Aprés des décennies de gestion des dispositifs nationaux,
plusieurs départements se tournent vers le développement
social local pour se rapprocher des besoins des habitants.
‘Un vaste chantier qui nécessite de décloisonner

les administrations et d’engager les travailleurs sociaux
dans de nouvelles pratiques participatives.

“n juin 2012, le manifeste en
faveur d’une politique de déve-
Sl [oppement social, signé par les
directeurs généraux des services de
34 départements (1), avec la bénédic-
tion de leurs élus, introduisait un élé-
ment inattendu dans le débat sur la
décentralisation. Pour ces chefs d’or-
chestre des politiques publiques sur
les territoires, I’Etat providence avait
atteint ses limites et c’est ’ensemble du
systéme social qui devait évoluer s’il
voulait perdurer. S’ils réaffirmaient Jes
principes de la solidarité nationale,
c’était pour mieux en critiquer leur
application sur le terrain, avec des tra-
vaillenrs sociaux transformés en « pres-
tataires de dispositifs», des «usagers-
citoyens conduits & aborder 'ensemble
de leurs difficultés sur le mode de la
réparation due par les pouvoirs pu-
blics » et un effacement des solidarités
de proximité «a mesure que les acteurs
constatent que les pouvoirs publics
remplissent désormais les réles qui
étaient traditionnellement les leurs ».

Les signataires appelaient a «une
refondation de P'action sociale» autour
de trois axes : réaffirmer la solidarité
nationale en garantissant le financement
aux départements des trois allocations de
solidarité (revenu de solidarité active,
allocation personnalisée d’autonomie,
prestation de compensation du handi-
cap), s’engager dans une dynamique de
développement social faisant des usagers

«des acteurs et non des sujets des poli-
tiques sociales », favoriser le décloi-
sonnement des politiques publiques.
« Mener une politique de développement
social, c’est tout simplement essayer
d’agir sur Penvironnement des familles
pour multiplier leurs ressources, éviter
Pisolement et prendre en compte les dif-
ficultés sociales le plus en amont pos-
sible. Cela suppose de mettre autour de
la table tous les acteurs qui participent
a ces actions, a Péchelon territorial le
plus pertinent », affirmaient-ils.

DYNAMIQUE DE PARTICIPATION

Dans le méme sens, le groupe de
travail « gouvernance des politiques de
solidarité » présidé par Michel Dinet et
Michel Thierry, constitué dans le cadre
du plan de lutte contre la pauvreté (2),
préconise d’intégrer la lutte contre la
pauvreté dans une approche de dévelop-
pement social. Un nouveau paradigme
que défend aussi I’Andass (Association
nationale des directeurs de I’action so-
ciale et de santé des conseils généraux)
qui avait organisé ses journées du 25

Développement
social local,
virage des départements

le difficile

au 27 septembre 2013 sur ce théme (3).

. Autant de signes du virage en train de

s’opérer sur une partie des territoires
francais. « Il y a aujourd’hui une colére
des élus locaux, toutes tendances confon-
dues, contre Pappareil d’Etat accusé de
refuser une véritable décentralisation,
constate Jean-Marie Gourvil, spécialiste
du développement social (4). Les col-
lectivités locales réalisent que, depuis
les premiéres lois de décentralisation,
elles n’ont fait que mettre en place des
procédures administratives déléguées
par UEtat, en alignant les guichets les
uns aprés les autres.» Le ressentiment
est d’autant plus vif que, ces dix der-
niéres années, la nécessité de repenser la
réponse sociale face 4 Pexplosion des
besoins des populations est devenue
vitale pour les départements. « On assiste
aujourd’bui & un bouillonnement cultu-
rel et méthodologique de micro-projets
dirigés vers les habitants. Un réseau
d’élus engagés dans le développement
social est en train de se créer. Pourtant,
un plafond de verre empéche cette dyna-
mique de passer a échelon supérieur.
La France est en train de changer par la
base, mais la téie ne suit pas», analyse
Jean-Marie Gourvil. )
Révélateurs de ce tournant : depuis
2012,1a Société francaise de ’évaluation
a enregistré une augmentation de prés
de 25 % de ses adhérents, du fait de la
demande croissante des responsables de
collectivités locales désireux de mesurer

« Les collectivités locales réalisent que, depuis
les premiéres lois de décentralisation, elles n‘ont
fait que mettre en place des procédures
administratives déléguédes par PEtat, en alignant
fes guichets les uns aprés les autres »
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Iefficience de leurs politiques sociales ;
quant au Centre national de la fonction
publique territoriale (CNFPT), il a fait
évoluer les fiches de poste des respon-
sables de territoire chargés du pilotage
des actions sociales et médico-sociales
de proximité, Celles-ci font désormais
place 4 la prospective, la stratégie, ’ani-
mation des partenariats et la recherche
des réponses construites avec 'ensemble
des acteurs locaux. « Ce qui est nouveau
dans la démarche de développement
social, c’est qu’elle repose sur une vision
prospective du territoire. Il ne s°agit plus,
par exemple, de se contenter de répondre
& des demandes de logement mais de
mobiliser les habitants et les profession-
nels sur la situation du logement dans tel
ou tel quartier afin de régler le probleme
de fagon globale » ,explique Jean-Claude
Placiard, conseiller «stratégies et orga-
nisations des départements» a ’Ob-
servatoire national de I’action sociale
décentralisée (ODAS).

« REPENSER LE TRAVAIL
SOCIAL »

Toutefois, « ces démarches ne sont
pas légion, parce qu’elles interrogent a
la fois des dispositifs et des organisa-
tions trés sectoriels et des vépartitions
de compétences entre niveanx de collec-
tivités assez cloisonnées », reconnais-
saient les 34 signataires du manifeste
pour le développement social. Une étude
de’ODAS, réalisée en 2010 & partir des
données de 29 départements, montrait
que les actions collectives ne représen-
taient que 6 % du temps de travail des
assistants sociaux polyvalents.

Mais la situation pourrait évoluer.
« Nombre d’élus se sentent sous pression.
Ils s’apercotvent que les usagers comptent
plus gw’avant et qu’il faut montrer tout
au long de son mandat qu’on est utile.
Certes, derriére les démarches partici-
patives, il y a toujours 'angoisse d’étre
débordé de revendications, mais la mé-
thode comporte aussi beancoup d’avan-
tages. Travailler plus en amont avec les
usagers a la définition des services permet
de gagner en efficacité, méme si ¢a prend
du temps et qu’il faut 10t ou tard expli-
quer les limites de Pintervention de la col-
lectivité », défend Jean-Claude Placiard.
Du cbté des travailleurs sociaux, la pers-
pective d’un retour au travail collectif,
aprés des décennies de traitement indi-
viduel des situations, suscite autant de
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soulagement que de craintes. « Il y 2 une
forte demande de soutien technigue. Les
professionnels ont besoin d’étre rassurés
dans la conduite de réunions dynamiques
avec les usagers. Mais l'intérét est de sol-
der le déficit de confiance des habitants
en construisant avec eux des réponses »,
observe le conseiller de PODAS.

" De fait, le développement social appa-
rait pour les départements les plus avan-
cés comme le cheval de bataille d’une
refondation de leurs politiques publiques.
Par exemple, 4 la suite de la vague
d’émeutes dans les banlieues francaises
en 2005, le département de la Gironde
s’est doté d’un plan d’action destiné &
remédier au sentiment d’abandon dans
ses quartiers. Cune des préconisations
invite & «repenser le travail social» en
accompagnant un renouvellement des
pratiques professionnelles. « Nous sorm-
mes convaincus qu'impliquer le travail
social sur un territoire ne peut se traduire
unigquement par la mise en ceuvre de
dispositifs. Il y a une dimension supplé-
mentaire qui touche & la place qu’il doit
occuper au sens sociétal, c’est-a-dire étre
un acteur de la promotion’ des groupes
et contribuer & améliorer la vie des per-
sonnes », explique Lucienne Chibrac,

« L’intérét est de solder
le déficit de confiance

des habitants en construisant
avec eux des réponses »

directrice adjointe 4 la direction des
actions territorialisées et du développe- .
ment social du conseil général de Gironde.
Lancé en 2009, ce plan vise & promouvoir
les démarches participatives et & recentrer
Pintervention des professionnels sur «Jes
compétences des persomnnes, le dévelop-
pement du pouvotr d’agir et l'approche
territoriale ». Les travailleurs sociaux
bénéficient d’appuis méthodologiques
pour engager ‘des actions collectives et
acquérir de nouvelles méthodes. Une cin-
quantaine d’entre eux sont ainsi partis
en Suéde, dans le cadre du programme
européen Leonardo, pour se former &
Pempowerment. Un forum des actions
collectives et une journée sur le dévelop-
pement social local permettent d’échan-
ger les expériences entre pairs. « Nowus
en sommes & chercher adhésion des
400 agents sur le terrain. Aujourd’hui,

nous faisons avec ceux qui trouvent dans

ce fonctionnement un moyen de surmon-
ter la contrainte des dispositifs, tout en

Les usagers sont les grands
absents du développement
social local. C'est le verdict
assez paradoxal qui remonte
d'une étude conduite par
des étudiants de I'Institut
national des études
territoriales (INET),
commandée par I'’Association
nationale des directeurs
généraux des grandes
collectivités (1).

«La participation des publics

- apparalt comme le point
‘faible de la majorité

des démarches de
développement social

dans les collectivités»,
constatent-ils.

Si le public est souvent invité
a participer, peu d'actions
émergent d'une initiative
portée par les habitants
eux-mémes. «Bien souvent,
linitiative est prise par

les agents de développement

social ou les travailleurs
sociaux.» Les raisons
tiennent autant au mangue
de formation des agents
qu’a la difficulté de mobiliser
les habitants. «Les actions
de participation sont en effet
régulierement confisquées
par des citoyens experts ou
encore des associations», ce
qui décourage les autres.
Pour que cette participation
ne reste pas qu'un grand
principe sans traduction
concrete, les auteurs
conseillent aux collectivités
de se centrer non plus sur
des publics-cibles, mais
sur des territoires ou

des coliectifs. lls proposent
en outre de lever les freins a
I'engagement par la mise en
place d’'«wenveloppes dédiées
aux initiatives citoyennes» ou
encore par la simplification
de procédures telle que
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la réservation d'une salle ou
d'un moyen de transport.
Autre obstacle : la.culture
au sein des collectivités
peine a évoluer. Peu
d’étudiants parviennent a
faire un stage dans un projet
de développement social.
Les postes proposés

aux travailleurs sociaux
demeurent eux aussi

«trés centrés sur le travail
administratif et la gestion
des dossiers individuels» et
toute autre action est percue
comme chronophage.

En dépit de leurs bonnes
intentions, «/es collectivités
ont donc leur responsabilité
dans cet état de fait»,
résument les auteurs

de I'étude. ©

(1) «Développement social -
propositions pour un référentiel
d’action » - INET, septembre 2013. A
paraitre sur le site www.inet.cnfpt.fr.
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veillant & ne laisser personne sur le bord
de la route », indique Lucienne Chibrac.
Cette année, une nouvelle étape devrait

étre franchie a Poccasion d’une réorga- -

nisation des services. Dans un souci de
décloisonnement, les politiques départe-
mentales seront déclinées 3 partir de pro-
jets de territoires impliquant Pensemble
des cadres et des professionnels des di-
rections du péle «solidarité» du conseil
général (enfance et famille, insertion, han-

"dicap et dépendance). « Cette nouvelle
configuration devrait favoriser une dyna-
migue territoriale. Au niveau des travail-
leurs sociaux, Penjen est de faire vivre Ia
participation de 'usager, non plus seule-
ment sur des actions hors norme, mais
dans la pratigue quotidienne. »

FAIRE AUTREMENT

Le Pas-de-Calais, considéré pourtant
comme un modéle de territorialisation
des services avec son réseau de neuf mai-
sons départementales des solidarités,
chacune étant connectée 4 une maison du
développement local et & une maison
des infrastructures, a dfi rouvrir le chan-
tier institutionnel. « Face a la crise, il est
devenu évident qu’il n’était plus possible
de travailler comme on le faisait aupa-
ravant. Mais avec des effectifs constants,
travailler autrement nécessitait aussi
d’adapter les organisations », explique
Anni directrice de la maison du
département «solidarités» de I’Artois.
En 2009, le cap est mis sur un nouveau
fonctionnement. Lidée ? Consolider un
pble accueil-accompagnement, puis
décloisonner les différents services de
la maison du département pour déployer
des équipes pluridisciplinaires sur des
micro-territoires. Formées au développe-
ment de projets, ces équipes interviennent

en synergie avec les acteurs locaux, qu’ils
relévent du social, de la culture, de ’édu-
cation ou du sport, afin de proposer des
réponses de proximité. « L'organisation
est telle que les professionnels sont obli-
gés d’aller de avant et d’initier, voire
d’inventer en permanence des solutions
aux problemes des habitants », souligne

Annick Genty. Pour autant, le concept
méme de « développement social » appa-
rait toujours comme un mot d’ordre inti-
midant pour une partie des travailleurs
sociaux, reconnait-elle. « Trop longtenps,
on a mis lintervention individuelle et
collective en opposition. Pour s’orienter
vers le développement social, il faut donc
continuer a faire évoluer les représen-
tations, rappeler la nécessité de la par-
ticipation des usagers, de la prise en
compte de I'environnement, et, surtout,
inviter & la prise de risques pour faire
bouger les lignes. A charge pour Pinsti-
tution de lever les freins en permettant
Pexpérimentation. »

Mais comment passer de la simple mise
en place d’outils participatifs (conseils de
seniors, de jeunes, de quartiers, théatres-
forums) & Pévolution des pratiques pro-
fessionnelles ? Clest la question que se
pose le département du Nord confronté
a la montée des publics précaires. Dés
2003, P’organisation du département
(huit directions territoriales et 44 unités
de proximité) a été complétée par un
conseil départemental consultatif du
développement social (CDCDS). Réu-
nissant les associations et organismes
de I’action sociale et médico-sociale, il
vise & promouvoir cette approche dans
les politiques du conseil général, En mai
2013, Pinstance a rédigé un référentiel
d’action, décliné en 23 points, invitant

I’ensemble des travailleurs sociaux a

s’engager dans une démarche fondée
sur le «vivre ensemble», la restitution
du «pouvoir d’agir» aux personnes
fragilisées et la recherche d’une articu-
lation entre développements social,
économique et culturel. « I/ s’agit d’en-
gager un travail entre les différentes ins-
titutions et les habitants sur des projets

« Le développement social local, ce n’est pas
un dispositif de plus, c’est une volonté d’activer
tous les leviers a disposition d’un territoire »

d’adaptation des réponses, en particulier
pour les problémes d’exclusion on les
acteurs sociaux ne peuvent avoir i eux
seuls ensemble des clés. Le développe-

~ment social local, ce n’est pas un dis-

positif de plus, c’est une volonté d’acti-
ver tous les leviers a disposition d’un
territoire », assure Jean-Pierre Lemoine,
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directeur général des solidarités au conseil .
général du Nord.

Pour autant, «Je paquebot du social »;
ainsi que le nomme Martine Carpentier,
cadre technique référente du CDCDS,
ne se mancetivre pas si facilement. Si les
résultats sont bien réels — comme cette
responsable d’une unité territoriale qui
a emmené son équipe diffuser des ques-
tionnaires dans un quartier avant de
monter un forum sur la mobilité et le
logement avec les habitants —, « ces #ou-
velles postures viennent essentiellement
de quelques tétes de réseaux, de cadres
formés et de la partie militante des pro-
fessionnels qui cherchent & retrouver les
fondamentaux du travail social». Le
CDCDS prépare pour mai prochain
une journée de débats afin d’engager le
conseil général dans un changement d’or-
ganisation plus profond. «Il'y a une prise
de conscience aigué de la nécessité d’al-
ler plus loin. Toutes nos politiques ne
sont pas encore territorialisées ou, quand
elles le sont, les directions peinent & a-
ccorder des marges de mancenvres aux
travailleurs sociaux », explique Martine
Carpentier. Toute la question est de des-
serrer Pétau dans lequel se trouvent les ser-
vices, pris entre 'explosion des demandes
de guichet et la masse des activités d’éva-
luation, de contréle ou de signalement,
générée par la simple application des lois.
«Il'y a un enjeu fort pour les départe-
ments si on ne veut pas que les profes-
sionnels s'épuisent.»

DIVERSITE DES APPROCHES
Reste [e flou des concepts. Un groupe
d’éleves administrateurs de I’Institut
national des études territoriales (INET)
a eula surprise, aprés avoir enquété dans
des départements ou des communes
impliqués dans la refonte de leurs poli-
tiques, de constater ’absence de défini-
tion partagée du développement social.
Selon la sensibilité ou les intentions des
acteurs, divers termes y sont associés
—action collective, développement terri-
torial, développement social territorial
ou développement social local —, chacun
recouvrant des approches trés différentes.
« Parfois méme, plusieurs définitions on
acceptions existent au sein d’une méme
collectivité : il peut arriver qu'un agent
définisse le développement social comme
une action collective tandis que son col-
legue établit, pour sa part, un lien direct
avec I'économie locale [...]. Comment

e
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déployer une telle démarche s’iln’y a pas
de consensus sur ce qu’elle implique 2 »,
se demandent-ils dans un rapport d’étude
rendu en septembre dernier (5).

L ODAS, de son coté, a engagé, depuis

2012, une recherche-action auprés de

18 départements (voir ci-contre). Celle-
ci vise & repérer les éléments facilitant
la transversalité entre les services, I’évo-
lution des logiques d’intervention et les
démarches de diagnostic des besoins:
Le rapport final, prévu pour 2015, vise,
selon les documents préparatoires, 2 res-
tituer «une analyse des potentiels et des
obstacles communs a tous les départe-
ments dans leur démarche de territoriali-
sation et de développement social ».

RISQUE DE FORMALISATION?

Siune clarification est nécessaire, des
voix s’élévent néanmoins pour mettre
en garde contre un excés de formalisa-
tion. Vécu par ses promoteurs les plus
actifs comme une volonté de renouvelle-
ment des pratiques sociales sur les terri-
toires, le développement social pourrait
ne pas faire bon ménage avec la regle.
« Aujourd’hui, on redécouvre le dévelop-
pement social, mais il ne faudrait pas
que cela apparaisse comme une solution
miracle pour sortir de la crise. Si en plus
on Uinstitutionnalise et le dogmatise, on
va le vider de son sens », prévient Lucienne
Chibrac:Dlautant quela-question se pose
du contre-pouvoir que peuvent exercer
les habitants au terme de ces démarches.
«Il'y a unmoment otk cela risque de faire
mal & linstitution. Soit nous acceptons
tous les frottements d’une vraie démarche
participative, auquel cas nous trouverons
des idées neuves et les habitants repren-
dront lamain sur leur vie et leur quartier,
soit nous raterons la marche. Il y a un
tournant & prendre qui dépasse le seul
travail social.» szm Michel Paquet

(1) «Laction sociale : boulet financier "+
ou renouveau de la solidarité ». Lancé

i Dinitiative des directeurs généraux

des services des départements d’Ille-et-Vilaine,
de Meurthe-et-Moselle et de Seine-Saint-Denis -
Voir ASH n° 2761 du 25-05-12, p. 16.

(2) Disponible sur www.social-sante.gouv.fr/
IMG/pdf/5_eme.pdf.

(3) Voir ASH n® 2826 du 27-09-13, p. 24.

(4) Auteur de nonibreuses publications sur

le développement social, Jean-Marie Gourvil,
ancien responsable pédagogique de 'IRTS

de Basse-Normandie, anime également un blog
spécialisé : www.jean-mariegourvil.com.

(5) «Développement.social - propositions pour
un référentiel d’action» - Etude initiée par
’Association nationale des directeurs généraux
septembre 2013 -

.cnfpt.fr.
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Didier Lesueur, délégué général |
adjoint de PODAS : « Une attente
tres forte de solutions»

Une recherche-action, engagée depuis septembre 2012
dans 18 départements par ’Observatoire national de
Paction sociale décentralisée (ODAS), entend fournir
des reperes méthodologiques sur les démarches

de développement social local. Premiers constats.

Pourquoi cette recherche?

Didée est d’analyser les avancées poten-
tielles et les obstacles rencontrés par les
départements dans leur tentative d’adap-
tation. La question sociale s’est dépla-
cée au-dela des frontigres historiques
du travail social. Aujourd’hui, la vulné-
rabilité se diffuse dans toutes les couches
de la population. Que ce soit dans sa
dimension économique, avec le chdmage
de masse et la précarité dans 'emploi, ou
dans sa dimension identitaire, avec le
repli sur soi, 'isolement, la perte de liens
et de repéres. Lenjeu, désormais, est de
soutenir le tissage du lien social par une
démarche de développement social, qui
nécessite d’aligner I'ensemble des poli-
tiques publiques locales sur ces préoc-
cupations sociales et sociétales. Cette
approche, par son ambition, ne peut se
limiter aux acteurs locaux, mais doit
irriguer 'ensemble des institutions.
Quelle est la premiére

impression ?

On note un accord assez large sur la lec-
ture de I’évolution des problématiques
sociales, quelle que soit la couleur poli-
tique du département. Il apparait aussi
que les départements sont aujourd’hui
disponibles pour rouvrir le chapitre du
développement social. Aprés une décen-
nie de multiplication des prescriptions
du national vers le local, nous avons
connu une pause depuis 2008, année de

“création du RSA (revenu de solidarité

active), Les départements peuvent donc
«sortir la téte du guidon » et commencer
a se pencher sur P’efficacité de leurs poli-
tiques au-deld de Poptimisation de la
gestion. Certains sont plus avancés que
d’autres, sans doute parce qu’il existe
toujours une méfiance culturelle envers
les démarches de prévention, moins visi-
bles dans leurs effets immédiats que le
traitement des situations. On préfére par
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exemple dépenser 40000 € pour ac-
cueillir un mineur dans un dispositif
de protection de Ienfance plutét que
d’investir dans des actions de mobili-
sation des habitants. Mais les initiatives
se développent.

Est-ce a dire que

les départements cherchent

de nouvelles perspectives?
Indéniablement, oui. Mais il leur faudra
étre courageux, car c’est la maniére dont
ils concoivent et animent leur inter-
vention sur le territoire qui est en jeu.
On voit trop de directions qui gérent les
politiques par public estimer ne pas étre
concernées par le développement social,
le renvoyant aux acteurs des territoires.
Comment demander 4 des agents de
s’engager dans une telle démarche s’il
0’y a pas au sein de leur administration
une volonté partagée ? Dautre difficulté
réside, pour les travailleurs sociaux, dans
le passage d’une relation de vis-3-vis &
une relation de cte-a-cote avec les usa-
gers, exercice dans lequel ils ne sont pas
forcément 4 I’aise. Le mode de fonction-
nement par dispositifs peut avoir quelque
chose de rassurant car il protége les pro-
fessionnels tout en les légitimant, C’est
pourquoi certains départements com-
mencent 3 travailler non seulement sur la
question du sens de P’action, mais égale-
ment sur la réassurance de leurs agents.
Quel est votre calendrier?

Aprés la phase d’état des lieux avec les
18 départements (1) qui est achevée, une
phase de maturation des pistes va &tre
conduite avec et au sein de ces collecti-
vités. Fin 2014, un rapport final propo-
sera une analyse de nos observations. e
Propos recueillis par M. P.

(1) Bas-Rhin, Bouches-du-Rhéne, Cher, Corse
du Sud, Cétes-d’Armor, Creuse, Doubs, Drome,
Eure, Finistére, Gironde, Isére, Jura,
Maine-et-Loire, Meurthe-et-Moselle, Nord,
Pas-de-Calais, Vienne.




