir la
mise en ceuvre » et demande donc de supprimer Particle 4 initialement prévu relatif au transfert automatique de la
responsabilité du droit au logement a la collectivité délégataire lorsqu’elle signe avec I'Etat une convention de
délégation des droits a réservation du préfet (p. 39-40 du rapport).

127 Méme si comme le remarque Jérome Montes, en France, «le Conseil d’Etat a le double visage de conseiller du
Prince et de juge, puisque chaque année, il propose au gouvernement, des réformes législatives, réglementaires ou
administratives dans un rapport destiné qu Président de la République. Ce rapport est public depuis 1988. » (Montes,
2002).
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2) De nouveaux rapports de force dans la prise en charge en urgence des
sans-abri ?

La conception foucaldienne disciplinaire du pouvoir conduit a considérer qu’a chaque instrument
d’action publique correspond une technique spécifique de cadrage des individus. Par conséquent,
la mise en place du DALO pose la question du pouvoir de structuration des comportements des
acteurs en présence et des formes prises par cette structuration. La juridicisation de la prise en
charge des sans-abri signifie en effet que le discours juridique « entre dans la construction des
rapports de force et devient agent de structuration de 'espace politique » (Caillosse, 2000 : 56).

La mise en place du principe de continuité a commencé, les centres d’hébergement sont
progressivement aménagés pour accueillit 24h/24 les personnes hébergées. S’il est trop tot
pour évaluer ampleur des transformations induites sur le dispositif de prise en charge en
urgence des sans-abri, quelques interrogations peuvent étre posées. Du coté du travail social, on
peut se demander comment les associations et institutions « gestionnaires » vont-elles répondre a
ce qu’elles définissent comme une « complete déstructuration » des facons de faire ? Dans quelle
mesure vont-elles retrouver leur force contestataire pour la mettre au service de I'application de la
loi ? Pour les détracteurs du droit au logement, celui-ci releve de la problématique du mal
logement plus que du sans-abrisme. Néanmoins, le droit a ’'hébergement a un effet direct sur les
personnes a la rue. La question de la connaissance et de 'usage de cette nouvelle ressource reste
encore entiere. Du coté du pilotage de P'action publique en direction des sans-abri, il semblerait
que sa juridicisation illustre le rejet des modeles tutélaires de I'action publique (Jobert, 2000) et
consolide le glissement amorcé avec l'instauration d’'un partenariat entre IEtat et les associations
gestionnaires, vers un mode conventionnel et négocié.

De cette nouvelle configuration des forces introduites par le nouvel instrument dépend son
effectivité. Le DALO sera-t-il une incitation suffisante pour les pouvoirs publics pour rééquilibrer
définitivement la chaine de 'hébergement au logement ? Ou bien contribuera-t-il au déplacement
du probleme créé par la présence de personnes sans logement, de I'agenda politique a I'arene
judiciaire ? Déja, le PUH se caractérisait par un écart entre la norme et les faits. LLa mise en forme
législative permettra-t-elle de mettre fin a ce fonctionnement en dehors des cadres définis ?
L’avenir le dira, mais il est déja possible de constater que ce changement de détermination des
répertoires d’action propres a la sphere publique s’est accompagné d’une évolution dans I’énoncé
des problemes.

En activant les tensions latentes — a la fois les critiques associatives éparses et l'investissement
financier croissant du gouvernement dans ’hébergement d’urgence — la mobilisation des Enfants
de Don Quichotte engendre deux effets sur 'action publique. Il accélere la remise en cause de la
technicisation du social et de la problématisation humanitaire du probléeme public qu’elle sous-
tend. Et a cet effet cognitif s’ajoute un effet institutionnel : la juridicisation de la prise en charge
¢tatique des sans-abri par I'intermédiaire d’un nouvel instrument d’action publique, le DALO. La
remise en cause de la logique de I'urgence par les Enfants de Don Quichotte en vient a contester
le PUH, instrument emblématique de cette logique.

L’articulation entre la transformation cognitive du probleme public et le changement
d’instrument d’action publique est établie, mais le sens de la corrélation reste incertain, méme s’il
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apparait plus probable que la mobilisation qui se construit progressivement autour d’une nouvelle
formulation du probleme ait conduite le gouvernement a adopter une alternative au PUH : une
fois inscrit sur 'agenda gouvernemental, le probleme « public » de la prise en charge des sans-abri
s’est provisoirement institutionnalisé avec le PUH, puis il a été requalifié sous l'action d’une
mobilisation collective, emportant avec lui I'instrument qui lui était attaché.

L’analyse des effets de la mobilisation collective impulsée par les Enfants de Don Quichotte sur
'action publique n’aurait pu aboutir a cette interprétation sans la mise au jour des contradictions
de la mise en ceuvre du PUH. Retracer la carriere du PUH permet de saisir les luttes existantes
entre les acteurs pour le cadrage et les recadrages du probléeme public : si I'association des Enfants
de Don Quichotte a joué un role central pour attirer I'attention des pouvoirs publics au-dela de la
visée humanitaire de la prise en charge des sans-abri, le nouveau cadrage s'impose notamment
parce quil structure des arguments déja mis en avant par certaines associations, et plus
généralement parce que le transfert avait montré ses limites.
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Conclusion

L’innovation instrumentale du PUH s’explique par le transfert d'un mécanisme de pilotage
automatique associé a des indicateurs climatiques, dans une logique de technicisation de la prise
en charge des sans-abri afin de minimiser la décision politique et de réduire la pression du secteur
associatif dans ce domaine. La mise en ceuvre du PUH se caractérise pourtant par des
« déclenchements-spectacle » qui annulent les traditionnels effets silencieux et incrémentaux du
gouvernement automatique. lLa dérive technique publicisée par T'usage symbolique de
I'instrument et les contradictions dans la mise en ceuvre créent des résistances et rendent possible
I'émergence de la mobilisation collective des Enfants de Don Quichotte, porteur d’une
redéfinition politique du probleme. La combinaison de deux forces de changement,
technicisation et mobilisation collective, aboutissent ainsi au vote d’un nouvel instrument d’action
publique, le droit au logement opposable.

Le mouvement impulsé par les Enfants de Don Quichotte n’est-il quun épiphénomene ou au
contraire aura-t-il durablement marginalis¢ le PUH ? S$’il vaut mieux étre prudent avant de
conclure sur le triomphe des mobilisations collectives, une certitude apparait concernant les
limites d™une zechnicisation publigne de la politique de lutte contre I'exclusion, et 'hypothése de la
marginalisation croissante du politique est a nuancer.

Certes, la mise en ceuvre d’un instrument automatique de décision a permis un élargissement
sensible du partenariat entre I'Etat et les associations d’aide aux sans-abri, a distribué la
responsabilité politique bien au-dela des décideurs politiques, et a autorisé un affichage politique
fort de I'intervention étatique. Mais, ce faisant, I’'Etat s’exposait a la critique d’agents extérieurs au
systeme d’acteurs, capables, a la mesure de leur indépendance, de remettre en cause le PUH et
plus généralement la technicisation du social, soit la logique méme de cette politique de lutte
contre I'exclusion.

La nouvelle circulaire du 19 octobre 2007 relative au dispositif d’accueil, d’hébergement et
d’insertion pour la période hivernale 2007-2008 supprime le mécanisme de pilotage automatique,
c’est-a-dire le déclenchement des trois niveaux de mobilisation selon les indicateurs climatiques. 11
est ainsi écrit au nom de Christine Boutin, ministre du logement et de la ville : « J’attire votre
attention sur le fait que 'ensemble de ces éléments d’information [issus de la convention avec
Météo France| ne constituent qu’une aide a la décision. [...] C’est pourquoi a la différence de ces
dernieres années, il ne sera plus fait référence a des niveaux a caractere national déterminés en
fonction de la température. En effet je tiens a ce qu’il vous revienne pleinement la responsabilité
de prendre les mesures qui s'imposent et d’ajuster les capacités nécessaires en fonction de votre
appréciation de la réalité locale. »'**

L’abandon du pilotage automatique ne met cependant pas un terme au renforcement de la
mobilisation pour les sans-abri durant Phiver: un groupe de travail « réussir le plan hivernal dans
les départements d’lle-de-France » a été mis en place lors de la conférence régionale hébergement
organisée par la préfecture d’Ile-de-France. Des lors, la conception humanitaire de la prise en
charge des sans-abri ne semble pas avoir totalement disparu du pilotage étatique.

128 Circulaire DGAS/1A/LCE/2007 n°337 du 19 octobte 2007 relative au dispositif d’accueil, d’hébergement et
d’insertion — période hivernale 2007-2008.
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Liste des sigles

APASO : Antenne de Premier Accueil Social et d’Orientation de la Croix-Rouge francaise
BAPSA : Brigade d’Assistance aux Personnes Sans-Abri

CASH : Centre d'Accueil et de Soins Hospitalier

CASP : Centre d’Action Sociale Protestant

CASVP : Centre d’Action Sociale de la Ville de Paris

CHAPSA : Centre d'Hébergement et d'Accueil des Personnes Sans-Abri

CHRS : Centre de Réinsertion Sociale

CHU : Centre d’Hébergement d’Urgence

CILE : Comité Interministériel de lutte contre les exclusions

CIRE : Cellule Inter-Régionale d’Epidémiologie

CNLE : Conseil national des politiques de luttes contre la pauvreté et Pexclusion sociale
DAL : Droit au Logement

DDASS : Direction Départementale des Affaires Sanitaires et Sociales

DGAS : Direction Générale de I’Action Sociale

DRASS : Direction Régionale des Affaires Sanitaires et Sociales

ERV : Equipe de Ramassage des Vagabonds

ESI : Espace Solidarité Insertion

ENL (loi) : Engagement National pour le Logement

EPCI : Etablissement Public de Coopération Intercommunale

FNARS : Fédération Nationale des Associations de Réinsertion Sociale

INED : Institut National des Etudes Démographiques

INSEE : Institut National de la Statistique et des Etudes Economiques

OPHLM : Office Public des Habitations a Loyers Modérées

PARSA : Plan d’Action Renforcée en direction des personnes Sans-Abri

PUH : Plan d’Urgence Hivernale

RMI : Revenu Minimum d’insertion

SDF : Sans Domicile Fixe

SRU (loi) : Solidarité et Renouvellement Urbain

UNIOPPS : Union Nationale Interfédérale des (Buvres et des organismes Privés Sanitaires et
sociaux
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Annexes

Annexe 1/ Les Calendriers des températures et des déclenchements des
hivers 2003-2004, 2004-2005, 2005-2006.

Calendrier des températures et des déclenchements de ’hiver 2003 — 2004

Novembre = Décembre Janvier Février Mars
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31 Me N Me 31

Une case représente un jour :
- la couleur dans la partie gauche représente la température absolue minimum,

- la couleur dans la partie droite représente la température absolue maximum.
Températures * 0 °C <T°C < 5°C, [T°C > 5°C

N II : le niveau II du PUH était déclenché
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Calendrier des températures et des déclenchements de ’hiver 2004 — 2005

Novembre = Décembre Janvier Février Mars
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Une case représente un jour :
- la couleur dans la partie gauche représente la température absolue minimum,

- la couleur dans la partie droite représente la température absolue maximum.
Températures * 0 °C <T°C < 5°C, [T°C > 5°C

N II : le niveau II du PUH était déclenché
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Calendrier des températures et des déclenchements de ’hiver 2005 — 2006
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Une case représente un jour :
- la couleur dans la partie gauche représente la température absolue minimum,

- la couleur dans la partie droite représente la température absolue maximum.
Températures * 0 °C <T°C < 5°C, [T°C > 5°C

N II : le niveau II du PUH était déclenché
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Annexe 2 / Chronologie

1954

1956

1968

1987

1988

Février

1¢ Décembre

1990
31 Mai
Octobre

1992
29 Juillet

25 Décembre

1993

1994

1¢ Janvier

14 Décembre

18 Décembre

Appel de ’Abbé Pierre.

I’Equipe de Ramassage des Vagabonds (ERV) est créée par la Préfecture de
Police. Un Centre d’accueil pour les plus démunis est créé a la Maison de
Nanterre par la Préfecture de Police.

Loi du 3 décembre 1956 : instaure la « tréve hivernale », I'interdiction des
expulsions pendant la période hivernale.

Création de la Brigade d’Assistance aux Personnes Sans Abri (BAPSA)
regroupant en son sein les ERV.

Création du Comité des Mal-Logés (CML).
Joseph Wresinski présente son rapport « Grande pauvreté et précarité
économique et sociale » devant le Conseil économique et social.

Déces de Joseph Wresinski. Genvieve Anthonioz lui succede au Conseil
économique et social.
Création du RMI, cogéré par I’'Etat (qui finance) et le département.

« Loi Besson » sur le droit au logement : facilite 'acces au logement des plus
démunis en créant un Fonds de Solidarité pour le logement dans chaque
département, co-financé et cogéré par Etat et le département.

Création de Droit au Logement (DAL), d’une dissidence au sein du CML.

Création du Haut comité pour le logement des personnes défavorisées,
chargé de «faire toute proposition utile sur P'ensemble des questions
relatives au logement des personnes défavorisées » et de « donner son avis
sur toute question dont le gouvernement se saisit ».

Loi qui crée le Conseil national des politiques de luttes contre la pauvreté et
I'exclusion sociale, un organe de réflexion et de proposition.

Occupation du hall de I'hotel Georges V par 200 personnes mal-logées
(Damon 2002).

Création de la section "Prévention" de la BAPSA, qui conseille et oriente les
personnes en détresse vers des structures adaptées.

Création du Samusocial de Paris.

Création de la mission SDF de Médecins du Monde.

Mise en application de la fin du délit de vagabondage et de mendicité dans
le code pénal: la Police et la BAPSA n’ont plus le droit d’emmener
d’autorité les sans-abri.

Convention organisant le Samusocial de Paris en GIP pou une durée de 4
ans.

Occupation d’un immeuble vide de la rue du Dragon par le DAL.
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1995

18 Mai

23 Octobre

7 Novembre

1996
4 Décembre

1997
1% Septembre
13 Avril

1998
29 Juillet
17 Novembre

1999
Février
Mai

2000
12 Avril

Le conseil constitutionnel estime que « la possibilité pour toute personne de
disposer d’un logement décent est un objectif de valeur constitutionnelle ».
Création du Collectif « Alerte », regroupant une trentaine d’associations
caritatives dans une logique de lobbying pendant la campagne présidentielle.
Premiere enquéte statistique francaise réalisée aupres des sans-abri (Paris,
Ined), inspirée des enquétes statistiques américaines qui existent depuis les
années 1980.

Xavier Emmanuelli est secrétaire d’Etat a I’Action humanitaire d’urgence
(1% gouvernement Juppé).

Occupation de la DASS de Paris par une cinquantaine de militants du DAL
pendant trois jours pour demander leur relogement (Damon 2002).

Xavier Emmanuelli est Secrétaire d’Etat aupres du Premier Ministre, chargé
de ’Action humanitaire d’urgence (2™ gouvernement Juppé- jusqu’en avril
1997).

Plan hivernal mis en place par la Préfecture de Police pour renforcer le
dispositif d’aide aux plus démunis. Actualisé en 2003.

Occupation de la DRASSIF par une trentaine de militants qui y déposent
des fleurs pour rendre hommage aux sans-abri morts de froid (Damon
2002).

Projet de loi de cohésion sociale de Xavier Emmanuelli (abandonné apres
dissolution de I’Assemblée en avril 1997).

DGAS confie a la FNARS la gestion du « 115 », « mission de pilotage et
d’animation des réseaux des organismes gestionnaires des Numéros
d’Urgence « Accueil Sans Abri ».

Protestation au chateau de Versailles contre la loi de cohésion sociale
accusée « d’institutionnaliser la pauvreté », alors que « pour les pauvres, c’est
pas la vie de chateau » selon une banderole militante (Damon 2002).

Loi d’orientation contre « toute les formes d’exclusion » portée par Martine
Aubry. Retient le terme de «veille sociale » pour le dispositif chargé
d’informer et d’orienter les personnes en difficulté.

Le GIP Samusocial de Paris est reconduit pour 10 ans (décision approuvée
par arrété préfectoral du 22 mars 1999).

Création du Comité Interministériel de lutte contre les exclusions (CILE),
présidé par le Premier ministre et « chargé de définir et de coordonner la
politique du Gouvernement dans le domaine de la prévention des
exclusions et de la lutte contre celles-ci et d’en suivre Papplication ».
Avenant qui confie la mission de veille sociale (qui recouvre le 115) au
Samusocial de Paris.

Convention entre le Samusocial de Paris et 'hépital Esquirol (Saint-Maurice,
94, Xavier Emmanuelli y est patricien hospitalier depuis 1998) dans le cadre
de la mise ne place d’un réseau souffrances et précarité dirigé par Xavier
Emmanuelli.

103



2001

2002

7 Mai

2003

18 Mars

19 Novembre

2004

31 Mars

30 Juin

14 Décembre
2005

18 Janvier

Mars

14-15 Avril

2 Juin

Juin

Décembre
2006

10 Avril

12 Mai

Eté

Enquéte nationale de I'Insee « aupres des personnes fréquentant les services
d’hébergement et les distributions de repas chauds ».

Dominique Versini est nommée secrétaire d'Etat auprés du ministre des
Affaires sociales, du Travail et de la Solidarité, chargée de la Lutte contre la
précarité et l'exclusion (jusqu’en mars 2004).

Création du Service Gestion de crise de la Ville de Paris

Loi sur la sécurité intérieure, créant le délit de la demande de fonds sous
contrainte (dit de « mendicité agressive »).

Dominique Versini présente le PUH en Conseil des ministres.

Nelly Olin est nommée ministre déléguée a la Lutte contre la précarité et
IExclusion aupres du ministre de 'Emploi, du Travail et de la Cohésion
sociale (devenue ministre déléguée a 'Intégration, a 'Egalité des chances et
a la Lutte contre I'exclusion aupres du ministre de ’Emploi, du Travail et de
la Cohésion sociale le 28 octobre 2004).

Plan national de cohésion sociale pour « résoudre la crise du logement par le
renforcement de I'accueil et de ’hébergement d’urgence ».

50°™ anniversaire de la BAPSA

Loi de programmation pour la cohésion sociale, qui réaffirme
Paugmentation quantitative de offre d’hébergement.

Référentiel national « Accueil, Hébergement, Insertion» impulsé par la
ministre Nelly Olin : « démarche de labellisation » des divers et nombreux
dispositifs ; amélioration de la qualité et harmonisation des pratiques ; « sans
caractére normatif, il n’entend pas gommer la diversité des pratiques et des
actions de terrain ».

Incendie de I’hétel Paris — Opéra qui accueillait 79 personnes logées par le
SSP ou les services sociaux de la mairie de Paris: 20 personnes décedent
(dont 10 enfants).

Nelly Olin est nommée ministre de 'Ecologie et du Développement durable,

Catherine Vautrin prend sa place a la lutte contre I'exclusion.

La capacité de mobilisation du niveau 2 du PUH passe de 1345 places a
1937 places (80% sont régulées par le Samusocial de Paris selon la DASS de
Paris et 70% sont a sa disposition selon le Samusocial).

1% tentes de Médecins du Monde (400 seront distribuées en 1 an).

Annonce du plan triennal d’action : « virage qualitatif » de la politique de
prise en charge en urgence des sans-abri avec la pérennisation progressive
des places de niveau 1 du PUH en dehors de la période hivernale.

Comité Interministériel de lutte contre les exclusions : confirme la mise en
ceuvre du « Plan triennal pour ’hébergement d’urgence » et integre les douze
recommandations de laudit réalis¢ en 2006 par 'IGA et 'IGAS sur
I’hébergement d’urgence. Il prévoit la mobilisation de 50 M d’euros sur trois
ans, dont 16 M en 2007, et 11,8 M pour ’hébergement d’urgence.

Les tentes de Médecins du Monde sont fortement médiatisées, et entrainent
des réunions exceptionnelles a la DASS de Paris.
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9 Aout

Octobre
16 Octobre
2 Novembre

23 Novembre

24 Novembre
2 Décembre

16 Décembre
18 Décembre

19 Décembre

20 Décembre
25 Décembre
26 Décembre
27 Décembre

30 Décembre

31 Décembre

1% Janvier
2 Janvier

3 Janvier

8 Janvier

Agnes de Fleurieu, présidente de 'Observatoire national de la pauvreté et de
Iexclusion sociale, remet au gouvernement son « Rapport sur ’'hébergement
des personnes sans abri a Paris et en Ile-de-France ».

Création des Enfants de Don Quichotte

Réouverture saisonniére du centre Mie de Pain du 13°™.

Communication de Catherine Vautrin en Conseil des Ministres et
conférence de presse de Catherine Vautrin pour présenter le plan hiver
2006-2007.

Lettre de C. Vautrin au 1% Ministre et au Ministre délégué au Budget et a la
Réforme de I’Etat. Objet : audit sur I’hébergement d’urgence.

Rapport de la Cour des Comptes

Echec de Tlinstallation dun campement Place de la Concorde par les
Enfants de Don Quichotte.

Début du campement des Don Quichotte sur le Canal Saint-Martin, Paris.
Nicolas Sarkozy, s'engage a ce que « d'ici a deux ans, plus personne ne soit
obligé de dormir sur un trottoir ».

Catherine Vautrin, avait qualifié de «poudre anx yeux» I'action de I'association
et «ondamné ces initiatives, qui pourraient paraitre généreuses mais qui sont |...| un
lenrre pour la résolution du probleme de I'excclusiony.

Déclenchement du niveau 2 du PUH a Paris.

Les Enfants de Don Quichotte présente publiquement la Charte du Canal.
Catherine Vautrin regoit les EDQ qui lui remettent la Charte.

Catherine Vautrin annonce un plan de 70 millions d'euros pour les SDF
avec extension des horaires d'ouverture et le quadruplement des places dites
de stabilisation.

Francois Bayrou (UDF) signe la Charte des Enfants de Don Quichotte et
rejoint ainsi Francois Hollande (PS), Marie-George Buffet (PCF), Olivier
Besancenot (LCR) ou encore Christine Boutin (UMP) qui l'ont déja signée.
Puis Ségolene Royal

Dans ses veeux, Jacques Chirac demande au gouvernement de faire du droit
au logement « une réalité ».

Occupation d’un immeuble a Paris par le DAL

Installation des tentes Place Bellecour a Lyon. D’autres campements
fleurissent en province

Rapport du Haut Comité pour le Logement des Personnes Défavorisées
remis au Premier ministre Dominique de Villepin, qui annonce ensuite un
projet de loi rendant opposable le droit au logement. Les Enfants de Don
Quichotte refusent de lever le campement, car ces mesures sont jugées
insuffisantes.

Le «Plan d’action renforcé pour les personnes sans-abri » (PARSA) est
présenté par les ministres J.-L.. Borloo et C. Vautrin : 111 millions d’euros,
27 000 places d’hébergement « pérennes » vont étre créées.

Les enfants de Don Quichotte saluent un « changement radical de politique
». Ils annoncent la levée des campements au fur et a mesure que des
solutions « durables et adaptées » soient proposées.

260-280 personnes sans logement campent sur le Canal Saint-Martin.

057 tentes recensées en France selon e Figaro du 12 janvier 2007.

Augustin Legrand, leader charismatique des Enfants de Don Quichotte
s’envole pour I’Afrique du Sud, pour participer, en tant que comédien au
tournage d’un film.
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12 Janvier

17 Janvier

18 Janvier

22 Janvier
27 janvier

1" Février
19 Février
22 Février
Mars

5 Mars

6 Mars

16-19 Mars

21 Mars

26 Mars

6 Avril
10 Avril

29-30 Novembre

Début des entretiens entre un travailleur social et un sans-abri Enfant de
Don Quichotte

J.-L. Borloo présente en Conseil des Ministres un texte instituant le droit
opposable au logement et portant diverses mesures en faveur de la cohésion
sociale.

Premiere réunion du comité de suivi chargé de reloger les personnes vivant
sous les tentes.

Déces de ’Abbé Pierre.

I’APASO (Croix-Rouge) est 'une des premiéres structures a ouvrir 24h /24,
suite aux pressions des Enfants de Don Quichotte.

Rapport de la Fondation Abbé Pierre sur le logement.

Augustin Legrand demande la démission de Catherine Vautrin

Le Parlement adopte le projet de loi instituant le « droit opposable au
logement ».

Le Collectif « Alerte », relayé par La Croix, interpelle les candidats a
I’élection présidentielle sur la lutte contre Pexclusion.

Loi n°2007-290 instituant le droit au logement opposable et portant diverses
mesures en faveur de la cohésion sociale est publiée.

Cour d’appel d’Aix-en Provence ordonne de partir aux Enfants de Don
Quichotte ayant organisé un campement.

Apogée des tensions sur les campements des Enfants de Don Quichotte,
avec deux morts d’overdose sur le Canal Saint-Martin, et un décés sur le
campement de Strasbourg.

Le maire (PS) de Paris, Bertrand Delanoé, a demandé hier au gouvernement
« d'accélérer les solutions pour les personnes des campements [des] Enfants de Don
Quichotte partont en Francey, jugeant que «la situation sur le canal Saint-Martin est
devenne intenabley.

Lettre du Directeur Général de I'Action Sociale Jean-Jacques Tregoat
adressée aux DDASS et DRASS : « le principe de continuité se substitue aux
dispositions précédentes ».

Levée du campement du Canal Saint Martin.

Certains sans-abri refusent de quitter le Canal Saint-Martin (une quarantaine
de tentes selon le Figarv) ; ils se sont baptisés les Oubliés de Don Quichotte.

Conférence de consensus « Sortir de la rue les sans abri», regroupant
associations et gouvernement, organisée par la FINARS.
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Annexe 3 / Analyse budgétaire

Le suivi rétrospectif des crédits en matiere d’hébergement d’urgence est difficile pour deux
raisons. D’une part, la nomenclature budgétaire d’exécution ne permettait pas d’isoler les postes
de dépenses liées a I'hébergement d’urgence de droit commun avant 2002. D’autre part, les
crédits correspondant au dispositif d’urgence se répartissent sur plusieurs lignes budgétaires, qui
ont évolué depuis 1984.

Jusqu’en 1999, diverses lignes budgétaires du ministere des affaires sociales touchent directement
la prise en charge des SDF : le programme 46.23.20 « Hébergement et réadaptation sociale », les
programmes  46.23.80 et 406.23.90 « Aide sociale pour les SDF», et surtout le 47.21
« Programmes d’action sociale de I'Etat » dont le 47.21.70 est dédié aux campagnes pauvreté-
précarité. L’analyse de cette dernicre lighe budgétaire montre que les crédits sont de plus en plus
concentrés sur la prise en charge spécifique des sans-abri (hébergement d’urgence, samusocial), et
illustre le passage d’une dimension particuliere de la lutte contre la pauvreté a un probleme spécial
d’ «urgence sociale » selon Julien Damon. En 1994, apparait le 47.21.70.10 «« réponses a
I'urgence sociale », qui concerne tres directement le financement des opérations novatrices type
samusocial.

1994 - 1999 : Ligne budgétaire « Réponses a 'urgence sociale » (47.21.70.10)

Loi de finance Exécution budgétaire
initiale (LFT) Total 47.21.70.11 47.21.70.12
(Subvention) (Secours d’urgence)

1994 100 MF 219 MF | 199 MF 20 MF
1995 100 MF 182 MF | 169 MF 13 MF
1996 167 MF 323 MF | 310 MF 13 MF
1997 312 MF 341 MF | 328 MF 13 MF
1998 345 MF 1383 MF | 448 MF 935 MF (FUS)
1999 434 MF 516 MF | 497 MF 19 MF

Source : repris de Damon (2001).

En 2000, les dispositifs d’urgence sont transférés dans le programme 46.81 « Action sociale de
lutte contre exclusion et d’intégration ».

A partir de 2005, la gestion des crédits d’hébergement d’urgence est répartie dans deux chapitres
budgétaires distincts : un chapitre pour le dispositif de droit commun, le 39.03 « Politiques en
faveur de I'inclusion sociale » (action 02 « actions en faveur des plus vulnérables), correspondant
au niveau déconcentré au Budget Opérationnel de Programme (BOP) 177 ; un chapitre pour le
dispositif national d’accueil, le 46-81 «Accueil des étrangers et intégration » (action 02 « prise en
charge sociale des demandeurs d’asile »), correspondant au BOP 104.

2003 - 2005 : Evolution des crédits d’hébergement d’urgence

Loi de finance Exécution budgétaire
initiale (LFT)

2003 138.23 ME* 276.12 ME

2004 140.79 ME* 309.84 ME

2005 160.19 ME* 358.76 ME

Source : adapté du rapport IGA-IGAS (2006).
*Montant total DPM hébergement d’urgence + Montant total DGAS hébergement d’urgence.
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Sources

Obsetvations :

Maraude avec le Samusocial de Paris, nuit du 22-23 février 2007.

Maraude avec le Samusocial de Paris, nuit du 25-26 février 2007.

Entretiens :

Entretiens avec des dirigeants du « 115 » de Paris, 22 décembre 2006 et 19 février 2007.

Entretiens avec le personnel du Péle Protection des Populations chargé du PUH, Secrétaire
Générale de la Zone de défense de Paris, Préfecture de Police de Paris, 23 janvier 2007.

Entretien avec un responsable du service Gestion de crise de la Direction de la Prévention et de
la Protection de la Ville de Paris, 28 février 2007.

Entretien avec un dirigeant de la Croix-Rouge Frangaise, 8 mars 2007.
Entretien avec un médecin du Samusocial de Paris et du SAMU, 13 mars 2007.

Entretien avec un membre de la Direction de la Police Urbaine de Proximité de la Préfecture de
Police de Paris, 15 mars 2007.

Entretien avec un dirigeant des Enfants de Don Quichotte, 22 mars 2007.

Entretien avec le chef de la Brigade d’Assistance aux Personnes sans Abri de la Préfecture de
Police de Paris, 27 mars 2007.

Entretien avec un dirigeant de I'association Emmais, 27 mars 2007.

Entretiens avec la Préféte, Secrétaire Générale de la Zone de défense de Paris, Préfecture de
Police de Paris, 3 avril 2007 et 29 juin 2007.

Entretien avec le fondateur et directeur du Recueil Social de la RATP, 12 avril 2007.

Entretien avec un membre du cabinet de I'adjoint au maire de la Ville de Paris, chargé de la lutte
contre exclusion (socialiste), 12 avril 2007.

Entretien avec un conseiller technique de la ministre déléguée a la cohésion sociale et a la parité,
13 avril 2007.

Entretien avec le chef du Bureau des dispositifs d’Hébergement d’Urgence et d'Insertion de la
Sous Direction de la Solidarité et de la lutte contre 1'Exclusion du Centre d'Action Sociale de la

Ville de Paris, 21 février, 5 juin 2007.

Entretien avec un membre du cabinet de I'adjoint au maire de la Ville de Paris (Verts), 25 juin
2007.
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Entretien avec un conseiller technique de la ministre déléguée a la cohésion sociale et a la parité
de 2002 a 2006, 24 avril 2007.

Entretien avec le coordinateur de la Mission SDF de Médecins du Monde, 7 mai 2007.
Entretien avec un membrte de la Direction Générale de ’Action Sociale, 11 mai 2007.
Entretien avec un chargé de mission « urgence sociale » a la FNARS, 15 mai 2007.

Entretien avec un membre de la Direction régionale des Affaires Sanitaires et Sociales, 15 mai
2007.

Entretien avec un membte de I'association des Resto du Ceeur travaillant a la Péniche du Cceur de,
18 mai 2007.

Entretien avec un dirigeant de 'association Ceeur des Haltes, 22 mai 2007.

Entretien avec le directeur de cabinet de la ministre déléguée a la cohésion sociale et a la parité,
23 mai 2007.

Entretien avec trois personnes de la Direction interrégionale Ile de France, Centre, 31 mai 2007.
Entretiens avec trois personnes du Centre d’Action Sociale Protestant, 6 juin 2007.

Entretien avec un Sénateur, 13 juin 2007.

Entretien téléphonique avec un ancien membre du Pdle Protection des Population chargé du
PUH, Secrétaire Générale de la Zone de défense de Paris, Préfecture de Police de Paris, 27 juin
2007.

Entretien avec deux dirigeants du Samusocial de Paris, 27 juin 2007.

Entretien avec un membre de la Direction des Affaires Sanitaires et Sociales de Paris, 4 juillet
2007.

Entretien avec un militant des Enfants de Don Quichotte, travailleur social a Secours Catholique,
4 juillet 2007.

Entretien avec un membre du cabinet de Dominique Versini, 5 juillet 2007.
Entretien avec un membre des Enfants de Don Quichotte, 17 juillet.

Rapports officiels :

D’Aubert F. (2004), Rapport d'enquéte n°1455 sur les conséquences sanitaires et sociales de la
canicule, enregistré a la Présidence de ’Assemblée Nationale le 25 février 2004.

Chambre régionale des Comptes d’Ile-de-France (2000), « Rapport d’observations définitives GIP
Samu Social de Paris (Exercices 2000 a 2004), septembre 2000.
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Cour des Comptes (2007), « Rapport public thématique sur les personnes sans domicile », mars
2007.

Cour des Comptes (2007), « Les personnes sans domicile. Dossier de Presse », 8 mars 2007.

ENA (2005), « Séminaire relatif au logement. Groupe n°5: I'hébergement d’urgence », juillet
2005.

De Fleurieu A., Chambeaud L. (2000), « Rapport de la mission effectuée a la demande de
Madame Catherine Vautrin, Ministre déléguée a la cohésion sociale et a la parité », Observatoire

de la pauvreté et de 'exclusion sociale - IGAS, 9 aott 2006.

Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (2004), 10eéme rapport
« I’hébergement d’urgence, un devoir d’assistance a personne en danger », décembre 2004.

Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (2000), « Rapport au Premier Ministre
sur 'expérimentation locale du droit au logement opposable », octobre 2006.

Journal Officiel de la République Francaise, Loi n°2007-290 du 5 mars instituant le droit au
logement opposable et portant diverses mesures en faveur de la cohésion sociale.

Observatoire national de la pauvreté et de 'exclusion sociale, « Le rapport 2005-2006 ».
Sanson G., d’Autume C. Fourcade M. (2006), « Mission d’audit de modernisation. Rapport sur la
procédure de prévision et de gestion des crédits d'hébergement d'urgence », avril 2006, IGA-

IGAS.

Seillier B. (2007), Rapport du Sénat n°181 « Droit opposable au logement et diverses mesures en
faveur de la cohésion sociale », Commission des Affaires Sociales, 25 janvier 2007.

Enquétes :
FNARS Ile de France/Mipes/Drassif (2004), Enquéte « Une nuit donnée ».

INSEE (2001), Enquéte auprés des personnes fréquentant les services d’hébergement et les
distributions de repas chauds »

Sondage BVA-Emmats France 7/12/2006 .

Rapports publics produits par les associations et presse associative ou institutionnelle :

FNARS, Le livre des Etats généranx. L exclusion n’est pas une fatalité !, novembre 2000.
FNARS, Les Infos du 115 : de 2005 a 2007.

FNARS, La Gagette : de 2003 a 2007.

Liaisons. Revue de la Préfecture de Police, 81, janvier-février-mars 2004, pp. 19-21.

Paugam S., Clémencon M. (2002), « détresse et ruptures sociales. Résultats de 'enquete OSC-
Fnars « personnes en détresse », Recueils et Documents, 17, avril 2002, FNARS.
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Documents de travail :

Département de Paris, «Bleu budgétaire » : « Communication sur 'effort de la collectivité
parisienne en matiére d’insertion et de lutte contre I'exclusion », Bilan 2001-2006, Perspective
2007, Février 2007.

Préfecture de Paris, DASS de Paris, fax des dispositions de mises en ceuvre du niveau lors d’un
déclenchement.

Préfecture de police, Secrétariat Général de la Zone de défense de Paris, Bulletins quotidiens de
veille sanitaire et sociale : de décembre 2004 a mars 2007.

Préfecture de police, Secrétariat Général de la Zone de défense de Paris, fax de déclenchement du
niveau 2.

Rapports du « 115 » de Paris, établis quotidiennement par la Coordination et la Supervision du
« 115 », novembre 2003 — mars 2006.

Samusocial de Paris, Bulletins quotidiens émis pendant le PUH.

Documents officiels :

Circulaires ministérielles relative au dispositif hivernal : de 1993 a 2007.

DGAS, « Référentiel national des prestations du dispositif accueil, hébergement, insertion ».
Département de Paris, Direction de ’Action Sociale, de 'Enfance et de la Santé, Communication
sur PEffort de la collectivité parisienne en matiere d’insertion et de lutte contre 'exclusion. Bilan
2001-2006. Perspectives 2007 (bleu budgétaire), février 2007.

Ministere de 'emploi, du travail et de la Cohésion sociale, Ministere délégué a l'intégration, a
Iégalité des chances et a la lutte contre I'exclusion, Bilan du Plan hiver 2004-2005, mercredi 20
avril 2005.

Ministere de "Emploi, de la Cohésion sociale et du Logement, Ministere délégué a la Cohésion

sociale et a la Parité, Dossier de Presse : Renforcement du dispositif national daccueil, d’hébergement et
d'insertion pour hiver 2006-2007, 2. novembre 2006.

Préfecture des Hauts-de-Seine, Plan d’urgence hivernale dans les Hauts-de-Seine 2004/2005,
Novembte 2004.

Préfecture des Hauts-de-Seine, Plan d’urgence hivernale dans les Hauts-de-Seine 2006/2007,
Octobre 20006.

Préfecture d’lle de France, DRASSIF, Bilan du Plan hivernal 2004-2005, aout 2005.
Préfecture d’lle de France, DRASSIF, Plan hiver 2006-2007.

Préfecture de Paris, DASS de Paris, Protocole hivernal 2003-2004, 13 novembte 2003.

113



Préfecture de Paris, DASS de Paris, Protocole hivernal 2006-2007, 31 octobre 20006.
Préfecture de Paris, Préfecture de police de Paris, Plan d’Urgence hivernale Paris, 2006-2007

Préfecture de Paris, Préfecture de police de Paris, Plan d’Urgence hivernale Paris, 2005-20006, 9
novembre 2005.

Préfecture de Paris, Préfecture de police de Paris, Plan d’Urgence hivernale Paris, 2004-2005, 12
janvier 2005.

Préfecture de Police de Paris, secrétariat Général de la Zone de Défense de Paris Etat-Major de
Zone, Bilan du Plan urgence hivernal en Ile-de-France 2004/2005.

Préfecture de Police de Paris, secrétariat Général de la Zone de Défense de Paris Etat-Major de
Zone, Retour d’expérience Plan d’urgence hivernale 2005-2006 Ile-de-France

Secrétariat d’Etat a la lutte contre la Précarité et I'Exclusion, Convention « Urgence climatique »
signée le 29 octobre 2003 entre Madame Versini et Météo France (en présence de Gilles de

Robien).

Dossier de presse :

Europresse : octobre 2006- juillet 2007, a partir des mots Enfants de Don Quichotte.

Europresse : 2003-2007, a partir des mots « SDF », « plan hiver », « plan hivernal », « grand froid »,
« niveau 2 »
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Résumé

Sila « politique du thermomeétre » est une constante dans la prise en charge en urgence
des sans-abri, le Plan d’Urgence Hivernale (PUH) innove en déclinant officiellement trois seuils
de mobilisation fondés sur des indicateurs de températures, véritables « gachettes» qui
déclenchent Plaction étatique a I’égard de cette population. Cette technicisation de la prise en
charge des sans-abri s’est construite sur une dimension humanitaire du probleme public et sur un
transfert d’instrument d’action publique. Mais, la puissante interpellation politique des Enfants de
Don Quichotte au cours de T'hiver 2006-2007 contredit finalement cette technicisation et la
marginalisation du politique qu’elle supposait.

Premicrement, I'introduction, a la prise en charge des sans-abri, d'un mécanisme de pilotage
automatique associé a des indicateurs climatiques correspond a 'importation des outils des plans
de sécurité sanitaire et civile au domaine de I'action sociale. Ce transfert est rendu possible par la
convergence de deux aspects: un souci de rationaliser la prise en charge des sans-abri, et une
volonté de minimiser la décision politique dans ce domaine.

Deuxi¢cmement, I’étude de la mise en ceuvre du PUH souligne les limites du transfert : il n’a pas
conduit a automatiser la prise en charge des sans-abri. Les indicateurs font l'objet d’une
interprétation souple, et les « déclenchements — spectacle » du niveau 2 ont surtout une fonction
symbolique, mise au service d’une stratégie de communication politique du gouvernement. Il en
résulte deux conséquences pour le pilotage de l'action publique : la publicisation de l'instrument
contrarie le fonctionnement automatique et produit des effets inattendus contraires a la logique
de la technicisation. Le PUH est un moyen de réaffirmer le partenariat avec les associations
« gestionnaires » de services pour les sans-abri, et la coordination de leurs actions. Néanmoins, la
rhétorique de l'urgence aliene ainsi la force critique de ces associations, qui se déplace vers les
associations extérieures a la gestion des sans-abri — comme l'association des Enfants de Don
Quichotte.

Finalement, la mobilisation des Enfants de Don Quichotte remet fortement en cause la
technicisation de la prise en charge des sans-abri: elle institutionnalise ce que les créateurs du
PUH avaient tenté d’éviter, c’est-a-dire la problématisation de la question comme un probleme
appelant une solution d’ordre politique, et la juridicisation de la responsabilité étatique. Cette
mobilisation collective fait évoluer la politique de prise en charge des sans-abri d’une conception
humanitaire vers une conception en termes de justice sociale et de droit.
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