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SOMMAIRE :
LA RESTRUCTURATION DE L'ETAT-PROVIDENCE : LE CAS DES SERVICES
DE GARDE EN ONTARIO

C’est au débat théorique et politique sur ia restructuration de I'Etat-providence que
nous nous attardons dans cette thése. Nous formuions 'hypothése selon laquelle la notion
de crise est inappropriée pour décrire ce qui se déroule actueliement dans les sociétés
industrialisées. Selon nous, maligré l'intensification de la conception résiduelle des politiques

sociales, I'Etat-providence intervient toujours dans la société.

D’entrée de jeu, nous examinerons le débat sur I'avenir de I'Etat-providence qui se
fait surtout entre les analystes qui se situent dans I'approche attestant une « crise » de I'Etat-
providence et les auteurs qui soulignent plutdt la continuité de I'Etat-providence, maigré sa

recomposition.

Pour démontrer que les politiques sociales ne sont pas appelées a étre éliminées
comme le suggére l'idée d'une crise, nous étudierons I'évolution des services de garde en
Ontario. De fait, nous démontrerons que les services de garde ont toujours véhiculé des
valeurs résiduelies et non universalistes bien qu'elles soient d’autant plus marquées

aujourd’hui.

Le troisiéme chapitre aura pour objet I'analyse du discours gouvememental, et ce, en

examinant trois rapports, soit La garde d'enfants : Orientations nouvelles de 1987, la

Réforme des services de garde d'enfa en Ontario — rer l'avenir de 1992 et
Amélioration des services de garde d'enfants en Ontario de 1996. Nous proposons que le

discours du gouvemement de I'Ontario ne fait pas une rupture compiéte avec le discours

providentialiste mais reprend et modifie ses grandes thématiques.
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INTRODUCTION : LA RESTRUCTURATION DE L'ETAT-PROVIDENCE :

LE CAS DES SERVICES DE GARDE EN ONTARIO

Depuis une vingtaine d'années, la légitimité de [I'Etat-providence des pays
industrialisés semble assiégée de part et d'autre. Que cela soit par des partis politiques,
des universitaires ou des groupes d'intérét, un mouvement généralisé de critiques a
I'égard de I'Etat-providence apparait. En effet, depuis 'arrivée de partis de la droite sur la
scéne politique, surtout en Grande-Bretagne et aux Etats-Unis mais également, dans une
moindre mesure, au Canada, on évoquait la crise fiscale et la limite du progrés social.
L'endettement étatique, le chémage endémique et la pauvreté permanente relevée depuis
plusieurs années auraient été attribués a des probiémes liés a la maturité de I'Etat-
providence. Que les critiques proviennent de la droite ou de la gauche, diverses études
en sciences sociales proposaient de réduire le rile de 'Etat-providence dans I'économie.

De nombreux auteurs de la droite établissaient un lien entre les malaises sociaux
et les couts élevés des politiques sociales universelles : selon eux, ces politiques
universelles entraineraient la « banquerowte » des pays industrialisés. De fait, ces auteurs
se situant dans le courant néo-libéral proposaient qu'une seule solution s'avérait possibie,
soit d'éliminer I'Etat-providence et de retoumer a une intervention minimale de I'Etat.
Ainsi, seuls les services essentiels pour gouverner devaient demeurer sous la tutelle de

I'Etat, soit les forces armées et le systéme légal/pénitentiel.

Si les critiques des auteurs de la Nouvelle droite se faisaient particulidérement
virulentes, c'est le cas également d'une gauche qui s'inquiétait des reculs des politiques
sociales, notamment par lamivée de partis de droite, par le phénoméne de la
mondialisation des échanges commerciaux et par l'influence grandissante du libératisme.
Dans ce méme courant de pensée, on remetiait en question les politiques sociales de
I'Etat-providence. Bien que les auteurs S'inscrivant dans une perspective de gauche
insistaient que les politiques sociales visaient & améliorer les conditions de vie de sa
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population, certains dénongaient I'uniformisation des services publics car, selon eux, ils ne
satisfont pas aux besoins propres aux individus ou a des tranches de la population. Bref,
la critique de I'Etat-providence par la gauche se situait 4 deux pdles: d’'une part, on
critique le phénoméne d'une diminution de la solidarité des citoyens en raison de la
poussée du libéralisme et de la libéralisation des marchés intemationaux; d'autre part, on

dénonce ['uniformisation des services gouvemementaux.

Un troisiéme courant, une tranche du mouvement écologique, défendait également
la notion d'une « crise » de I'Etat-providence. Selon cette école, I'Etat-providence tirerait
a sa fin car ses politiques sociales s'appuient sur des stratégies de croissance économique
insoutenables au point de vue écologique. Pour ces auteurs, I'Etat-providence ne
répondait ni aux besoins des individus, ni au développement économique durabie qui
assurerait le bien-étre a4 long terme des populations. Autrement dit, le systéme
économique, appuyé par I'Etat-providence, s'approcherait de ses limites écologiques.

Si plusieurs courants explicatifs annongaient une fin apocalyptique de I'Etat-
providence, pourtant, un tout autre mouvement commencait & se manifester au cours des
années quatre-vingt pour prendre davantage d'ampleur pendant les années quatre-vingt-
dix. En effet, la contre-partie de I'interprétation d'une crise de I'Etat-providence propose
piutdt I'idée qu'on se situe actuellement dans une période de restructuration — I'intensité
des transformations varie selon les auteurs — et que les politiques de redistribution
existeront encore a l'avenir. Nous désignerons ce courant seion le terme de la continuité
de IEtat-providence. En effet, des chercheures et chercheurs signalaient que le
développement de [IEtat-providence, ainsi que sa restructuration, ne pouvaient étre
assimilés & une rupture absolue des pratiques politiques maigré les transformations
importantes que subissaient les systémes sociaux dans la plupart des pays industrialisés.
Ce que révéient ces recherches, c'est & quel point les systémes sociaux témoignent d'une
compiexité qui découle des idées environnantes, du cadre institutionnel, du processus
décisionnel, de I'environnement politique, économique et social, et de la répartition du
pouvoir dans une société. Somme toute, ce courant décrivait plutét la complexité des
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politiques sociales et non les prémisses - surtout idéologiques- d'une « crise » de I'Etat
providence. Autrement dit, ces écrits reposent sur I'hypothése que I'Etat-providence
persisterait malgré une restructuration importante.

C’est a ce débat théorique et politique auquel nous nous attardons dans cette thése
de maitrise. De fait, notre volonté est de dégager une interprétation des changements
survenus a I'Etat-providence. A la base de notre démarche, nous formuions I'hypothése
selon laquelle la notion de crise est inappropriée pour décrire ce qui se déroule
actuellement dans les sociétés industrialisées. En ce sens, il s'agira de démontrer que
maigré la restructuration de I'Etat-providence, notamment par lintensification de la
conception résiduelle des politiques sociales, cette forme étatique persistera. D’autre part,
l'intensificatior du caractére résiduel des politiques sociales représente un glissement vers
un Etat-providence davantage toumé vers les valeurs du marché. En d'autres termes,
nous démontrerons que I'enjeu réel des attaques correspond & une transformation des

modalités d'intervention de I'Etat.

Afin de démontrer la continuité de I'Etat-providence ainsi que ['intensification des
politiques sociales a caractére résiduel, la thése sera divisée en quatre sections. D’entrée
de jeu, le débat sur l'avenir de I'Etat-providence entre les porte-étendards de la « crise »
de I'Etat-providence et ceux qui S'y portent & faux sera dégagé des recherches en
sciences sociales. Cette analyse du débat théorique sur l'avenir de I'Etat-providence
mettra en lumiére I'hypothése de la thése, c'est-a-dire que les décideurs publics ne font
pas table rase des institutions gouvermementales ni des politiques sociales antérieures
mais ils les restructurent. En ce sens, nous partageons la perspective d'auteurs tel que
Christopher Pierson, selon qui la question ne consiste pas & savoir si I'Etat-providence
existera a I'avenir mais quelie forme prendra cet Etat-providence.

Il est & noter que nous définissons I'Etat-providence au sens large de I'expression.
Ainsi, ce concept ne décrit pas uniquement des politiques sociales limitées a la santé,
I'éducation, le logement social, I'aide sociale et les services sociaux mais dépeint plutot
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une société dans laquelle I'Etat intervient dans les processus de I'économie et de la
distribution de la richesse afin de redistribuer les chances entre individus et/ou entre les
classes (Pierson, 1988; p. 7). Cette définition, quoique large, est nécessaire, car l'intervention
étatique dans la sphére du bien-&tre ne se résume pas simplement & des services
étatiques. Elle peut tout aussi bien représenter de I'appui financier ou législatif a d'autres
institutions, telles les entreprises privées, les organismes a but non lucratif, I'Eglise et la

famille.

En ce qui a trait au concept de la « crise » de I'Etat-providence, nous reprenons a
notre compte la définition de Rocher qui estime qu’il fait référence
« @ un phénomeéne de rupture au niveau de la reproduction des rapports sociaux et
signifie une transformation iméversible du mode de production et de gestion
étatique ». (Rocher, 1984; p 2).
En ce sens, la notion de crise illustre un dysfonctionnement entre le systéme capitaliste et
l'intervention étatique qui entrainerait une rupture quant aux modalités d'intervention de
'Etat. Autrement dit, cette rupture quant au réle de I'Etat dans I'économie ne serait non

seulement désirable mais inévitable (Pierson, 1988; pp. 140-142).

Pour déterminer si les politiques sociales sont appelées a étre rayées de la carte
comme le suggére l'idée d'une crise de I'Etat-providence, nous étudierons I'évolution des
services de garde en Ontario. |l s'agira de déceler les conditions historiques et politiques
qui ont provoqué l'expansion des politiques sociales en Ontario de méme que les
transformations qui se sont produites au fil des années. De fait, ce second chapitre
dressera un portrait de la société ontanenne ainsi que des forces sociales qui ont eu pour
effet de transformer lintervention gouvemementale en matiére des services de garde.
Plus précisément, nous vérifierons si la conception des politiques sur les services de
garde aurait été modifiée, c'est-i-dire si elle témoigne d'un passage de caractére
universaliste a une caractére résiduel.

On pourrait critiquer l'idée que I'Ontario se dirige vers un Etat-providence résiduel
car cette forme étatique n'aurait jamais été trés robuste dans cette province. On peut citer
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des auteurs comme Gosta Esping-Endersen qui ont qualifié I'Etat-providence au Canada
de libéral!, au méme titre que I'Autriche et les Etats-Unis. L'Etat-providence canadien
comprendrait des programmes d’aide sociale reposant sur des examens de moyens et des
transferts universeis modestes adressés principaiement & une clientéle a faible revenu.
L'Etat-providence de type libéral encourage d'ailleurs indirectement le marché en ne
garantissant que le minimum d'un filet de sécurité sociale puis activement, en par le biais
de subventions aux régimes de bien-étre privés (Esping-Andersen, 1980; pp. 26-27). Certes,
I'Etat-providence au Canada n'a jamais suivi une logique sociale démocrate comme
certains autres pays industrialisés, mais nous croyons que la logique libérale de L'Etat-
providence consisterait a transformer des programmes dits universels en programmes dits
résiduels. Ainsi, les programmes sociaux et les discours qui les accompagnent, seraient

davantage cibiés vers les populations a faibie revenu.

Qu’'entendons-nous par des services sociaux de nature résiduelle? Certains
auteurs, tel Dennis Guest, font une distinction entre les services sociaux dits résiduels et
les services sociaux dits institutionnels. En ce sens, les services sociaux résiduels
s'appuient sur la supposition que la famille et les institutions privées forment les deux
mécanismes de secours « normaux » auxquels les individus peuvent recourir. Un individu
peut rechercher de I'assistance sociale de I'Etat uniquement si ces mécanismes échouent.
Guest estime que les services sociaux se sont transformés pour s'appuyer davantage sur
une conception institutionnelle, c'est-a-dire un systéme « congu de maniére a servir de
premiére ligne défensive contre la pauvreté » (Guest, 1986; p. 14). Selon cette conception,
I'aide sociale ne comrespond plus & de I'aumébne, & de la charité, mais bien a un droit (Guest,
1596, pp. 14-15). A notre avis, cette définition de Ia sécurité sociale s'avére trop nuancée,
puisque ia conception des services sociaux demeure essentiellement la méme. En effet,
qu'un service social s'appuie sur une conception « résiduelle » ou « institutionnelle », les
individus qui regoivent cette aide sociale demeurent des individus qui ne peuvent se la

‘Esping—Andersen identifie trois types de régimes dJEtst-providence, soit de type kbéral,
congerveteur ¢t soz.démoauo. Cependant, cet auteur souligne qu'il n‘existe aucun cas qui ne
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permettre financiérement. Les critéres d'une personne dans le besoin, par contre, varient
dans le temps, ce qui explique que davantage de personnes pourraient percevoir des
services. Ceci étant dit, la conception fondamentale demeure identique.

Nous ajouterons un autre concept qui fait contre-poids a la conception résiduelie,
soit celui de l'universalisme des services sociaux. Les services sociaux dits universels
signifient simplement que tout citoyen et toute citoyenne y a droit — qu'il ou elie puisse se
le permettre financiérement ou non. En ce sens, les individus n'‘ont pas a faire la
démonstration qu'ils ne peuvent se permettre les services (Armstrong, 1987; pp. 5558). Ce
concept reléve donc d'une reconnaissance du rdle de I'Etat dans la redistribution des
richesses et des opportunités. Comme le souligne Rosanvallon, l'universalité est « une
fagcon d'organiser une sorte d'effacement symbolique des différences des classes dans
une partie de l'espace social » (Rossrvallon, 1985; p. S3). A notre avis, cette conception des
services sociaux ajoute une autre dimension a I'étude de I'Etat-providence, car il ne s'agit
pas de fouiller les questions de budgets accordés a des services mais plutét d'examiner a
qui ils sont décemés et pour quelles raisons. Autrement dit, cette analyse vise a tenir
compte de la répartition des effets — pas seulement la répartition des ressources

financiéres.

C’est pourquoi, d'ailleurs, nous étudierons le cas des services de garde en Ontario
pour comprendre la logique des changements survenus aux programmes de I'Etat
providence. En étudiant le cas des services de garde, nous nous pencherons sur des
questions d’allocations de ressources gouvemementales aux services sociaux mais nous
porterons également attention aux prémisses sur lesquelles s’appuient les interventions
étatiques. Les services de garde permettent de bien analyser ces questions puisqu'elles
se situent a lintersection de trois sphéres, soit I'Etat, e marché et la famille (Teghtsconian,
1985; p. 88). De plus, ies services de garde introduisent des enjeux importants dans les
débats sur l'avenir des politiques sociales puisque la restructuration des services de garde
entraine des redéfinitions des responsabilités de I'Etat, justement 'enjeu du débat sur la
continuité de I'Etat-providence. Comme nous le verrons, les services de garde ont fait
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I'objet d'annonces de restructuration en Ontario au cours des années quatre-vingt et
quatre-vingt-dix. lis founissent donc un terrain fertile pour I'analyse de la continuité ou de

1a rupture de I'Etat-providence.

Nous entendons par services de garde essentiellement tout lieu ou l'on garde les
enfants dont les parents ne peuvent s'occuper, & temps plein et & temps partiel. On
retrouve des agences de garde d'enfants en résidence privée et des garderies certifiées
par ie gouvernement ontarien. Bien que le gouvermement ontarien, avec l'appui des
municipalités, certifie et finance des places dans des garderies publiques, sans but lucratif
et privées, la plupart des parents se fient 4 des services de garde qui ne sont ni certifiés ni
régularisés par le gouvemement. Non seulement le gouvemement ontarien finance et
régularise des services de garde mais il intervient également par le biais de crédits
d'impSts. On oublie souvent que les politiques sociales ne relévent pas uniquement de
services ou de subventions a des organismes mais se référent également a [intervention
étatique dans I'économie par I'entremise des politiques économiques (Tmuss, 1987; p. 48).
Somme toute, les services de garde représentent des politiques sociales dans lesquelles
s'articulent des questions de répartition entre les secteurs du public, du privé, du marché
et du bénévolat.

Enfin, le troisiéme chapitre aura pour objet I'analyse du discours gouvememental
concemant les services de garde dans le but de discemer le projet de société qui se cache
demiére les documents gouvemementaux. Afin d'étudier le discours du gouvemement au
cours des années quatre-vingt et quatre-vingt-dix, période ou plusieurs commentateurs
annongaient ['aboutissement de [I'Etat-providence, nous proposons d'examiner les
documents officiels provenant du gouvemement en matiére de services de garde. A notre
avis, ces documents représentent des sources d'informations privilégiées, dans la mesure
ou ils servent de canaux d'information pour transmettre les principes d'un discours que I'on
tente d'affirner. De fait, ils décrivent les actions ou les directions proposées par le

gouvernement, exprimant ainsi une vision de la société que 'on tente d'atteindre.



Cette analyse sémantique portera sur des documents au cours des années quatre-
vingt et des années quatre-vingt-dix car nous vérifierons si le discours du gouvemement
ontarien modifie la représentation de son intervention dans la société. Par conséquent
nous examinerons si les politiques du gouvemement de I'Ontario au cours des années
quatre-vingt et quatre-vingt-dix seraient en pleine mutation et en continuité avec les

pratiques antérieures.

Trois rapports annongant des nouvelles directions pour la restructuration des
services de garde seront examinés en profondeur puisqu'ils représentent des moments

significatifs eu égard au discours gouvememental dans ce domaine. Ainsi, le rapport

intitulé La garde d'enfants : Orientations noyvelles publié en 1987 par le gouvemement de
'Ontario sous le Parti libéral, la Réforme des services de garde d'enfants en Ontario —
préparer I'avenir qui décrit les directives instiguées par le Nouveau Parti démocratique en
i0 rédigé en

1992 et le rapport Améliorati
1996 sous le Parti conservateur feront tous i'objet de I'analyse du troisiéme chapitre.

A notre avis, ces rapports représentent la pierre angulaire de I'analyse du discours
car ils définissent, en détail, les directions a prendre concemant les services de garde en
Ontario. D'une part, les documents officiels représentent des lieux privilégiés pour saisir
la logique de la restructuration de I'Etat-providence dans la province de I'Ontario. En les
examinant, on peut circonscrire les enjeux qui guident la formulation des politiques
sociales, car la dimension idéologique est inséparable du discours qui la véhicule (Forget.
1980; p. 141). D'autre part, ces rapports étalent une vision des politiques publiques, ce qui
signifie que le discours qui s'y retrouve ne représente pas uniquement les valeurs de la
société mais témoigne également d'un exercice visant & structurer des valeurs et de
diriger I'action politique (Connelly, 1983; p. 1). Puisque la question de la continuité de I'Etat-
providence met en jeu les fondements idéologiques et les systémes de légitimation, il
nous semblait important de nous attarder & ce discours. Pour distinguer les visions de la
société véhiculées dans les variations de discours étatiques, nous nous pencherons sur
deux types de discours, soit le discours providentialiste et le discours néo-providentialiste.
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Le discours providentialiste, tel que nous I'entendons, comespond au concept de
'universalisme décrit antérieurement, c'est-a-dire que la responsabilité des maux sociaux
ne revient ni aux individus ni aux institutions privées mais a la société par I'entremise du
gouvermmement. Certes, les services sociaux en tant que teis ne sont pas nécessairement
utilisés par tous les individus dans la société, mais ils sont disponibles a tous comme
droits. Ces droits sont véhiculés dans les discours dominants, soutenus par le principe
que la société accepte, par lintermédiaire de I'Etat, que les difficultés des uns soient
causées par le plein déploiement de I'économie du marché. Par I'entremise des
gouvemements, la société atténue les difficultés des individus qui sont liées a leur origine
sociale (Besuchemin, Bourque et Duchastel, 1985; p. 1547). Ainsi, les services sociaux, sous un
régime de sécurité sociale de type universel, sont disponibles a tous les groupes
socioéconomiques de la société. En somme, le discours providentialiste, tel que nous le

définissons, véhicule la conception de l'universalisme.

Nous proposons que le discours actuel du gouvernement correspond a un discours
néo-providentialiste, pour reprendre & notre compte I'expression proposée par
Beauchemin, Bourque et Duchastel dans un article sur la transition du discours
providentialiste (Besuchemin, Bourque et Duchastel, 1985; p. 43). . Bien que les expressions du
discours « néo-libéral » ou du discours « néo-conservateur » soient généralement utilisées
pour décrire le nouveau discours qui accompagne la restructuration des politiques
sociales, nous préférons I'expression du discours « néo-providentialiste ». Cette
expression témoigne du fait que, comme nous 'estimons, le discours du gouvemement de
I'Ontario ne fait pas une rupture compiéte avec le discours providentialiste. A cet égard, le
discours néo-providentialiste ne fait pas table rase du discours providentialiste mais
reprend et modifie ses grandes thématiques. Nous croyons qu'il n'y a pas de rupture
radicale dans le discours qui accompagne la restructuration des politiques sociales.

Si le discours néo-providentialiste ne fait pas une rupture compléte avec le
discours providentialiste, il est toutefois profondément nodifié. Tout comme il y a des
compressions importantes au niveau de la prestation des services, il s'effectue également



une transformation au niveau des principes véhiculés dans les discours. On passe d'un
discours ou l'on fait la promotion des services sociaux édifiés sur le principe de
luniversalisme vers un discours qui propose des services sociaux ciblés vers des
populations précarisées, c'est-a-dire celles que I'Etat estime comme étant incapables de
débourser les frais. En ce sens, le discours néo-providentialiste indique que I'Etat va
intervenir tout autant dans les politiques sociales, mais en restreignant I'accessibilité aux

services gratuits.

De pius, la question de la responsabilité de la société est transformée car le
discours néo-providentialiste souligne davantage la responsabilité individuelle. Autrement
dit, ce discours soutient que I'Etat interviendra comme ressource de demiére instance si le
plein déploiement du marché et l'aide de la famille n'ammivent pas a satisfaire les besoins
fondamentaux de lindividu. Par conséquent, les droits sociaux sont assez limités et
subordonnés & des examens de ressources ou & des examens de besoins dans le but de
déterminer si les individus nécessitent réellement de l'aide étatique (Pierson, 1988; 184-187).
La question de I'égalité des chances n'est pas une de fait comme dans le discours
providentialiste. Elle constitue plut6t une égalité formelle, ce qui signifie que les questions
des inégalités dans la société et des exclusions sociales sont balayées du revers de la
main méme si I'Etat offre aux individus des ressources pour réintégrer le marché du
travail. |l s’agit d'un passage de I'universalisme vers l'individualisme ol le « client » n’est
plus défini comme faisant partie d'un groupe de citoyens ayant des droits sociaux mais
comme un individu ayant des besoins particuliers. Bref, le discours néo-providentialiste
souligne I'égalité de tous et de chacun mais n'identifie pas les inégalités de fait comme

des maux sociaux a résoudre.

Somme toute, cette thése concemant les services de garde se situe dans une
foulée de travaux portant sur l'avenir de I'Etat-providence. Bien qu'il aurait été impossibie
de faire état des transformations des politiques sociales dans tous les pays industrialisés,
cette recherche contribuera & mettre en lumiére les enjeux liés A I'existence de I'Etat-
providence et ce, par le biais d'une étude sur les services de garde en Ontario. Dans le
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contexte de la restructuration des politiques sociales en Ontario, le débat sur la continuité
de I'Etat-providence introduit des éléments intéressants en ce qui conceme le partage des
responsabilités entre I'Etat, le marché et la famille. Si le Canada, et par conséquent la
province de I'Ontario, n'aura jamais eu d'Etat-prowidence avec de nombreux programmes
universels comme c'est le cas dans d'autres pays industrialisés, nous proposons tout de
méme que le caractére résiduel des politiques sociales s'est intemsifid-au cours des
demiéres années. Les programmes sociaux seraient davantege ciblés vers les
populations précarisées — écartant par ce fait méme la notion de l'universalté des

politiques sociales.

1



CHAPITRE | : CRISE OU RESTRUCTURATION DE L'ETAT-PROVIDENCE?
CADRE CONCEPTUEL

Afin de dégager ['appareil conceptuel dans lequel se situe [I'hypothése de
recherche, il est indispensable de donner un bref apercu du débat théorique concemant la
question de la continuité de I'Etat-providence. Ce débat est tellement riche qu'il est
impossible d'en donner un apergu qui rende justice & tous les auteurs et a toutes les
écoles de pensée. Afin de faire le lien avec notre hypothése de recherche, nous avons
regroupé les travaux récents en deux principaux courants. La premiére perspective met
I'accent sur Ia « crise » de I'Etat-providence, c'est-a-dire le présage d'une rupture, tandis
que la deuxiéme souligne sa continuité tout en indiquant une recomposition des politiques

sociales des pays industrialisés.

Nous proposons d'examiner les conclusions des auteurs soulignant la rupture ainsi
que de ceux qui postulent la continuité de I'Etat-providence, pour mieux comprendre les
enjeux de ce débat. Cette mise en contexte nous permettra ainsi de situer notre
hypothése, qui, on se rappelle, propose que la restructuration de I'Etat-providence ne
représente pas une coupure mais une intensification de la conception résiduelle des
politiques sociales. Autrement dit, I'avenir de I'Etat-providence témoigne d'une réalité plus

compiexe qu'une rupture avec les pratiques antérieures.

Cries de I'Etat-providence

Depuis plus d'une vingtaine d'années, la rhétorique de la Nouvelle droite et de la
gauche, et & une moindre mesure des écologistes, alimente les discussions au sujet de la
crise de I'Etat-providence. L'époque des années quatre-vingt et quatre-vingt-dix semble
propice au requestionnement du réle de I'Etat dans I'économie et dans la société. Si
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pendant une trentaine d'années, il était généralement accepté que I'Etat interviendrait
dans I'économie par le biais de certaines politiques sociales afin d'atténuer les forces
dévastatrices que pouvaient entrainer le capitalisme, les transformations contemporaines

de I'économie mondiale ébranient ie consensus d'aprés-guerre.

Plusieurs facteurs expliquent le contexte instable des années soixante-dix qui
aurait entrainé au Canada, comme dans les autres pays industrialisés, plusieurs remises
en question du réle de I'Etat-providence. Le niveau d'endettement public inquiétant, les
pressions démographiques entrainant I'essor des dépenses publiques et le ralentissement
de I'économie, notamment a partir des années soixante-dix, provoquaient de sérieuses
remises en cause de l'efficacité de I'Etat-providence et de ses objectifs. A cela s'ajoutait
une offensive politique de la part de groupes d'affaires et de politiciens prénant l'idéologie
d’'une libéralisation non seulement des marchés mais des services antérieurement sous

I'égide de I'Etat.

Selon de nombreux commentateurs, I'Etat-providence aurait échoué en ce sens
qu'il ne palliait plus les maux sociaux, économiques et politiques qui assiégeaient les pays
industrialisés, dont le Canada. De fait, les programmes de protection sociale ont été
sévérement critiqués, notamment par des organismes communautaires, pour leur
bureaucratisation qui témoignait d'une uniformisation des services sans nécessairement
répondre a la diversité des besoins. En effet, méme si de nombreux groupes sociaux
s'opposaient violemment aux compressions imposées dans les programmes sociaux, ils
critiquaient également vertement la rigidité des services étatiques (Pierson, P. 1994;pp. 178-

180).

Bref, plusieurs facteurs économiques, politiques et sociaux entrainaient
d'importantes remiges en question de I'Etat-providence a partir des années soixante et
prenaient de I'ampleur au cours des années soixante-dix. De fait, plusieurs écoles de
pensée interprétaient les phénoménes décrits comme le résultat des politiques, surtout
sociales, de I'Etat-providence. Afin de bien comprendre ce courant idéologique qui
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suggéraient que I'Etat-providence traversait une crise, nous proposons de relever les

principales analyses, & savoir ia Nouvelle droite, une certaine gauche et enfin, un courant

de I'approche écologique.

La Nouvelle droite

Ce n'est qu'a partir des années soixante-dix que ia Nouvelle droite émergeait
comme force politique et théorique, quoique les idées apportées avaient été développées
plusieurs années auparavant. D'ailleurs, avant méme I'expansion de I'Etat-providence,
Friederich von Hayek estimait en 1944 que les programmes sociaux universels
affaibliraient la croissance économique et limiteraient la liberté des individus. Cependant,
l'idéologie de la droite, tout comme ses critiques de ['Etat-providence, demeurait
marginalisée jusqu'au cours des années soixante-dix, au moment ou les conditions de vie
de la population des pays industrialisés ont commencé a se détériorer. Autrement dit, le
mouvement de la Nouvelle droite prenait de I'ampieur surtout en réaction a I'expansion de
I'Etat-providence des années soixante et a la crise économique mondiale des années

soixante-dix (George et Miller, 1984, p. 9-15).

Les écrits des auteurs de la Nouvelle droite s'appuient sur le principe idéologique
que [I'Etat-providence, particulidrement ses politiques sociales mais également ses
politiques monétaires, serait en confiit avec les forces du marché. De fait, les analystes
de la Nouvelle droite adhérent a Iidée que I'ordre social n'émerge pas de la planification
humaine, comme c’est le cas d'un Etat-providence omniscient ou les fonctionnaires et les
politiciens tiendraient compte non pas des sources de richesse et d'innovation de la nature
humaine, mais plutét des actions humaines. Ces propos de George Gilder témoignent de
ce postulat idéologique:

«La condiion de 4a prospérité a toujours été de composer foi et kiberté, risque et

M MSWswmusqumdmusramsdhmaala

vidence polr-Eseeyer de caiculer et de contrOler nos propres destinées en
dévaloppartlarégddrond’métatdémum » (Gider, 1981; p. 270).
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Selon les analystes qui s'inscrivent dans le courant de fa Nouvelle droite , il serait tout
simpliement impossible que des humains puissent planifier et introduire des politiques qui
résorberaient les maux sociaux qui assiégent les pays industrialisés. Selon eux, les
fonctionnaires, aussi bien intentionnés qu'il soient, ne pourraient jamais détecter tous les
faits qui leur permettraient de prendre des décisions «rationnelles» car la complexité des
relations sociales ne serait jamais compiétement découverte. Les analystes proposent
piutdt que l'interaction des actions humaines, notamment dans le contexte de I'économie
du marché et de ia famille, qui assurerait le bien-étre des individus, non la pianification

soi-disant « rationnelle » de I'Etat-providence.

L'analyse de I'Etat-providence par des auteurs de la Nouvelle droite découle
d'ailleurs de leur conception de la nature humaine et de l'organisation sociale. Ces
auteurs considérent que l'individu est essentiellement motivé par des intéréts personnels,
ne réagissant qu'aux incitations positives et négatives — et surtout économiques. En
conséquence, fes auteurs de la droite estiment que les défenseurs de I'Etat-providence
auraient une vision de la nature humaine beaucoup trop optimiste car ils prennent pour
acquis que [lindividu demeure innovateur et productif méme si les récompenses du succés
sont réduites par les impdts et le filet de sécurité sociale. D'ailleurs, les auteurs de la
Nouvelle droite estiment que les partisans de [I'Etat-providence auraient nuit a la
productivité économique. En résumé, les auteurs de la Nouvelle droite soulignent une
profonde incompatibilité entre I'existence de I'Etat-providence et les forces créatrices de la
sphére privée.

D'ailleurs, les auteurs s’inscrivant dans le courant de la Nouvelle droite considére
que le role du gouvermement dans les politiques sociales aurait été mal interprété par les
théoriciens et les bureaucrates des pays industrialisés. Les théoriciens de la Nouvelle
droite reprennent les théses du libéralisme classique selon lesquelies le gouvemement
doit avoir pn rie restreint qui se résumerait & protéger la liberté et la propriété de ses
citoyans. Comme le souligne Milton Friedman,
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«Le gouvernement joue un rOle importart, qui se limite essentiefement &8 nos
Quatre devoirs interprétés d'une maniére assez étroite. Il applique la loi et fait
respecter l'ordre, il offre un moyen de formuler des régies de conduite, il juge les
confiits, il facilite les transports et les communications, i controle I'émission de la
monnaie. » (Friedmand et Friedman, 1980; p. 48).
Autrement dit, puisque le rSle du gouvermnement d'aujourd’hui sembie tentaculaire et
envahit toutes les sphéres de la société, les auteurs de la Nouvelle droite pergoivent la
liberté comme étant menacée. Selon eux, tenter d'imposer une vision de la société telle
que celle proposée par I'Etat-providence empéche I'expression de visions divergentes.
Bref, pour les adeptes de cette idéologie, la pianification étatique s’oppose a la liberté des

individus.

On dégage également des écrits de la Nouvelle droite I'idée que non seulement
I'Etat-providence enfreint la liberté des individus, mais qu'il serait inefficace et codteux et
aurait entrainé davantage de probiémes sociaux quiil n’en aurait résolus. Selon cette
interprétation, les bureaucraties étatiques représentent des monopoles qui ont étouffé
toute compétition et qui n'ont pas tenu compte des besoins des individus qu'elles
desservent. En outre, des auteurs décrivent de nombreux programmes sociaux comme
ayant davantage profité aux classes moyennes et supérieures plutét qu'aux pauvres. A
titre d'exempie, David Marsland a démontré les malaises sociaux causés par I'Etat-
providence en soulignant les couts élevés des politiques sociales universelles dans son
ouvrage Welfare or Welfare State? Contradictions and Dilemmas in Social Policy (Marsiand,
1986, pp. 64-87). Autrement dit, ies auteurs de la Nouvelle droite considérent que les coits
élevés des programmes sociaux universels ont entrainé les problémes financiers qu'ont

éprouvés les pays industrialisés a partir des années soixante-dix.

De plus, I'un des thémes principaux des analystes de la Nouvelle droite consiste
en une critique moraile des politiques sociales. En effet, on dépiore les programmes
sociaux car ils auraient affaibli ia responsabilité des individus a I'égard d'eux-mémes, des
membres de leur famille et de la société en général. Autrement dit, 'expansion de I'Etat-
providence aurait créé une culture de dépendance qui détériore le sens de responsabilité
des individus. Qu'on nous permette la longue citation qui suit de George Gilder pour bien
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expliquer ce qu'il considére les effets pervers des programmes sociaux sur la famille aux

Etats-Unis:
«L'aide sociale et les divers services sociaux renforcent le role des méres au
détnment de celui des péres. Il n‘est guére étonnant alors que les hommes
n'hésitent pas & abandonner leurs enfants avant ou aprés le mariage. Les crises,
qui pourraient &tre résolues dans une famifle nommale, aboutissent a une rupture
dans les familles des ghettos. ToOt ou tard, laide sociale dissout le role de la
paternité, les disciplines du travail et les régiles du mariage. » (Gider, 1981 ; p. 135).

Bref, la menace la plus dangereuse pour famille et la motivation au travail, & I'économie et

a l'innovation provient des politiques sociales établies par I'Etat-providence.

Depuis les années soixante-dix, la philosophie de la Nouvelle droite alimentait
l'interprétation que ['Etat-providence repose sur une contradiction importante qui va mener
inévitablement a une crise d'envergure. En d'autres mots, l'existence méme des
programmes sociaux avait réduit la sphére privée, étouffant ainsi la croissance
économique sur laquelle repose I'Etat-providence. Ces auteurs soulévent la question de
linefficacité économique entrainée par l'intervention de I'Etat, notamment par le biais des
services sociaux a portée universelle. Exprimée ainsi, les auteurs de ce courant
annoncent qu'une crise se pointe & 'horizon et que le statu quo ne peut continuer. Le
reméde aux maux sociaux, selon ce courant, correspond & d'importantes transformations.
Selon les défenseurs de lidéologie néo-libérale, seul un rapetissement de I'Etat va
remédier aux problémes sociaux, économiques et politiques qui s'abattent sur les pays
industrialisés (Pierson, 1988; pp. 136-149). Ainsi, les auteurs de la Nouvelle droite croient en la
crise de I'Etat-providence proposent que seule une trés petiie minorité de la population
devrait avoir accés aux programmes sociaux, c'est-a-dire que les programmes universels
devraient étre abolis et les services sociaux ne devraient étre offerts qu'aux laissés-pour-
compte. A titre d’exemple, le britannique David Marsiand estime qu'uniquement cing & huit

p. cent de la population mériterait I'accés aux services SOCiaux (Marsiend, 1986; p.61).

En somme, bien que les solutions varient selon les auteurs, on peut tout de méme
esquisser la vision de la Nouvelle droite concemant le bien-étre des individus. Tout
compte fait, 'économie de marché aurait un rSle plus important tandis que celui de Etat
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devrait étre réduit. Ces suggestions quant a I'avenir de I'Etat-providence cadrent bien
avec leur analyse d'une rupture car les partisans de la Nouvelle droite considérent que la
crise économique et politique qui a débuté a partir des années soixante-dix témoigne
d'une contradiction entre I'Etat et I'économie du marché.

Cela dit, il existe une ambiguité lorsqu'on aborde les écrits des auteurs de la
Nouvelle droite. En effet, les analyses de la sur-gouvemementation des pays
industrialisés introduisent généralement des prescriptions destinées a résoudre les maux
sociaux. Afin de résoudre la crise contemporaine, ces auteurs proposent de rapetisser
I'Etat-providence pour retoumer a une intervention minimale de I'Etat. La solution
suggérée par cette école de pensée peut se résumer a rétrécir I'Etat-providence et a
remettre aux forces du marché la responsabilité de garantir le bien-&tre de la population.
L'Etat aurait tout de méme un rble a jouer, soit de gouvemer, de maintenir des forces
armées et un systéme légal/pénal. Autrement dit, I'argumentation de la crise de I'Etat-
providence représente également tout un projet politique, soit celui de la réduction de

l'intervention étatique. [faire ressortir 'ambiguité)

La gauche

Les auteurs de la Nouvelle droite n'étaient pas les seuls a suggérer une crise de
I'Etat-providence. En effet, certains écrits de la gauche soulignent également une crise
découlant d'une contradiction causée par 'existence de la société capitaliste aux cotés de
politiques sociales progressistes de I'Etat-providence (George et Wikling, 1984; p. 118).

La notion d'une crise entrainée par l'existence contradictoire de l'économie du
marché et de I'Etat examinée par la gauche alimente les critiques de 'Etat-providence a
partir des années soixante-dix. Cette analyse par les auteurs s'inscrivant dans un courant
de pensée de la gauche découle notamment des écrits de Marx qui stipulait, entre autres,
que des réformes sociales limitées & certains programmes pouvaient étre arrachées a la
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classe bourgeoise par la classe ouvriére mais qu'elles empécheraient I'étendue d'un Etat-
providence & I'échelle de la population. Dés les années cinquante, des auteurs tel que
John Saville expliquaient déja le développement de I'Etat-providence comme un conflit de
classe qui aurait vu le jour au tournant du siécle. Tout comme ceux de la Nouvelle droite,
les écrits portant sur la crise de I'Etat-providence par les auteurs de la gauche ne sont pas
récents mais ils ont pris de I'ampleur a partir des années soixante-dix (Pierson, 1988; p. 138).

Afin de mieux comprendre les auteurs de la gauche qui doutent de la permanence
de I'Etat-providence, nous examinerons premiérement les raisons idéologiques qui sous-
tendent cette approche. Nous retenons la classification proposée par Offe selon laquelle
les critiques de I'Etat-providence se séparent en trois rubriques, soit l'inefficacité de I'Etat-
providence, la répression de ses clientéles et sa fonction de contrile politique sur les

salariés (ofre, 1982; pp. 12-13).

Tout comme les analystes de la Nouvelle droite, les auteurs de la gauche ont
généralement critiqué I'Etat-providence pour son inefficacité. Selon cette gauche, I'Etat-
providence aurait échoué car il n'a pas su éliminer la cause des maux sociaux, c'est-a-dire
d'abolir le systéme économique capitaliste. Par surcroit, les auteurs de ce courant
estiment par ailleurs que les programmes sociaux compensent les individus pour les
difficultés encourues mais n'éliminent pas les problémes structurels de I'économie
capitaliste. A cette probiématique s'ajoute la critique selon laquelle les ressources ont
sauvegardé les acquis d'une nouvelle classe de professionnels au sein de la bureaucratie

plutét que de venir en aide aux plus démunis de la société (offe, 1982, p. 12-13).

Bien que la critique des partisans de la gauche a I'égard de linefficacité de I'Etat-
providence rejoigne celle de la Nouvelle droite, d'autres interprétations lui sont tout a fait
propres. Selon la gauche, les politiques sociales seraient inefficaces car elles n'auraient
pas réussi & éliminer 'écart dans la redistribution des revenus entre les travailleurs et la
bourgeoisie. Certes, les conditions de vie des travailleurs se sont améliorées depuis
l'expansion de I'Etat-providence, mais les auteurs dénoncent qu'un écart persiste entre ces
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deux classes sociales. Quoique certains gains aient été réalisés, des auteurs estiment
qu'il est clair que I'Etat-providence n'a pu relever le défi d'éliminer les inégalités sociales et
la pauvreté. Cette interprétation se complique lorsqu’on considére l'accusation de la
gauche selon laquelle I'Etat-providence n'aurait pas su maintenir certaines politiques
sociales et certains services sociaux, notamment en raison des récessions cycliques
propres au systéme capitaliste. Selon eux, ce serait ces récessions cycliques qui auraient
entrainé la crise fiscale contemporaine (Offe, 1982, p. 12). Au fond, les attaques a I'égard de
I'Etat-providence par la gauche reflétent sa profonde inquiétude face a la société

capitaliste.

Il est également important de saisir que pour plusieurs auteurs qui adhérent au
courant de la gauche, I'expansion de I'Etat-providence repose sur une contradiction qui va
mener a une crise d'envergure. Selon ces auteurs, 'expérience a démontré que les
sociétés fortement industrialisées ne peuvent ére organisées a la fois par I'Etat et par
I'économie capitaliste. D'ailleurs, & la fin des années soixante-dix, "auteur britannique lan
Gough exprimait ainsi f'idée de cette contradiction:
It [the welfare state] simullaneously embodies tendencies to enhance social
welfare, to develop the powers of individuals, to exert social control over the blind
pay of market forces; and tendencies to repress and control people, to adapt them
to the requirements of the capitalist economy. Each tendency will generate counter-
tendencies in the opposite direction; indeed, this is precisely why we refer to it as a
contradictory process through time.” (Gough, 1979; p. 12).

Méme si I'Etat avait fait des concessions aux ouvriers par le biais des politiques sociales,

la protection et l'appui a la classe capitaliste sont considérées comme inacceptables par

les analystes de cette gauche.

Pis encore, ces auteurs accusent I'Etat d'étre incapable de financer les programmes
progressistes. Comme le soutient 'Américain James O'Connor, les coiits rattachés a la
légitimation du rdle de I'Etat dans 'accumulation du capital ont nui au processus
d’accumulation :

“The sociakisation of costs and the private appropriation of profis creates a fiscal
onisis, or ‘structural gap’, between state expenditures and state revenues. The
result is a tendency for state expenditures to increase more rapidly than the means
of financing them." (O'Connor, 1973; p. 9).
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Ainsi, pour des auteurs de la gauche, I'Etat-providence repose sur des contradictions entre
des objectifs progressistes et 'économie du libre marché qui a mené a la crise financiére

des années soixante-dix.

Les critiques de la gauche ne se résument pas seulement a lnefficacité de I'Etat-
providence mais également a ce qu'ils considérent étre la déshumanisation des services.
Selon eux, cette répression se traduit par des examens o4 les prestataires des services
sociaux doivent non seulement démontrer leurs « besoins » mais également qu'ils
méritent de percevoir des bénéfices. Comme le décrit Offe, un prestataire doit démontrer
qu'il ou elle constitue “a ‘deserving clent, that is, one who complies to the dominant
economic, political and cultural standards and norms of society” (Offe. 1982; p. 13). En
général, ies fonctionnaires qui administrent les services sociaux exigent que les
prestataires pauvres de la société vivent selon des normes qui ne sont pas imposées aux
autres citoyens. En quelque sorte, I'Etat-providence accentue la primauté de la logique
d'assurance au lieu d'une notion du risque et du partage de responsabilités, ce qui méne &
la stigmatisation, & la culpabilisation et & la marginalisation des défavorisés. L'Etat-
providence cormespondrait & une institution reposant sur lidentité capitaliste et qui ne
tiendrait pas compte des besoins réels des bénéficiaires de programmes sociaux (Offe, 1982;

p.13). .

A cette critique de la bureaucratie se greffe celle du contrdle politico-idéologique de
I'Etat-providence. Puisque que I'Etat a un double objectif, soit d'assurer le bien-étre de sa
population tout en appuyant le systéme capitaliste, les auteurs de la gauche estiment que
I'Etat a recours & des méthodes de manipulation par le biais de la socialisation.
Wknmdanup&aﬁstmtymscaﬂnhvdsofﬂns motivation,
Seif-discipkne and so forth. &mgmnwmofhbowpowalsonmsa
qualtative element - specific petterns of socialisstion, behaviowr, specific
capacities and pprsonaity structures. ... Furthermore, the reproduction of labour
mwmvmsmmwymmmmmmn
that is, thessslring and socialization of chidren.” (Gough, 1979 p. 46).

D'ailleuss, les auteurs de la gauche considérent que les politiques sociales dissimulent le

lion entre les besoins de bien-étre et les sphéres de production et du travail. En d'autres
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mots, les services sociaux et le discours sur la justice sociale ne sont que des exemples
de régulation sociale qui obscurent ia vraie dynamique de la société capitaliste (Ofre. 1982; p.

13).

Un constat se dégage de ces écrits de la gauche, cest I'idée qu'une « crise »
économique et politique se manifestant a partir cours des années soixante-dix découlerait
d'une contradiction entre I'intervention étatique et le systéme de production capitaliste.
Notons que les auteurs soutiennent que cette contradiction aurait d'ailleurs existé depuis le
développement de I'Etat-providence a lissue de la Seconde Guerre mondiale. A ce titre,
on peut citer O'Connor qui estime qu'une « crise » de I'Etat-providence aurait débuté a
partir des années soixante mais se serait intensifiée au cours des années soixante-dix.
Ecrivant en 1973, O'Connor soutient que la crise financiére des gouvernements se serait
produite pour plusieurs raisons, notamment & cause des pressions de part et d’autre pour
réduire les taux dimposition, la perte de légitimité des autorités, la contestation des
mouvements sociaux et la politisation de la main-d'ceuvre. En effet, O'Connor n'a pas du
tout cru que I'on pouvait résoudre la crise de fiscalité et de Iégitimité dans le paradigme
actuel. Tout comme d'autres chercheurs s'inscrivant dans cette perspective, O'Connor
proposait que seul le socialisme pouvait apporter une solution a long terme (Pierson, 1908 ;

Pp. 141-142; George et Wilding; 1964; pp. 115-117).

En outre, certains auteurs de la gauche ont également noté des contradictions
découlant de 'existence paraliéle de I'Etat-providence et de la démocratie libérale. Bien
que Offe ait cru & la continuité de I'Etat-providence au début des années quatre-vingt, il
estime tout le contraire en 1987 lorsqu'il analyse le lien entre la démocratie et I'Etat-
providence. Selon lui, les restructurations survenues au cours des demiéres années dans
I'économie, dans les industries et sur le marché du travail ont ébranié les classes sociales
et autres groupes qui appuyaient les valeurs collectivistes et les transferts de I'Etat-
providence. Offe prévoit qu'a la longue, I'Etat va éliminer les services sociaux universels
et va plutdt cibler les plus démunis tandis que les riches vont utiliser des programmes
d'assurance privés (Offe, 1987, pp. 528.535). En somme, Offe s'appuie sur la notion d'une
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contradiction entre I'Etat providence et la démocratie libérale afin d'expliquer la fin du

consensus d'aprés-guerre.

De pius, des auteurs soulignent que la restructuration de I'Etat-providence met en
relief la restructuration du régime de la citoyenneté d'aprés-guerre, c'est-a-dire en
évacuant les valeurs de justice sociale et d'équité comme principes d'intégration sociale
(No#i, 1986; p. 21). L'appel a la responsabilité et au devoir de chaque individu par rapport a sa
destinée aurait été substitué a la solidarité sociale comme valeur prédominante dans les
sociétés industrialisées. Dans le contexte des années quatre-vingt et quatre-vingt-dix, le
néolibéralisme représente un glissement des droits universels des citoyens vers un régime
individualiste ou la compassion a I'égard des individus dans le besoin et les examens de
besoins représentent les valeurs dominantes (Armstrong, 1987, pp. 6367). Comme le décrit
bien Pat Armstrong “[wle are fo become responsible for ourselves, not for each other”

(Armstrong, 1967; p. 67).

Somme toute, les effets de la crise économique Qqui surgissaient au cours des
années soixante-dix, c'est-d-dire la massification des personnes sans empioi,
accompagnée par l'inflation et le gonflement des déficits gouvemmementaux, ont suscité de
nombreux textes sur I'Etat-providence. Certains partisans de la gauche qui doutent de la
permanence de I'Etat-providence s'appuient essentiellement sur l'idée d'une contradiction
créée par l'existence paraliéle de I'Etat-providence et de I'économie du marché, d’autres
sur le principe que I'Etat-providence n'a su paliier les problémes sociaux, économiques et
politiques des sociétés modemes. L’Etat-providence aurait également opprimé ses

citoyens en offrant des servioes uniformnes, sans réponses aux besoins des individus.

Méme si les auteurs s'inscrivant dans cette approche doutent de la permanence de
I'Etat-providence, il existe quand méme une certaine confusion dans leur analyse car il est
difficile de déterminer L'analyse si elle correspond & une interprétation des événements ou
si les auteurs s'engouent piutét & 'idée qu'une « crise » de I'Etat-providence et du régime
capitaliste sur lequel il repose pourrait mener au sociaslisme. En effet, les auteurs de la
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gauche s'appuient plutSt sur linterprétation que la société capitaliste, soutenue par ce fait
méme par I'Etat-providence, témoigne d'un échec. Cependant, tout comme pour les
auteurs de la Nouvelle droite, il faut se demander si les interprétations de la crise de I'Etat-

providence ne cachent pas un projet politique.

L'approche écologique

A partir des années soixante-dix, les auteurs se situant dans les courants de la
Nouvelle droite et de la gauche n‘étaient pas les seuls a évoquer la crise de I'Etat-
providence. Un courant souscrivant & l'idéologie écologique estimait qu'une crise
dramatique menacait le développement économique durable. Selon les auteurs de
l'approche écologique, le systéme économique, appuyé par [Etat-providence,
s'approcherait de ses limites écologiques.

Un examen de certaines études de I'approche écologique démontre que plusieurs
auteurs présagent la fin du systéme d'accumulation capitaliste si leurs recommandations
ne seraient pas adoptées par les décideurs politiques. Selon cette interprétation, les pays
industrialisés s'approcheraient de leur limite écologique (Dobson, 1985; p. 22). Nous
approchons un choix critique, nous dit Murray Bookchin, “whether we will follow an
alternative path that yields humane, rational and ecological way of life, or a path which will
yield the degradation of our species, if not its outright extinction™ (Bookchin, 1987; p. 88). En ce
sens, ces auteurs critiquent les politiques de redistribution propres a I'Etat-providence de
car elles n‘auraient pas tenu compte des limites écologiques (Fizpatrick, 1968, pp. 10; George ot
Wikling, 1984, pp. 161-188), C'est-d-dire que : “We are clearly beleaguered by an ecological
cnisis of monumental proportions - a crisis that visibly stems from the ruthless exploitation
and pollution of the planet” (Booichin, 1987; p. 4).

L'approche écologique s'appuie sur des fondements idéologiques souvent abordés
par des auteurs de la gauche. Tout comme ces demiers, les auteurs du mouvement
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écologiste considérent que I'Etat-providence intervient dans la société comme un systéme
de contrdle social et le déplorent. Toutefois, les écrits de ['approche écologique
comprennent des critiques a I'égard des sociaux-démocrates qui ont tenté de socialiser le
capitalisme par le biais de politiques sociales car seion eux, I'Etat-providence s'appuie sur
un systéme d'accumulation qui tire & sa fin (Frzpstrick, 1968; p. 7). Les conséquences de la
socialisation du capitalisme sont telles que I'Etat-providence est devenu inséparable de la
croissance économique, ce qui pour eux entraine des codts sociaux et humains (Pierson,
1988; p. 184-185). Cela étant dit, bien que les auteurs adhérant & I'approche écologique
considérent que les sociétés industrialisées s'approchent des limites de la croissance
économique, il n'y a pas consensus sur la définition du développement durable et
comment il devrait étre atteint. Certains proposent une décentralisation vers les

organismes sociaux locaux, d'autres une intervention accrue de I'Etat (Pierson, 1968; p. 195).

Outre I'exploitation écologique par le systéme capiialiste, la critique écologique
s'attaque également a I'Etat-providence car ce demier ne répondrait pas adéquatement
aux besoins des individus, en ce sens qu'il ne garantirait pas le développement
économique durable qui permettrait le bien-étre & long terme des populations desservies.
Pour certains analystes de I'approche écologique, une autonomie par rapport au systéme
d’'accumulation garantirait le bien-étre des individus car elle entrainerait une solidarité
sociale, condition qui serait, selon eux, nécessaire afin de créer I'égalité des individus.
Autrement dit, de nombreux auteurs s'inscrivant a dans 'approche écologique soutiennent

que les buts collectifs devraient refiéter I'écologie durable (Fizpstrick, 1988; p. 7-8).

Ces buts collectifs qui reflétent I'écologie durable se retrouvent notamment dans
une école de pensée qui propose une décentralisation radicale du pouvoir décisionnel. A
titre d'exempile, Bookchin soutient que la crise de I'Etat-providence refiéte le déclin de la
démocratie libérale mais qu'elle devait donner lieu a de nouvelles formes de participation
politique,” particuliérement dans l'aréne municipale. Pour Bookchin, les municipalités
représentent l'aréne politique ou 'humanisme civique peut réellement triompher, ol tous
les citoyens pourraient participer - si l'on se débarrasse de la structure de la mairie, de la
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bureaucratie municipale et du monopole de la police. Ainsi, en favorisant la participation
publique sur le plan local, en encourageant la décentralisation du processus décisionnel,
les sociétés industrialisées pourraient retrouver 'humanisme et la démocratie éliminés par
I'Etat-nation et I'Etat-providence, tout en respectant les limites écologiques de nos sociétés

(Bookchin, 1987; pp. 40-48).

Tout compte fait, certains auteurs de l'approche écologique annoncent la fin de
pratiques contemporaines, y compris la fin de ('Etat-providence, car, seion leur
interprétation, nous approchons des limites écologiques. D'autres auteurs discutent moins
de la fin de I'Etat-providence et des pratiques modemes de la croissance économique
mais suggérent plutét des moyens de minimiser les effets néfastes sur l'environnement.
Tous sembient indiquer que nous approchons une crise dans les pratiques contemporaines

et que l'avenir comprend des choix de Société.

Synthése - La crise de I'Etat-providence

Le débat sur l'avenir de I'Etat-providence prenait de 'ampleur a partir des années
quatre-vingt, période durant laquelle linflation élevée était accompagnée d'un taux
chémage persistant et des déficits croissants . Quoique la question de I'Etat-providence
ait été discutée par le passé, les chercheures et chercheurs se penchaient plutét sur les
causes de sa croissance et non pas sur son recul (Pierson, P.; 1994, p.1). Avec l'artivée de
partis de la droite sur la scéne politique, surtout en Grande-Bretagne et aux Etats-Unis et
dans une moindre mesure au Canada, les recherches ont plutdt été dirigées sur les causes
des problémes sociaux, économiques et politiques qui assiégeaient les pays industrialisés.

Des auteurs souscrivant aux écoles de pensée de la Nouvelle droite, de la gauche
et de l'approche éq;lgaique ont interprété les problémes sociaux, économiques et
‘politigues-des pays industriglisés comme une crise qui touchait 'Etat-providence. Non
seulement [Esat-providence ('aprés-guerre aurait été incapabie de résoudre les problémes
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économiques, mais il avait également entrainé une crise du consensus sur le plan moral
et le plan social. Selon la Nouvelle droite et ia gauche, quoique pour des raisons
idéologiques trés différentes, la crise de I'Etat-providence résuite d'une contradiction
occasionnée par I'existence paralléle du marché et de I'Etat. Selon 'approche écologique,

il y a crise car la nature ne peut plus soutenir le développement économique.

Si 'on s'en tient aux écrits de la Nouvelle droite, de la gauche et de I'approche
écologique, la notion de la « crise » de I'Etat-providence refiéte deux phénoménes. D'une
part, I'Etat-providence serait remis en question par une crise qui découle d'un
dysfonctionnement de [I'économie de marché et des programmes étatiques -
dysfonctionnement qui aurait existé depuis la période d'aprés-guene mais dont les
symptomes se seraient manifestée qu'a partir des années soixante. Autrement dit, ces
auteurs soulignent une rupture entre 'univers économique et l'univers étatique entrainerait
la dégradation de I'une comme de l'autre. D'autre part, la crise de I'Etat-providence
représenterait un virage important en ce qui a trait a la modalité de ses interventions dans
I'économie. Pour ces auteurs, il ne s’agit pas de vouloir changer les pratiques étatiques
d'aprés-guerre, qu'il serait inévitable pour les pays industrialisés de modifier I'intervention

étatique (Pierson, 1991; p. 147).

Maigré les attentes de la Nouvelle droite et de la gauche qui appuient l'idée d'une
crise de I'Etat-providence, il apparait qu'une démonstration convaincante reste a faire. En
effet, il faut prendre garde de ne pas adopter une vision dogmatique de la transformation
de l'intervention étatique comme le font les auteurs de la Nouvelle droite, de la gauche et
de l'approche écologique qui soutiennent le phénoméne d'une crise généralisée. Faute de
penser la société dans sa complexité en s'attachant & des prémisses idéologiques, ces
autewrs véhiculent des solutions simplistes. Or, il ne faut pas perdre de vue qu'il ne peut
existey un paradigme unique car les problémes ne se posent pas de la méme fagon dans
les différents pays.
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En somme, la crise économique des années soixante-dix et la crise politique qui
lui a succédée ne cormrespondaient plus aux grandes théories des sciences sociales qui
expliquaient l'expansion de I'Etat-providence (Mshra, 1980; p. 102). Les écrits de cette
période ont refiété les doutes quant & la capacité de I'Etat de résoudre les problémes
sociaux et économiques. En outre, les écrits de la Nouvelle droite et de la gauche ont
souligné que la crise résultait d'une contradiction entrainée par 'existence paraliéle de
I'Etat-providence et de I'économie de marché (Pierson, 1988; p. 140). A cela s'ajoutaient les
critiques écologistes du systéme d'accumulation capitaliste appuyé par I'Etat-providence.

La restructuration de I'Etat-providence

A partir de la fin des années soixante-dix, une série d'auteurs vinrent a la
conclusion que la «crise » ne s'était jamais produite comme le proposaient certains
auteurs de la Nouvelle droife, de la gauche et de I'écologisme. Ce qui ressort des
critiques de la crise, c'est que la contradiction inhérente entre le marché et l'intervention
de I'Etat aurait été, sinon résolue, a tout le moins gérée. En effet, la « crise » de I'Etat-
providence n'aurait pas produit un déplacement complet du bien-étre vers I'économie du
marché comme le revendiquait la Nouvelle droite, ni une révolution vers le socialisme
comme le prévoyaient certains auteurs de la gauche, ni le rejet du systéme d'accumulation
comme le souhaitaient les adeptes de 'approche écologique. Les commentateurs qui
critiquent I'idée de la crise soulignaient que nos sociétés contemporaines sont mixtes, ce
qQui signifie que le marché et I'Etat ont tous deux des rbles importants mais
compiémentaires (Pisrson, 1661; pp. 152-155). Autrement dit, une contradiction entre le marché
et I'Etat n'existerait pas comme le présageaient certains auteurs souscrivant a ridéologie
de la Nouvelle droite ou celile de la gauche car les sociétés industrielles demeuraient
mixtes - e marché et I'Etat continuaient d'exister.

En ce sens, I'enjeu n'est plus de savoir si I'Etat-providence et ses politiques
sociales continueront d'exister mais plutdt de déterminer la place refative du marché et de
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I'Etat. C'est pourquoi une nouvelle vague d'auteurs remettaient en question la notion
d'une crise généralisée pour suggérer que la transformation des sociétés capitalistes
menait & une restructuration de I'Etat-providence et non a sa disparition (Pierson, 1988, p. 14
168). Malgré le discours politique des demiéres années, les compressions budgétaires et
la réorientation des politiques sociales, les systémes de sécurité sociale ne se voyaient
pas compiétement démanteiés mais plutdt reconfigurés pour répondre & de nouvelles
donnes sociales. Il importe de constater que les auteurs se situant dans cette perspective
ne faisaient pas fi des compressions & I'égard des services sociaux ni des transformations
des objectifs des politiques sociales. Au contraire, ils soulignaient la pérennité de I'Etat-
providence maigré ia transformation de la société, de I'économie et de I'Etat.

Afin d'expliquer la perspective de la restructuration de I'Etat-providence, nous
allons procéder en deux temps. D'entrée de jeu, nous soulignons qu'il s'avére difficile de
regrouper les auteurs en groupes homogénes, chacun proposant plutt sa propre
justification de la continuité de I'Etat-providence. En effet, la diversité des analyses étant
considérable, notre intention est de situer les principales tendances qui se dégagent au
sein de ce débat. Puisqu'il nous serait impossible de souligner chaque apport qui rejetait
lidée d'une crise généralisée, nous ne soulignerons que queiques ouvrages que nous
diviserons sous deux grands courants d'auteurs qui étayent I'idée de la continuité de I'Etat-
providence : e premier courant refliéte des ouvrages d'auteurs qui mettent I'accent sur la
pérennité de I'Etat-providence maigré la rhétorique de certains académiques et politiciens,

tandis que le second souligne la transformation de I'intervention étatique.



Ecart entre la rhétorique et la pratique : la continuité de I'Etat-providence

D'entrée de jeu, des auteurs commencérent dés les années soixante-dix a
souligner que les analyses de ceux qui affirment I'existence d'une « crise » de I'Etat-
providence n'auraient pas démontrer cette contradiction entre I'existence paraliéle de I'Etat
et du marché. Selon les critiques de la « crise » de I'Etat-providence, la contradiction
entre I'existence paraliéle de I'Etat et du marché ne se serait jamais réalisée car I'Etat
intervient tout autant dans la société et dans I'économie, mais de fagon modifiée (Yeoman,
1963, p. 3). “The glaring weakness in this analysis [of the welfare state crisis]* soutient
Christopher Pierson, °is that the substance of its claims about a systematic crisis of
advanced capitalism and/or liberal democracy remain substantially unfulfilled.” (Pierson, 1991;
p.161). Ajoutons a cela que méme si ces auteurs estiment qu'une crise ne ce serait jamais
produite, il reste que plusieurs soulignent que les programmes sociaux et les normes et les
contraintes du systéme de régulation sociale qui caractérisaient I'Etat-providence ont été

ébraniés.

Les auteurs se situant dans le courant écologique qui soulignent une « crise » de
I'Etat-providence provoqué par la fin du développement économique durable ont été
également fortement critiqués. En effet, les auteurs souscrivant a cette école de pensée
ont souligné, sur un ton souvent apocalyptique, que des conséquences néfastes se
produiraient si leurs prescriptions n'étaient pas prises en compte. Cependant, les
recherches des auteurs écologistes n'ont pas eu les résultats escomptés. Comme le
souligne Andrew Dobson, de nombreux écologistes croyaient qu'il ne s'agissait que de
décrire les probiémes écologiques pour que les autorités réagissent (Dobson, 1985; . 22-23; 124
125). Il est vrai que les questions soulevées par les auteurs souscrivant a I'approche
écologique posent probléme pour l'avenir de I'Etat-providence, mais le défi comrespond
plutét a trouver des solutions poiifiques qui tiendraient compte du développement
éconorhique durable et du bien-étre des individus (Pierson, 1968; pp. 184-185). Cela étant dit,



les questions d'économie durable soulevées depuis les années soixante-dix n'ont

certainement pas entrainé la fin de l'intervention étatique ni celle de la société capitaliste.

D’autres auteurs se penchérent plutét sur le discours tenu par la gent politique de
certains pays industrialisés, notamment en Grande-Bretagne sous Margaret Thatcher et
aux Etats-Unis sous Ronald Reagan, seion lequel I'Etat-providence serait rétréci pour
redresser les finances publiques. Cette rhétorique sur le désengagement de I'Etat par des
partis politiques de droite fut donc examinée par des auteurs qui observérent un écart
entre ce discours et le résultat des politiques de restructuration. Entre autres, des auteurs
ont analysé les dépenses gouvemementales sous les partis de la droite afin de démontrer
I'écart entre les dépenses étatiques et les propos des partis influencés par l'idéologie néo-
libérale. Notons par exempie une étude révélatrice de Peter Taylor-Gooby sur les
dépenses encourues par le gouvemement Thatcher en Grande-Bretagne qui confirmait
que les dépenses gouvemementales avaient augmentées au cours de cette méme

période, maligré la rhétorique néo-conservatrice sur le désengagement de I'Etat (Taylor-

Gooby, 1988).

La pérennité de I'Etat-providence tel que I'a souligné Gooby-Taylor en Grande-
Bretagne fut également relevée au Canada, particuliérement en ce qui a trait au Parti
conservateur fédéral de 1984 a 1993. En effet, des auteurs démontrérent que maligré
l'idéologie néo-libérale véhiculée par le parti conservateur, qui reprenait les grandes
thématiques de Margaret Thatcher en Grande-Bretagne et de Ronald Reagan aux Etats-
Unis, on ne peut conclure que la taille de I'Etat-providence aurait diminué (Maioni, 1987 p.
179). A titre d'exemple, Michael J. Prince constate, a l'issue d’une analyse des indicateurs
des finances publiques, que le gouvemement canadien intervient davantage dans
I'économie entre 1984 et 1992 que dix ou méme vingt ans auparavant. “In terms of
financial resource flows, shares, and claims” soutient Prince, ‘the federal state has not
been reduced; restrained and stabilized perhaps, but still larger than before.® (Prince, 1964 p.
), Or, cette conclusion est confirmée par Leslie Pal qui soutient : “Ultimately, we may

conclude that the debate over down-sizing is a false one, and that modem, stable welfare
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states do not grow or diminish as much as they re-align, re-configure and on occasion
transmogrify" (Pal. 1984; p. 3). En d'autres mots, méme si l'on coupe dans des
programmes publics, cela ne veut pas nécessairement dire que I'Etat cesse d'intervenir
dans I'économie et la société. En somme, malgré le discours sur le désengagement de
'Etat et les compressions budgétaires qui I'accompagnent, I'Etat-providence existe

toujours.

Il convient de noter que certains auteurs s'inscrivant dans I'approche de la Nouvelle
droite critiquent également cet écart entre le discours des politiciens de la droite et les
effets de la restructuration de I'Etat, notamment dans e domaine des politiques sociales.
De fait, ces auteurs dénoncent les politiciens qui n’auraient pas suffisamment réduits 'Etat
(Btais, 1984, p. 427). Nous avons constaté, lors de ia revue de la littérature sur la Nouvelle
droite au début de ce chapitre, que de nombreux auteurs soulignent moins la crise en tant
que telle mais plutdt des solutions a la crise. C'est dans ce méme courant que l'on
retrouve des auteurs qui déplorent les politiciens qui n’auraient pas respecté leurs
promesses électorales d'éliminer I'Etat-providence. Bref, par des voies différentes, les
auteurs de la perspective de la Nouvelle droite soulignent I'écart entre les promesses de
réduire 'Etat par les gouvemements et le résultat des compressions budgétaires. Certes,
des compressions sont effectuées aux programmes sociaux mais on constate davantage

une érosion et non I'élimination compléte des politiques sociales.

Une autre catégorie d'auteurs qui interprétent la restructuration de I'Etat-providence
soulignent la popularité de certains programmes auprés de la population a laquelle se
seraient butés des politiciens qui espéraient éliminer la sphére publique. Soulignons a titre
d'exemple Paul Pierson qui, dans un ouvrage analysant les politiques de restructuration de
I'Etat-providence en Grande-Bretagne et aux Etats-Unis, démontre plusieurs facteurs qui
expliqueraient- la pérennité des programmes sociaux, notamment sa popularité auprés de
la population. Selon lui, les programmes sociaux ont créé tout un réseau de groupes
d'intéréts qui appuient l'intervention étatique dans certains domaines. i eglime par ailleurs
que les choix de services privés se sont souvent avérés de moindre qualité, ce qui

32



entrainerait un appui considérable aux programmes publics. Méme si certains
programmes sociaux aient enregistré des coupures et des privatisations partielles, Pierson
conclut que la structure fondamentale des politiques sociales demeure relativement stable

(Pierson.P. 1984; p. 180-182).

Drailleurs, Paul Pierson a souligné un autre phénomeéne intéressant qui appuie la
notion de la continuité de I'Etat-providence, soit la complexité des programmes sociaux. I
explique que les tentatives de juguler les dépenses économiques au cours des années
quatre-vingt et quatre-vingt-dix ont donné des résultats qui différent d'un cas a l'autre —
souvent dans un méme pays. Comme le souligne Paul Pierson, les résultats de la
restructuration des politiques sociales aux Etats-Unis et en Grande-Bretagne variaient d'un
programme & l'autre, d'un pays a l'autre. “._the results of programmatic-retrenchment
efforts have varied significantly” estime-t-il, "both within and across policy arenas." (Pierson,

1984; p.5).

Aprés avoir examiné les cas de la Grande-Bretagne, des Etats-Unis, de la Suéde,
de [Autriche, du Canada et de ['Australie, Ramesh Mishra conciut que certains
programmes sociaux sont demeurés extrémement populaires malgré les remises en
question occasionnées par la transformation des rapports de classes, la politique
contemporaine et lidéologie néo-libérale. Ainsi, les politiques sociales demeurent
centrales aux sociétés industrialisées contemporaines puisqu'elles agissent comme
intermédiaires entre les objectifs économiques et sociaux. D'ailleurs, cette conclusion
s'oppose a celle des analystes qui affirme I'existence d'une « crise » de I'Etat-providence
c'est-a-dire qui soulignent que I'Etat serait en contradiction aux forces du marché (Mishra,

1980, p. 88-100).

Dans le contexte canadien, Micshra souligne que le gouvemement conservateur
sous Brian Mulroney avait tenté de restructurer les politiques sociales selon des prémisses
néo-conservatrices mais avait finalement émis un moratoire sur cette tentative car les

programmes sociaux & visée universelle, notamment le systéme de santé, demeuraient
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populaires auprés de la population canadienne. Toutefois, Mishra ajoute quelques
bémols, a savoir qu'on ne peut pas sous-estimer l'idéologie néo-conservatrice car la lutte
contre le déficit et 'avénement du libre-échange avec les Etats-Unis pourraient entrainer
des réductions dans les dépenses des programmes Sociaux (Mishra, 1980, p. 98-100). Somme
toute, Mishra estime que la période des années quatre-vingt et quatre-vingt-dix témoigne
d'une certaine continuité avec les pratiques antérieures et ne constitue pas du tout une
crise qui remet compiétement en question I'existence paraliéle de I'Etat et de I'économie

du marcheé.

Le cas de I'Etat-providence canadien offre des éléments d'analyse fort intéressants
puisque les relations fédérales-provinciales influencent profondément la nature des
rapports entre I'Etat et ses citoyens et entre I'Etat et le marché. En effet, queiques auteurs
expliquent la pérennité de I'Etat-providence canadien par son systéme fédéraliste. Selon
Keith Banting, par exempie, le recul des politiques sociales influencé par le néo-
conservatisme fut assez mitigé, compte tenu des caractéristiques du pays. La diversité
linguistique et les divisions régionales au sein d'un fédéralisme fragile, ainsi que ie rdle
marginal du Canada dans les échanges intemationaux, auraient contraint 'agenda néo-
conservateur du Parti conservateur au cours des années quatre-vingt et quatre-vingt-dix.
Banting estime que les programmes sociaux, qui représentent également une base
d'appui nationale qui dépasse les clivages linguistiques et régionaux, ont été maintenus

afin de solidifier l'unité nationale (Banting, p. 150-167).

Restructuration de I'Etat-providence

A ce courant qui souligne la pérennité de I'Etat-providence en comparant la
rhétorique des gouvemnements et les événements des demiéres années, une autre
approche signalait la reconfiguration des politiques sociales. Notons que certains auteurs
soulignent paraliélement la pérennité de I'Etat-providence et sa transformation, mais il

nous appert important de démarquer ces deux courants pour bien les comprendre.
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Certains auteurs soutiennent que les gouvemements utilisent une stratégie
d’érosion graduelie des politiques sociales et non une rupture soudaine (Maioni, 1987; p. 181).
Pour d'autres, les transformations des politiques sociales ne représenteraient pas une
rupture soudaine mais plutSt le plafonnement des dépenses sociales (Nosi, 1986; p. 11), ce
qui signifie que ia période d'expansion du systéme de sécurité social sembie résolue.

Pourtant, I'Etat intervient actuellement dans la société.

Pour d'autres, I'Etat intervient autant dans la société et dans I'économie maigré les
tentatives d'éliminer les politiques sociales dites universelles. Tel que e souligne Leslie
Pal, si les gouvemements tentent de réduire la taille de I'Etat et de favoriser I'expansion
de la sphére privée, ils interviennent davantage dans plusieurs nouveaux domaines,

notamment par le biais de la régularisation (Pai, 1984; p. £35).

Il faut également noter qu'en dépit du cri de ralliement en faveur du recul de I'Etat-
providence par des auteurs de la Nouvelle droite, ces demiers ne sont pas tous
convaincus d'une « crise » qui nécessiterait son abolition compléte. Ainsi, on retrouve des
auteurs comme James Gray qui propose de rétrécir I'Etat-providence en réduisant le
nombre de programmes sociaux universels dans certains domaines et en favorisant des
programmes qui ciblent des populations démunies (George et Wilding, 1984; p. 35). En ce sens,
il ne s'agit pas d'une analyse ou I'on soutient qu'une « crise » de I'Etat-providence a lieu et
qu’il faut rayer de la carte toutes les politiques sociales & caractére universel mais il est

plutdt question d'une restructuration de I'intervention étatique.

Ce ne sont pas non plus tous les auteurs du courant écologique qui annoncent une
crise apocalyptique entrainée par le régime d'accumulation capitaliste appuyé par I'Etat-
providence. En effet, certains auteurs n'évacuent pas le rble de 'Etat mais suggérent
plutdt des politiques sociales qui dépasseraient la domination de I'Etat et du marché dans
des questions de bien-étre. Autrement dit, cette perspective dénonce les politiques
sociales d'aprés-guerre qui ne garantissaient pas un développement économique durable.
De plus, les auteurs de ce courant accusent le gouvemement d'avoir relégué les
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responsabilités sociales a 'Etat et a I'économie du marché et non a la société civile. Tony
Fitzpatrick propose, par exempile, que I'Etat devrait restituer la responsabilité décisionnelle
des services sociaux aux groupes sociaux et aux individus car ils auraient la capacité et
les connaissances pour régiler les problémes économiques et sociaux. Mais du méme
coup, il propose un rle accru pour I'Etat en suggérant aux sociétés industrialisées
d'établir un revenu minimum garanti & tous et des pénalités pour des actions polluantes.
Dans la toile de fond, son argument préconise |'idée que les individus doivent modifier
leur style de vie afin de protéger I'environnement mais que paraliélement, I'Etat doit
intervenir davantage afin de modifier ies comportements des individus. En tout état de
cause, Fitzpatrick soutient que les politiques actuelles de I'Etat-providence ne tiennent pas
compte des critiques et des suggestions des partisans de I'approche écologique (Fizpatrick,

1968, p. pp. 18-2).

Pour ce qui est de la gauche, d’autres auteurs se portent & faux de la théorie d'une
« crise » de 'Etat-providence. Ceci dit. plusieurs estiment que la révision du systéme de
sécurité sociale aurait déja été entamée malgré la popularité de certaines politiques
sociales et maigré les difficultés rencontrées par des gouvemements qui tentérent de
juguler les dépenses étatiques. Ainsi, certains programmes & visée universelie tels
I'éducation, la santé et les pensions, bien que souvent fort populaires auprés de la
population, sont cibiés par les gouvemements car ils sont souvent les plus coiteux.
Autrement dit, des chercheures et chercheurs soulignent que I'on se dirige vers un régime
d'Etat-providence beaucoup plus résiduel. Maigré 'appui de la population aux services
sociaux universeis, ce sont piutt les programmes résiduels, visant les plus démunis, qui
seraient maintenus car leurs coits seraient moins élevés. Christopher Pierson, par
exemple, signale que la mondialisation de I'économie a réellement contraint I'expansion
de I'Etat-providence, bien que I'Etat sembie intervenir tout autant dans 'économie afin
d'améliorer la compétitivité du psys. En outre, Pierson indique qu'il est trés clair que la
privatisation des services sociaux est une réalité et que I'on se dirige vers des services

sociaux qui ciblent des populations démunies. En dépit du discours néo-libéral, Pierson



démontre que I'Etat intervient tout autant dans la société non pas en redistribuant les
richesses ni en administrant des services sociaux mais en se faisant un promoteur des

forces du marché et en dirigeant les politiques sociales (Pierson, 1991; 1988).

Pour d’autres, le déplacement de [intervention étatique ne touche pas uniquement
les institutions politiques, mais également les organisations dans la société. En ce sens,
de nombreuses études soulignent que I'Etat se retire de la prestation de certains services
sociaux tout en les remettant aux entreprises privées, aux organismes a but non lucratif et
aux familles. Cette dévolution de responsabilités de ['Etat aux institutions sociales
représente une restructuration des sphéres publique et privée, notamment en ce qui a trait
aux responsabilités individuelles et collectives. Sous ce rapport, de nombreux auteurs
estiment que le transfert des responsabilités étatiques vers le secteur privé représente une
dépolitisation et une contrainte a la démocratie, notamment pour certains groupes sociaux
tels les femmes, les minorités visibles, les personnes les plus démunies, etc.2. Bref, il
apparait clairement que le déplacement de I'action étatique représente non seulement une
reconfiguration du rile de I'Etat mais une reconfiguration du role des autres secteurs de la

SOCiété.

Dans d'autres cas, ia question soulevée par la restructuration des institutions
politiques correspond aux possibilités d'avenir. Selon Alain Noél deux choix se présentent
par la restructuration de 'Etat-providence, caractérisés par le clivage droite-gauche (No,
1996; pp. 15-18). La premiére option pour I'Etat-providence serait I'"Etat néo-fibéral (workfare
state) qui

«remet en question certains aspects de I'Etat-providence pour mieux amimer la

protection sociale 8 la logique du marché, dans une société ol le marché ne

réussit pas & produire de bons emplois et de bons revenus pour tous» (Nosi, 1988; p.
20).

2A titre d'exempie, notons l'ouvrage Diana S. Ralph, André Régimbaid, and Nérée St-Amand. 1997.
“Mike Harris's Ontario: Open for Business, Closed to People.” Pp. 207 . Halifax, Nova Scotia:
Femmwood Publishing. On peut également citer des ouvrages qui traitent surtout des femmes, teis
Caroline Andrew. 1998. “Les femmes et I'Etat-providence: Question revue et corrigée.” Poltique et
Sociétés 17:171-182.; isabella Bakker. 1996. “Rethinking Restructuring: Gender and Change in
Canada.” Pp. 292 . Toronto, Ontario: University of Toronto Press; Janine Brodie. 1996. *Women
and Canadian Public Policy.” Pp. 374 . Toronto, Ontario: Harcourt Brace & Compeny, Canada.
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La deuxiéme altemative, que Noé! qualifie d'Etat-partenaire (Enabling state) vise a :
«affrmer la nécessité d'offrir des options valables et réalistes aux personnes
demandant des services ou du soutien, options qui leur permettraiert de
simpliquer, de faire des choix et de s‘associer avec dautres, afin d'étre
représentés collectivement et de développer un rapport plus équitable avec I'Etat.»
(No#, 19886; p. 23).

La situation contemporaine refléte des solutions divergentes, soit I'Etat néo-libéral, que

propose la droite, et I'Etat partenaire, que propose la gauche. Méme si le courant

idéologique néo-libéral a pour linstant le dessus, le débat actuel se déroulerait sur des
choix politiques de société, entre la droite et la gauche (Nosl, pp. 26-27). Autrement dit, cet
auteur, comme d'autres d'ailleurs, souligne la reconfiguration de I'Etat-providence qui

intervient autant dans I'économie et dans la société mais différemment que par le passé.

Enfin, si la question de I'avenir de I'Etat-providence entraine des débats touchant
des notions telies la décentralisation, les dépenses, ies privatisations, les coupures de
programmes et les compressions budgétaires, d'autres auteurs s'attardent aussi aux
mutations des valeurs des pratiques sociales. Dans un premier temps, toute une catégorie
d’auteurs soulignent la restructuration de [I'Etat-providence qui met en relief la
recomposition du régime de la citoyenneté d'aprés-guerre, régime qui s’appuyait sur des
valeurs de justice sociale et d'équité comme principes d'intégration sociale (No#, 1986; p. 21).
Depuis queique temps, lidée de justice sociale a été substituée par l'appel a la
responsabilité de chaque individu , a ses devoirs et non a ses droits. Dans le contexte des
années quatre-vingt et quatre-vingt-dix, le néolibéralisme représente un glissement des
droits universels des citoyens vers un régime individualiste ou la compassion et les
examens de besoins prédominent (Armstrong, 1997, pp. 63-67). En résumé, les transformations
des demiéres années représentent un renoncement des valeurs de I'Etat-providence
d'aprés-guerre ou la société acceptait la responsabilité des risques collectifs.

Cela étant dit, Jacques Beauchemin, Gilles Bourque et Jules Duchastel
démontrent a juste titre que le discours néo-libéral n'exprime pas uniquement des valeurs
individualistes mais intégre également des valeurs providentiglistes. D'ailleurs, ces
auteurs décrivent les actions de gouvemement libéral sous Jean Chrétien comme une
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attaque contre les acquis du providentialisme et la remise des responsabilités,
antérieurement assumeées par I'Etat, aux individus. Néanmoins, le discours néo-libéral ne
fait pas fi du discours providentialiste. Il le modifie afin de situer la responsabilité de la
société a équiper lindividu pour qu'il ou elle puisse survivre dans un environnement
compétitif Cette formulation du discours providentialiste produit un paradoxe, soit que
«la régulation néolibérale reconduit le principe d'un droi au soutien, mais en le
délestant des grandes valeurs de la solidarité sociale, sans pour autant renouer de
fagon extensive avec lidée kbérale de la responsabilité individuelle et naturefie»
(Besuchemin et ai, 1985; p. 44).
En effet, ces auteurs soulignent que le nouveau discours déresponsabilise la société face
a lindividu tout en paraissant se référer aux mémes valeurs. De pius, cette
transformation des valeurs entrainent une institutionnalisation du marché comme
lintermédiaire de la démocratie. En effet, le marché devient le lieu ol chaque individu
peut exprimer ses choix tandis que la sphére public est délaissée au détriment de la
sphére du privé. En ce qui conceme les valeurs providentialistes, des auteurs soulignent
une transformation des principes de solidarité et d'universalité qui sont délaissés au profit

de lindividualisation bien que la valeur d'aider les plus démunis existe toujours.

En somme, le déplacement de l'action étatique a soulevé une abondante littérature
qui comprend diverses interprétations. Certains pergoivent plutét la stabilité de I'Etat-

providence, d'autres soulignant davantage I'érosion des politiques sociales.

Conclusion - Restructuration de I'Etat-providence

Depuis plus d'une vingtaine d'années, un certain discours académique et public a
affirmé I'existence d'une crise de I'Etat-providence. Des auteurs souscrivant aux écoles
de pensées de la Nouvelle droite, de la gauche et de I'approche écologique ont souvent
souligné que les pratiques étatiques contemporaines ont mené a une crise financiére,
politique et sociale de grande envergure. Cependant, ces interprétations ont été
critiquées. Un tout autre débat sur la place relative accordée a la restructuration de PEtat-
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providence a passé a l'avant-scéne a savoir si, tout compte fait, I'Etat réduit son
intervention. Vue de cette perspective, I'idée de phénomeénes compiexes refiéte mieux la
réalité que celle d'une crise puisque la période a partir des années soixante-dix ne
correspond pas au démantélement de I'Etat-providence mais plutét & une stratégie de
restructuration. En réalité, le véritable enjeu, comme le souligne a juste titre Christopher
Pierson, n'est pas de déterminer si 'Etat-providence continuera d'exister comme institution
étatique mais quel type d'Etat-providence sera développé a la suite d'une restructuration

(Pierson, 1988; p.173).

Conclusion : Crise ou rupture?

En résumé, un courant de pensée critique la notion qu'une crise contemporaine
aurait eu lieu comme le prévoyaient certains analystes s'inscrivant dans le courant de la
Nouvelile droite, de la gauche et de I'approche écologique. |l reste que les restructurations
des politiques sociales, tant sur le plan des dépenses que sur le plan des valeurs, ménent

a une restructuration importante.

Au départ, ce chapitre a mis en relief plusieurs interprétations et plusieurs solutions
a la «crise » de I'Etat-providence. La premiére section de ce chapitre a souligné les
positions de diverses écoles de pensée a I'égard de I'Etat-providence. Selon les auteurs
de la Nouveile droite, ia crise économique et politique & partir des années soixante-dix
refiéte I'incompatibilité de I'Etat et de I'économie du marché. Bien que les solutions
varient seion les auteurs, ils suggérent tous que I'économie de marché devrait avoir un
rdle plus important tandis que celui de I'Etat devrait &tre minimisé. Certains analystes de
la gauche qui soulignent également une crise des pratiques étatiques s'appuient sur la
notion d'une contradiction entrainée par I'existence paraliéle de I'Etat et de I'économie du
marché qui présage la fin de I'Etat-providence. En outre, la gauche soutient que I'Etat-
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providence n'a pas su remédier aux problémes sociaux, économiques et politiques des
sociétés modemes. Pis encore, I'Etat-providence aurait également opprimé ces citoyens
en imposant des services édifiés selon des normes technocratiques. Enfin, certains
analystes écologistes ont également annoncé la fin de pratiques contemporaines, y
compris la fin de I'Etat-providence car ils estiment que les pays industrialisés sont arrivés

a leurs limites écologiques.

Cependant, ces interprétations sur la crise de I'Etat-providence ont été assujetties a
des critiques a partir des années soixante-dix. En effet, des auteurs entreprirent un
examen de la rhétorique sur la crise de I'Etat-providence afin de démontrer que les
sociétés industrialisées contemporaines demeuraient essentiellement mixtes, c’'est-a-dire
que maigré la crise budgétaire, le marché et I'Etat jouent encore des riles importants et
compiémentaires. Toutefois, pour une nouvelle vague d'auteurs, I'enjeu réel représentait
piutdt la place relative du marché et de I'Etat dans nos sociétés. Ces auteurs suggérent
piutdt que la transformation des sociétés capitalistes ménerait & une restructuration de
I'Etat-providence et non a sa disparition. Nous avons d'ailleurs découpé les nombreuses
analyses qui soulignent la pérennité de I'Etat-providence selon deux principales tendances
qui se dégagent au sein de ce débat. Le premier courant refléte des ouvrages d'auteurs
qui mettent 'accent sur la pérennité de I'Etat-providence malgré la rhétorique de certains
académiques et politiciens, tandis que le second souligne la transformation de

I'intervention étatique.

En somme, cefte section a permis de présenter le contexte historique dans lequel
se situe le débat entre les auteurs qui pergoivent une crise dans les pratiques de I'Etat-
providence et ceux qui soulignent plutdt sa transformation. En ce sens, notre hypothése
de recherche, soit que I'Ontario restructure ses politiques sociales et intensifie les
caractéristiques résiduelles de ses programmes sociaux, se situe dans la perspective qui
souligne la transformation et non la crise de I'Etat-providence. Nous allons maintenant
comparer cette hypothése a notre étude de cas, & savoir les services de garde en Ontario,
afin de vérifier si elle est fondée ou non. Par la suite, nous nous pencherons sur les
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valeurs transmises dans le discours des demiéres années, que nous désignerons de
discours néo-providentialiste, ne font pas table rase du discours providentialiste mais le
modifient profondément. Cela étant dit, le discours politique contemporain et les valteurs
sur lesquelles il s'appuie sont reconfigurés, reflétant ainsi la restructuration des politiques

sociales.
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CHAPITRE Il : LE CAS DES SERVICES DE GARDE EN ONTARIO

Afin de vérifier si [I'Etat-providence aurait traversé une rupture ou une
restructuration en matiére de ses politiques sociales, nous examinerons les réformes
réalisées dans le domaine des services de garde d'enfants dans la province de I'Ontario.
Si la description de 'évolution des services de garde en Ontario peut sembler comme une
approche simpliste, elle permet toutefois de déceler les transformations en ce qui a trait a
l'intervention étatique dans la société ontarienne. Il convient de souligner que I'objet de ce
présent chapitre consiste autant & analyser les politiques en matiére de services de garde
que d’examiner comment le gouvemement de I'Ontario représente les rapports entre les

idées, les acteurs et les structures qui ont fagconné ses décisions.

A travers la description de I'évolution des services de garde en Ontario, ce chapitre
a pour but d’éclairer les enjeux liés au partage des responsabilités entre ie gouvernement
ontarien, I'entreprises privée, la famille et les groupes sociaux. En effet, les services de
garde d'enfant représentent un cas intéressant pour aider & comprendre la logique des
transformations, puisqu'ils se situent 4 l'intersection de trois secteurs au centre des débats
sur l'avenir des politiques sociales : I'Etat, le marché et la famille. D'entrée de jeu, la
restructuration des services de garde entraine une redéfinition des responsabilités de I'Etat
par rapport aux autres sphéres. Ains, la modalité des services de garde, (les services de
garde privés comparativement aux garderies municipales ou sans but lucratif) incame des
enjeux politiques importants, & savoir le partage de responsabilités entre les secteurs

étatique, privé et communautaire.

En outre, I'étude des services de garde n'ont pas encore contribué de fagon
importante aux débats sur l'avenir de I’Etat-pmvidenee. car ces services représentent un
domaine des politiques sociales relativement récent au Canada (Wnie, 1967; p. 8). Les
groupesde pression revendiquant des services de garde universeis n'ont émergé comme
force-politique qu'a partir des années quatre-vingt, au moment ou I'on wdiscoms

du rétrécissement de I'Etat-providence (Frisndly, 1997 p. 3). L'analyse de Qévolution des
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services de garde du gouvemement apporte donc un éclairage indispensable a la

connaissance des politiques sociales ainsi que de leurs transformations.

Si les services de garde témoignent de transformations sociales, il convient
également de les replacer dans leur contexte social, politique, économique et
démographique. Par conséquent, ce deuxiéme chapitre présente les changements
survenus non seulement dans le domaine des services de garde en Ontario, mais plus
largement dans la société ontarienne, canadienne et mondiale. Entre autres, nous
examinerons les relations intergouvernementales entre le gouvemement ontarien, le
gouvemement canadien et les municipalités ainsi que les transformations sociales qui ont

eu des incidences sur les politiques sociales ontariennes.

Pour examiner les services de garde en Ontario, nous nous appuierons sur une
méthode développée par Richard Simeon qui soutient qu'on ne peut étudier les politiques
des gouvemements en n'utilisant qu'une seule approche. Ce politicologue propose plutt
d’'examiner cinq facteurs qui expliquent I'évolution des politiques, soit I'environnement, la
répartition du pouvoir, les idées environnantes, le cadre institutionnel et le processus
décisionnel. |l soutient que chacune de ces approches peut expliquer partiellement
Févolution de politiques publiques, mais qu'aucune ne permet d'appréhender entiérement
le développement des politiques sociales. |l s'agit donc d’analyser les politiques sociales
en approfondissant chacune des approches pour bien saisir leur évolution. Comme
I'explique Simeon, “they are more usefully seen as complementary: each makes some
contribution, and policy emerges from multiple causes” (Simeon, 1975; p. 5886).

Bien que nous nous appuyions sur la perspective de Simeon selon laquelle le
développement des politiques sociales s'explique par sa compiexité, ce second chapitre
ne sera pas divisé seion les cinq approches. Nous avons divisé, plutdt, en trols parties qui
englobent les catégories de Sithetn. D'abord, nous examinerons les changements socio-
économiques et led politiques sociales de la Société ontarienne depuis Ie dix-neuviéme
siécle jusqu’au:l annééé trenté, ou l'on voit pour la premiére fois des polifljues sociales
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prises en charge par le gouvemnement ontarien. Nous décrirons ensuite les politiques
sociales en Ontario jusqu'en 19668, date ou le gouvemement canadien, avec l'aval des
provinces, instaura le Régime d'assistance publique du Canada. Puis, c'est sur la période
entre les années soixante et le début des années quatre-vingt que portera notre attention.
Ce ne sera qu'en conclusion que nous serons réellement en mesure d'évaluer s'il y a eu
continuité ou rupture a partir des années quatre-vingt. Il est a noter que cet exercice ne
prétend nullement a I'exhaustivité. Si une analyse de I'évolution des services de garde
peut paraitre ambitieuse, elle n'en demeure pas moins essentielle afin de signaler les

principales tendances.

Du dix-neuviéme siécle aux années trentes : les origines de I'Etat-providence

Lorsque les politiques sociales au Canada sont évoquées, on ne peut éviter la
question de I'Acte de 'Amérique du Nord (ANNB) de 1887 qui concrétisait I'union politique
du Nouveau-Brunswick, de la Nouvelle-Ecosse et des provinces du Canada (I'Ontario et le
Québec). Par cet acte d'union, les provinces canadiennes se voyaient accorder le pouvoir
de légiférer dans les domaines de I'administration de la justice, des municipalités, des
prisons, des hipitaux, des asiles ainsi que des institutions de charité, c'est-a-dire des
domaines & caractére social. Les questions considérées comme les plus importantes &
I'époque, soit la défense, le transport, I'immigration, le droit criminel, la législation
commerciale, et les affaires bancaires et monétaires revenaient au gouvemement fédéral
(Guest, 1985; pp. 18-22). De plus, les Péres de la Confédération confiaient au gouvemement
fédéral le pouvoir de percevoir des impdts sur les particuliers. En délimitant les
responsabilités de chaque gouvemnement, cet encadrement constitutionne! allait influencer

I'orientation des politiques sociales et les relations fédérales-provinciales futures.

Si les provinces s'étaient vues accorder la responsabilité des politiques sociales,
telles la santé et le bien-étre, ces politiques étaient pourtant bien loin des préoccupations

des gouvemements & cette époque. En effet, I'action gouvemementale se limitait
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principalement & protéger la propriété et faire respecter les lois, les questions sociales
étant plutdt laissées aux municipalités et aux institutions de charité (Guest. 1985; pp. 18-22).
En réalité, les gouvernements ne légiféraient guére en matiére de paupérisme, ce qui
reflétait lidéologie libérale qui imprégnait la société ontarienne, voire la société
canadienne et les autres pays industrialisés, de I'époque. Selon les postulats de
lidéologie libérale, le paupérisme représentait le résultat d’'un échec personnel ou d'une
faiblesse de caractére. Autrement dit, il était pergu comme une responsabilité individuelle

et non comme une implication étatique (Guest, 1985; pp. 31-32).

Ceci étant dit, le gouvemement de la province de I'Ontario subventionnait déja a
cette époque des individus et certains services offerts par des institutions de charité.
Jusqu'aux années mil huit cent quarante, période de la colonisation du Haut-Canada
(aujourd’hui I'Ontario), I'Etat accordait aux colons dépourvus de ressources des terrains,
de I'équipement agricole et des denrées alimentaires (Wisems, 1984 ; p. 13). D'autre part, le
gouvemement de ia colonie du Haut-Canada subventionnait partiellement des services
sociaux aux itinérants offerts par des institutions de charité (vaiverde, 1985). En ce qui a trait
aux services de garde, des institutions de charité ont géré les premiéres structures de
garde en Ontario a partir de 1881. Ces services étaient considérés comme de la acharité»
aux enfants pauvres ou de l'aide temporaire aux famiiles fragmentées (Childcare Resource and
Research Unk, 1987, p. 38). Malgré cette intervention minimale du gouvermnement, 'aide aux

pauvres relevait principalement des institutions de charité et des famillies.

Tant et autant que I'Ontario conservait son caractére rural, les femmes
contribuaient aux téiches sur les fermes tout en assumant le réle d'élever les enfants.
Toutefois, Iindustrialisation et 'urbanisation amorcérent une révolution dans les mceurs et
les valeurs de la société ontarienne qui devait aboutir A I'entrée massive des femmes sur
le marché du travail au cours du vingtiéme siécle. Il ne fait pas de doute qu'a la fin du dix-
neuviéme siécle et au début du vingtiéme, des changements structurels secouérent les
conditions sociales et éoonomiqM 'Ontario. “€n dépit du fait que la majorité de la
population demeurait toujours dans les Tommunautés rurales, [l'urbanisation et
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I'industrialisation de la société ontarienne s'amorcgaient : en 1871, la population urbaine
représentait 20,6 p. 100 de la population totale; en 1881, 27,1 p. 100; en 1891, 35 p. 100
et finalement en 1901, 40,3 p. 100 (Careless, 1967; p. 19, 29). Bien que les fermes familiales
aient conservé leur importance, tant par leur nombre que par leur rile en tant que moteurs
économiques de la société ontarienne, un mouvement massif de travailleurs rejoignaient
les industries qui se déplacaient des régions rurales vers les grands centres urbains.
Drailleurs, ces industries s'installaient dans les grands centres urbains pour la proximité a
la main d’'ceuvre, aux services financiers, aux services commerciaux et aux systémes de

transport (Careless, 1974; pp. 665-73).

Les transformations économiques au toumant du siécle, notamment la croissance
des industries manufacturiéres et le développement des échanges commerciaux, ont
entrainé également des changements importants en ce qui a trait au réle des femmes
dans I'économie : en effet, leur entrée sur le marché du travail a augmenté rapidement au
toumant du siécle (Ramkhaiawensingh, 1974; p. 263). Les données du tableau 1, qui représentent
le taux de participation des femmes sur le marché du travail au Canada entre 1881 et

1911, nous donnent une idée de cette méme tendance en Ontario.

Tableau 1:
Participation des femmes sur le marché du travail, Canada (1881-1911)

1881 1891 1901 1911
| Poputation 4 306 118 4 801 071 5 318 606 7 179 650
S ricoah ;
| hommes 1 377 585 1 606 369 1782 832 2723634
Populistion active
|_Femmes — 195 990 237 949 364 821
Femmes,
% maindosuvre | — _ Lﬁ.ons 13,3% 13,4 %

Source: (Ramikhelswansingh, 1974; p.268)

Il est & noter que la participation accrue des femmes sur le marché du travail provenait
surtout de jeunes femmes célibataires, puisque la grande majorité quittaient leur emploi

aprés s'étre mariées (Armstrong et Armatrong, 1984; p. 17). En effet, le modéle familial refiétait
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une division des sphéres d'influence des hommes et des femmes : les hommes avaient
comme responsabilité de travailler a I'extérieur du foyer pour subvenir financiérement aux
besoins de la famille, tandis que les femmes s’occupaient du foyer, notamment pour

élever les enfants (Pence, Canning and Griffin, 1963 : pp. 138-139).

Les phénoménes de l'industrialisation et de I'urbanisation de la société ontarienne
ont provoqué des dislocations sociales, a savoir 'augmentation de la pauvreté, de la
mendicité et du chémage, notamment dans les grands centres urbains. Les organismes
de charité n'étant plus capables de pallier la demande de services sociaux, les
municipalités se sont finalement engagées a construire des maisons de refuge pour abriter
les pauvres et a participer a des programmes d’aide sociale. A titre d’exemple, en 1874,
418 des 515 municipalités en Ontario ont rapporté qu'elles avaient accordé des prestations
d’assistance sociale a des individus qui se trouvaient dans la détresse. En 1888, on
recense pius de 5 000 personnes en Ontario ayant recu de l'aide des municipalités pour

une aide qui se chiffrait a 100 625 $ (Wisiams, 1984 ; p. 13).

Le déclenchement de la Premiére Gueme mondiale n'a pas transformé
radicalement I'entrée des femmes sur le marché du travail comme ce fut le cas plus tard
lors de la Seconde Guerre mondiale. En effet, puisque I'économie ontarienne se remettait
d'une récession entre 1913 et 1914 et que la conscription n’a été instaurée qu'un an avant
la fin de la guerre, I'industrie de la guerre n'ont pas eu recours a la main d’ceuvre féminine
(Ramihalawansingh, 1974; p. 261-261; Guest, 1985; p. 143). Autrement dit, on ne reléve pas de
changements importants pour ce qui est du réle des femmes dans la structure familiale et

dans I'économie.

A lissue de la Premiére Guerre mondiale, une nouvelle récession a secoué la
société ontarienne, notamment entre 1919 et 1921. Se remettant de difficultés
économiques, I'Ontario a connu une période de prospérité au cours des années vingt
jusqu'a l'effondrement de la Bourse de New York en 1929 qui a provoqué la Grande
Dépression des années trente (Cardin o al, 1996; pp. 117-118). Ces bouleversements dans
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I'économie ontarienne annoncérent une timide intervention du gouvemement de I'Ontario
en ce qui a trait 3 I'assistance sociale, soit I'établissement du programme des allocations

aux méres nécessiteuses en 1929, qui allait donner lieu a I'aide sociale ontarienne.

Le programme d'allocations familiales a été mis sur pied grice en grande partie
aux revendications des mouvements de femmes bourgeoises oeuvrant auprés de meéres
dans la détresse. Selon les groupes de femmes bourgeoises, un programme d’allocation
aux meres leur fournirait de l'aide dans le but d’élever des enfants au lieu de les envoyer
dans les créches pour enfants abandonnés. Notons que ce programme ne témoignait pas
d'un virage vers l'aide sociale, mais représentait en queique sorte un salaire pour les
services rendus a la société par les meéres, car ies subventions n'étaient garanties que si
ces demiéres restaient & la maison avec leurs enfants. Autrement dit, les politiques
sociales, par le bais du programme des allocations aux méres, visaient a venir en aide aux
méres non comme des personnes indépendantes et nécessiteuses, mais comme des

gardiennes d'enfants pour I'Etat (Struthers, 1904, P- 20; Wiliams, 1984; p.1).

Si I'Etat ontarien s'attardait plutdt aux allocations pour meéres pour veiller au bien-
étre des enfants, I'idée que des garderies puissent devenir des lieux d'apprentissage et de
développement de la petite enfance gagnait du terrain. D'ailleurs, I'Université de Toronto
a établi en 1926 I'Institute for Child Study, ainsi que son école laboratoire, la St. George's
Nursery, afin de former des enseignantes et enseignants dans des garderies. En outre, le
nouvel institut avait pour mandat d'effectuer des recherches sur le développement des
enfants (Krashinsky, 1977; p. 17). Ces changements témoignaient de nouvelles idées dans la
société, c'est-d-dire de ne plus envisager les garderies uniquement comme des endroits
de demiéres instances ou laisser des enfants de familles a faible revenu, mais plut6t

comme des lieux d’enseignement et d'insertion sociale.

La dépression des années trente n'a pas bouleversé I'Ontario autant que d'autres
régions du Canada telles les Prairies. Elle a eu tout de méme des conséquences
importantes, dont le déclin de I'urbanisation, de I'immigration et de l'industriglisation, ainsi
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que la croissance des sans-abris, du chomage de longue durée et de la pauvreté des
femmes et des enfants (Cardin et al., 1986; pp. 117-118). Lorsque la crise boursiére de 1929 a
donné lieu & une rupture économique qui devait durer jusqu'a la Seconde Guerre
mondiale, le gouvemement de I'Ontario a amorcé une réflexion a savoir si les
municipalités et les institutions de charité étaient en mesure de pallier a la pauvreté et le

chémage de longue durée.

Puisqu'au début de la Grande Dépression le gouvemement provincial croyait que
les dislocations sociales seraient de courte durée, il avait proposé aux municipalités de
partager les codts d'un programme de travaux publics, afin que les hommes en mesure de
travailler puissent recevoir de maigres prestations. En 1930, 43 000 hommes ont effectué
des travaux manuels afin de recevoir de I'assistance, tandis que 17 000 autres ont recu de
l'aide sociale. Lors d'une enquéte auprés des municipalités en 1931, les statistiques ont
démontré que 130 000 hommes se cherchaient du travail bien que la province ait insisté
que seion elle, le nombre d’'hommes a ia recherche de travail ne puisse dépasser 70 000.
Puis, I'Ontario a paraphé une entente avec le gouvemement canadien en 1930 afin que ce
demier subventionne un tiers de l'aide directe aux chdmeurs et entre 25% et 50% des
programmes de travail. Fait notable, c'est a cette époque, soit en 1830, que le
gouvemement ontarien a établi le ministére du Bien-étre public pour administrer les
programmes sociaux existants en ce qui a trait aux malades, aux ainés, aux déficients
mentaux, aux orphelins et aux enfants abandonnés (Struthers, 1994, p. 78: Wiliams, 1985, pp. 1, 15

17).

Rupture ou continuité?

Somme toute, jusqu'a ia Seconde Guerre mondiale, le gouvemement de I'Ontario
abordait la question sociale par le biais de travaux de secours: pour ce qui est des
hommes, il s'agissait de travaux manuels; pour les méres seules, c'étaient des allocations
familiales. Ce qui retient I'attention, c'est que les services sociaux a I'époque relevaient
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d’'une conception qui visait a faire une distinction entre le « wai » pauvre et le mendiant.
Toutefois, la question du chomage comme une inactivité forcée par la pénurie d’empilois
commencait a faire son chemin auprés des instances gouvemementales. Ainsi, la crise
des années trente a bouleversé la facon de percevoir le chémage, bien qu'une
intervention plus poussée de I'Etat en matiére des politiques sociales ne se soit pas
manifestée réellement. Ceci dit, le rile de I'Etat se transformait gradueliement de celui de
protecteur de ia propriété privée en un réle providentiel, c'est-a-dire en se préoccupant,

avec réticence, du bien-étre des individus.

De ia Seconde Guerre mondiale aux années soixante : Pinstitutionnalisation
de I'Etat-providence

Si la fin du dix-neuviéme siécle et le début du vingtiéme siécle représentent les
origines de I'Etat-providence, les structures sociales, politiques et économiques de
'Ontario se sont avérées ébranlées a partir de la Seconde Guerre mondiale. En effet,
c'est 3 partir de la Seconde Guerre mondiale que des politiques sociales destinées a
corriger les bévues de I'économie capitaliste par la redistribution de la richesse ont été

élaborées.

La demande de main-d'ceuvre que suscitaient l'industrie de la guerre fut comblée
en grande partie par des femmes, la plupart des hommes en mesure de travailler étant
partis a la guerre. Puisqu'on s'est mis soudainement a solliciter l'aide des femmes dans
lindustrie de la guerre, le gouvemement fédéral a jugé nécessaire d'appuyer ce
recrutement en intervenant pour la premiére fois dans le domaine de la garde d'enfants.
Dailleurs, la premiére initiative des gouvemements dans le domaine de la garde des
jeunes enfants remonte au mois de mars 1842, lorsque le gouvemement fédéral a accordé
des subventions gouvemementales pour la garde d'enfants de méres travaillant dans
l'industrie de la guerre. Le gouvemement fédéral s'est engagé a assumer, de part égale

avec les provinces qui le désiraient, les colts des services de garde réglementés.
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Toutefois, seules les provinces de I'Ontario et du Québec ont accepté de participer a ce

programme (Pence, Canning and Griffin, 1983, p. 138; The Childcare Resource and Ressarch Unit, 1997; p. 38).

En vertu de I'entente de partage des frais de services de garde réglementés, trente
nouvelles garderies ouvrirent leurs portes en Ontario en 1942. C'est & cette méme
epoque que la Direction des services de garde d'enfants a été établie au ministére du
Bien-étre public par le gouvemement de I'Ontario afin de gérer le financement provenant
du fédéral et d'appuyer la mise sur pied de nouvelles garderies. Cela étant dit, il n'existait
que vingt-huit garderies a la fin de la guerre, offrant des services a environ neuf cents
enfants (The Chidcare Resource and Research Unit, 1967; p.38). A llissue de la Seconde Guerre
mondiale, le gouvemement fédéral s'est retiré du programme qu'il avait mis sur pied

quelques années plus tét.

L'intervention étatique, tant par le gouvemement fédéral que par le gouvemement
de I'Ontario, représentait surtout une politique visant a améliorer l'effort de guerre.
Toutefois, la période de la Seconde Guerre Mondiale annongait un changement dans les
croyances par rapport aux services de garde. Pendant quelque temps, ces services ne
constituaient ni de la charité bénéficiant les enfants de pauvres ni de l'aide temporaire
pour les familles monoparentales, mais plut6t une politique sociale ayant pour but l'aide a
emploi. A cet égard, cette période représente une modification temporaire, quoique

importante, quant aux postulats justifiant le développement de services de garde.

Ces nouvelles idées dans le domaine plus pointu des services de garde refiétaient
des idées qui ont transformé les pays industrialisés d'aprés-guerre, notamment le rapport
Beveridge publié en Angleterre en 1942 qui eut une forte influence au Canada. Le rapport
Beveridge a proposé essentiellement la réorganisation et I'extension du systéme de
sécurité sociale en Grande-Bretagne. Entre autres, Beveridge présentait le concept d'un
service universel de santé et un programme d'allocations aux enfants. Ce rapport a
suscité la parution au Canada, quelques mois pius tard, du Rapport sur la sécurité sociale



au Canada (le Rapport Marsh) qui a recommandé un systéme visant a soustraire les

individus de la pauvreté (Guest, 1985; pp. 156-163).

Cependant, a cette époque, les services de garde ne représentaient pas une
priorité sociale aux yeux des gouvemnements. Aprés la Seconde Guerre mondiale, c'était
la norme pour les méres de s’‘occuper elles-mémes de leurs enfants, une pratique qui était
d'ailleurs encouragée par le gouvemement du Canada. S'il avait renoncé a son implication
dans les services de gardes réglementés en juin 1946, le gouvemement fédéral
encourageait les méres qui avaient travaillé pendant la guerre a retoumer au foyer,
notamment en instaurant les allocations familiales en 1945 (Krashineky, 1977; p. 18). Ce
programme permettait a tous les enfants de 16 ans et moins de recevoir des prestations, a
condition qu'ils soient inscrits a I'école. Ce programme, le premier & visée universelle au
Canada puisqu'il s'appliquait a tous les enfants, avait pour but d'assurer le bien-étre de

tous les enfants canadiens (Guest, 1965. pp.180-187).

Suite au retrait du fédéral en matiére de services de garde, le gouvemement
provincial a songé lui aussi a fermer toutes les garderies en Ontario. Pourtant, le fait
qu'un programme de services de garde avait déja existé a incité une association de
parents a Toronto, la Day Nursery and Day Care Parents’ Association, a revendiquer un
systéme provincial. Aprés des efforts de pression auprés du gouvemement de I'Ontario, la
Day Nursery and Day Care Parents’ Association a obtenu gain de cause, a savoir le
maintien de ['intervention provinciale dans le domaine des services de garde, notamment
par l'adoption de la Loi sur les garderies en 1946 (Day Nurseries Act). Cette légisiation
garantissait un systéme de licenciement et d'inspection réguliére des services de garde

réglementés par I'Etat (The Chikicare Resource and Resserch Uni, 1S97; p. 38).

L'entrée en vigueur de la Loi sur les gardenes en 1948 représentait un
engagement important de la part du gouvernement provincial car ce demier s'est engagé
a partager les colts d'opération de garderies publiques & but non lucratif, et ce, a part
égale avec les municipalités qui le désiraient. Malgré cet engagement de la part de la
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province, les municipalités ne se sont pas précipitées a offrir de nouvelles garderies et le
programme n'a pas vraiment connu de succés. En 1950, il n'existaient que 1147 places
en garderie en Ontario. |l faut dire qu'avant méme ie début du programme, toutes les
garderies offrant des services d'age scolaire avaient fermé leurs portes a la fin de la
Deuxiéme Guerre mondiale (il y en avait une quarantaine a8 son apogée), tout comme la
plupart des trente garderies pour les enfants d'age préscolaire. Seulement seize de ces

centres demeuraient ouverts en 1847, presque tous situés dans la région de Toronto

(krashinksy, 1977, p. 18).

A Tlissue de la Seconde Guerre mondiale, la situation financiére du gouvernement
ontarien était bonne, en raison de la réduction du taux de chomage et de I'augmentation
des revenus personnels qui regamissaient les coffres des gouvemements. Cependant,
méme si l'effort de guerre avait démontré que les gouvemements pouvaient intervenir
dans I'économie et la société, ce qui jurait avec l'idéologie libérale d'avant-Querre, les
gouvemements et les citoyens s'inquiétaient du retour possible des difficultés
économiques d'avant-guerre. En effet, la Grande Dépression des années trente et la
marginalisation d'un grand nombre d'individus en préoccupaient plus d'un (Guest, 1985; p.

150).

La période des années cinquante jusqu'aux années soixante a signalé le début
d'une croissance importante du ministére du Bien-étre public en Ontario, qu'il s'agisse du
nombre de programmes ou de services. La bureaucratisation des services sociaux
s'amorcait. Il faut souligner que cette expansion de la fonction publique ontarienne ne
signifiait pas que la population revendiquait nécessairement plus d'interventions étatiques.
Tel que le souligne Williams, “[the belief in developing the social safety net] existed more
fervently on government leveis than was apparent among the general public ... The public
was induigernt, if not indifferent, to the improvements of welfare services” (Wiliams, 1985; p.

7).



Pour ce qui est des services de garde, la Loi sur les services de garde, entérinée
en 1946, n‘avait pas changé Il'horizon de fagon significative pendant une vingtaine
d’'années. En effet, relativement peu de nouvelles garderies publiques ont ouvert leurs
portes en raison de cette inertie Iégisiative. Non seulement les municipalités ont mis peu
de garderies sur pied, mais les dépenses du gouvemement de I'Ontario en matiére des
services de garde n'ont augmenté que graduellement, soit de 225 p.100 cent entre 1949-
1950 et 1966-1967, c'est-a-dire de 150,000 $ 3 460,000 $ (Krashineky, 1977; p. 19). Ce qui
allait changer sensibiement la donne, comme nous le verrons dans la section suivante,

c'est le Régime d'assistance publique du Canada qui a été inauguré en 1966.

En conclusion, on peut donc dire qu'a l'issue de la Seconde Guerre mondiale, les
services de garde avait décidément été relégués aux oubliettes, tant par le gouvemement

de I'Ontario que par le gouvernement canadien.

Rupture ou continuité ?

Bien que les gouvemements aient démontré par leffort de gueme que
l'intervention étatique était possible, peu d'initiatives ont vu le jour a l'issue de la Seconde
Guerre mondiale. Ceci dit, a I'exception de quelques garderies dont le nombre a atteint
son apogée au cours de la Seconde Guerre mondiaie, les services de garde non plus ne
figuraient pas comme une stratégie susceptible de réduire la pauvreté dans la société
ontarienne. Les gouvemements ont plutdt mis en place des politiques sociales qui
renforgaient non seulement le role des cellules familiales, mais également celui des
femmes comme responsables de la garde des enfants. Ainsi, maigré les bouleversements
dans la société ontarienne, la fonction des services de garde est demeurée
essentiellement la méme qu'elle ne I'était au dix-neuviéme siécle. Selon cette conception
« résiduelie » des setvices de garde, la responsabilité de subvenir aux besoins revenait
aux individus et aux familles tandis que I'Etat demeurait le demier recours. Ceci dit, au fil

du temps, cette conception résiduelie a été influencée par de nouvelles idées, notamment
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les rapports Beveridge et Marsh qui pronaient I'établissement de services sociaux publics

et universels.

Des années soixante aux années quatre-vingt : expansion par étapes

Aucune nouvelle initiative en matiére des services de garde ne vit le jour avant
1966, date de la mise en oeuvre du Régime d'assurance publique du Canada (RAPC) par
le gouvemement fédéral. Ce programme, dont I'objectif visait a réunir tous les
programmes d'aide sociale et de divers services sociaux afin de perfectionner les normes
de l'assistance publique a l'échelle nationale, a permis au gouvemement fédéral de
rembourser les provinces jusqu'a 50 p. 100 de leurs dépenses admissibles de services
sociaux (Guest, 1985; p. 216). Fait & noter, le RAPC a réactivé la participation du fédéral dans
le domaine des services de garde en partageant également le coit des services de garde

avec les provinces.

Le RAPC a été instauré en grande partie parce que les gouvemements, tant du
coté des provinces que du cité du fédéral, ont constaté que I'assurance-chomage établie
en 1956 ne collait plus a la réalité sociale. En effet, 'assurance-chémage s'était
métamorphosés en un programme d'aide sociale puisque les deux tiers des personnes qui
recevaient des prestations étaient inaptes a travailler (Struthers, 1954; pp. 188-190). C'est donc
a partir de ia fin des années cinquante et du début des années soixante que I'on assiste a
“a major restructuning of social assistance across Canada on a scale unseen since the
Great Depression” (Suuthers, 1984). Ce n’est qu'aprés plusieurs années de négociations que
le RAPC est finalement entré en vigueur, soit en 1966. Ce retard s'explique par des
positions divergentes entre le gouvernement fédéral et les gouvemements provinciaux.
Ottawa espérait y trouver son compte en impiantant des normes pour contrdier les
dépenses des provinces tandis que ces demiéres s'y opposaient.



Afin qu'un gouvemement provincial ne puisse recevoir des subventions pour
défrayer les coits des services de garde dans le cadre du RAPC, les familles devaient
ieur démontrer qu'elles ressentaient des difficultés financiéres (Krashinksy, 1977. p. 20). Ainsi,
le programme du RAPC ne représentait certainement pas une nouvelle conception des
services sociaux car la nature résiduelle du service demeurait. |l marquait plutt
Iavénement d'une aide financiére permanente de la part du gouvemement canadien dans
une juridiction provinciale. |l est & noter que le programme du RAPC n'a jamais
clairement défini les critéres d'admissibilité que devaient utiliser les provinces. Le
gouvernement de I'Ontario a donc établi ses propres critéres en 1966 afin de définir une
famille dans le besoin, utilisant des examens de ressources. En continuité avec le
systéme ontarien de politiques sociales décentralisées, les examens de ressources étaient
administrés par les municipalités qui financaient également a 50 p. 100 les coits encourus
par ia province. Autrement dit, maigré lintervention financiére du gouvemement du
Canada dans cette juridiction provinciale, les services de garde sont demeurés

décentralisés et résiduels (Krashinksy, 1977; pp. 19-20).

Par contre, cette entente avec ies municipalités a été de courte durée, puisque le
gouvernement de I'Ontario a adopté en 1966 une nouvelle Loi sur les services de garde
qui, concurremment avec le financement du RAPC, donnait un élan important a
'expansion des services de garde publics. Par cette loi, le gouvemement de I'Ontario
s'est engagé a défrayer 80 p. 100 des coits en matiére de 'opération et de la rénovation
de garderies opérées par les municipalités, comparativement au 50 p. 100 établi
auparavant. Il est a noter que maigré ces réinvestissements, le caractére résiduel du
programme demeurait, puisque le financement pour les rénovations de garderies n'était
accordé qu'aux garderies que fréquentaient les enfants de familles a faible revenu. Ceci
dit, cette entente avec les municipalités entrainait de nouveaux investissements en
matiére de garde d'enfants dans la province de I'Ontario. De fait, les dépenses du
gouvemement en matiére de services de garde ont augmenté de 560 p. 100 de 1966-1967

a 1970-1971 (Krashinsky, 1S77; p. 18).
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Les années soixante et soixante-dix représentaient également I'expansion de la
bureaucratie ontarienne. A titre d'exemple, soulignons qu'a lissue de I'adoption de la
nouvelle Loi sur les services de garde en 1966, la Direction des services de garde
d'enfants s'était vue attribué un réle plus important en matiére de régulation. Ainsi, la loi
statuait que chaque garderie devait se conformer a certaines normes pour recevoir des
permis d'exploitation, notamment la disposition physique de la garderie, le contenu des
programmes, la formation du personnel et les méthodes d'enseignement de I'age
préscoiaire (Krashinsky, 1977; p. 22). Cette implication de la Direction des services de garde
témoignait de I'expansion de I'Etat-providence des années soixante mais également de

l'idée que la garde d'enfants représentait un lieu d'apprentissage.

Il est a noter que ces changements en matiére des services de garde reflétaient
des bouleversements dans la société ontarienne, notamment l'entrée massive des
femmes sur le marché du travail. En effet, méme si les femmes étaient entrées
graduellement sur le marché du travail a partir du toumnant du siécle, la majorité d'entre
elles étaient tout de méme demeurées au foyer. Cependant, la participation des femmes
ne cessait d'augmenter au cours du vingtiéme siécle. Si I'on examine la croissance de
'emploi des femmes de 15 ans et plus au cours de la période 1966 a 1979, on observe
des augmentations importantes. Comme le démontrent les chiffres du tableau 2, le
pourcentage de femmes de 15 ans et plus sur le marché du travail était passé de 38,2 p.
100 en 1966 a 53,3 p. 100 en 1979 (Tableau 2).



Tableau 2: Taux d'activité des femmes (15 ans et plus), Ontario,

1966 & 1979
Année Taux d'activité, femmes
1966 382
1967 39,5
1968 40.1
1969 40,9
1970 414
1971 42,9
1972 439
1973 453
1974 46.9
1975 48,6
1976 49.0
1977 49.8
1978 51,5
1979 53,3

Source: Statistique Canada, no 71-201.

L'entrée massive des femmes sur le marché du travail a entrainé une remise en
question en matiére de services de garde, car ces demiers ne pouvaient plus
correspondre uniquement a des services de bien-étre social pour les familles dans le
besoin. En effet, les services de garde sont devenus indispensables pour plusieurs
families dont les deux parents travaillaient en dehors du foyer (Pence, Canning and Griffin, 1983;
p. 14@2). Autrement dit, les services de garde étaient également pergcus comme des
mesures d'aide a I'emploi et non pas uniquement comme des politiques sociales axées

sur les familles a faibles revenus.

Si I'entrée massive des femmes sur le marché du travail témoignait d'une
transformation de la société ontarienne, la féminisation de ia pauvreté en était une autre
manifestation. En effet, les familles monoparentales qui recevaient des prestations d'aide
sociale, surtout celles dirigées par des méres, ont augmenté de 302 p. 100 en Ontario
entre 1961 et 1973, et représentaient un tiers des cas en 1973. Cependant, la
féminisation de la pauvreté ne se refiétait pas nécessairement dans les discours des
gouvemements qui mettaient l'accent sur lintégration au marché du travail et a la

formation. De plus, les dossiers comme celui des services de garde, qui auraient pu
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contribuer & réduire la pauvreté, étaient relégués aux oubliettes. En 1946, 26 garderies
existaient en Ontario, tandis qu'en 1962, il y en avait 29 qui desservaient environ 1000
enfants. Méme si ce nombre a augmenté a 5000 places a lissue de l'avénement du
RAPC en 1966, le nombre de places en garderies régiementées était bien en deca des

besoins (Struthers, 1964; pp. 242-244).

Puis, la société ontarienne des années soixante-dix a été bouleversée par des
chambardements économiques importants. Un premier choc pétrolier en 1973 et 1974 a
entrainé une baisse de la croissance économique de I'Ontario, qui devait se poursuivre
jusqu‘a la fin des années soixante-dix. La transformation de la conjoncture économique
s’est produite a l'issue du premier choc pétrolier, lorsque les taux d'intérét ont dépassé les
taux de croissance, ayant pour effet d’entrainer une explosion de la dette et du déficit
ontariens. Les coits élevés du pétrole ont occasionné le ralentissement de I'économie
ontarienne, entrainant par ailleurs une massification du chémage et une croissance
exponentielle des couts de programmes sociaux. Puis, un deuxiéme choc pétrolier a
secoué I'économie ontarienne déja fragile en 1979-1980, entrainant une récession au
début des années quatre-vingt. En Ontario, comme d'ailleurs partout au Canada et dans
d’'autres pays industrialisés, on assistait dorénavant a une nouvelle pauvreté, au chomage

de longue durée et a des taux de chdmage élevés (Courchene et Teimer, 1988; pp. 48-50).

Il est a noter qu'au méme moment du premier choc pétrolier en 1973-1974, un
changement décisif s'était produit dans I'‘économie ontarienne et d'ailleurs dans le reste du
Canada et les pays industrialisés. Pour la premiére fois depuis la fin de la Deuxiéme
Guerre mondiale, le taux de croissance du produit national brut (PNB) s'avérait moins
élevé que le taux moyen des intéréts de la dette. Dans un tel environnement, il aurait
fallu que les gouvemements maintiennent un surplus s'ils voulaient garder un ratio stable
entre la dette et le PNB. Non seulement es gouvemnements, tant provincial que fédéral,
n‘avaient pas de surplus, mais ils accumulaient des déficits et des emprunts pour
rembourser la dette (Courchene et Teimer; 1988; pp. 37-40). Soulignons que I'endettement par
rapport a la croissance économique devenait une des préoccupations importantes de la
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part de plusieurs analystes politiques, dont ceux de la Nouvelle droite qui annongaient la
crise de I'Etat-providence. Cependant, les analystes de la Nouvelle droite n'étaient
certainement pas les seuls a recommander aux gouvemements d'endiguer leurs

dépenses, particuliéerement en matiére des politiques sociales, pour assainir les finances.

Malgré ce contexte économique, les changements en matiére des services de
garde ne se sont pas amétés au cours des années soixante-dix. En effet, le
gouvemement ontarien a modifié Ia Loi sur les services de garde de I'Ontario en 1971 afin
d‘inclure du financement provincial a 80 p. 100 pour des piaces de services de garde dans
des foyers réglementés. Ce financement a également été concédé & des associations
locales pour les déficients mentaux. Qui plus est, les modifications de 1971 ont permis
l'octroi de contributions provinciales pour défrayer 50 p. 100 des colts encourus par les
municipalités et les réserves indiennes pour l'achat d'édifices ou la construction de

nouvelles garderies (Krashinsky, 1977 p. 18).

Le gouvernement de I'Ontario a également amorcé de nouveaux programmes afin
d'augmenter le nombre de garderies. En octobre 1971, peu de temps aprés les
modifications apportées a la Loi sur les services de garde, le gouvemement provincial a
annoncé des fonds de 10 $ millions pour la création de 150 nouvelles garderies
desservant environ 4000 nouveaux enfants. Ce financement représentait des subventions
pour l'infrastructure des garderies qui couvraient toute construction compiétée avant le

mois de juillet 1972 (Krashinsky, 1977; p. 18).

il ne faut pas oublier que la politique gouvernementale en matiére de services de
garde en Ontario n'évoluait point en vase clos, mais subissait linfluence de facteurs
économiques et démographiques. D'importants changements dans la structure de la
famille se produisaient depuis les années soixante, notamment la hausse d'activité des
femmes, [a baisse du taux de fécondité et I'augmentation du taux de divorce (Lero et al, 1962;
p. 17). Ces changements sociaux, démographiques et économiques expliquent

lintervention du gouvernement fédéral dans des programmes connexes aux services de
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garde, en vertu de sa préoccupation a la question de la pauvreté au Canada. Il a initié
plusieurs démarches, notamment par le biais de crédits d'impdts dont une déduction
d'impét en 1972 aux parents d'enfants dans des services de garde (Cleveland et Hyatt; 1987 p.
21). Soulignons que ces crédits d'impéts étaient surtout accordés aux familles a faibles
revenus (McGity, 1980; p. 177). En outre, /la Loi sur les allocations familiales de 1973 a
annonce la bonification des allocations mensuelles moyennes de 7,21 $ par enfant 3 20 $
et leur indexation annuelle selon l'indice des prix & la consommation. Ceci dit, le
gouvemement fédéral laissait aux provinces la possibilité de déterminer le montant des

allocations selon I'dge ou le nombre d'enfants, ou les deux (Guest, 165; p. 253).

Or, si le gouvemement fédéral a augmenté les allocations familiales, il a ressemré
ses réglements en matiére des services sociaux. A compter de 1974, le gouvernement
fédéral a modifié les lignes directrices du RAPC en exigeant que les provinces se
conforment a I'examen des besoins ou a I'examen de ressources conformément a ses
normes. Par conséquent, le gouvernement fédérai a décidé de ne plus partager les coits
des services de garde si les provinces n‘utilisaient pas les méthodes ratifiées par le
fédéral. Cette nouvelle directive du gouvemement fédéral n'a touché que deux
municipalités en Ontario, soit Ottawa et York-Peel, qui subventionnaient tous les
utilisateurs des garderies sans procéder a3 des examens de besoins (Krashinsky, 1977 p. 21).
De toute évidence, si le RAPC représentait de nouvelles sommes investies par le fédéral
dans les politiques sociales, il ne modifiait pas pour autant leur caractére résiduel.
D'ailleurs, en 1977, le gouvemement fédéral a modifié le financement du RAPC pour
remplacer le partage égal de coits en instaurant du financement préétabli pour trois types

de programmes, a savoir la santé, les services sociaux et I'éducation (McGiy, 1980; p. 170).

Quant au gouvemement de I'Ontario, il a encore amendé la Loi sur fes services de
garde en 1974 afin d'intégrer les enfants handicapés de la méme facon que les enfants
déficients mentaux. En outre, la ministre du Développement social de I'Ontario a
également mis sur pied un autre programme de financement pour couvrir la totalité des
coits de nouvelles garderies. Cet amendement de 1974 a étabili trois nouvelles priorités
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pour les services de garde : offrir plus de services de garde aux enfants handicapés,
mieux desservir les familles dans le besoin et les enfants autochtones, et accélérer la

création de services de garde pour tous les enfants en Ontario (Krashinsky, 1977; p. 19).

Il faut également noter qu'au cours des années soixante-dix, les services de garde
abordables et de qualité étaient devenus une des revendications importantes des groupes
féministes. A titre d'exemple, lors de sa création en tant que groupe féministe en 1972, le
Comité Canadien d'action sur le statut de la femme/National Action Commitee on the
Status of Women (NAC) a inscrit les services de garde financés par I'Etat comme une de
ses revendications prioritaires. D'ailleurs, ce dossier devait demeurer une priorité au cours
des décennies subséquentes (Viciers, Rankin et Appelle, 1983; p. 75). La plupart des groupes
féministes estimaient que les services de garde publics, universels et abordables
représentaient la meilleure solution, car ils pouvaient répondre aux besoins éducatifs des
enfants tout en permettant aux femmes une certaine égalité avec les hommes sur le
marché du travail. En outre, des services de garde publics foumiraient aux employés qui
travaillent dans ce domaine, en grande partie des femmes, l'accés a de meilleures

conditions de travail et de rémunération.

Rupture ou continuité?

Somme toute, le Régime d'assurance publique du Canada (RAPC) qui a été
implanté par le gouvemement du Canada et ratifié par les provinces, représentait une
étape importante dans le systéme de sécurité sociale au Canada. Pourtant, maigré des
investissements dans les services sociaux tant par le gouvemement canadien que par les
gouvemements provinciaux, les services de garde sont demeurés résiduels. En effet, les
services sociaux, a I'exception des allocations familiales, avaient pour but de venir en aide
aux familles a faible revenu et n'étaient pas accessibles a I'ensemble des familles
ontariennes. Le gouvemement du Canada et le gouvemement de I'Ontario n'offraient pas
des services de garde a titre de services publics universels mais comme outils pour
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endiguer la pauvreté des familles dans le besoin. En ce sens, maigré I'expansion des
budgets en matiére de politique sociale, dont les services de garde, on ne peut conclure
que cette période représentait une rupture par rapport aux décennies précédentes puisque

la conception résiduelle des services de garde n'était que renforcée.

Les années quatre-vingt et quatre-vingt-dix : continuité de la conception

résiduelie et des modes de garde au service du marché du travail

Sauf pour la croissance progressive des budgets, peu de changements ont été
apportés par ie gouvemement de I'Ontario sur le type de financement des services de
garde avant 1985. Mais qu'en est-il des années quatre-vingt et quatre-vingt-dix ou 'on
voit apparaitre de nouvelles forces idéologiques qui remettaient en question le role de

I'Etat dans I'économie et dans la SoCiété?

Il est vrai que sous I'égide du Parti progressiste-conservateur au pouvoir dans la
province de I'Ontario depuis 1943, les changements apportés aux services de garde, et
aux services sociaux en général, ne peuvent qu'étre considérés comme graduels.
Cependant, peu avant l'élection de 1985, le gouvemement sous le Parti progressiste-
conservateur a décrété qu'il initierait de nouveaux programmes en matiére de services de
garde. En vertu de cette annonce, il s'est engagé a augmenter le financement de places
subventionnées dans les garderies, a établir six nouveaux programmes de services de
garde afin de financer la rénovation de garderies existantes et les couts de démarrage de
nouvelies garderies, de créer un centre de ressources sur les services de garde dans les
entreprises et a financer la construction de six nouvelles garderies pour la fonction

publique ontarienne (The Chidcare Resource and Ressarch Unk, 1987 p. 38).

Ces annonces liées aux services de garde s'expliquent en grande partie par des
questions démographiques, car la société ontarienne continuait de se métamorphoser.
Maigré la flambée du chémage en Ontario au cours des années quatre-vingt, les femmes
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demeuraient sur le marché du travail, 8 un taux de participation tout prés de 60 p. 100,

comme l'indique le tableau 3.

Tableau 3: Taux d’activité des femmes (25 ans et plus), Ontario,

1978 & 1989
Annéde Taux d'activité, femmes
1980 50,8
1981 52,5
1982 53,3
1983 53,8
1984 54,5
1985 55,6
1986 56.0
1987 57,2
1988 58,9
1989 59,3

Source: Statistique Canada, no. 71-201-XPB.

L'augmentation du nombre de femmes dans la population active s'expliquait par
plusieurs facteurs, dont la baisse du taux de fécondité, de meilleurs salaires,
l'accroissement du niveau d'instruction des femmes, l'augmentation des emplois
traditionnellement féminins et I'élimination des bariéres qui empéchaient les femmes
d'accéder & des emplois autrefois considérés « mascufins » (Ram, 1980; p. 36, p. 73). Par
ailleurs, ce qui changeait profondément, c'était le taux d'activité des femmes mariées
ayant au moins un enfant de moins de 6 ans, situé 3 60,2 p. 100 en 1986 (Ram, 1989, p. €0 -
ces données s'appuisnt sur le recensement canadien de 1986). Cela étant dit, méme si le taux d'activité
des femmes rejoignait celui des hommes, les femmes demeuraient vraisemblabiement les
principales responsables des enfants. En effet, les femmes travaillaient davantage a
temps partiel que les hommes, comme findiquent les données du tableau 4. Vers Ia fin
des années quatre-vingt, les femmes ayant un emploi & temps partiel se chiffraient & 22 p.
100 comparativement a 3 p. 100 pour les hommes.
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Tableau 4: Taux d’emploi & temps partiel, femmes et hommes 25 ans et plus

(1978-1989)
Annéde Femmes, taux temps- Hommes, taux temps-
partie! partiel
1978 2.4 26
1979 233 2.7
1980 23,9 2,7
1981 24,2 3.0
1982 24,4 33
1983 24,2 37
1984 236 3,6
1985 240 34
1986 22.9 3.4
1987 226 34
1988 22.9 3.2
1989 22,1 34

Source: Statistique Canada, no. 71-201-XPB.

La structure de la société ontarienne continuait d'étre transformée non seulement
par l'arrivée massive des femmes sur le marché du travail, mais également par d'autres
facteurs, dont en grande partie le contexte économique. La récession du début des
années quatre-vingt faisait place a un boom économique en Ontario qui allait perdurer

jusqu’a la fin des années quatre-vingt.

C'est dans ce contexte économique que les Conservateurs ont remporté un
gouvemement minoritaire en Ontario en 1985, laissant aprés dix jours les rénes du
gouvermement a une coalition du Parti Libéral et du Nouveau Parti démocratique. Selon
I'accord signé entre les deux partis politiques, le NPD appuyait le Parti libéral pour tous les
votes de confiance pendant une période de deux ans, durant laquelle des réformes
législatives importantes seraient élaborées et aucune élection ne serait convoquée (Dyck,
1986; p. 348). Les réformes sociales formulées par les deux partis comprenaient également
les services de garde. D'une part, le nouveau gouvemement donnait suite aux
engagements annoncés sous les Conservateurs juste avant les élections de 1985. Par
ailleurs, il allait encore plus loin en énongant explicitement que le domaine des services de
garde serait réformé, afin de le reconnaitre comme un service de base disponible a
Fensembie de la population et non comme un éiément du filet de bien-étre social. Pour la

premiére fois, le gouvemement de I'Ontario annongait qu'il rejetait le principe des services




sociaux a visée résiduelle pour plutét s’engager a offrir des politiques sociales s'appuyant

sur une conception de l'universalisme (Courchene et Teimer, 1988; p. 116-119).

Comme l'ont souligné les commentateurs Thomas Courchene et Colin Teimer, cet
ambitieux agenda de réformes sociales était impressionnant, d’autant plus que l'idéologie
néo-conservatrice se répandait dans les pays industrialisés, surtout en Grande-Bretagne
sous Margaret Thatcher et aux Etats-Unis sous Ronald Reagan. Cependant, I'économie
ontarienne était en bonne posture suite a la récession de 1980-1982, et ce, comparée au
reste du Canada et aux Etats-Unis. La croissance économique des années 1980 et
l'augmentation des revenus du gouvemement qui en résultait, tout comme une volonté
politique d'ailleurs, ont permis au gouvemnement d'ameéliorer les programmes Sociaux
(Courchene et Teimer, 1988; pp. 70-74). Par contre, pour financer les couts de I'expansion des
programmes sociaux, le gouvemnement de 'Ontario a di recourir & 'augmentation des
impdts. A cet effet, lors de son budget de 1985 le gouvemnement a augmenté de 48 p.

cent a 50 p. cent I'impét des particuliers (Courchene et Teimer, 1988; p. 91).

La coalition du Parti libéral et du Nouveau parti démocratique fut de courte durée
car le Parti libéral a convoqué une nouvelle élection en 1987 qu'il remportait par une
écrasante majorité (Dyck, 1906; p. 351). L'engagement quant aux services de garde, pris lors
de la coalition a tout de méme recu un coup d’envoi en 1987 lorsque le gouvernement de
I'Ontario a annoncé la modification de sa politique. Ce faisant, il a énoncé dans un rapport
intitulé La garde d'enfants: Orientations nouvelles qu'il se dirigerait dorénavant vers un
systéeme « plus complet et plus intégré » des services de garde. Comme nous le verrons
dans le troisieme chapitre, ce rapport témoignait d'une vision du gouvemement de
'Ontario selon laquelle les services de garde devaient étre publics, c'est-a-dire sans but
lucratif et financés & méme des deniers publics (Miniatire des services socieux et communautaires,
1987; p. i). En outre, le gouvemement a annoncé de nouvelles sommes de financement
pour I'exercice financier de 1987-1988, soit 26 millions de dollars, et pour le cycle de
planification jusqu'en 1980, une augmentation de 185 millions de dollars (Ministire des services
sociaux et communautsires, 1987; p. i).
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Le gouvemement de 'Ontario prévoyait plusieurs priorités pour ce financement
accru, notamment qu’environ 30 p. cent de I'appui financier représenterait des subventions
directes aux garderies du secteur a but non lucratif dans le but d'amorcer un systéme de
services de garde public. De pius, le gouvemement annongait une augmentation des
fonds d'immobilisation, soit 33 millions de dollars sur trois ans, pour la construction de
nouvelles garderies et la rénovation de garderies existantes. En collaboration avec le
ministére de 'Education, le gouvemement s'est engagé a accorder 11 millions de dollars
pour la construction de garderies dans les nouvelles écoles, ainsi que des fonds
d'exploitation et de démarrage pour les organismes communautaires. Plus important
encore, environ un tiers du nouveau financement a permis d'augmenter les subventions
afin de desservir 13 000 nouveaux enfants. Enfin, le gouvemement a instauré un systéme
d'évaluation du revenu afin de déterminer I'admissibilité aux subventions (Ministére des

services sociaux et communautaires, 1987; p. i).

Il est révélateur que les priorités de financement et les arrangements administratifs
du gouvemement de I'Ontario ont plutot favorisé le développement des services de garde
a but non lucratif, car c'est justement au cours de cette méme période que certains
groupes commencaient & questionner le bien-fondé d'une telle politique. En effet, de
nombreux propriétaires de garderies privées dispensaient davantage de services de
garde, maigré la relative absence de subventions (Sketon, 1987; p. 226) Ceci donnait lieu a
un débat de plus en plus corsé sur la scéne politique, a savoir si le gouvernement devait

financer uniquement les services sans but lucratif ou verser également des octrois aux

entreprises.

Si les services de garde surtout a but non lucratif ont représenté une priorité
politique au niveau provincial au cours des années quatre-vingt, c'est a cette époque que
le gouvernement fédéral a prévu établir une stratégie nationale en matiére des services de
garde. Le gouvemement canadien a déposé un projet de loi en 1988 annoncgant des
allégements fiscaux pour les parents, des subventions pour les services de garde et une
Loi sur les services de garde d'enfants qui devait remplacer les clauses sur les garderies
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contenues dans le Régime d'assistance publique du Canada. Ceci dit, ce projet de loi est
mort au Feuilleton a I'issue du décienchement des élections fédérales en 1988. Maigré le
retour au pouvoir des Conservateurs fédéraux, aucun autre projet de loi en matiére de
services de garde ne fut présenté, ia volonté politique n'existant plus. Hl est a noter que
les propositions du gouvermement fédéral ont reconnu l'importance des services de garde,
mais mettaient l'accent sur leur caractére résiduel. Bien que l'on ait annoncé des
allégements fiscaux, le fédéral n'a émis aucune directive pour créer un systéme universel
accessible a tous. De plus, le gouvemement a souligné e role des garderies a but lucratif
en prévoyant de leur attribuer des subventions au méme titre que les garderies sans but

lucratif (Doherty et al., 1988; p. 47; Guest, 1955; pp. 343-344; Pence, Canning and Griffin, 1950 : p. 144).

Ce manque de volonté politique du gouvemement fédéral s'explique en partie
parce que la croissance économique des années quatre-vingt a cédé le pas a ia plus
importante récession depuis la Grande dépression et une flambée du chémage au cours
des années quatre-vingt-dix. De 5,1 p. cent en 1989, le taux de chémage en Ontario a
grimpé a 6,3 p. cent en 1990, a 9,9 p. cent en 1991 et a environ 12 p. cent en 1992. Entre
autres, cette flambée du chémage a entrainé des demandes accrues pour les services
sociaux en Ontario, surtout de la part de récipiendaires d'assistance sociale (Courchene et

Teimer, 1988; pp. 131-133).

Maigré la récession du début des années quatre-vingt-dix, la participation des
femmes ontariennes sur le marché du travail n'a pas diminué puisque le taux de
participation a plafonné a prés du 59 p. cent, comme on peut le déduire des données du
tableau 5.



Tableau 5: Taux d'activité des femumnes (25 ans et plus), Ontario,

1990 & 1997
Annde Taux de participation des femymnes
1990 59.8
1991 59.5
1992 58.9
1993 58.2
1994 58.8
1995 58,1
1996 58,7
1997 58,3

Source: Statistique Canada, no. 71-201-XPB

Si les femmes participaient massivement au marché du travail, elles demeuraient
toujours sur-représentées dans les emplois a temps partiel, tel que le révéle le tableau 6 :
environ 23 p. cent d'entre elles travaillaient a temps partie! entre 1990 et 1997, contre un

taux de participation des hommes qui travaillent a temps partiel entre 3,9 et 6 p. cent.

Tableau 6: Taux d’'emploi i temps partiel, femmes et hommes 25 ans et plus

(1990-1997)
Année Femmes, taux temps Hommes, taux temps
_partie! _partiel
1990 222 3.9
1991 228 4.8
1992 23.1 5.0
1993 23.4 57
1984 23,0 54
1995 22,0 56
1996 23.1 6.0
1997 23.5 6.0

Source: Statistique Canada, no. 71-201-XPB

A partir des années quatre-vingt, il était évident que les gouvemements
cherchaient d'abord & réduire leurs déficits budgétaires, non a développer des systémes
de services de garde. Dans sa lutte au déficit, le gouvemement du Canada a amorcé des
compressions importantes afin de réduire ses dépenses, notamment dans ses transferts
aux provinces. En 1990, il a annoncé que les provinces les plus riches au Canada, a
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savoir I'Omtario, la Colombie-Britannique et I'Alberta, ne se feraient plus rembourser a
50% les dépenses en matiére du RAPC (Guest. 19685, p. 355-356). De fait, ce plafond de
remboursement, désigné "the cap on CAP [Canada Assistance Pian]" en anglais, n'a été

aboli que lors du dépét du budget fédéral de 1999.

Selon Courchene et Telmer, ce plafond dans les transferts du RAPC par le
gouvernement fédéral avait surtout pour objectif de juguler la croissance des dépenses du
gouvemnement de I'Ontario. De fait, le gouvemement de I'Ontario avait annoncé en
janvier 1990 une augmentation dans ses dépenses en matiére des services sociaux.
Entre autres, cefte annonce prévoyait une augmentation de 120 millions de dollars dans
les subventions versées aux garderies et une hausse de 300 millions de dollars aux
familles qui bénéficiaient de I'aide sociale et aux familles a faible revenu. Ces nouvelles
mesures représentaient I'accroissement des dépenses du gouvemement de I'Ontario mais
également de celles du gouvemement fédéral puisqu'il devait en assumer 50 p. cent des
couts en vertu du RAPC. C'est en grande partie pour cette raison que le gouvemement
fédéral a décidé d'instaurer le plafond des paiements de transferts pour le RAPC, ce qui
eu comme conséquence que le gouvernement de I'Ontario a dia assumer des couts se
situant 3 400 millions de dollars au cours de l'année fiscale 1990-1991 (Courchene et Teimer,

1968; pp. 77-78).

C'est donc dans ce contexte d'une récession et de difficultés budgétaires que le
Nouveau parti démocratique a remporté les élections provinciales en septembre 1890.
Pour la premiére fois, un parti social démocrate gagnait la majorité des siéges a
'Assembiée législative de I'Ontario. Maigré le ralentissement de I'économie, le NPD a
entamé plusieurs des réformes sociales bien qu'en deca des attentes de nombreux
sociaux-démocrates qui attendaient depuis longtemps I'arrivée d'un parti de gauche &
Queen's Park (white, 1968; pp. 80-81). Entre autres, le gouvernement de I'Ontario a instauré
des mesures destinées a favoriser I'expansion de logement social et coopératif; une loi sur
I'équité salariale pour s'assurer que les femmes, les minorités visibles, les personnes
handicapées et les autochtones aient un accés équitable au marché du travail; le
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programme Boulot Ontario qui accordait des subventions de 10 000 $ aux entreprises qQui

embauchaient des personnes sans emploi. (Dyck, 1986 ; 358-359).

En matiére des services de garde, le gouvemement de I'Ontario a non seulement
annoncé en 1991 sa politique de conversion de garderies privées en organismes a but non
lucratif, il a également proposé des subventions pour les salaires des employés dans les
garderies a but non lucratif. Puisque la trés grande majorité des employés des garderies
sont des femmes, cette politique a eu pour objectif de bonifier leurs salaires et d'assurer

une certaine équité salariale (The Chidcare Resource and Research Unit, 1987; p. 38).

Ces dépenses relatives aux services sociaux s'inscrivaient le premier budget
d'avril 1991 dans lequel le gouvemnement a affiimé qu'il s'agissait d’'un exercice pour
stimuler 'économie et réduire la flambée du chomage. Les dépenses annoncées dans le
budget se sont traduites par un déficit 10,8 milliards $ a la fin de l'année financiére.
Ajoutons a cela le déficit qui montait a 12,4 milliards $ pour I'année 1992-1993, 12,728
miliiards $ en 1993-1994 et 10,989 milliards $§ en 1994-1985. En somme, les budgets
néo-démocrates représentaient une accumulation de prés de 50 milliards $ de déficits au

cours de ses années au pouvoir (Dyck, 1986 ; pp.355-356).

Maigré la volonté de stimuler I'économie par les dépenses publiques, le
gouvemement ontarien a privilégié un discours d'assainissement des finances publiques a
partir de 1992. A cela s'ajoutait également l'annonce du gouvemement de I'Ontario sous
le Nouveau parti démocratique, le 30 mars 1993, d'une réduction d'environ 5 p. cent des
salaires des employés des secteurs publics et parapublics, sumommé le « contrat social »,
dans le but d'effectuer des économies d'environ 2 milliards $ (Tengusy, 1967 pp. 25-26; Dyck,
1986; pp. 356). En réalité, maigré le désir d'établir un filet de sécurité social a caractére
universel dont les services de garde auraient fait partie intégrale, le gouvemnement de
I'Ontario faisait face & des contraintes politiques et fiscales et 4 de notnbreuses critiques

de la part de la communauté des affaires.
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Néanmoins, le gouvemement de I'Ontario a déclenché un processus de
consultation pour réformer les services de garde afin de garantir des services de garde de
qualité a toutes les familles dont le rapport intitulé Réforme des services de garde
d'enfants en Ontario - préparer l'avenir servirait de base. Comme c'était le cas en 1987,
le gouvemement ontarien soutenait qu'il visait a étabilir des services de garde s’appuyant
sur une conception universaliste des services de garde, c'est-a-dire de les rendre

accessibies a tous (Ministére des Services sociaux et communautaires, 1982; p.2).

Ce rapport et les consuitations ont donné lieu en 1994 a un nouvel encadrement
des services de garde qui délimitait le nouveau contexte de création de programmes et de
modification des programmes existants. Entre autres, une des nouvelles mesures a
permis aux conseils scolaires d'obtenir des permis afin d'établir des garderies au sein des
écoles. De pius, le gouvemnmement a annoncé que 8 200 places dans les services de garde
seraient subventionnées dans le cadre du programme Bouwlot Ontario. De fait, ces
subventions, compiétement financées par la province, avaient pour objet d'aider les
parents en chomage qui se cherchaient des emplois ou qui participaient a8 des
programmes de recyclage professionnel leur permettant d'accéder & des emplois (The

Childcare Resource and Resssrch Unit, 1997; p. 38).

Cependant, ia réforme qui a été amorcée en 1994 par le gouvemement ontarien
n’engendra pas le systéme de garde universel que les Néo-démocrates souhaitaient. Le
gouvemnement provincial, chanceiant sous la récession et talonné par la communauté des
affaires qui le pressait a réduire ses dépenses, n'a jamais instauré le systéme universel
des services de garde qu'il avait élaboré. En effet, les médias et plusieurs critiques n'ont
pas manqué de faire des commentaires sur les coits qu'aurait encourus une telle
expansion des services de garde. Bref, I'Ontario n'a pas eu la capacité financiére ni la
volonté politique d'établir des services de garde dans des garderies agréées et certifiées,

et ce, a toutes les familles qui en avaient besoin.
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Cependant, le gouvernement ontarien a pu, a tout le moins, inaugurer un projet
pilote en matiére d'éducation des jeunes enfants. En effet, suite a la recommandation de
la Commission royale sur 'éducation selon laquelle le gouvemement devrait établir des
programmes d'éducation pour tous les enfants de trois, quatre et cinq ans, le
gouvemement provincial a annoncé un projet pilote en 1985 d’'une joumée compiéte a
I'école pour tous les enfants de Quatre et cinQ ans (The Childcare Resource and Resesrch Unit, 1957,
p. 3). S'il n'avait pas pu établir un systéme de garde universel, la petite enfance

demeurait pour lui une priorité.

Il faut dire que le gouvemement de I'Ontario au cours des années quatre-vingt et
au début des années quatre-vingt-dix avait su relever avec brio le défi de la pauvreté
grice a ses politiques sociales. Tel que le soulignent Osberg et Xu, l'intensité de la
pauvreté en Ontario de la fin des années 1880 jusqu’en 1994 avait diminué a un niveau
sembiable a celui que I'on retrouve en Scandinavie, situation qui coincide avec la
bonification des prestations d’aide sociale et I'extension des services sociaux, notamment
les services de garde. L'intensité de la pauvreté en Ontario, qui se situait au méme
niveau que le Québec et la Colombie-Britannique en 1984, diminuait a partir de 1989.
Quoique (a récession du début des années quatre-vingt-dix ait frappé violemment
I'Ontario, la pauvreté demeurait relativement basse en Ontario comparativement aux

autres provinces (Osberg et Xu, 1988; p. 186).

Il est a noter qu'au cours de la méme période, les Libéraux fédéraux ont
également affirmé leur appui aux services de garde, notamment lors de la campagne
électorale de 1993. Le PLC s’est engagé dans sa plate-forme électorale a financer 50 000
nouvelles places en garderie réglementées a I'échelie nationale au cours de chaque
année de croissance économique de 3 p. cent ou plus, jusqu'a un plafond de 150 000
nouvelies places. S'il remportait I'élection, le PLC s'engageait & ce que le gouvemement
du Canada défraye 40 p. cent des couts, c'est-a-dire 720 millions de dollars. |l prévoyait
que les provinces et les territoires assumeraient 40 p. cent, tandis que les parents
assumeraient 20 p. cent ou selon leur capacité de payer. Ceci étant dit, le gouvernement
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du Canada sous les libéraux n'a annonce lors de son budget de 1984 qu'une attribution de
120 millions $ aux services de garde pour I'exercice de 1995-1996 et 240 millions $ pour

I'exercice de 1996-1997 (Doherty, Friendly et Oloman, 1988; p. 47).

C'est dans le contexte de compressions, notamment dans les transferts aux
provinces, pour réduire le déficit budgétaire que le gouvemement du Canada a entrepris
en octobre 1994 une réforme importante de la sécurité sociale au Canada. Dans le
document intitulé La_sécurité sociale dans le Canada de demain: Garde d'enfants et
développement de 'enfant, le gouvemement réitérait qu’au cours des mois qui suivaient ia
parution du document, il étudierait {a question des services de garde, de concert avec les
provinces. Ceftte consultation avait pour objet d'élaborer un cadre canadien pour les
services de garde d'enfants ainsi que pour les programmes de développement de I'enfant
(Développement des ressowrces humasines Canada, 199¢; p. 2). Le rapport qui découlait de cette
consultation a été publié en 1995, déclarant que la garde d'enfants représentait un
élément essentiel de la réforme de la sécurité sociale au Canada (Doherty, Friendly st Oloman,

1958; p. 48).

Ceci dit, l'offre du ministre du Développement des ressources humaines du 13
décembre 1995, qui découlait de ce rapport, ne représentait que 630 miliions de dollars
répartis sur une période de trois ans pour que les provinces et les termritoires mettent en
place un programme de services de garde a frais partagés. Seules les provinces de la
Colombie-Britannique, du Nouveau-Brunswick et de la Nouvelle-Ecosse ont manifesté un
intérét. En raison du peu d'intérét, le fédéral a retiré son offre en février 1996. Bref,
méme si le gouvemement canadien privilégiait un discours de l'importance d'un systéme
de services de garde pan-canadien, il n'avait pas eu la volonté politique de le faire,
notamment parce qu'il redoutait les critiques du Québec qui dénonceraient cette
intervention du fédéral dans une juridiction provinciale (Doherty, Friendly et Oloman, 1908; pp. SO-

51).
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Revenons toutefois aux événements en Ontario. Le désenchantement de la
population ontarienne face au Nouveau parti démocratique s'est soldé par une cuisante
défaite aux élections du mois de juin 1995. D'ailleurs, le courant de la Nouvelle droite a
balayé I'Ontario comme le reste des pays industrialisés et la rhétorique du gouvermnement
ontarien a changé du tout au tout (Raiph, 1967, p. 13). En effet, c'est en brandissant le slogan
d'une « révolution du bon sens » que le Parti progressiste-conservateur a remporté les
élections provinciales de juin 1995 (ibid, pp. 13-14). Dans sa piate-forme électorale, le Parti
progressiste-conservateur a proposé de juguler de fagon systématique le déficit du
gouvemement ontarien et a promis, entre autres, des réductions dans les taux
d'imposition. Autrement dit, le Parti conservateur proposait clairement une stratégie d'un

rétrécissement de I'Etat.

Dés le mois de juillet 1995, soit un mois aprés son élection, le gouvemement de
I'Ontario a annoncé des changements importants en matiére des services de garde, des
changements qui s'inscrivaient dans une foulée d’annonces de compressions des services
sociaux, notamment une réduction de 21,6 % aux prestations d’'aide sociale. Le ministre
des Services sociaux et communautaires, David Tsubouchi, a révélé des mesures “fo give
a clear signal that we are going fo level the playing field and weicome the private sector
back into the child care business” (Ministére des services sociaux et communautaires, 21 juitlet 1985, p. 2).
D’entrée de jeu, le gouvemement de I'Ontario a éliminé le programme de conversion des
garderies a but lucratif en garderies sans but lucratif introduit sous le gouvemement néo-
démocrate, soutenant que maigré les sommes importantes attribuées aux services de
garde, le nombre de places n'avait pas augmenté. De plus, le gouvemement a retiré le
réglement selon lequel les municipalités ne pouvaient financer des places dans des
services de garde & but commercial. A cela s'ajoutaient également des compressions de
20% dans les subventions allouées au programme Boulot Ontario (JobsOntario), dont la
charge serait dorénavant assumée par les municipalités. Ces subsides comprenaient du
financement pour des places dans des services de garde qui étaient auparavant financées

entiérement par la province. Par ailleurs, le financement accordé au personnel comme
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remplacement de salaire égal pour travail égal a été restreint et les subventions pour la
création et la rénovation de garderies ont été abolies (Ministire des services socisux et
communautaires, juillet 1985 ; The Chidcare Resource and Resesrch Unit, 1987; p. 38). L'objectif de cet
exercice de restructuration, comme le soulignait a I'époque le Ministre des Services
sociaux et communautaires, était celui de “reduce spending, [and] maintain services for
Ontanans who need them”. En ce sens, le but de l'intervention étatique était d'assurer des
services non plus a tous les jeunes enfants mais seulement aux familles a faible revenu

qui ne pouvaient se les permettre financiérement.

Puis, lors d'un exercice financier le 29 novemnbre 1985, le gouvernement a mis fin
au programme Boulot Ontano dans le cadre d'importantes réductions des dépenses dans
le budget de ses partenaires socio-communautaires et municipaux. Selon le
gouvemement ontarien, il s'agissait d'un exercice dans le but de mettre fin aux
« dépenses excessives ». D'ailleurs, il a justifié I'élimination de ce programme par les
critiques du Vérificateur général de I'Ontario selon lesquelies le programme de Boulot
Ontario avait été mal congu, que ces objectifs n’'étaient pas clairs et que les exigences en
matiére de supervision et de controle étaient « inadéquates » (Ministére des Finances, 1985; p. 44,

48).

La nouvelle vision du gouvernement selon laquelle les subventions accordées aux
services de garde ne devaient desservir que les familles a faible revenu est d'ailleurs
claire dans le rapport Amélioration des services de garde d'enfants en Ontario, publié en
1996 a lissue d'une consuitation & I'échelle provinciale. Dans ce document, le
gouvemement de I'Ontario a souligné son désir de restructurer son systéme de services
de garde afin de pouvoir foumnir aux Ontarien(ne)s des services plus « efficaces » axés sur
les personnes les plus nécessiteuses. La Ministre des Services sociaux et
communautaires a proposé, entre autres de réduire la subvention salariale au personnel
dans les garderies a but non lucratif et dans les centres de ressources, de faire partager
les fonds pour de nouvelles garderies a part égale entre le secteur privé et le secteur a but

non lucratif; de dihinuer le ratio du personnel/nombre d'enfants d'age préscolaire de 1:8 a
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1:10 et d'établir des tickets modérateurs pour les centres de ressources (Ministire des services

sociaux et communautaires, 1986).

Cette restructuration par le gouvemement se reflétait dans sa décision de
reconfigurer les responsabilités entre le gouvemement de I'Ontario et ses municipalités.
Ces annonces, étalées du 13 au 17 janvier 1997, impliquaient divers ministéres, ce qui
leur a prévalu le nom de Méga-semaine. Lors de ces annonces, le gouvernement de
I'Ontario indiquait qu'il dévoluerait la responsabilité de licenciement des services de garde

aux municipalités.

Maigré ces bouleversements dans les politiques sociales de I'Ontario au cours des
années quatre-vingt-dix, on remarque que le nombre de places dans les garderies
réglementées par le gouvemement continuait d’augmenter gradueliement, comme cela

avait été le cas au cours des années quatre-vingt.

Tableau 7 : Capacité dans les garderies réglementées, 1987-19983

A partir du mois de décembre : Nombre de places dans les garderies
Réglementies

1987 90 549

1988 94 850

1989 106 472

1990 109 832

1991 115 521

1992 121 815

1993 124 514

1994 127 264

1995 132 254

1996 137 934

1997 143 021

1998 148 325

Comme on le constate dans le tableau 7, ie nombre de places en garderies
régiementées n'a pas diminué au cours des années quatre-vingt et quatre-vingt-dix, méme
au cours de la période de bouleversements des programmes sociaux a partir de 1995.

De fait, si I'on s'attarde aux données sur les fonds alloués aux services de garde en

3 Nous remercions le Ministére des services sociaux et communautaires pour ces données.
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Ontario, on constate que les dépenses en matiére de services de garde d'enfants avaient

augmenté gradueliement depuis les années quatre-vingt.

Tableau 8 : Détail des dépenses pour ce qui est des services de garde

d’enfants (1980-1981 & 1997-1998)*

Annde Fonds alloués aux | Autres dépenses
garderies et aux services
de garde

1980-1981 50 489 145 -

1981-1982 60 139 012 -

1982-1983 73 927 642 -

1983-1984 81 011 722 -

1984-1985 87 367 299 -

1985-1986 105 532 349 -

1986-1987 133 928 874 -

1987-1988 173 596 079 -

1988-1989 255 227 154 -

1989-1990 291 985 421 -

1990-1991 350 336 550 -

1991-1992 417 645 604 -

1992-1993 432923 116 981 877 (dans le cadre de

_ Boulot Ontario)
1993-1994 450 520 371 56 286 520 (dans le cadre
. de Boulot Ontario)

1994-1995 461 499 754 81 984 947 (dans le cadre
de Boulot Ontario)
40 102 058 (transferts pour
des services de garde)

1995-1996 531 421 205 1 834 (dans le cadre de
Boulot Ontario)
5 800 866 (transferts pour
des services de garde)

1996-1997 528 123 493 -

1997-1998 549 737 672 -

Le tableau 8 nécessite queilques explications : d'entrée de jeu, les fonds sont
alloués aux « garderies » jusqu'en 1986-1997 mais sont par la suite attribués aux
« services de garde & lenfance » aprés cette date. Cette sémantique dénote un
changement important, a savoir que ce ne sont pas seulement les garderies qui sont
dorénavant financées par le gouvemnement de I'Ontario, mais divers services, notamment

les centres de ressources communautaires, les services de garde dans les milieux

4 Ces données proviennent des Comptes publics de I'Ontario, soit le volume 1 : Etats
Financiers, Annexes aux Etats Financiers, é:s divers, Etats des Ministéres depuis 1980-
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familiaux, etc. Soulignons que méme si les fonds destinés aux services de garde n'ont
pas diminué a partir de 1995, ce sont plutGt les sommes allouées aux services de garde

dans le cadre de Boulot Ontario qui ont été retranchées.

En mai 1998, le gouvemement de I'Ontario remplacait la Loi sur l'aide sociale
générale par la Loi sur le programme Oritario au travai. Ce programme dispensait une
aide en matiére de finances et d'emploi aux bénéficiaires qui sont tenus de participer dans
une des trois composantes, soit l'aide a 'emploi, le placement dans un emploi rémunéré
ou la participation & des travaux de service communautaire non rémunérés. Avec cette
loi, la composante de subventions de services de garde qui existaient dans le cadre du
programme Boulot Ontano n'existe plus. Par conséquent, les chefs de familles
monoparentales, a majorité des femmes, doivent s'arracher des places dans des services
de garde, ia liste d'attente atteignant jusqu’a 15 000 enfants dans le grand Toronto (Toronto
Star, 99/11720). La seule exception est e programme Expérience, powursuite et reprise des
études pour les parents (EXPRESS), qui a été établi en mars 1999 dans le but d’offrir aux
parents adolescents des places subventionnées de garde d'enfants et d'autres services

tels des cours sur le role parental et des bourses d'études postsecondaires.

Si les services de garde ne représentent plus une composante intégrale du
programme Ontario au travail, le gouvemement de I'Ontario a tout de méme accordé
depuis le budget de 1998 un Supplément de revenu de I'Ontario pour les familles
« travailleuses » a revenu faible et moyen ayant des frais de garde d'enfants. Parmi les
familles admissibles figurent également les familles travailleuses dont 'un des parents
reste a la maison pour s'occuper des enfants de moins de sept ans, et les familles dont les
parents poursuivent des études ou des cours de formation. Si I'accent est mis davantage
sur {a responsabilité des individus a s'intégrer & la société, il s'agit tout de méme d'une
reconnaissance implicite du rdle du gouvemement en tant qu'intégrateur des individus au

marché du travail.

1981, publiés par le Ministére du Trésor et de I'Economie de I'Ontario de 1980-1981 a
1991-1992, puis par le Ministére des Finances de I'Ontario depuis 1992-1993.



Si les données du gouvermnement révélent que les budgets accordées aux services
de garde ne cessent d'augmenter, notamment par des augmentations en ce qui a trait aux
crédits d'impdts aux familles a faible revenu, les subventions accordées aux services de
garde ne cessent d'absorber des compressions. Le plus récent exemple s'est produit au
mois de novembre 1999, ou le gouvemement annongait I'abolition de la formule de 1997
selon laquelle la province continuait de défrayer 80 p. cent des coits tandis que les
municipalités pouvaient calculer les subventions des parents comme parties intégrales de
20 p. cent de financement. L’abolition de cette formule représenterait un manque a

gagner d'environ 16 millions $ uniquement pour la ville de Toronto (Toronto Star. 1986/11/20).

Au printemps 1998, le gouvemement de I'Ontario a établit un comité consultatif
pour réaliser une étude sur la petite enfance qui visait, notamment, de proposer des
recommandations. Cette étude a donné lieu au rapport Inverser la véritable fuite des
cerveaux : Etude sur la petite enfance, soit le rapport McCain-Mustard qui recommandait,
entre autres, de mettre le développement des jeunes enfants aux tout premiers rangs des
priorités publiques. A bien y regarder, c'est a l'intégration des services a la petite enfance
au systéme d’éducation universel que propose le Comité consultatif (McCain et Mustard, 19889,
193-208). Le gouvemement ontarien donnait suite au rapport, indiquant qu’il appuyait la
petite enfance en continuant d’'accorder du financement aux conseils scolaires afin qu'ils

offrent des programmes de jardin d’enfants et de la matemelle.

Ce faible énoncé d’appui aux services a la petite enfant n’occulte pas le fait qu'il
n‘existe tout simplement pas suffisamment de services de garde en Ontario pour combler
la demande, surtout a I'issue du programme OrXario au travail. D'ailleurs, la firme de
consultation KPMG, embauchée par la province pour faire la vérification du programme
Ontario au travail révélait dans un rapport rendu public en septembre 1999 que la province
aurait & débourser jusqu’'a 133 millions $ de plus pour des services de garde qu'elle ne le
fait présentement, uniquement pour répondre aux besoins des personnes qui
participeraient au programme Onfario au travaid a Toronto. Ainsi, aux 15,000 noms sur
des listes d'attentes de services de garde réglementés a Toronto s'ajouteraient 21,500
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nouvelles personnes. Comme le souligne le rapport de KPMG, “If is inconceivable that the
Ontario Works program could succeed in the long term with inadequate access to child

care” (Toronto Star, 198/1Q/04).

Au niveau du gouvemement du Canada, des changements importants en
matiére de politiques sociales se sont amorcés au cours des demiéres années. Entre
autres, le gouvernement canadien a élaboré en 1998 la Prestation nationale pour enfants a
partir de juiliet 1998 pour assurer un soutien « plus unifonne » aux familles a faible revenu.
Cette mesure a été entérinée par les provinces, a I'exception du Québec. Selon ce
nouveau fond, le gouvernement du Canada a augmenté sa contribution au soutien du
revenu pour que les provinces et les temritoires réinvestissent dans des prestations et des
services compiémentaires pour I'ensembie des familles a faible revenu. Ce programme,
de toute évidence de conception résiduelle car il ne s'applique qu'aux familles a faible
revenu, représentait 850 millions par année, ce montant devant étre augmenté a 1,7
milliard $ par année pour I'an 2000. Le gouvemement du Canada a également annoncé
une augmentation du temps de congés parentaux accordés par {'assurance-chomage,
passant de 6 mois & 1 an, au moyen d'un projet de loi devant étre déposé en hiver 2000.
Malgré ces changements importants, on constate qu'il s'agit d'augmentations a des
programmes existants et non linstauration d'un systéme de services de garde universel.

Bref, la conception résiduelle persiste toujours.

Rupture ou cortinuité?

Somme toute, le gouvemmement ontarien depuis l'arrivée au pouvoir des
Conservateurs en 1995, articule de nouvelles modalités relatives aux services de garde et
aux autres services sociaux. D'une part, il ne s'agit plus de subventionner les garderies
accessibles a tous les enfants en bas 4ge comme le proposaient les gouvemements
précédents, mais plutét d'accorder des crédits d'impéts aux familles a faible revenu. Ces

nouvelles politiques représentent également une modification quant a la question du droit
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aux services sociaux en général car les familles se voient contraintes a participer au
programme Ontario au travail sans nécessairement avoir accés aux services de qualité qui
sont plus dispendieux. Ainsi, le discours du gouvemement selon lequel il vise a
promouvoir le choix des parents sonne creux : en effet, les services de garde réglementés
et sans but lucratif enregistrent de longues listes d'attentes, ce qui signifie qu'ils
correspondent au « choix » des parents. Malheureusement, I'accessibilité n'est pas au
rendez-vous. Autrement dit, la conception résiduelle des services de garde persiste,

s’endurcit méme.

Peut-on dire toutefois qu'il y aurait eu rupture dans les politiques sociales,
notamment depuis les années quatre-vingt comme le présageaient les analystes qui
annongaient une « crise » de I'Etat-providence, c'est-a-dire la fin de lintervention étatique
dans I'économie? Selon notre perspective, le développement des services de garde ne se
fait pas en rupture avec ce qui précédait, car sa métamarphose s'effectue selon une
logique fort complexe. Autrement dit, les services de garde se recomposent Sous

certaines formes reconnaissables mais en méme temps différentes.

Si l'on s'en tient aux changements survenus depuis une vingtaine d'années en
matiére des dépenses pour des services de garde, on constate qu'elles n'ont certainement
pas été réduites. Ce qui change, par contre, c'est 4 quoi et @ qui ces dépenses sont
attribuées. Jusqu'a l'élection de la coalition libérale-néodémocrate en 1985, les services
de garde évoluaient graduellement. Les dépenses étaient partagées entre le financement
a des garderies sans but lucratif et des subventions directes a des familles dans le besoin,
notamment celles qui bénéficiaient de bien-&tre social ou qui se trouvaient sous le seuil de
pauvreté. Bref, bien que les services de garde aient été subventionnés, ils ont gardé leur
caractére résiduel. Avec l'arrivée de la coalition libérale-démocrate, le gouvemement de
I'Ontario définissait désormais la question des services de garde comme un probléme
socio-économique d'envergure provinciale et souhaitait instaurer un systéme universel.
La réalité était évidemment toute autre, car le gouvernement préservait ses subventions
aux familles a faible revenu. Notons toutefois que malgré I'ammivée des entreprises privées
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dans ce domaine, le gouvemement refusait de leur accorder les subventions au méme
titre que les organismes sans-but lucratif. La volonté au cours des années quatre-vingt et
du début de la décennie suivante a été de donner une vocation universelle aux services
de garde et de vouloir les uniformiser a I'échelle de la province. Ceci dit, le gouvernement
de I'Ontario n'a jamais mis sur pied un programme universel de services de garde a

'échelle de la province.

Avec l'arrivée au pouvoir du Parti conservateur en 1995, le gouvemement de
I'Ontario a clairement proposé une stratégie de rétrécissement de I'Etat, notamment par le
biais de la dérégilementation, de la décentralisation et de la privatisation. Le
gouvemement de I'Ontario a coupé les dépenses en matiére des services de garde,
préférant augmenter les crédits d'imp6ts pour les familles nécessiteuses avec de jeunes
enfants. En plus de ces politiques a caractére résiduel, le gouvernement ontarien a
reconnu les entreprises a but lucratif qui ceuvrent dans le domaine des services de garde

en les subventionnant au méme titre que les services sans but lucratif.

Les services de garde s'inscrivent dans un systéme de politiques sociales qui font
que I'Etat-providence en Ontario, si on le compare avec d'autres pays industrialisés, se
distingue par son caractére résiduel. Ainsi, les services de garde, déja restrictifs, le
deviennent encore plus par la restructuration entamée par le gouvemement ontarien au
cours des années quatre-vingt-dix. En effet, la tendance des programmes sociaux de
nature résiduelle a ne couvrir qu'une fraction de la population, soit seulement celle dans le
besoin, apparait clairement. La période des années quatre-vingt-dix n'a donc pas été le
théatre d'une rupture de ['Etat-providence mais d'une restructuration et d'une
concrétisation des services de garde résiduels, axés vers une population précarisée.



Conclusion : la continuité de I'Etat-providence ontarien

Le présent chapitre a donné un apercu de I'évolution des services de garde en
Ontario. En effet, cette province a été le théétre de nombreux bouleversements depuis
plus d'un siécle, tant sur le plan du contexte démographico-économique que sur celui du
contexte institutionnel. Ce qui ressort cependant de cette bréve description, cest la
complexité de I'évolution des services de garde qui découle de plusieurs faits, notamment
les nombreux acteurs impliqués, les intéréts qu'ils défendent et les facteurs politiques et
économiques extemes. On constate donc que les structures de garde d'enfants en
Ontario ont évoiué dans un environnement fort complexe, ol les institutions de divers
niveaux, les idées, ainsi que les intéréts de I'Etat et des autres acteurs sociaux ont modelé
le type de structures offertes aux enfants et aux parents. Ainsi, au cours des cent
demiéres années, les grands bouleversements extemes et intemes ont provoqué des

réaménagements importants en Ontario dans les services de garde.

Comme ('a démontré ia méthode développée par Richard Simeon, {'évolution des
politiques s'explique par sa complexité, c'est-a-dire que plusieurs facteurs, notamment
l'environnement, |a répartition du pouvor, les idées environnantes, le cadre institutionnel et
le processus peuvent éclairer les enjeux politiques. En effet, on constate que les services
de garde d'enfants ont évolué lentement en Ontario entre ia fin du dix-neuviéme siécie
jusqu'aux années soixante. Le gouvemement de I'Ontario n'a pas établi un systéme de
garde comme tel mais a plutét appuyé un ensemble de modes hétéroclites. Dans le
contexte de la période d'aprés-guerre, les politiques sociales ont été édifiées alors que la
famille traditionnelle était encore valorisée. Cela étant dit, la composition des familles, les
régimes de travail et les besoins des familles se sont diversifiés a la longue. Au furet a
mesure que les femmes rentraient sur le marché du travail, les gouvemnements fédéral,
provincial et municipaux reconnaissaient qu'ils avaient un rdle a jouer en ce qui conceme

les services de garde d'enfants.



Il est & noter cependant qu'on ne peut pas dire qu'une rupture soit survenue en
Ontario en matiére des services de garde, méme au cours des années quatre-vingt et
quatre-vingt-dix, dans le contexte d'une importante récession et des réductions du
financement fédéral. La tendance dans les années quatre-vingt et au début de la
décennie suivante a été de donner une vision universelle aux services de garde. Sile
discours pronait des services de garde universels, la réalité était toute autre : en effet, la

logique dominante demeurait une approche résiduelle.

En ce qui a trait a ia fin des années quatre-vingt-dix, notons que la reconnaissance
de limportance des services de garde n'a pas pour autant diminué. L'approche a
cependant été pour le moins reconfigurée. Autrement dit, le gouvemement de I'Ontario
reconnait l'importance des services de garde, bien que la fagon de les financer et de les
octroyer se modifie dans le temps. Il serait donc faux de prétendre que le gouvemement
se désengage au niveau de la régulation des rapports économiques et sociaux. De toute
évidence, il favorise des mesures d'adaptation au marché, notamment en permettant aux
entreprises privées l'accés au domaine des services de garde et en utilisant les services
de garde pour permettre la réinsertion des assistés sociaux sur le marché du travail. Bref,

l'intervention étatique demeure importante.



CHAPITRE lll : ANALYSE SEMANTIQUE
RAPPORTS SUR LES SERVICES DE GARDE

Dans le but de vérifier si la transformation des politiques sociales témoigne d'une
rupture ou d'une restructuration, nous nous sommes premiérement attardée a I'évolution
des services de garde. Afin de vérifier davantage notre hypothése, nous proposons une
analyse du discours politique du gouvemement de I'Ontario &8 partir du milieu des années
quatre-vingt, période ou une crise de I'Etat-providence devait avoir débuté, selon les
prévisions de certains auteurs de la Nouvelle droite, de la gauche et de I'approche

écologique.

Nous avons retenu pour 'analyse du discours gouvememental les rapports publiés
par le gouvernement de I'Ontario en matiére des services de garde au cours des années
quatre-vingt et quatre-vingt-dix. Le premier rapport, publié sous le Parti libéral de I'Ontario
en 1987, s'intitule La garde d'enfants: Orientation nouvelles; le second, sous le Nouveau
Parti démocratique en 1992 est titré Réforme des services de garde d'enfants en Ontario -

préparer l'avenir; et le troisieme, sous le Parti progressiste-conservateur en 1996,
s'appelie Amélioration des services de garde d'enfants en Ontario.

Cette section de la thése portant sur des documents a pour but de dégager les
traits dominants de la transformation des politiques sociales soulignés au chapitre
précédent. En effet, le discours étatique en matiére des services de garde représente un
lieu privilégié qui illustre la vision d’'un gouvemement par rapport a8 ses politiques et sa
conception des rapports sociaux et du rapport des individus a la société et a I'Etat
modeme. Le discours qui accompagne les transformations sociales nous intéresse dans
la mesure ou il est devenu un outil de légitimité d'un systéme de valeurs. Dermiére le
discours se dissimule une vision de la société et du rdle du gouvemement qui impose ses
postulats. i est & noter que nous voulons surtout examiner si le discours gouvememental

ontarien reléve de la conception résiduelle.
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D’embiée, nous analyserons les trois rapports sous trois questions centrales
directement liées a la production d'une représentation discursive de politiques. Il s'agira
d'éplucher i) la vision de l'espace économique du gouvemnement, ii) le portrait qu'il fait de
ila gestion des affaires publiques et iii) la représentation de la communawté ontarienne et
des acteurs sociaux pour situer le contexte plus général de [lidéologie sur laquelle
s'appuient les décideurs. Bien qu'il y en aille souvent autrement dans la pratique que ce
qui est préconisé par une idéologie ou par des principes politiques, cette analyse
discursive permettra de faire apparaitre les idées qui sous-tendent I'évolution des services

de garde.

Pourquoi retenir trois indicateurs, a4 savoir la représentation de I'espace
economique, de la gestion des affaires publiques et de la société? De fait, en s'attardant a
chacun de ces indicateurs, il s'agira de vérifier I'étendue des transformations des rapports
sociaux. Nous nous interrogeons sur ces éiéments afin de saisir non seulement le réle de
I'Etat dans la société ontarienne et dans le domaine des services de garde mais le type
d'intervention qu'il privilégie. Autrement dit, ces indicateurs touchent simuitanément des
questions de finances publiques, de responsabilités assumées par les familles par rapport
a la prise en charge par I'Etat, les entreprises privées ou les organismes non-
gouvemementaux ainsi que du (dé)classement des travailleurs dans le domaine des

services de garde.

De fait, il s'agira de déterminer si le gouvernement ontarien adopte un discours
providentialiste ou un discours néo-providentialiste. On se rappelie que nous avions défini
le discours providentialiste comme véhiculant le concept de politiques universelles, c'est-
a-dire que la responsabilité des maux sociaux ne revient ni aux individus ni aux institutions
privées mais a la société, par I'entremise du gouvemement. Sous un régime de sécurité
sociale de type universel, les services sociaux sont disponibles a tous les groupes
socioéconomiques de la sSociété. Nous proposons toutefois que le discours du
gouvernement ontarien ne comrespond pas au concept d'universalisme mais piutét & un
discours néo-providentialiste.
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Selon notre hypothése, le discours du gouvemement de I'Ontario ne fait pas une
rupture compiéte avec le discours providentialiste, néanmoins, il reprend et modifie ses
grandes thématiques. Autrement dit, nous croyons qu'il n'y a pas de rupture radicale dans
le discours qui accompagne la restructuration des politiques sociales mais qu'il est
toutefois profondément modifié. Tout comme il y a des compressions importantes au
niveau de la prestation des services, on apergoit un discours qui propose des services
sociaux cibiés vers des populations précarisées, c'est-a-dire celles que I'Etat estime
comme étant incapables de débourser les frais. En ce sens, le discours néo-
providentialiste annonce une intervention étatique qui S'appuie sur un acces restreint aux

services sociaux et ou I'on souligne davantage la responsabilité individuelle.

La garde d’enfants: Orientations nouvelles (1987)

Avant d'aborder l'analyse détaillée du rapport La e d'enfants: Orientatio
nouvelles de 1987, nous rappelons que les services de garde sont devenus une priorité
politique pour le gouvernement ontarien a cette époque. D'ailleurs, dés son amivée au
pouvoir en 1985 a titre de gouvemement minoritaire avec l'appui du Nouveau Parti
démocratique, le Parti libéral de I'Ontario en avait fait un de ses chevaux de bataille, le
domaine demeurant prioritaire aussi a lissue de sa réélection comme gouvemement
majoritaire en 1987. Le Parti libéral a d'ailleurs souligné cet engagement dans le discours
du Trone du 28 avril 1987, ol il a proposé de jeter les bases d'un nouveau systéme « qui
reconnaitra que la garde d'enfants est un service public de base, et non un service d'aide
sociale » (Ministire des Services sociaux et communautsires, 1987; p. 1). La parution du rapport qui
détaillait cette nouvelle vision ne devait pas tarder. Cette méme année, le Ministére des
Services sociaux et communautaires de I'Ontario a publié un rapport intitulé La garde
d'enfants : Orientations nouvelles, dont la vision S'apparentait a celui du discours du

Trone.



Représentations de I'intervention gouvernementale
(i) Représentation de l'espace économique

On ne reléve qu'une référence dans le rapport La garde d'enfants : Orientations
nouvelles au sujet des principes économiques qui justifiaient les modifications proposées
aux services a la petite enfance, et ce, au tout début du document. D'entrée de jeu, le
gouvemement qualifiait les services de garde des enfants comme une « question
économique » car ces services, surtout lorsqu'ils sont abordables, représentent une
« nécessité » pour de nombreuses familles ontariennes, notamment depuis l'entrée
massive des femmes sur le marché du travail. Autrement dit, les auteurs du rapport
présentaient les services de garde comme une aide a I'emploi pour les familles dont les

parents travaillaient.

Si les services de garde ont été reconnus comme une nécessité économique dans
ce rapport, force est de constater la quasi-absence de références au contexte économique
de la société ontarienne. Hormmis les queiques mentions de contraintes budgétaires,
notamment a I'effet que « combler I'écart entre l'offre et la demande des services de garde
d'enfants est évidemment un défi a long terme », le rapport fait fi de I'environnement
économique mondial en s'attardant davantage sur les besoins des acteurs sociaux dans la
province de {'Ontario. Or, ce rapport fut publié au moment méme ou la rhétorique néo-
conservatrice commengcait a s'imposer, en Grande-Bretagne sous Margaret Thatcher et
aux Etats-Unis sous Ronald Reagan, ou des politiciens, politicologues et commentateurs
répétaient sur toutes les tribunes que la crise budgétaire révélait 'incapacité de I'Etat a
réconcilier son obligation d'atténuer les difficultés sociales et de soutenir I'accumulation du

capital dans ile contexte de la mondialisation des échanges économiques.



(i) Représentation de la gestion publique

Si l'initiative d'établir un systéme de services de garde sembilait jurer avec le
nouveau discours néo-libéral, les termes utilisés dans ce document, notamment que la
garde des enfants représentait une «priorité» et la meilleure option pour le
« développement, la sécurité et le bien-6tre » des enfants, témoignent du fait que le
gouvemement était conscient de I'envergure de la réforme de la garde d'enfants qu'il
proposait. Autrement dit, ie rapport énonce explicitement que le gouvemement de
I'Ontario s'engageait a transformer les services de garde d'une forrne « d'aide sociale » a
un service « public ». De fait, cet engagement annongait un changement important dans
l'orientation des services de garde, a savoir le remplacement d’'une conception résiduelle

de ce service social par une vision universaliste.

Le document indique indirectement que I'expansion du réseau ne se réaliserait
pas par l'entreprise privée, mais piutdt par le secteur a but non lucratif, puisque
« I'élargissement de ce secteur est conforme a la tendance qui reconnalt la garde d'enfants
comme service public essentiel ». |l est remarquable que cette nouvelle orientation rejetait
lidée d'une société dont le projet demeurait entiérement, et méme partieliement, influencé
par le marché, préférant privilégier la place du secteur public en partenariat avec des

organismes sans but lucratif.

Non seuiement le gouvernement de I'Ontario s'engageait-il a offrir un service
public, c'est-a-dire d'envergure universelle, mais il tenait également a élargir le concept
méme des services de garde. Aux programmes directs, soit les services de garde offerts
en milieu familial et dans les garderies, le gouvernement ajoutait également les services
de soutien pour les parents et les pourvoyeurs de services, soit les joujouthéques, les
haltes-garderies, les ateliers sur I'art d'étre parent et les services d'information. A cet
effet, la nouvelle orientation se voulait un appui aux besoins de différentes clientéles au
sein de la population, ce qui révéle en fait l'intention de I'Etat d'intervenir davantage dans

plusieurs nouveaux secteurs.
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De plus, le ministére des Services sociaux et communautaires s'engageait a
répondre aux besoins liés aux réalités historiques et culturelles de la province de I'Ontario.
Les auteurs du rapport estimaient que les services de garde devaient comespondre aux
« différences individuelles, régionales et culturelles», ce qui signifiait que «/les
communautés autochtone, francophone et ethniques » allaient recevoir « une attention
spéciale ». D'une part, on instaurait un systéme qui se voulait a I'échelle de la province;
d'autre part, ce systéme devrait étre « flexible » pour répondre aux besoins des parents et
a ceux des localités et des communautés. Les auteurs prenaient soin de recentrer la
définition du concept d'accessibilité, initialement fondée sur des services identiques a

tous, vers une politique qui refléte le concept de la communauté.

Le gouvermnement projetait comme priorité d’augmenter les salaires des employés
en garderie. On retrouve donc ici une partie essentielle d'un discours providentialiste, a
savoir |a reconnaissance des travailleurs en services de garde comme employés de I'Etat
et ce, a un niveau salarial plus élevé que dans le secteur a but non lucratif ou privé. Puis,
le gouvemnement annongait qu'il financerait davantage les couts d'immobilisations pour la
construction de nouvelles garderies a but non lucratif, ainsi que pour la rénovation de
garderies existantes, dont des locaux vacants dans les écoles. En ce sens, cette
proposition s'inscrit dans un discours providentialiste qui insiste sur le financement de
services a portée universaliste, c'est-a-dire de financer des garderies auxquelles pourront
s'inscrire tous les enfants qui en auraient besoin, pas seulement ceux des familles

démunies.

Comme ncus avons pu le voir, le gouvemement de I'Ontario identifiait divers
besoins dans le domaine de la garde d'enfants auxquels il entendait remédier. Or, dans la
demiére section du document, les auteurs expliquaient que méme si le gouvemement
était prét a4 dégager des ressources « considérables », il existait des contraintes, surtout
budgétaires. On peut donc lire que I'écart entre I'offre et la demande des services de
garde d'enfants est un « défi 8 long terme » qui doit étre relevé « dans le contexte d'une

saine gestion des deniers publics ». Ceci dit, le gouvemement réaffirmait son appui aux
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subventions pour les familles a faible revenu. Aucune trace ici d'une quelconque
référence directe a laccés universel des services tant pronés comme objectif du
gouvemement, sauf pour souligner qu'il a I'intention de substituer I'évaluation actuelle des
besoins par une évaluation du revenu afin de déterminer I'admissibilité aux subventions. i
justifiait par ailleurs cette décision par le fait qu'elie « supprime l'aspect "aide sociale” » de
Pévaluation des besoins. Par ailleurs, il devrait y avoir une plus grande uniformisation a
I'échelle de la province puisque les besoins ne seraient plus déterminés « au gré de /a
municipalité ». Cependant, cette uniformisation de I'évaluation du revenu était bien loin du

systéme « public », accessible a tous, tant proné au début du document.

(iiij) Représentation de la communauté et des acteurs sociaux

On constate que le rapport mentionne abondamment certains acteurs sociaux
dans le domaine des services de garde, notamment les familles, les enfants, le secteur a
but non lucratif, les écoles, les organismes communautaires et les différents paliers de
gouvemement. Toutefois, méme si les acteurs sociaux sont soulignés, on ne saurait trop
insister sur le fait que la sémantique du discours occulte les conflits sociaux qui se
produisent dans ie domaine des services de garde. En effet, le rapport ne mentionne pas
les entreprises a but lucratif ayant percé dans ce domaine depuis le début des années
quatre-vingt, ni les revendications de services de garde par des groupes de femmes.
Cette dépolitisation des acteurs sociaux fait en sorte que le gouvemement sembiait
prendre des décisions pragmatiques, voire bureaucratiques, & des problémes qui

sévissaient dans la société ontarienne.

Le rapport dénote également un changement de cap en ce qui a trait & la relation
entre I'Etat et les citoyens. En effet, le document énoncait clairement que le
gouvemnement de I'Ontario tenait a élargir le concept méme des services de garde pour
appuyer différents types de garde d'enfant, ce qui permettrait de répondre aux besoins des

clientéles variées au sein de la population. Dans ce discours, les besoins de certains
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groupes d'individus étaient présentés comme des catégories aux prises avec des besoins
spécifiques mais on y occulte compiétement les liens sociaux et les rapports de pouvoir
qui expliqueraient ces besoins. A ftitre d'exemple, le rapport mentionnait qu'ils serait
nécessaire d'avoir des services de garde aux horaires flexibies pour répondre aux besoins,
mais on y camouflait le phénoméne de la précarisation des emplois et des emplois a
temps partiel en raison de la restructuration de I'économie. Bref, le rapport posait la
question des besoins selon une perspective bureaucratique, dans le sens que c'est a I'Etat

de répondre a des problémes administratifs.

Or, si le ministére des Services sociaux et communautaires dépolitisait les besoins
des familles dont les parents sont sur le marché du travail, c'était également le cas pour
les besoins liés aux réalités historiques et culturelles. Tel que nous I'avons déja souligné,
les auteurs du rapport estimaient que les services de garde devraient correspondre aux
« différences individuelles, régionales et culturelles», ce qui signifie que «les
communautés auwtochtone, francophone et ethniques » recevraient « une attention
spéciale ». Dans ce traitement, le discours dénote un effacement de la définition politique
de ces acteurs sociaux. Plus précisément, le rapport n'expliquait pas les raisons qui sous-
tendent cette « atfention spéciale », ne serait-ce que pour énoncer la nécessité de
transmettre des valeurs culturelles et linguistiques a la base du développement des
communautés minoritaires au sein de la société ontarienne. Le discours de ce rapport ne
représente pas du tout I'espace politique du domaine des services de garde comme un
lieu de conflits mais plutot comme un espace pour résoudre des problémes techniques,

bureaucratiques.

En matiére des ressources humaines oeuvrant dans les services de garde de la
province, le ministére des Services sociaux et communautaires mettait I'accent non sur
l'aspect de gardiennes ou de gardiens d'enfants mais sur ‘e rile d'éducation des
travailleuses et des travailleurs dans les services de garde. En effet, les exigences en
matiére de formation étaient soulignées pour insister qu'en collaboration avec le ministére
des Colléges et Universités et avec les établissements de formation et les associations
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professionnelies, le ministére des Services sociaux et communautaires chercherait a
« remédier a la pénune actuelle de personnel qualifié pour I'enseignement des tout-petits »
mais également & « répondre aux exigences futures en matiére de main d'cauvre et de
formation pour un systeme élargi de garde d'enfants ». En outre, le gouvernement misait
sur l'augmentation des salaires et I'amélioration des avantages sociaux afin d'attirer et de
garder les travailleurs. On expliquait par ailleurs que les salaires dans ce domaine étaient

beaucoup trop bas, ayant été sous-évalués dans le passé.

Ces annonces témoignaient, de toute évidence, que le gouvemement ontarien
visait a établir un équilibre entre les augmentations salariales des travailleuses et
travailleurs en garderie, en majorité des femmes, ce qui représentait un effort d'équité
salariale, et les services de garde abordables pour les parents ontariens. |l est a souligner
toutefois que le gouvemement qualifiait le travail dans ce domaine de « sous-évalué »
sans toutefois mentionner que la question comrespondait a l'inéquité salariale pour les
femmes. Or, la sémantique du rapport présente une définition a-politique des
travailleuses en garderie, balayant compiétement la notion de conflits sociaux par rapport

a cette question.

Conclusion : rupture ou continuité?

Cette étude du rapport La garde d'enfants : Orientations nouvelles aura permis de

faire ressortir les principaux aspects du discours du gouvernement libéral de I'Ontario en
1987. L'universalisme que prinait ce rapport dénote certainement un effort de rupture
quant a la vision des services de garde dans le contexte des politiques sociales
ontariennes, c'est-a-dire la tentative de dépasser le caractére d'aide sociale qui prévalait
auparavant. Cependant, ce discours ne représente pas la fin des politiques sociales ni
méme la fin de I'Etat-providence. Au contraire, il est a tout le moins un effort pour

annoncer que les services de garde se transformeront d'une forme d'aide sociale vers un
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programme universel, bien qu'on y retrouve des références ou le gouvemement sembie se

résigner a I'idée qu'il ne pourra l'impianter, faute de ressources.

Si le gouvernement provincial 4 cette époque mettait I'accent sur un systéme
global des services de garde en favorisant le secteur a but lucratif, cela ne veut pas dire
que le discours balayait compiétement les pratiques antérieures. En réalité, le
gouvemement concédait que les places dans des garderies sans but lucratif ne
représenteraient pas 'ensemble des services de garde étant donné que la demande
dépasserait largement la capacité financiére du gouvernement. Autrement dit, maigré le
changement de cap professé par le gouvemnement, la réalité était tout autre : les services
de garde en Ontario, maigré I'expansion prévue des pourvoyeurs sans but lucratif, allait

demeurer essentiellement une forme d'aide sociale.

Réforme des services de garde d'enfants en Ontario : préparer I'avenir (1992)

Lorsque le Nouveau Parti démocratique est amrivé au pouvoir en 1990, il
envisageait déja de nombreuses réformes des services sociaux, dont les services de
garde. En effet, il avait promis dans sa plate-forme électorale des fonds pour créer 10 000
nouvelles places dans les services de garde sans but lucratif au cours de ses deux
premiéres années au pouvoir, au coit de 240 millions $. Cette promesse électorale avait
donné lieu a un rapport de consultation, Réforme des services de garde d'enfants en
Ontario : préparer l'avenir en 1992. Tout comme pour le rapport de 1987, nous
I'analyserons afin de mettre en valeur les traits dominants du discours politique privilégié
par le gouvemement de I'Ontario cinq ans aprés la parution du premier rapport. Nous
nous attarderons encore une fois sur a représentation de l'intervention gouvemementale
qui s'articule autour de trois notions, soit sur la représentation de I'espace économique, de

la gestion publique et de la communauté et des acteurs sociaux.



Représentation de Iintervention gouvernementale
(i) Représentation de I'espace économique

A la lecture du document Réforme des _services de garde d'enfants en Ontario :

préparer I'avenir, on note que le gouvemement de I'Ontario souhaitait établir un systéme
de services de garde public tout comme I'éducation et la santé. Cependant, contrairement
au rapport de 1987, on constate la I'apparition d'une sémantique directement liée a
'espace économique de I'Ontario. Les auteurs du rapport se disaient conscients que les
réformes proposées pendant une « crise » économique constituaient un défi, faisant
référence, de toute évidence, a la récession du début des années quatre-vingt-dix et a

I'explosion du déficit.

Un regard plus attentif permet également de constater qu'un glissement s'était
opéré depuis le premier rapport, & savoir que les services de garde ne représentaient plus
simplement un appui aux parents qui se trouvaient sur le marché du travail, mais
correspondaient dorénavant a un outil dlinsertion dans le marché du travail. En ce sens,
le gouvemnmement insistait sur les mesures qu'il envisageait pour « restructurer » I'économie
de I'Ontario, pour créer des emplois et pour assurer la participation des Ontariens et
Ontariennes a la formation et & un emploi rémunéré. Autrement dit, nous faisons face a
un discours ou l'on fait la promotion de linsertion sociale au moyen de linsertion
économique, c'est-a-dire par de la formation ou un emploi rémunéré. Ainsi, le rapport fait
appel a la rationalité économique pour justifier l'intervention étatique dans le domaine de

la garde d'enfance.

En dépit du fait que le discours s'articulait davantage autour de notions
économiques, le gouvernement de I'Ontario n'acceptait toujours pas le réle des entreprises
privées dans le domaine de la garde d'enfants. Bien qu'il reconnaissait l'existence des
nombreuses garderies a but lucratif, il proposait d'affecter des fonds afin de transformer
les entreprises en sociétés a but non lucratif. On voit ici un certain paradoxe, a savoir que

l'on croit entendre que le gouvemement de I'Ontario doit tenir compte de la crise
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économique, et par ce fait méme, de la gestion judicieuse des dépenses publiques.
Pourtant, a bien y regarder, le document annonce des changements importants en matiére
de services de garde qui n'ont rien & voir avec des augmentations quant au nombre de
places en garderies, mais piutét avec la transformation d'entreprises privées en

organismes sans but lucratif.

(i) Représentation de la gestion publique

Si certains aspects du discours gouvememental témoignaient de nouvelles
préoccupations par rapport a des dossiers économiques, notamment linsertion des
assistés sociaux dans des emplois rémunérés, le gouvemement ontarien réitérait
essentiellement le méme objectif qu'en 1987, & savoir I'établissement d'un véritable
systéme public des services de garde a I'échelle de la province. Selon le gouvemement
ontarien, les problémes a résoudre dans le domaine des services de garde restaient
principalement les mémes : i) la demande continuait de dépasser l'offre; ii) les frais ne
cessaient d'augmenter ; iii) de nombreux parents ne pouvaient se permettre la totalité des
frais; iv) de nombreux programmes comptaient trop sur les subventions de I'Etat, étaient
trop limités et n'étaient pas répartis équitablement; et enfin, v) les services étaient

nettement insuffisants dans certaines collectivités.

Au-dela des ressembiances, avec le rapport sous le régime libéral, le discours du
gouvemement de I'Ontario s'articulait autour des principes qui sous-tendaient la réforme,
surtout la qualité, I'abordabilité, I'accessibilité et la gestion « judicieuse ». A noter que les
trois premiers principes relévent essentiellement d'un discours providentialiste, c'est-a-dire
que les mesures de garde proposées ne sont pas pergcues comme de la charité, mais
comme une reconnaissance d'un droit social. Autrement dit, I'Etat estimait avoir un rle a
jouer dans I'éducation et le bien-étre des jeunes enfants. Le rble de soutien aux familles
fait place a la reconnaissance d'une responsabilité sociale en ce qui a trait au secteur de la

petite enfance. Maigré ces principes providentialistes, e rapport rappelait toutefois que les
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réformes qui seraient entamées dans les services de garde devraient étre
« judicieusement » gérées, notamment a cause de « 'obligation » de rendre des comptes
aux enfants, aux parents (donc 3 la clientéle) et aux « contnbuables ». Méme s'il n'est pas
question d'écarter les principes universalistes qui sous-tendaient la réforme, du méme
souffle le rapport émettait un nouveau discours ol le concept de citoyenneté citoyait des

notions de clientéle et de « contribuables ».

Tout comme en 1987, la responsabilité « pnmordiale » des services de garde ne
revenait pas a I'Etat mais aux parents. Le gouvernement acceptait de s'occuper du bien-
étre des enfants en Ontario, mais se présentait plutst comme facilitateur qui faisait la
promotion des partenariats, notamment par le biais de son financement. En ce sens, le
gouvemement ontarien ne proposait pas d'offrir des services en tant que tels, mais de
s'assurer que d'autres entités, notamment les organismes a but non lucratif, s'assuraient
de les offrir. Quoiqu'il annongait un systéme public a I'échelle de la province, ce n'était
que partiellement le cas: le financement proviendrait en partie des parents et du
gouvemement, tant provincial que municipal, tandis que les organismes communautaires

foumiraient les services.

Tout comme en 1987, ie gouvernement ontarien considérait les services offerts en
milieu & but non lucratif comme des services « publics », puisque ces organismes étaient
tenus de rendre compte de leur gestion « au public », c'est-a-dire aux utilisateurs, aux
contribuables et aux autorités gouvemementales. Toutefois, les autorités
gouvemementales n’expliquaient point pourquoi elle ne proposaient pas un systéme

« public » dont les services de garde seraient foumnis par I'Etat.

Puisque le gouvemement de I'Ontario croyait a cette époque que le secteur a but
non lucratif favoriserait des programmes de qualité, il proposait de financer directement
les garderies a but non lucratif et les services réglementés en milieu familial afin d'assurer
la « stabilité » des programmes. Comme nous l'avons indiqué au deuxiéme chapitre, le

gouvemement proposait que des fonds soient également alloués aux entreprises privées



pour qu’elles puissent se transformer en organismes sans but lucratif et ce, dans le but de
recevoir des subventions de places en garderies, du financement de base pour le
personnel, des fonds pour ['élaboration de programmes et des subventions
dimmobilisation. De toute évidence, le gouvemement entendait mousser le nombre de
garderies sans but lucratif en Ontario et réduire le nombre d'entreprises privées dans ce
domaine. Il réitérait également son engagement face a d'autres programmes reconnus
lors du rapport de 1987, 3 savoir les centres de ressources pour l'enfance et la famille. A
cet effet, non seulement le gouvemement déclarait-il ses intentions de favoriser les
organismes sans but lucratif par opposition aux entreprises privées, mais il réitérait

également son intervention dans plusieurs secteurs de [a société.

Le discours que privilégiait le gouvemement indiquait clairement qu'il avait
lintention de transformer les services de garde d'endroits ou les parents faisaient garder
leurs enfants en des institutions qui favoriseraient le développement de I'enfant.
D'ailleurs, le rapport soulignait Ia nécessité que les services de garde soient assumeés par
du personnel compétent et qualifié, d’'ou la nécessité de réviser les compétences
professionnelles. Il est intéressant de noter que le gouvemement qualifiait les
travailleuses et les travailleurs en garderie d' « éducatrices et éducateurs », mettant donc
'accent sur le fait qu'ils et elles détenaient des compétences se rapprochant de celles des
enseignants et enseignantes dans le domaine de ['éducation au niveau primaire. Si I'on
ajoute a cela son intention d'accorder des subventions pour garantir I' « équité en matiére
d'empioi », I'on peut conclure que le gouvemement indiquait tout vraisemblabiement son
intention de reclassifier les travailleuses et les travailleurs dans les services de garde en
employés du secteur parapublic. Bref, on dénote ici une suggestion d'une réforme assez

radicale des services de garde.

Force est de constater que le gouvemement de I'Ontario misait sur la participation
des individus et des groupes au processus de consultation. Non seulement I'élaboration
du document Réfo Vi ‘e en fio : ¢ 'avenir fut-
elie effectuée avec des «conseils» de « spéciglistes de la garde denfants, les

100



organismes, les parerts et tous ceux et celfles qui sintéressent 8 ce domaine », mais le
gouvernement invitait les individus et les groupes a assister au processus de consultation.
De toute évidence, ce rapport privilégiait, dans son discours a tout le moins, les notions de
participation et de consultation des diverses communautés dans la province, ainsi que des
foumisseurs et des parents. Bref, le discours du gouvemement de I'Ontario en 1992 fait
davantage de place aux acteurs sociaux dans la gestion des affaires publiques, ne serait-

ce qu'au niveau des consuitations.

(iii) Représentation de la communauté et des acteurs sociaux

Maigré le fait que les acteurs sociaux étaient au coeur du discours du
gouvemement ontarien en 1992, notamment au chapitre des consultations, on constate,
comme c'était le cas en 1987, que les rapports de force ne sont qu'effleurés a bien des

égards.

A titre d'exemple, notons que le rapport souligne que les services de garde
d'enfants sont essentiels au bien-étre des enfants, des familles et des « collectivités
francophones », cette demiére expression n'étant utilisée que dans la version frangaise®.
D'ailleurs, on reléve plusieurs endroits dans la version frangaise ou I'on a simplement
rajouté « francophone » sans expliquer la dimension politique de cette expression. On ne
retrouve qu'un passage ou le gouvermmement indique queilque peu une notion politique
reliée a la communauté francophone en Ontario : il soutient que le nombre de services de
garde d'enfants en frangais demeure limité dans plusieurs communautés, notamment en
raison de la faible concentration et de la dispersion géographique de la population
francophone et que, depuis 1990, le développement communautaire a permis d'identifier
des besoins spécifiques et de développer de nouveaux services de garde en frangais.
Seule la lettre de la ministre qui accompagnait le rapport des intervenants de la
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communauté franco-ontarienne soulignait un lien entre francophonie et politique. La
ministre des Services sociaux et communautaires a I'époque, Marion Boyd, déclarait que
« tout en appuyant les parents et la collectivité, ces services permettront de réduire les
conséquences de ['assimilation linguistique et culturelle au sein de la communauté franco-
ontarienne ». Ainsi, on a limpression que ce discours sembie varier en fonction des

clientéles.

L'effacement des rapports de pouvoir avec la communauté franco-ontarienne se
reproduit également au chapitre des autres acteurs sociaux. En effet, le gouvernement
proposait I'équité en matiére d'emploi « en tant que moyen d‘améfiorer la capacité des
programmes de répondre efficacement aux besoins de tous les enfants »5 Tout comme
c'était le cas avec le rapport de 1987, le discours du gouvemement ontarien sembie
masquer le réle politique de I'équité en matiére d'emploi, a savoir que I'équité s'appliquait
a un groupe spécifique de travailleurs, les femmes. Le rapport s'attarde piutét a un critére
de I'administration publique, soit l'efficacité des programmes. De toute évidence, cette
justification ne s'adressait pas aux femmes qui recevraient des augmentations de salaire,

mais répondait davantage aux critiques de la décision d'accorder I'équité salariale.

Les probiémes reliés aux inégalités géographiques étaient également abordés par
le ministére des Services sociaux et communautaires dans ce rapport, pour souligner que
dans certains coins de la province, les services de garde se faisaient rares. Pourtant, ce
manque a gagner ne s'inscrivait nullement dans une remise en question des inégalités qui
s'appliquaient autant aux soins en santé ou aux emplois stables et payants, pour ne citer
que queiques exemples, qu'aux services de garde. En effet, ce sont les grands centres
urbains ou I'on retrouvaient la plupart des services de garde, tandis que les régions rurales
et du Nord éprouvaient des manques criants au chapitre de nombreux services sociaux et

de santé.

S En anglais, il est écrit : "Child care is fundamental to the social well-being of chiidren,
famifies and communities.”
6Dans ie rapport, le mot fous est en italique.
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Ceci dit, notons un exemple ou les rapports de force de la société étaient
beaucoup plus marqués, soit en matiére d'un choix qui devait se faire entre les entreprises
privées et les organismes a but non lucratif. Le gouvemement indiquait clairement qu'il
favorisait les services de garde sans but lucratif, sans vraiment expliquer pourquoi le
marché ne lui inspirait pas confiance. Ceci dit, cet acte de choisir entre le privé et le
public était en soi trés politique, car il posait des balises a l'intervention de I'Etat dans

certains secteurs de la société.

Conclusion : rupture ou restructuration?

Le rapport Réforme des services de garde d'enfants en Ontario ; préparer ['avenir,

tout comme celui de 1987, proposait de transformer le systéme des services de garde d'un
programme d‘aide sociale en un service public essentiel. il est intéressant de noter qu'en
Ontario, deux rapports sur les services de garde mettaient I'accent sur l'objectif d'offrir des
services publics et non de l'aide sociale, justement au cours de la méme période ou la
« crise » de I'Etat-providence aurait di s'amorcer dans les pays industrialisés. L'analyse
des valeurs véhiculées dans le discours du gouvemement de I'Ontario en 1987 et en 1992

démontre que I'Etat visait I'universalisme des services de garde.

Toutefois, si I'on fait un rapide survol de ce rapport, on se rend compte que le
discours du gouvernement en 1992 semble parfois contradictoire. D'un c6té, on soulignait
le caractére public et universel des réformes proposées tout en insistant sur des concepts
économiques et administratifs. Ainsi, quelle que soit la réforme et peu importe le degré
d'assurance qu'un service public soit la meilleure solution, les services de garde étaient
soumis a certaines nonmes d'efficacité de la gestion des affaires publiques. Tout au long
du rapport, le discours du gouvemement semblait répondre aux critiques d'un systéeme
universel : il se pose et s'organise en fonction de la présence dans la société de plusieurs
discours concurrents, dont ceux qui proposent davantage d'interventions étatiques ou

inversement la libéralisation des forces du marché.
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En ce sens, le discours politique que l'on retrouve dans ce rapport est fort
compiexe, car il ne peut étre assimilé a une idéologie particuliére. Bien que la sociale-
démocratie se situe au cceur du document, il ne s'agit pas ici d'un discours uniquement

social-démocrate.

Si le discours ne reléve pas uniquement d'une idéologie particuliére, s'agit-il d'une
rupture ou d'une transformation des politiques sociales au chapitre des services de
gardes? Seion notre perspective, le discours du gouvemement ne se faisait pas en
rupture avec ce qui précédait, mais se recomposait sous des formes reconnaissables,
quoique différentes. Autrement dit, le gouvermnement réitérait sa vision de cing ans
auparavant quant a la mise en piace d'un systéme public et accessible a tous. Cependant,
le gouvernement de I'Ontario démontrait également qu’une transformation s’opérerait au
niveau des pratiques d'intervention en matiére des services de garde par rapport aux
annonces antérieures, notamment que l'accent serait mis sur la réinsertion des assistés
sociaux et des chomeurs au marché du travail. La transformation ne se faisait pas
nécessairement dans le sens d'un recul de I'Etat-providence. Bien au contraire, ces
modalités discursives traduisaient une vision particuliére des politiques sociales dont se
dotait la province de I'Ontario a partir des années quatre-vingt, a savoir I'espoir d'amorcer
un Etat-providence composé de services de garde publics et non de services sous forme

d'aide sociale.

Ceci dit, I'environnement économique est davantage souligné que ce n'était le cas
en 1987. Les questions d'aide a I'emploi prennent pius dimportance, tout comme celles
de l'administration efficace des services publics, comme si le gouvemement de I'Ontario
répondait aux critiques de ces politiques. L'attention a la gestion de I'aide a I'emploi est
également lindication que I'environnement économique, notamment les difficultés
éprouvées en matiére de politiques budgétaires ainsi que la récession qui sévissait dans la

Société ontarienne, ne laissaient pas le gouvemement indifférent.

104



Amélioration des services de garde d'enfants en Ontario (1996)

Le gouvernement ontarien sous le Parti progressiste conservateur s'est également
attardé aux services de garde. On retrouve d'ailleurs deux références a ce sujet dans le
programme électoral du Parti conservateur : d'une part, il affirmait vouloir appuyer les
entreprises privées qui offraient des services de garde, d’autre part, il voulait éliminer les
barriéres a la croissance économique, ce qui permettrait le plus de choix possibles aux
parents (andrew, 1997). Dans ce contexte, le gouvemement S'embarquait dans une
consultation qui aboutissait au rapport Amélioration des services de garde d'enfants en
Ontario présenté en aout 1996. C'est sur ce rapport que nous nous pencherons afin
d'évaluer le discours que privilégiait le gouvemement. Tout comme pour les rapports de
1987 et de 1992, Amélioration des services de garde d'enfants en Ontario sera étudié sous
trois thémes de justification de lintervention gouvemementale dans le domaine des
services de garde, soit la représentation de I'espace économique, la représentation de la

gestion publique ainsi que la représentation de ia communauté et des acteurs sociaux.

Justification de I'intervention gouvernementale

(i) Représentation de l'espace économique

Le gouvemement sous les Conservateurs a souvent été décrit comme des néo-
conservateurs ou des néo-libéraux (Régimbaid, 1985; Leduc Brown; 1997). On aurait pu s'attendre
a un hyper-économisme dans ce rapport, soulignant I'affirmation de la mondialisation des
échanges économiques qui nécessiterait de réduire l'intervention de I'Etat. Toutefois, on
constate que cet hyper-économisme est peu présent. Seul un paragraphe fait référence a
l'espace économique et ce, dans la partie Iil du document portant sur les défis a relever.
En effet, les auteurs du document soutenaient que « vu fa conjoncture économique dans
laquelie se trouvent les provinces et les municipalités, si on ne change pas le systéme il
finira par servir un segment de plus en plus kimité de la population...de moins en moins
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bien ». A part cette référence, les thémes de la mondialisation et de son incidence sur les

programmes sociaux ne se retrouvent pas dans ce rapport.

Par contre, si les gouvemements précédents se révélaient frileux a I'égard du
marché et des services de garde offerts par les entreprises privées dans les deux
documents de 1987 et de 1992, il en est tout autrement dans ce rapport. De fait, le
gouvemement insistait que ses décisions en matiére de financement et de politiques
« doivent appuyer le traitement équitable du secteur privé et du secteur sans but lucratif ».
Ce que l'on constate, c'est que I'Etat espérait intervenir davantage dans l'espace
économique de la province en élargissant le financement et les politiques vers les

entreprises privées.

(ii) Représentation de la gestion publique

Si le document Amélioration des services de garde d’enfants en_Ontario faisait

peu mention du contexte économique mondial, des expressions souscrivant 3 un
pragmatisme administratif sont toutefois fort nombreuses. En effet, le gouvemement
faisait amplement allusion au besoin de restructurer le systéme afin de rationaliser, de
simplifier, d'utiliser plus efficacement les ressources et de vivre selon ses moyens. Toutes
ces notions figuraient peu dans les deux rapports précédents. Il s'agit, selon ce discours,
de répondre aux besoins des individus tout en gardant la préoccupation de I'Etat
nettement au premier plan. L'Etat tenait a gérer les services de garde dans le contexte de
contraintes budgétaires et de coupures budgétaires pour se permettre de réduire les
impéts des contribuables en relevant plusieurs défis : de « viwe selon ses moyens »
puisque le gouvernement ne pourrait « tout simplement pas se permettre » d'accroitre ses
dépenses au rythme des années précédentes; de rendre le systéme plus abordable non
seulement pour les parents mais aussi pour les « contribuables »; d'éliminer tout
« obstacie » a lefficacité; d'accroitre la « souplesse » du systéme et d'offrir plus d'options

aux parents.
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il est frappant de constater que dans ce discours sur les défis, les notions de
solidarité et d'équité sont compiétement évacuées et sont remplacées par des expressions
concemant [‘efficacité. Ces expressions de la nécessité d'ancrer I'efficacité des services
publics dans un contexte budgétaire ne constituent pas de simples formules d'argot
technocratique. Elles annoncent piut6t une recomposition de I'administration des services
de garde. En effet, le rapport de 1996 renforgait ia notion de bien-étre des services de
garde dans le discours méme du gouvemnement. On y énongait clairement les restrictions
des droits sociaux universels au profit d'une intervention auprés d'une population cibie,
soit les familles a faible revenu qui ne peuvent pas se permettre de défrayer les couts.
Autrement dit, le systéme de services de garde universel et public tant proné par les
rapports précédents faisait plutét place a des services sociaux ciblés vers des familles

dans le besoin.

L'accent était également mis sur les responsabilités des individus aux dépens de
celles de I'Etat. Tout comme en 1992, le role de I'Etat était davantage celui de courtier
entre les contribuables et les organismes a but non lucratif ou a but lucratif que de
pourvoyeur de services. A titre d'exemple, le rapport indiquait que les parents ont la
responsabilité « principale » de s’occuper de leurs enfants et de décider a I'égard des
services de garde; que les politiques gouvemementales devraient « appuyer» et
« encourager » ce rdle des parents; et que la diversité des modes de services de garde qui
existaient en Ontario (organismes a but non lucratif et entreprises privées) devrait étre

maintenue afin de répondre aux besoins variés des familles.

Il est pertinent de soulever que le gouvernement ontarien en 1996 reconnaissait le
« secteur privé » et les « exploitants privés » comme un de ses partenaires, ce qui n'était
pas le cas dans les autres rapports des années quatre-vingt. Méme si des exploitants a
but lucratif opéraient des services de garde a I'époque, le gouvemement ontarien avait
clairement tranché, dans ses rapports de 1987 et 1992, en faveur du secteur sans but
lucratif. En 1996, le gouvermnement énoncait explicitement que le financement des
immobilisations pour la construction de nouvelles installations ou la rénovation
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d'installations déja existantes, autrefois accordé uniquement aux garderies sans but
lucratif, serait éliminé. En effet, le rapport indiquait que le gouvemement estimait que la
« responsabilité » devrait étre « refournée » aux secteurs privé, sans but lucratif et aux
collectivités. Au nom de « I'équité », le gouvemement annongait qu'il n'avantagerait plus
un mode de service, il le faisait en éliminant presque compiétement le financement
dimmobilisation. La particularité de ce discours, c'est que la crainte a 'égard des
entreprises disparaissait, pour étre plutét remplacée par I'acceptation de l'autorégulation
du marché. Le rile de I'Etat se limiterait a baliser les conditions générales de cette

autorégulation.

L'effacement des services publics et 'affirnation de la place des entreprises
privées cohabitaient avec une proposition du gouvemement ontarien de modifier
I'évaluation de 'admissibilité a une place subventionnée, passant d'un examen de besoins
a un examen de revenu. Le gouvemement justifiait ce changement car I'examen de
besoins, «complexe» sur le plan administratif, « empiétfai] sur la vie des gens ». Selon
cette logique, les familles qui font l'objet d'un examen de besoins le percevraient comme
une «ingérence excessive dans leur vie », puisqu'on recueillait des renseignements
détailiés sur les dépenses et les dettes familiales. En ce sens, le soutien apporté aux
familles sembiait relever d'un droit et non comme une manifestation de charité publique,
donc d'un soutien relevant de valeurs de I'Etat-providence. Ceci dit, pour rempiacer
'examen de besoins, ie gouvemement voulait établir une évaluation simplifiée fondée sur
le revenu « afin d'axer ses efforts sur les personnes qui en ont le plus besoin » et afin que
« les familles ayant des revenus pius élevés contribuent davantage que celles ayant de
faibles revenus ». Bref, l'argument d'éliminer les examens de besoin sert a justifier le
renforcement de services de garde ciblés aux familles a faibie revenu, et par conséquent,
entraine I'enracinement d'un systéme a forme d'aide sociale. En ce sens, I'Etat-

providence résiduel persiste et se durcit.
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(i) Représentation de la communawté et des acteurs sociaux

Dés le départ, on constate qu'un glissement sémantique s'était produit depuis le
rapport précédent du gouvermnement de I'Ontario. Bien que ie gouvemement conservateur
ait encore misé sur l'importance des services de garde pour les familles a faible revenu et
jugeait impératif de garantir la souplesse dans le systéme, les notions managérialistes
entrevues dans le demier rapport étaient dorénavant fortement soulignées. On parait
d’'appuyer un systéme « abordable » non seulement pour les parents tel que le
gouvemement le mentionnait en 1987 et en 1992, mais également pour les
« contnbuables ». On entrevoyait, en effet, I'apport d'un nouvel acteur social d'une
importance croissante, ce contribuable, abstrait, qui est celui qui défraie les coits du
systéme. A ne pas en douter, I'Etat était présenté comme pouvant agir mais se
soumettant a un ordre qui le dépasse, soit les besoins de ces « contribuables » qui ne

veulent que d'un systéme public bien géré.

En plus de l'mportance naissante des contribuables, on retrouve dans ce rapport
un role accru des parents dans le domaine des services de garde, ainsi que l'effacement
de I'Etat. Dans ce discours, le soutien qu'apportait I'Etat au chapitre des services de garde
était présenté comme permettant aux familles de réaliser pleinement leur potentiel. Tout
comme dans les demiers rapports, I'accent sur la famille semble la situer comme un des
aspects fondamentaux de la société. Axé partiellement sur la promotion de cette
institution traditionnelle, le discours favorisait en méme temps une politique sociale
centrée sur l'aide a 'emploi. Il s'en dégageait que le gouvemement acceptait de préter
main forte aux familles dont les parents sont sur le marché du travail, mais en favorisant

les choix de services qui leur seraient disponibles.

De pius, le gouvemement faisait abstraction des différentes minorités au sein de
la société ontarienne, a I'exception des Premiéres nations qui exploitaient des services de
garde subventionnés en partie par le gouvernement fédéral. Ainsi, les « minorités » des
autres rapports font place aux « contribuables » et aux « familles » qui sont présentés sans
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aucune attache a certaines communautés. Les disparités régionales étaient également
peu abordées dans ce rapport, a 'exception d'une phrase au chapitre des municipalités : le
rapport indiquait que le fait que les municipalités aient été libres de participer ou non a la
prestation des services de garde « a conduit 8 un important manque d'uniformité dans la
fagon dont les piaces subventionnées sont accordées d'un endroit 8 l'autre de la province
ainsi que dans l'évolution des personnes admissibles 8 ces places ». Cette référence,
soulignons-le, présente le manque a gagner dans les services de garde comme étant
uniquement rattaché aux décisions des municipalités, occultant par ce fait méme les
inégalités occasionnées par les ressources inégales, notamment les effets structurant de
I'économie mondiale sur les communautés. Autrement dit, le rapport occultait
complétement toute notion de conflits sociaux en aplatissant la société ontarienne pour
que les inégalités ressortent simpiement comme des circonstances dénuées de rapports

de pouvoir.

Enfin, notons que la proposition de subventions salariales accordées aux
travailleurs et travailleuses en garderies a l'issue du rapport de 1992 « s'‘est avéré l'une
des questions les pius difficiles et délicates » lors de la consultation. Toutefais il n'avait
jamais été explicitement annoncé que les subventions salariales seraient éliminées. On
indiquait plutét que les fonds qui servaient actuellement les subventions salariales
« devraient corinuer d'étre affectés au systéme des service de garde », c'est-a-dire
d’augmenter le nombre de places subventionnées et que les organismes sans but lucratif
et les entreprises privées recevraient « une subvertion de stabilisation des services
équitable ». L'élimination des subventions et les sacrifices que cela représentait de la part
des travailleurs, la plupart étant des femmes, étaient évoqués comme une nécessité pour
offrir plus de places subventionnées et pour financer plus équitablement les entreprises
privées comparativement aux organismes sans but lucratif. On pergoit dans ce discours
un déclassement d'une catégorie de travailleurs, en majorité des femmes, en faveur d'une

restructuration du systéme des services de garde.
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Conclusion : rupture ou restructuration?

L'analyse du rapport sur les services de garde de 1996 nous a montré que, sauf
sur les questions de l'effacement de ia sphére publique, le discours du gouvemement
refléte plutét un économisme technocrate. L'Etat se préoccupe de dispenser des services
tout en tenant compte des contraintes budgétaires. En ce sens, les expressions telles la
« souplesse », les « choix », « I'eficacité », dénotent une transformation des services de
garde dorénavant fagonnés par les demandes managérialistes du gouvemement. Ainsi,
tout en reconnaissant le droit au soutien, le gouvemnement renonce a l'idée méme d'établir

un systéme universel en faveur de services ciblés aux familles nécessiteuses.

Non seulement un systéme de garde universei s'estompe-t-il, mais on retrouve
également la valorisation des entreprises privées et la libéralisation du marché. |l s'agit ici
d’'une légitimation récente, car on se rappelle que les entreprises privées dans le domaine
des services de garde florissaient a partir des années quatre-vingt, mais que le
gouvemement ne les reconnaissait pas lors des rapports de 1987 et 1992. La valorisation
des lois du marché modifiait en ce sens l'univers des valeurs providentialistes que I'on

entrevoyait dans les rapports précédents.

Si le plus récent rapport annoncait une transformation importante sur le pian de ia
représentation de la gestion des affaires publiques et de la société ontarienne, et dans une
moindre mesure de ['espace économique, s'agit-ii d'une rupture avec les rapports
précédents? Non, car le gouvernement ne fait pas table rase des discours qui
apparaissent dans les rapports de 1987 et 1992. Méme si le projet du gouvemement est
celui de la restructuration du systéme de services de garde, le document souscrit a
l'importance de ce service social dans la vie des familles ontariennes. Le rapport se livre
au tout début a une céiébration non seulement des services de garde en tant que tels,
mais de 'expansion qu'ils ont connu au cours des récentes années. On a l'impression que
le rapport répond a certains groupes sociaux, ou a tout le mains, a des forces sociales,
pour les rassurer qu'il répondra tout de méme a leurs besoins, maigré les restructurations
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et la place plus grande accordée aux entreprises privées. Néanmoins, si l'intervention
étatique dans I'économie et les politiques demeure, elie est pour le moins modifiée en des

pratiques de ciblage de populations précarisées.

Autrement dit, le discours du gouvemement, surtout 8 partir du demier rapport,
correspond a un discours néo-providentialiste qui ne fait pas une rupture compléte avec le
discours précédent. A cet égard, le discours néo-providentialiste reprend et modifie les
grandes thématiques du discours providentialiste. Tout comme il y a une reconfiguration
importante au niveau des services, il y a également une transformation des principes
véhiculés dans les discours. Le discours néo-providentialiste témoigne du fait que I'Etat
interviendra dans les politiques sociales, mais uniquement si le plein déploiement du

marché et I'aide a la famille ne satisfont pas aux besoins fondamentaux de l'individu.

Conclusion : La restructuration des services de garde

Nous avons tenté de cemer la pratique discursive de I'Etat au chapitre des
services de garde en analysant trois rapports gouvemementaux publiés en 1987, 1992 et
1996, afin de déterminer s'il y avait rupture ou transformation au niveau des valeurs
véhiculées par I'Etat. A cet égard, on remarque que les années quatre-vingt ne
représentent pas une période ou les valeurs providentialistes sont mises de c6té puisque
les rapports en 1987 et en 1992 évoquent la nécessité d'instaurer un systéme de services
de garde et de refuser de subventionner des garderies privées. Maigré cette profession de
foi par rapport au systéme public, c'est-a-dire en finangant plus de places en garderies
sans but iucratif, le gouvernement ne proposait pas pour autant I'abolition des services de
garde offerts par I'entreprise privée ou par des individus en milieu familial. En ce sens, la
contradiction s'étale ici de ia facon la plus évidente entre, d’'une part, un providentialisme
qui chante les vertus du risque social et du réle du secteur étatique et, d’autre part, un
acquiescement, quoique impilicite, du rble de I'entreprise privée en Ontario.
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Ceci dit, on dénote une transformation assez importante dans le discours étatique,
comme en témoigne le rapport de 1996. Dans ce document, on retrouve une franche
adhésion a la place de I'entreprise privée et un retour a l'idée que les services de garde

devraient étre offerts uniquement 3 titre d’aide sociale, c'est-a-dire aux familles

nécessiteuses.

Bien qu'il s'agisse ici d'une transformation importante et certainement d'une
érosion du principe de l'universalisme, il ne s'agit pas d'une rupture compléte avec les
pratiques discursives antérieures, et ce, pour deux raisons. D'une part, les rapports de
1987 et 1992 proposaient de se détacher de toute notion d'aide sociale au chapitre des
services de garde qui était en fait, une valeur prédominante. Ainsi, le gouvernement visait
en 1996 de retoumer aux valeurs dominantes qui existaient avant les rapports de 1987 et
1992. D'autre part, le discours du gouvemement de 1996 se situe dans une certaine
continuité car on y louange premiérement les acquis dans le domaine des services de
garde jusqu'a ce jour tout en reconnaissant également explicitement le droit au soutien.
En ce sens, le discours du gouvernement ne fait pas foi d'un économisme radical ou d'un

délaissement de toute valeur quant au droit social.

Somme toute, le portrait du discours démontre que le domaine des services de
garde est fort complexe et qu'il serait imprudent de qualifier la restructuration comme
brusque et radicale. En effet, le discours néo-providentialiste du gouvemnement reprend et
modifie les grandes thématiques du discours providentialiste, soutenant que [I'Etat
interviendra dans les politiques sociales mais uniquement si le plein déploiement du

marché et l'aide de la famille ne satisfont pas les besoins fondamentaux de l'individu.

113



CONCLUSION : LA RESTRUCTURATION DE L'ETAT-PROVIDENCE: LE CAS
DES SERVICES DE GARDE EN ONTARIO

Les limites budgétaires et la croissance phénoménale des dettes encourues par les
pays industrialisés sont a l'origine du débat sur la « crise » de I'Etat-providence. La perte
de légitimité des politiques sociales, accompagnée des coits occasionnés par les services
sociaux, a entrainé une remise en question de la raison d'étre de cette forme étatique.
Bien que la critique a I'égard de I'Etat-providence se soit propagée au cours des vingt
demiéres années, le bilan n'est pas aussi clair au niveau de la pratique : on assiste a des
compressions budgétaires importantes au niveau des services sociaux, ainsi qu'a un
glissement des principes qui sous-tendent les politiques sociales, mais ces changements
ne témoignent pas d'une régression massive des institutions politiques. En effet, ce texte
a démontré qu'une « crise » de I'Etat-providence ne s'est pas produite dans le domaine
des services de garde en Ontario comme le présageaient les analystes de la Nouvelle

droite, de la gauche et de I'approche écologique.

D'entrée de jeu, nous avons mis en relief plusieurs interprétations de la « crise » de
I'Etat-providence, a savoir les positions de la Nouvelle droite, qui soulignait
lincompatibilité de I'Etat et de I'économie du marché; d'une certaine partie de la gauche,
qui soutenait que [I'Etat-providence n‘avait pas su remédier aux problémes sociaux,
économiques et politiques des sociétés modemes tout en opprimant ses citoyens en
imposant des services édifiés selon des normes technocratiques; et de certains partisans
de I'écologisme, qui annongaient la fin de pratiques contemporaines a cause de I'approche

des limites écologiques.

Cependant ces interprétations de la crise de I'Etat-providence ont été assujetties a
des critiques a partir des années soixante-dix, car des auteurs entreprirent un examen de
la rhétorique de la crise de [I'Etat-providence, afin de démontrer que les sociétés
industrialisées contemporaines demeuraient essentiellement mixtes. Autrement dit, ces

auteurs estimaient que maigré des contraintes budgétaires, le marché et I'Etat jouaient
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encore des roles importants et compiémentaires. Pour une nouvelle vague d'auteurs,
I'enjeu réel consistait plutot en la place relative du marché et de I'Etat dans nos sociétés.
En effet, ces auteurs suggéraient que la transformation des sociétés capitalistes ménerait
a une restructuration de I'Etat-providence et non a sa disparition. Malgré le discours
populaire des demiéres années, les compressions budgétaires et la réorientation des
politiques sociales, ils proposaient que les systémes de sécurité sociale ne seraient pas
complétement démanteiés, mais qu'ils seraient plutét reconfigurés. Ces auteurs
soulignaient la pérennité de I'Etat-providence maigré les transformations de la société, de

I'économie et de I'Etat.

Le premier chapitre a permis de présenter le contexte dans lequel se situe le débat
entre les auteurs qui pergoivent une crise dans les pratiques de I'Etat-providence et ceux
qui soulignent plutdt sa transformation. Méme si les sociétés industrialisées sont
réorganisées, tant sur le plan des politiques sociales que les valeurs sur lesquelles
s'appuyait I'Etat-providence, il y a une restructuration de la sphére politique plutot qu'une
crise. En ce sens, notre hypothése de recherche, soit que I'Ontario restructure ses
politiques sociales et intensifie les caractéristiques résiduelles de ses programmes
sociaux, se situe dans la perspective qui souligne la transformation et non la crise de

I'Etat-providence.

Or, I'évolution des services de garde en Ontario démontre qu'en effet, les politiques
sociales sont fort complexes, notamment en raison des nombreux acteurs impliqués, des
intéréts qu'ils défendent et des bouleversements sociaux. On constate que les structures
de garde d'enfants en Ontario ont évolué dans un environnement complexe, ou les
institutions, les idées, ainsi que les intéréts de I'Etat et d'autres acteurs sociaux ont modelé
le type de structures offertes aux enfants et aux parents. Les services de garde d'enfants
ont évolué lentement en Ontario entre la fin du dix-neuviéme siécle jusqu'aux années
soixante, ce qui a entrainé un ensemble de modes hétéroclites. L'approche du
gouvemement ontarien ne s'inspirait pas d'une idéologie dirigeante mais refiétait plut6t
'adaptation a des circonstances changeantes. Dans le contexte de la période d'aprés-
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guerre, les politiques sociales ontariennes ont été édifiées alors que la famille
traditionnelle était encore de mise. Puis, la composition des familles, les régimes de
travail et les besoins des familles se sont diversifiés a la longue. Au fur et 8 mesure que
les femmes rentraient sur le marché du travail, les gouvernements fédéral, ontarien et
municipaux reconnaissaient qu'ils avaient un role a jouer en ce qui conceme les services

de garde d'enfants.

Il est & noter cependant que I'on ne peut prétendre a une rupture en Ontario en
matiére des services de garde méme au cours des années quatre-vingt et quatre-vingt-dix,
en période d'une importante récession et de réductions du financement fédéral. En
continuité avec I'Etat-providence ontarien d'aprés guerre, un mélange unique de modes de
services de garde s'est produit, un mélange parfois ambivalent et méme contradictoire.
Ainsi, I'Ontario hérite de politiques sur les services de garde a caractére résiduel bien
quon y retrouve des éléments sociaux-démocrates méme Sous un gouvemement
Progressiste conservateur des années soixante et soixante-dix. Si I'on note davantage
d'influences sociales-démocrates au cours des années quatre-vingt et au début des
années quatre-vingt-dix comparativement aux demiéres années, il n'en reste pas moins
que I'Ontario n'a jamais pu instaurer des services de garde a conception universelle. Puis
a partir de 1995, la conception résiduelle des services de garde se durcit bien que I'Etat-
providence ontarien continue d'intervenir. Si le gouvemement de I'Ontario se retire des
subventions directes aux garderies pour les transférer aux municipalités, il augmente son

intervention par le biais de crédits d'impbts accordés aux familles a faible revenu.

La conception résiduelle a toujours existé en Ontario et se fait de plus en plus
présente dans les politiques des services de garde a partir de 1995. Nous avons voulu
illustrer ce fait en cemant la pratique discursive de I'Etat au chapitre des services de
garde. Pour ce faire, nous avons analysé trois rapports gouvemementaux publiés en
1987, 1992 et 1996 afin de déterminer s'il y avait rupture ou transformation au niveau des
valeurs véhiculées par I'Etat. A cet égard, on remarque que les années quatre-vingt ne
représentent pas une période ou les valeurs providentielles sont mises de cbté en raison
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de la crise budgétaire, puisque les rapports en 1987 et en 1992 évoquent la nécessité
d'instaurer un systéme de services de garde et de refuser de subventionner des garderies
privées. Ceci dit, jamais le gouvemnement sous le parti libéral et sous le parti néo-
démocrate n’'a la prétention de pouvoir instaurer des services de garde publics a I'échelle
de la province, étant donné les limites budgétaires auxquelies il doit faire face. A noter
également que maigré les subventions accordées a des garderies sans but lucratif, le
gouvemement maintenait sa priorité de défrayer les services de garde pour les familles a
faible et moyen revenu. Bref, le caractére résiduel des services de garde demeure,

maigré I'espoir du gouvemement d'instaurer un systéme universel.

Puis, a partir de l'arrivée au pouvoir des Progressistes conservateurs en 1995, on
dénote une initiative pour subordonner les politiques sociales aux impératifs de la
production et de la compétitivité. De fait, dans le rapport de 1996, on retrouve une
franche adhésion a la place de I'entreprise privée et un retour a I'idée que les services de
garde devraient étre subventionnés par le gouvernement uniquement a titre d'aide sociale,
cest-a-dire aux familles a faible revenu. Bien que le gouvemement annongait son
intention de maintenir des services de garde a caractére résiduel, il ne s'agit pas d'une
rupture avec des pratiques antérieures mais un renforcement du caractére résiduel et
hétéroclite des services de garde - tout en reprenant a son compte l'idée de I'importance
de ces services sociaux, présente dans le discours dit providentialiste des années
précédentes. Autrement dit, le gouvemement depuis 1995 véhicule un discours néo-
providentialiste qui reprend les grandes thématiques du discours providentialiste mais en
modifiant ses problématiques.

En tenant compte du contenu des nouvelles politiques sociales et du discours
étatique qui I'accompagne, on constate que les divers partis politiques intégrent, a leur
maniére, des éléments de continuité de I'Etat-providence d'aprés-guerre. Autrement dit, la
reconfiguration des politiques sociales, et par le fait méme, du discours qui 'accompagne,
ne représente pas la disparition de [I'Etat-providence en Ontario. Toutefois, la
métamorphose des services de garde s'effectue par une logique fort complexe. Ces
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services sociaux se recomposent, conservant des éléments reconnaissables et ajoutant

des principes différents. Tout compte fait, la régulation étatique demeure importante.

Somme toute, ce texte permet de conclure que I'Etat-providence en Ontario existe
toujours, bien qu'il continue d'étre transformé et démontre que notre hypothése est fondée.
Il faut toutefois mettre en garde que toute lecture globalisante qui étendrait la portée de
notre hypothése a I'ensemble des politiques sociales en Ontario, de celles du Canada et
des pays occidentaux. Une telle lecture globalisante serait précipitée. [l faudrait attendre
l'analyse d'autres corpus avant de conclure que I'on n'assiste pas a une rupture mais plutét
a une restructuration des politiques sociales dans d’autres provinces canadiennes ou dans
d'autres pays occidentaux. En effet, il serait fort intéressant d'appliquer la méme
méthode, soit I'évolution des services des services de garde et I'analyse des discours, au
Québec puisque c'est une province environ de la méme taille mais qui aurait connu des
gouvemements sociaux-démocrates sous le Parti Québécois. Une synthése a P'échelle
canadienne permettrait également d'analyser le role des gouvemements fédéral,

provinciauxfterritoriaux et municipaux dans le domaine des services de garde.

Cette thése n'a évidemment pas la prétention d'épuiser le vaste sujet de la
transformation de I'intervention étatique, mais seulement d'indiquer que c'est a une autre
analyser que celle d'une crise qui doit étre considérée. Il reste que le portrait d'ensembile
des politiques sur les services de garde en Ontario depuis le dix-neuviéeme siécle

témoigne d'une continuité. maligré I'affermissement de la conception résiduelle.
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