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RESUME

« VERS UNE INSTITUTIONNALISATION
DU DROIT DE L’AIDE ET DE L’ACTION SOCIALES AU LIBAN
A LA LUMIERE DE L’EXPERIENCE FRANCAISE »

MOTS-CLES : aide sociale, action sociale, institutionnalisation, décentralisation, famille,

enfance, personnes agées, personnes handicapées, santé, exclusion sociale.

L’exclusion sociale est aujourd’hui I'une des questions sociales majeures de nos
sociétés, qu’elles soient développées ou en voie de développement.

En France, le régime de I’aide et de I’action sociales a connu, au fil des temps, une
évolution importante, aux niveaux juridique, administrative et financiére, au terme de laquelle
Cce pays a pu assurer a toutes les personnes en situation d’exclusion une aide sociale destinée a
répondre a leurs besoins primordiaux, et une action sociale visant a leur permettre d’améliorer
ladite situation.

Au Liban, I’aide et I’action sociales, réglementées par quelques textes éparpillés,
demeurent jusqu’ici en grande partie I’ceuvre des associations caritatives et institutions
religieuses, en 1’absence de plan social adopté par I’Etat dans ce domaine.

La présentation de I’expérience francaise, tres riche en la matiére, permet d’offrir de
nouvelles perspectives en vue de la mise en place au Liban d’un régime socio-juridique d’aides
et d’actions en faveur notamment de la famille, de ’enfance, des personnes handicapees, des
personnes agées dépendantes et d’autres.

Grace a I’institutionnalisation d’un droit de 1’aide et de 1’action sociales, le Liban
pourrait ainsi évoluer vers un « Etat social », ¢’est-a-dire un Etat qui reconnait et garantit des

droits sociaux a chacun et a tous.
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ABSTRACT

«TOWARDS AN INSTITUTIONALIZATION
OF THE LAW OF SOCIAL ASSISTANCE AND ACTION IN LEBANON
IN THE LIGHT OF THE FRENCH EXPERIENCE »

KEYWORDS: social assistance, social action, institutionalization, decentralization, family,

childhood, elderly, disabled, health, social exclusion.

Social exclusion is today one of the major social issues of our societies, whether
developed or developing.

In France, the system of social assistance and social action has, over time, undergone a
significant evolution, at the juridical, administrative and financial levels, which has enabled it
to ensure to all persons in situations of exclusion, social assistance to answer their primordial
basic needs ; and social action to help them overcome the situation.

In Lebanon, aid and social action, regulated by a few scattered texts, have so far largely
been the work of charitable associations and religious institutions, in the absence of a social
plan adopted by the State in this domain.

The presentation of the French experience, very rich in the material and field, allow to
offer new perspectives for the establishment in Lebanon of a socio-juridical regime and rule of
aids and actions for the family, childhood, the disabled, dependent elderly, and others.

Through the institutionalization of a social aid and social action law, Lebanon could

evolve as a "Social State" that recognizes and guarantees social rights for everyone and for all.
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PRINCIPALES ABREVIATIONS

AAH. Allocation des adultes handicapés

A.D.F. Assemblée des departements de France
A.E.E.H. Allocation d’éducation de I’enfant handicapé
AP.A. Allocation personnalisée d’autonomie

AP.L Allocation de parent isolé

A.R.D.H. Aide au retour a domicile aprés hospitalisation
AR.S. Allocation de rentrée scolaire

A.S.E. Aide sociale de 1’enfance

AS.F. Allocation de soutien familial

AS.P.A. Allocation de solidarité aux personnes agées
C.AM. Caisse autonome des municipalités au Liban

C.D.AP.H. Commission des droits et de ’autonomie des personnes handicapées
C.D.CA. Conseil départemental de la citoyenneté et de I’autonomie

C.ED.E.F. Convention sur I’¢limination de toutes formes de discrimination a 1’égard

des femmes
C.E.D.S. Comité européen des droits sociaux
C.I.D.E. Convention internationale des droits de I’enfant
C.IL.H. Carte individuelle du handicap
C.N.AV. Caisse nationale d’assurance vieillesse
C.N.F.L. Commission nationale de la femme libanaise
C.N.P.A. Commission nationale pour les personnes agées
C.N.P.E. Conseil national de la protection de I’enfance
C.N.P.H. Commission nationale pour les personnes handicapées
C.N.S.A. Caisse nationale de solidarité pour 1’autonomie
C.N.S.S. Caisse nationale de sécurité sociale
C.P.L Code pénal libanais
C.S.S.L. Code de sécurité sociale libanais
E.P.T. Enseignement pour tous
E.P.U. Examen périodique universel
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ES.AT.
E.S.S.
I.R.F.E.D.
M.A.P.A.
M.A.P.AD.
M.A.S.
M.D.P.H.
M.S.P.
O.N.E.D.
O.N.P.E.
P.AJ.E.
P.C.H.
P.J.J.
P.M.1.
P.N.C.P.
P.N.U.D.
P.P.S.
P.S.D.
R.M.A.
R.M.I.
R.S.A.
S.AAAD.
S.ESS.AD.
S.S.ILAD.
U.N.F.P.A.
U.S.L.D.

Etablissements et services d’aide par le travail
Equipe de suivi de la scolarité

Institut de recherche et de formation éducation et développement
Maison d’accueil pour personnes agées

Maison d’accueil pour personnes agées dépendantes
Ministére des Affaires sociales libanais

Maison départementale des personnes handicapées
Ministere de la Santé publique

Observatoire national de I’enfance en danger
Observatoire national de la protection de I’enfance
Prestation d’accueil du jeune enfant

Prestation de compensation du handicap

Protection judiciaire de la jeunesse

Protection maternelle et infantile

Programme national de ciblage des familles les plus démunies
Programme des Nations unies pour le développement
Projet personnalisé de scolarisation

Prestation spécifique dépendance

Revenu minimum d’activité

Revenu minimum d’insertion

Revenu de solidarité active

Services d’aide et d’accompagnement a domicile
Services d’éducation spéciale et de soins & domicile
Services de soins infirmiers & domicile

Fonds national des Nations unies pour la population

Unités de soins de longue durée

7|



S, EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

SOMMAIRE

INTRODUCTION GENERALE ..o oot e e e e e er e ae e, 9

PREMIERE PARTIE : LA DEFAILLANCE DU DROIT DE L'AIDE ET DE
L'ACTION SOCIALES AU LIBAN A LA LUMIERE DU REGIME JURIDIQUE
FRANCAIS DE L'AIDE ET DE L'ACTION SOCIALES........cccooiie, 37

TITREI. L'INSTITUTION DU DROIT DE L'AIDE ET DE L'ACTION SOCIALES

EN FRANCE ET AU LIBAN ..o 38
Chapitre I. L’aménagement juridique de 1'aide et de I'action sociales..........c.ccceovvrveennen. 39
Chapitre 1l. L’organisation administrative du droit de 1’aide et de 1’action sociales........ 80

TITRE Il. LA SITUATION ACTUELLE DU DROIT DE L'AIDE ET DE L'ACTION
SOCIALES AU LIBAN . ....coii s 121

Chapitre I. Une assistance sociale juxtaposée a I’image de la « mosaique communautaire »

SECONDE PARTIE : LA CONSTRUCTION D’UN REGIME JURIDIQUE DE
L'AIDE ET DE L'ACTION SOCIALES AU LIBAN A LA LUMIERE DU DROIT
FRANGALS .t rb et b e nn e s 197

TITRE I. LES ACTIONS EN FAVEUR DE LA FAMILLE ET DE L’ENFANCE .. 198

Chapitre I. Les dispositions de la protection sociale en faveur de I’enfance................... 199

Chapitre Il. Les dispositions d’action sociale en faveur des familles............cccccevvennne. 243

TITRE 1l. LES ACTIONS EN FAVEUR DES PERSONNES EN PERTE OU

DEPOURVUES D’AUTONOMIE ...........cocooooiiiieieeeeeeeeeeeee e 284
Chapitre 1. Les actions en faveur des personnes Ag€eS ............ouvveeereerereresesesiesieeneens 285
Chapitre 1. Les actions en faveur des personnes handiCapées ..........ccocevererervreseennnn, 333

CONCLUSION GENERALE ..ottt sssessesenns 387

8|



S EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

INTRODUCTION GENERALE

La « patrie » est un terme chargé d’amour et de respect dans toutes les langues humaines!
En le pronongant, I’homme éprouve les mémes sentiments qu’en entendant le nom de son pére
et de sa mére. Les occidentaux, non sans raison, ont choisi le terme « patria » dérivé de « pére »
pour exprimer ce que nous appelons en langue arabe « al watan » comme si la patrie est pour
I’homme sa propre famille qui lui assure, plus qu’une protection familiale, une protection
qualifiée de « sociale »'.

La Déclaration Universelle des Droits de I’Homme du 10 décembre 1948 affirme clairement
que « la famille est I’¢lément naturel et fondamental de la société et a droit a la protection de la
société et de I’Etat »?.

Si la famille est le fondement de la société et, cette derniere, est le socle de la patrie,
I’Homme doit rester 1’objectif ultime de toute société et de toute patrie ; sa protection sociale
doit étre une affaire primordiale dans la politique de tout Etat, qu’il soit développé ou en voie
de développement, car cette protection est liée a sa dignité humaine.

Les pays développés, comme la France, ont reconnu un processus institutionnel de
protection sociale sous 1’égide de 1« Etat-providence » ou '« Etat social ». Deux grandes
logiques de protection sociale y ont été a I’ceuvre, méme si I’on a pu assister au fil du temps a
leur interpénétration : la logique assurancielle (en direction des travailleurs et de leurs ayants
droit) et la logique assistancielle (en faveur des personnes non ou mal protégées par la technique
de I’assurance). Si la logique assurancielle renvoie au droit de la sécurité sociale, la logique
assistancielle renvoie au droit de 1’aide et de 1’action sociales, reconnaissant aux personnes des
droits fondamentaux dans toutes leurs catégories et situations (enfance, famille, personnes

handicapées, personnes agées, santé, chdmage...).

Dans les pays en voie de développement, le systéme de protection sociale se limite a la
logique assurancielle. L’assistanat, dans ces pays, prend souvent la forme des actes de
bienfaisance selon la logique de la « charité privée ». La reconnaissance d’un droit de I’aide et

de I’action sociales demeure actuellement de premiére importance.

' E. Hoyek (Patriarche), « L’amour de la patrie », in Les précieux trésors, messages pastoraux du Patriarche
maronite Elias Hoyek, 1932, p. 413.
2 Art. 16 al. 3 de la DUDH.
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L’aide sociale et I’action sociale sont les deux volets de I’organisation d’un régime
assistanciel, sujet de notre étude. En quoi consistent ces deux concepts centraux? Quels sont les
rapports qu’ils entretiennent entre eux? Quelle place occupent-elles au sein du systeme de

protection sociale?

8 1. La conception de ’aide et de I’action sociales dans le systeme de protection sociale

Les concepts de 1’aide et de 1’action sociales reconnaissent une place centrale dans le
systéme de protection sociale francais (A). Par contre, ces deux concepts demeurent presque

inexistants dans le systéeme de protection sociale libanais (B).

A) Les concepts de I’aide et de I’action sociales dans le systeme de protection sociale

francais

En France, le systeme global de protection sociale est fondé sur deux socles principaux:
la sécurité sociale, d’une part, et I’aide et 1’action sociales, d’autre part. Une explicitation des
rapports entre les notions de sécurité sociale et d’aide sociale (1) ainsi qu’entre celles d’aide

sociale et d’action sociale (2) s’avére nécessaire.

1) L’explicitation des rapports entre les notions de sécurité sociale et d’aide

sociale

L’évolution du systéme de protection sociale a entrainé un enchevétrement des logiques
propres a chacune des notions : la logique assistancielle a pénétré le systéme de sécurité sociale
(@). La logique assurancielle s’est insérée dans 1’aide sociale (b). Ce qui n’a pas empéché,

cependant, le maintien de spécificités permettant d’identifier chacune des deux notions (C).
a) La logique « assistancielle » de I’aide sociale dans la sécurité sociale

La securité sociale délivre des prestations qui, régies par des organismes de gestion a
base légaux, ont pour objet « de couvrir leurs bénéficiaires contre un certain nombre de risques
de I’existence »!. Ces prestations sont basées en principe sur une contribution préalable des

bénéficiaires et sont financées par la cotisation.

! M. Borgetto, « Le droit de la protection sociale dans tous ses états : la clarification nécessaire », Dr. Soc., n° 6,
juin 2003, p. 636.

10 |



S EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

Mais, il existe des hypothéses dans lesquelles la logique contributive est écartée. M.
Borgetto considére que I’introduction de la logique d’aide sociale dans le systeme de sécurité
sociale peut se saisir a triple niveau'.

Le premier niveau est relatif au mode de financement. Depuis quelques années, il y a un recours
accru a I’'imp6t dans le but de maintenir I’équilibre financier de la sécurité sociale (CSG, CRDS,
etc.).

Le deuxieme niveau dépend de la nature des prestations accordées par la sécurité sociale. Tel
est le cas des prestations « non contributives de sécurité sociale » qui non seulement ne sont pas
la contrepartie d’une cotisation préalable mais encore sont soumises a condition de ressources.
Ce sont des « prestations d’assistance versées par les organismes de sécurité sociale »*. E.
Alfandari les a qualifiées de « formes dérogatoires d’aide sociale ». Il s’agit notamment d’un
certain nombre de « minima sociaux » qui, ne correspondant a aucune cotisation antérieure,
n’ont pour but que de garantir aux bénéficiaires un niveau minimal de revenus. Ainsi, certains
dispositifs, s’inscrivant dans le systéme de sécurité sociale, renvoient a certains mécanismes
d’aide sociale (allocation aux adultes handicapés, etc.).

Le dernier niveau pose des critéres pour accorder certaines prestations : plusieurs de celles qui
sont versées par la sécurité sociale correspondent a la fois a des cotisations non acquittées par
leurs principaux bénéficiaires et placées sous condition de ressources (complément familial,

allocation de rentrée scolaire, etc.).

Au mouvement relativement ancien ayant conduit a la pénétration de la logique
« assistancielle » de I’aide sociale dans le systéme de sécurité sociale, a répondu plus récemment
un mouvement inverse ayant conduit a la pénétration de la logique « assurancielle » de la

sécurité sociale dans le systeme d’aide sociale.
b) La logique « assurancielle » de la sécurité sociale dans I’aide sociale

L’aide sociale a pour but d’« assurer un minimum de moyens de subsistance aux
catégories les plus défavorisées »°. Elle est basée sur une logique alimentaire et ne reléve pas

d’une contribution préalable des bénéficiaires.

' M. Borgetto, « Aide et action sociales. Définitions. Principes. Orientation », JCP A, 30 juin 2014, Fasc. 218-10.
2 E. Alfandari, « Aide sociale, action sociale », Dalloz, 1974, p. 539.
3 E. Alfandari et J. Sibileau, « Aide sociale », Encyclopédie Dalloz, Dr. Soc. , T. 1, 1960, p. 195.
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Les prestations d’aide sociale peuvent étre des « prestations en nature ou monétaires
constituant une obligation mise a la charge des collectivités publiques par la loi »' et sont
financées par I’imp6t.

Cependant, les principes régissant les prestations de sécurité sociale, notamment le
principe du caractére universel de la prestation, ont parfois pénétré le droit de 1’aide sociale. Tel
est le cas de 1’aide sociale a ’enfance, 1’allocation personnalisée d’autonomie? et la prestation
de compensation en faveur des personnes handicapées. M. Borgetto considére qu’il y a « un
mouvement tendant a multiplier les prestations non contributives de solidarité nationale »*.

Mais, malgré I’interpénétration des logiques entre 1’aide sociale et la sécurité sociale, il
est possible, cependant, de repérer certaines spécificités qui permettent de bien distinguer 1’une

de I’autre.
c) La persistance d’une distinction entre 1’aide sociale et la sécurité sociale

Face a un tableau confus et mélangé, et face aux diverses mutations juridiques, M.
Borgetto met I’accent sur deux éléments marquant une différence entre aide sociale et sécurité
sociale :
1°- Le premier renvoie en quelque sorte a leur principe constitutif : les prestations d’aide sociale
sont des prestations matérielles ou monétaires, allouées sans contrepartie du bénéficiaire et liées
a la situation personnelle du bénéficiaire. Par contre, les prestations de sécurité sociale, exigeant
une contrepartie, sont basées sur une contribution préalable sous forme de cotisations.
2°- Le second renvoie & leur mode de financement : les prestations d’aide sociale sont
exclusivement financées par 1’imp6t. Quant aux prestations de sécurité sociale, elles sont en

principe financées par les contributions de I’assuré et de son employeur.

Sur le plan juridique, il est possible de différencier les prestations d’aide sociale et les
prestations de sécurité sociale en retenant deux spécificités relatives aux organes et aux
tribunaux :
1°- La premiere spécificité releve de la nature des organes chargés de gérer ou de verser la
prestation. Si celle-ci est versée par un organisme de sécurité sociale, cela n’implique pas qu’il

s’agit d’une prestation de sécurité sociale. Tel est le cas du RSA. Par contre, si la prestation est

' M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide et de ’action sociales », LGDJ, 9¢™ éd., 2015, p. 96.

2 La prestation de I’APA est universelle (attribuée sans condition de ressources), elle n’est pas une prestation d’aide
sociale mais elle est prise en charge par les départements et figure dans le Code de I’action sociale et des familles.
3 M. Borgetto, « Le droit de la protection sociale dans tous ses états ... », op.cit. p. 640.

4 M. Borgetto, « Aide et action sociales. Définitions... », op.cit., Fasc. 218-10.
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gérée par une commune, un département ou I’Etat, elle est exclue du champ de la sécurité
sociale.
2°- La seconde spécificité tient au régime contentieux de la prestation. Si le contentieux de la
prestation est confié aux juridictions spécialisées de 1’aide sociale ou au juge administratif de
droit commun (aide sociale a I’enfance, RSA), elle ne saurait constituer, sauf exception (aide
personnalisée au logement), une prestation de sécurité sociale.

Cet exposé qui établit une distinction entre I’aide sociale et la securité sociale, doit étre
complété par I’explicitation des rapports entre les notions d’aide sociale et d’action sociale afin

d’éviter toute confusion dans leur domaine d’application.

2) L’explicitation des rapports entre les notions d’aide sociale et d’action sociale

Par I’ordonnance n° 2000-1249 du 21 décembre 2000, les pouvoirs publics décident de
substituer au « Code de la famille et de I’aide sociale » réaménagé en 1956, un nouveau Code
intitulé « Code de I’action sociale et des familles ».

Deux raisons ont conduit a prendre une telle décision : « les mutations profondes
intervenues en quarante ans dans le domaine de 1’aide et de I’action sociales et la modification
de I’économie administrative de ’aide sociale avec les lois de décentralisation »!.

La doctrine frangaise a essay¢ d’établir une distinction entre I’aide et ’action sociales
(b) sans nier le « brouillage »* de cette distinction (a). Une solution a la confusion entre les deux

notions a été adoptee (c).
a) Le « brouillage » entre I’aide sociale et ’action sociale

Nous constatons, dans le titre du nouveau « Code de ’action sociale et des familles »,
que I’expression « aide sociale » n’existe plus car « le 1égislateur a effectivement gommé d’un
trait I’aide sociale de I’intitulé du nouveau Code » sans prendre en considération que 1’aide
sociale, comme I’affirme M. Borgetto, est le noyau dur des politiques sociales.

De méme, E. Aubin constate que, dans le CASF, le but de I’action sociale et médico-
sociale est le méme que celui de I’aide sociale*. Il affirme qu’il y a « un grand désordre normatif
et sémantique dans le droit de 1’aide et de I’action sociales qui semble toujours chercher, comme

le service public, sa définition malgré I’important travail doctrinal entrepris dans ce domaine »°.

' G. Dubreuil, « Le Code de I’action sociale et des familles », RDSS, n° 4, déc. 2001, p. 794.
2 E. Aubin, « Droit de I’aide et de ’action sociales », Gualino, 2011, p. 46.

3 E. Aubin, ibid.

4 E. Aubin, ibid., p. 47.

5 E. Aubin, ibid., p. 34.
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M. Borgetto retient clairement que I’aide sociale et ’action sociale « se traduisent toutes
deux par des actions ou des prestations délivrées sans contrepartie de leur bénéficiaire, 'une et
I’autre se révelent en pratique largement complémentaires : les interventions de ’action sociale
ayant le plus souvent pour objet soit de remédier aux carences des autres formes d’aide,
notamment 1’aide sociale, soit d’améliorer ou d’élargir les formes en question »'.

Mais, est-ce-que I’action sociale est une forme d’intervention globale qui inclut dans
son champ 1’aide sociale ou est-ce une forme qui est demeurée autonome et qui obéit a des

regles propres??
b) La distinction entre 1’aide sociale et I’action sociale

La doctrine frangaise a essay¢ d’établir une distinction entre 1’aide sociale et I’action
sociale afin d’éviter toute confusion en la matiére. Cette distinction s’effectue a double niveau :

la nature et le domaine d’application.
1°- Concernant la nature de 1’aide sociale et de ’action sociale :

L’aide sociale est un droit alimentaire rattaché a la notion du besoin. Le besoin, qui
correspond a une insuffisance de ressources, est considéré comme une « situation de fait »* et
« une cause nécessaire »* au droit alimentaire. Ainsi, la prestation alimentaire dont le but est
« de faire vivre son titulaire »* peut étre en nature ou en espéces et est rattachée a « la personne
méme du bénéficiaire, ce que confirment ses caractéres d’incessibilité et d’insaisissabilité »°.

L’aide sociale est un droit subjectif qui permet au bénéficiaire d’exercer son droit a
I’encontre de la puissance publique. Mais, ce droit n’est « ni absolu puisque encadré par la loi
et le reglement dans tous ses aspects, ni général puisque soumis a la prise en compte de la
situation de besoin du demandeur »’.

L’aide sociale est un droit subsidiaire qui dérive du caractére alimentaire de 1’aide
sociale : il n’intervient qu’en I’absence de ressources personnelles du bénéficiaire qui
proviennent de son activit¢ ou de ses biens, et en 1’absence du droit relatif aux régimes

d’assistance sociale notamment la sécurité sociale®.

' M. Borgetto, « Aide et action sociales. Définitions... », op.cit., Fasc. 218-10.

2 M. Borgetto, « Le droit de la protection sociale dans tous ses états ... », op.cit., p. 645.
3 E. Alfandari et F. Tourette, « Action et aide sociales », Dalloz, 5™ éd., 2011, p. 74.

4 E. Alfandari et F. Tourette, ibid., p. 75.

5 E. Alfandari et F. Tourette, ibid., p. 76.

¢ M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p.116.

7 E. Alfandari et F. Tourette, op.cit., p. 111.

8 E. Alfandari et F. Tourette, ibid., p.80 et s.
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Par contre, ’action sociale n’est pas nécessairement basée sur un droit alimentaire. La
liberté est laissée aux organismes de I’action sociale de définir les conditions de son attribution’.

L’action sociale ne peut étre considérée comme un droit subjectif. Il n’y a pas de droits
subjectifs reconnus aux individus dans cette action, mais il s’agit uniquement d’un acte de
« bonne volonté ». L’action sociale « englobe des interventions, qui n’ont avec la protection
sociale des personnes dans le besoin qu’une parenté trés lointaine »2.

L’action sociale est basée sur la liberté des prestataires qui, seuls ont la possibilité de
fixer leurs conditions d’attribution. Les organismes peuvent étre des organismes privés ou
publics. Mais, sur ce point, il s’avére indispensable de retenir le respect des principes de la

légalite et de non-discrimination par les collectivités publiques.
2°- Concernant le domaine d’application de I’aide sociale et de 1’action sociale :

L’aide sociale a ¢été considérée, pendant longtemps, comme « une institution
authentique : elle repose sur des textes précis, réunis en un Code ; elle est organisée, de facon
stricte sur le triple plan administratif, financier, contentieux»>. L’aide sociale, encadrée par les
regles du droit, impose des obligations aux collectivités publiques. Quant a I’action sociale, elle
se base sur deux domaines d’application*: d’une part, il y a ’action sociale basée sur la liberté

des intervenants et, d’autre part, I’action sociale basée sur des « contraintes légales ».

Bien que facultative, I’action sociale basée sur la liberté des intervenants, demeure
soumise a un cadre juridique minimal. Le principe constitutionnel de libre administration donne
au département et a la commune un pouvoir d’initiative en mati¢re d’action sociale. Mais, en
vertu de I’article 72 de la Constitution et du contréle de légalité, ces initiatives sont soumises a
un contrdle confié au préfet et au juge administratif afin de s’assurer de la bonne application
des reégles de compétence et de fond qui organisent 1’action sociale.

Quant a I’action sociale basée sur des « contraintes légales »°, elle se fonde sur les
caractéristiques suivantes :

L’imposition législative aux collectivités publiques d’instituer certains services comme c’est le

cas pour la protection maternelle et infantile (PMI) : méme si les prestations relévent de 1’aide

' E. Alfandari et F. Tourette, ibid., p.136.

2 D. Ceccaldi, « Aide sociale, action sociale, planification sociale », Rev. Aide sociale, 1963, p. 130.

3 P.M. Clair, « Aux frontiéres de la sécurité sociale : aide sociale et action sociale? », Dr. Soc., 1980, p. 558.

4 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cCit., p. 122.

5 Bien que ne relevant ni de ’aide sociale 1égale ni de la sécurité sociale, certaines interventions sont prévues par
la réglementation et mises a la charge des départements.
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sociale, ses services ménent aussi a une action sociale par la prévention, le suivi individuel et
I’accompagnement social.

L’imposition législative aux collectivités publiques de mener des interventions sociales de
prévention, d’insertion et de développement social .

L’imposition législative aux collectivités publiques des engagements financiers comme c’est le

cas en matiére de logement des personnes défavorisées.

La doctrine francaise, qui a essayé de montrer la complémentarité entre 1’aide sociale et

I’action sociale, sera le guide de notre travail et cela a double niveau :

A un premier niveau, I’action sociale est considérée le « moteur de 1’aide sociale »” :
comme le considérent MM. Borgetto et Lafore, 1’action sociale, selon le CASF, vient « pallier
les carences »* de I’aide sociale et I’inscrire dans une « conception élargie, préventive et
collective de I’intervention publique »*. En d’autres termes, I’action sociale requiert un
« caractére fédérateur »°. Elle comprend tous les éléments contribuant a des politiques mises en
ceuvre en faveur des populations qui en sont les bénéficiaires. En effet, il s’agit des mesures
préventives, des prestations légales d’aide sociale ainsi que des initiatives facultatives
« émanant des collectivités territoriales, des caisses de sécurité sociale et des organismes

privés »°,

A un second niveau, 1’aide sociale est considérée comme la source premiére de 1’action
sociale : puisqu’elle se base sur un acquis d’ordre institutionnel’ sur le triple plan administratif,
financier et contentieux, 1’aide sociale reste le garant « d’une cohérence administrative et surtout

d’une certaine neutralité de la politique sociale contemporaine »®.

!'L’art. L. 121-2 du CASF stipule que « dans les licux ou se manifestent des risques d’inadaptation sociale, le
département participe aux actions visant & prévenir la marginalisation et a faciliter 1’insertion ou la promotion
sociale des jeunes et des familles ».

2 D. Ceccaldi, op.cit., p. 130.

3 M. Borgetto et R. Lafore, op.cit., p.88.

4 M. Borgetto et R. Lafore, ibid.

5> G. Dubreuil, op.cit., p. 796.

¢ D. Ceccaldi, op.cit., p. 130.

7P.M. Clair, « Aux frontiéres de la sécurité sociale : aide sociale ou actions sociales? », op.cit., p. 558 et s.

8 P.M. Clair, ibid., p. 562.
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Graphique n° 1 : Le systeme de protection sociale en France

Le systeme de protection sociale en France
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Comment peut-on définir la situation actuelle du systéme de protection sociale au

Liban? Quelle place occupent 1’aide et I’action sociales dans le systeme adopté?

B) Les concepts de I’aide et de I’action sociales dans le systeme de protection sociale

libanais

La situation libanaise actuelle se résume par une absence presque totale d’une politique
sociale réfléchie et continue malgré tous les efforts établis par le ministere des Affaires sociales,
le ministére de la Santé publique et les organisations d’ordre caritative.

Dans le systeme actuel de protection sociale, ni la technique assurancielle (1) non plus
la technique assistancielle (2) ont pu remplir les données de base nécessaires a I’élaboration

d’une politique sociale.

1) Les deux régimes assuranciels du systeme de protection sociale libanais

Il s’agit des deux régimes respectivement des deux secteurs différents, a savoir le régime
de seécurité sociale relatif au secteur privé (a) et le régime des coopératives des fonctionnaires

de I’Etat relatif au secteur public (b).
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a) Le régime de sécurité sociale relatif au secteur prive

Le régime de sécurité sociale libanais, mis en place en 1963, était le premier parmi les systémes
de sécurité sociale des pays du Moyen-Orient qui octroie des prestations sociales correspondant
aux normes des pays les plus développés en tenant compte des réalités de la société libanaise.
Cependant, les événements de la guerre qui a frappé le pays de 1975 jusqu’a 1990 n’ont pas
permis une application saine et un développement convenable dudit régime.

L’article premier du Code de sécurité sociale prévoit qu’une Caisse nationale de sécurité
sociale est créée et chargée de la gestion de I’ensemble du régime de sécurité sociale et de ses
diverses branches. Le paragraphe 2 du méme article précise que « la Caisse est une institution
autonome a caractére social, régie par les dispositions du présent Code. Elle est dotée de la

personnalité morale, ainsi que de I'autonomie financiére et administrative »!.

Au vu des dispositions de cet article et de I’exposé des motifs du Code de sécurité sociale
de 1963, il résulte que la Caisse nationale de sécurité sociale est une personne morale de droit

privé chargée par I’Etat de gérer un service d’utilité publique?.

Cette spécificité de la nature juridique de la Caisse se reflete également dans son mode
de gestion. L article 64 du Code de sécurité sociale® retient que chacune des branches de la
sécurité sociale dispose de ressources financiéres propres lui permettant de couvrir ses

obligations de dépenses®.

L’article 7 du Code de sécurité sociale prévoit quatre branches qui sont définies comme
suit : « D’assurance maladie-maternité, 1’assurance accidents du travail — maladies
professionnelles, le régime des allocations familiales et scolaires et le régime de I’indemnité de

fin service »°.

U1l ne faut pas comprendre par la que la Caisse nationale est un organisme privé dans le méme sens que les
institutions privées créées par des initiatives individuelles. Elle est I’ceuvre du législateur.

? Une remarque est a retenir : « La Caisse nationale de sécurité sociale du Liban est un établissement de droit privé
et non un établissement privé. Elle est soumise au droit privé, dans le sens ou elle peut faire 1’objet d’une saisie-
exécution, mais elle difféere de 1’établissement privé par son activité qui est & but non lucratif étant chargée par
I’Etat de gérer un service a caractére social donc d’utilité publique. Tout en bénéficiant de priviléges attachés a la
reconnaissance d’utilité publique, la Caisse nationale de sécurité sociale du Liban se distingue de 1’établissement
public par le fait qu’elle ne peut pas mettre en ceuvre des prérogatives de puissance publique » ; Cf. cours de droit
social dispensé par R. Daou a la Faculté de droit de 'USEK, 2017-2018.

3 L’article 64 du CSSL stipule ce qui suit : « chacune des branches de la sécurité sociale visée a l'art. 7 du présent
Code est dotée d'autonomie financiere et dispose de ressources propres pour couvrir ses débours. Les ressources
et biens de la Caisse ne peuvent étre utilisés qu'aux fins définies par le présent Code (...) »

4 Nous signalons que les dispositions de I’article 64 du Code de sécurité sociale n’ont pas été toujours respectées
par la Caisse et I’excédent de la branche indemnité de fin de service a été parfois utilisé pour combler le déficit de
la branche assurance maladie-maternité.

5 Art. 7 du CSSL.
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Actuellement, I’assurance maladie dépend d’un systéme médico-social qui souffre

d’une déficience financiére colossale qui a atteint 1,15 milliards dollars fin 2016.

Quant a la branche des accidents de travail et des maladies professionnelles, elle n’est
toujours pas rentrée en vigueur jusqu’ici. Cependant, les affiliés au régime de sécurité sociale
restent soumis au décret-loi n° 25 du 4 mai 1943 relatif aux accidents du travail, abrogé par le
décret-loi n°136 du 16 septembre 1983, et aux dispositions du Code des obligations et des
contrats pour les maladies professionnelles. Ce décret-loi met a la charge de ’employeur une
responsabilité objective basée sur le risque en cas d’accident de travail. Aussi, ’employeur et

la société d’assurance assument-ils dans ce cas une responsabilité solidaire a I’égard du salarié.

Les allocations familiales et scolaires sont bancales puisque jusqu’ici seules les
allocations familiales sont rentrées en vigueur. Les allocations scolaires sont réglementées
d’une fagon provisoire par des décrets dans le cadre du Code du travail et sont a la charge de
I’employeur. Quant aux allocations familiales, elles sont réduites & des dépenses a efficacité

minime. Aucune autre mesure n’est prévue en faveur des familles.

Enfin, le régime d’indemnité de fin de service est un régime provisoire (Créé en 1965)
« en attendant ’instauration d’un régime 1égal d’assurance-vieillesse »'. Et selon le proverbe
«iln’y a que le provisoire qui dure », ce régime est, depuis le 1er mai 1965, toujours applicable.
Il peut étre considéré aujourd’hui comme dépassé, dans la mesure ou il ne répond pas aux
exigences sociales essentielles des retraités. En plus de la privation du retraité de bénéficier du
versement d’une pension de retraite a vie, ce dernier est privé du droit & la couverture de
I’assurance maladie a un moment ou il en a grand besoin. Une nouvelle loi n°® 27 du 10 février
2017 a été adoptée portant sur la mise en place d’un régime obligatoire d’assurance maladie
pour les assurés-retraités du secteur privé et leurs membres de famille a charge. Cette loi a
modifié ’alinéa 6 de I’article 9 du Code de sécurité sociale dans le sens de « faire béneficier les
assurés-retraités des prestations de la branche assurance maladie-maternité de la Caisse

nationale de sécurité sociale ».

U Art. 49 du CSSL.
2JO n° 8 du 16 février 2017 p.756 et 757.
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L’article 9 du Code de sécurité sociale libanais énumére en quatre catégories les
personnes assujetties a ses dispositions!. Jusqu’a aujourd’hui, la Caisse se trouve incapable de
prendre en charge tous les risques sociaux (vieillesse, maladie professionnelle) et de couvrir
tous les travailleurs (salariés saisonniers, ouvriés agricoles, travailleurs indépendants,
travailleurs de la construction, etc.) ainsi que les professions libérales, surtout qu’elle a été
initialement congue par les fondateurs pour couvrir progressivement toute la population contre
les principaux risques sociaux.

Selon les derniéres statistiques, la Caisse nationale de sécurité sociale couvre seulement

610 000 assurés, environ 35 % de la population libanaise?.

Nous ne pouvons nier que la CNSS continue d’honorer ses engagements a 1’égard de
ses assurés malgré toutes les difficultés liées notamment aux années de guerre et aux différentes
crises socio-économiques que traversent le pays depuis des décennies. Mais « cette
persévérance a entrainé des gaspillages certains dans la mesure ou les charges étaient
amplifiées, alors que les cotisations étaient marginalisées »*. Dans la gestion méme du systéme,
des déficiences sont accumulées et devenues des « handicaps structurels »*.

Le nombre des assurés a la Caisse nationale de sécurité sociale, le 29 septembre 2017,

est fixé a 620 003 libanais. Le nombre des ayants-droit est 835 244 personnes”.

! La premiere catégorie regroupe les salariés libanais (ouvriers et employés) permanents, provisoires, apprentis,
saisonniers et stagiaires, qui travaillent pour le compte d'un ou de plusieurs employeurs, libanais ou étrangers. La
deuxiéme catégorie concerne les salariés libanais qui ne sont pas attachés & un employeur déterminé et qui
travaillent dans les secteurs de la mer, des ports, des entreprises, de la construction, du chargement et du
déchargement, ainsi que les salariés libanais qui ne sont pas attachés a un employeur déterminé qu'ils que soient
la forme, la nature ou le moyen de leur gain ou de leurs rémunérations. La troisieme catégorie concerne les
membres du corps d'enseignement dans les établissements d'études supérieures prévus au Code relatif a
I'organisation de I'enseignement supérieur. La derniere catégorie regroupe les personnes libanaises travaillant pour
le compte de I'Etat, des municipalités ou de toute autre administration ou établissement public ou service autonome
y compris ceux qui traitent avec le ministére de I'Information.

2 Cf. Conférence de presse du ministre du Travail M. Kabbara, Agence nationale de I’information (NNA), 2 janv.
2018.

3 R. Melki, « La protection sociale au Liban: entre réflexe d’assistance et logique d’assurance », UNDP, p. 202,
Disponible sur : www.undp.org.lb

4 R. Melki, ibid.

5> République libanaise, Institut des Finances, avril 2018.
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relevé de

Branches Dépenses Recettes Résultats
Branche Abonnements | Intérét Paiement Allocations Dépgn_ses '
maladie- (déficit) de I’Etat administratives -533,282
maternité | 751,974 -106,177 50,400 1,187,027 42,452
696,197 1,229,479
Total du déficit cumulé de la branche maladie-maternité au 31/12/2016 1,728,853
Branche Abonnements | Intéréts Paierpent Allocations Dépt_en_ses _
des (déficit) de I’Etat administratives 39,698
allocations | 367,664 -21,371 5174 282,836 28,933
familiales
351,467 311,769
Total du déficit cumulé de la branche des allocations familiales au 31/12/2016 274,456
Branche Abonnements | Montants de | Intéréts Allocations | Dépenses
des réglement administratives 971,243
indemnités | 782,674 146,604 760,476 675,048 45,838
de fin de
service
1,692,129 720,886
Fonds cumulés de la branche des indemnités de fin de service au 31/12/2016 12,445,687
Total du déficit cuamulé jusqu’au 31/12/2016 dans les branches maladie-maternité et | 2,003,309,00
des allocations familiales milliards
L.L.

Considéré au moment de sa mise en place en 1963 comme le meilleur régime de sécurité

sociale au Moyen-Orient, le régime de sécurité sociale des salariés du secteur privé est

considéré aujourd’hui comme un régime désuet nécessitant une refonte tant au niveau de

I’¢largissement de son champ d’application qu’au niveau de 1’augmentation de ses prestations.

Qu’en est-il du régime des coopératives des fonctionnaires de 1’Etat ?

b) Le régime des coopératives des fonctionnaires de I’Etat

Dans le secteur public, plusieurs dispositifs relatifs aux diverses catégories des

fonctionnaires sont mis en place.

! Entretien avec J. Khalifé, ancien Directeur et Chef de Cabinet de la Caisse nationale de sécurité sociale au Liban,
consultant et formateur en droit du travail et de la sécurité sociale, le 23 avril 2018.
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Il s’agit de la coopérative des fonctionnaires civils et du systeme relatif aux forces de
sécurité (I’armée, les forces de sécurité interne, la sireté générale, et la sécurité de I’Etat). Les
pensions de retraite, les allocations familiales, et 1’assurance médicale sont plus ¢élevées que

celles accordées aux affiliés a la Caisse de sécurité sociale.

La derniere estimation réalisée par le ministere des Finances dénombre un total de
137576 agents publics en 2012, en ne retenant que ceux qui touchent un salaire mensuel au titre
de l'article 13 de la loi de finances, a savoir les agents titulaires et contractuels a temps plein ou
partiel de I'Administration centrale, des forces armées et de I'éducation nationale, mais en
excluant les contractuels journaliers payés a I'heure’.

Selon la Banque mondiale, la fonction publique employait, en 2012, 11,5% de la
population active libanaise. Ce total est réparti selon les proportions suivantes : 68% de forces

armees, 19% d’enseignants titulaires et 11 % de salariés de I’Administration centrale.

De tout ce qui précede, certaines remarques sont a retenir :

1°- 1l y a une inégalité distributive entre la Caisse de sécurité sociale et les différentes caisses
du personnel de la fonction publique. A titre d’exemple, les fonctionnaires publics bénéficient
d’une couverture maladie avant et apres la retraite et touchent une rente viagere de 1’ordre de
80% a 100% de leur dernier traitement avant la retraite. Par contre, les travailleurs du secteur
privé ne jouissent pas de prestations de retraite régulieres.

2°- Les programmes administratifs devraient étre ajustés aux besoins nouveaux. Il est
impossible que les décisions de la Caisse nationale de sécurité sociale continuent a étre
« totalement politisées »? car cela a des répercussions négatives au niveau de la gestion : « une
baisse de la productivité et des frais de gestion excessivement élevés »>. Pour cela, « le cadre
des vieilles traditions bureaucratiques doit étre renoué, et pour ce faire, il faut provoguer un
changement dans les mentalités, en stimulant la participation consciente et la coopeération
intelligente de I’ensemble des fonctionnaires aux programmes de réorganisation »*.

3°- L’article 12 du Code de sécurité sociale affirme clairement qu’« une loi spéciale déterminera

les conditions auxquelles le régime de la sécurité sociale ou une ou plusieurs de ses branches,

I'C. Néme, « Les fonctionnaires sont-ils privilégiés ou laissés-pour-compte ?, Le commerce du Levant, 29 mai
2014, Disponible sur : https://www.lecommercedulevant.com/article/23594-les-fonctionnaires-sont-ils-privilgis-
ou-laisss-pour-compte-/

2 R. Melki, op.cit., p. 189, Disponible sur : www.undp.org.lb

3 R. Melki, ibid.

4 R. Moles, « Aspects administratifs de la sécurité sociale : politiques, problémes, besoins et perspectives », Rev.
Int. Sec. Soc., n° 3, 1973, p. 324.
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seront applicables obligatoirement, dans la 3°™ étape, aux personnes non affiliées déja a la
Caisse, dans la 1% et 2°™ ¢étape (travailleurs non salariés, travailleurs indépendants,
employeurs, etc). Mais, jusqu’ici, cet article n’est pas appliqué. Les Libanais, ne bénéficiant
d’aucune couverture sociale (sécurité sociale ou coopératives des fonctionnaires de 1’Etat),
n’ont recours qu’a I’assurance privée. R. Nasnas affirme que « selon les estimations, toutes ces
catégories (sécurité sociale, coopératives des fonctionnaires d’Etat, assurance privée) ne
dépassent pas 55% des Libanais résidant au pays »!. Donc, 45% des Libanais étant sans aucune
protection sociale ont recours aux aides familiales et confessionnelles ou aux aides limitées des

deux ministéeres des Affaires sociales et de la Santé.

Graphique n° 2 : La couverture sociale dans le systéme de protection sociale au Liban

La couverture sociale dans le systeme de protection sociale au Liban

m sécurité sociale

= coopératives

= assurance privée

= aucune protection sociale

Quid de la logique assistancielle avec le dispositif de I’aide et de 1’action sociales?

2) Le dispositif de I’aide et I’action sociales

Au Liban, le dispositif de I’aide et de I’action sociales demeure, dans sa majorité, facultatif et
ponctuel. Les deux notions de I’aide sociale et de 1’action sociale sont confondues de par leur

nature (a) et leur domaine d’application (b).

' R. Nasnas, « Le Liban de demain, vers un développement économique et social », éd. Dar An-Nahar, 2016, p.
358.
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a) La confusion dans la nature de I’aide sociale et de I’action sociale

L’aide sociale est rattachée a la notion du besoin mais n’existe pas dans le sens d’un
droit alimentaire et ne reconnait pas aux personnes un droit subjectif a I’encontre de la puissance
publique. On ne retrouve que 1’action sociale qui dépend de la liberté des intervenants, des
organismes publics ou privés a but non lucratif sans conférer des droits subjectifs aux individus.

En I’absence d’une institutionnalisation d’un droit de 1’aide et de ’action sociales, les
notions sont confondues dans le langage libanais : 1’expression « aide sociale » est utilisée pour
désigner I’action sociale!. En d’autres termes, le sens de 1’action sociale est compris comme
étant une aide sociale. Dans cette perspective, il serait utile de mettre 1’accent sur le domaine

d’application de I’action sociale.
b) Le domaine d’application de ’action sociale

Dans sa dimension ponctuelle ou catégorielle, 1’action sociale occupe une place
importante. Ce qui manque, c’est cette dimension globale dans le sens de 1’orientation d’une

politique sociale vers une amélioration de vie.

Les différentes formes « d’aides »? se basent sur quatre piliers principaux:
1°- Les « aides » externes : ce sont celles qui proviennent des organismes internationaux de
I’ONU, des associations caritatives et des grands donateurs occidentaux.
2°- Les « aides » familiales : elles sont primordiales puisque la famille est considérée un signe
important de la « solidarité intergénérationnelle »*. Les parents assurent les frais nécessaires
pour leurs descendants, et les personnes agées bénéficient de I’aide de leurs enfants.
3°- Les « aides » communautaires et religieuses : la vie politique au Liban basée sur la structure
communautaire influence sur le social dans la mesure ou les congrégations religieuses viennent
en aide aux fideles incapables d’assurer leurs besoins sociaux.
40- Les « aides » patronales : en I’absence d’une politique étatique de couverture sociale
efficace, les employeurs ont été amenés par la loi, et par certaines conventions collectives, a

participer aux frais de santé et de scolarité de leurs employés.

' Un seul terme, en langue arabe, désigne I’aide sociale et I’action sociale « al musa’ada al ejtima’iyya » ou « al
ri’aya al ejtima’iyya »

2R. Melki, op.cit., p. 197; J.F. Verne, « Le financement de la protection sociale : une comparaison France-Liban »,
Rev. libanaise de gestion et d’économie, Vol. 2, Issue 2, 2009, p. 1-27.

3 J.F. Verne, ibid., p. 12.
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5°- Les aides du ministére de la Santé : ne bénéficiant d’aucune assurance médicale, 30% des

Libanais sont a la charge du ministére de la Santé. Le ministére gére I’admission des patients

dans les hopitaux, assure le suivi de leurs traitements et régle les obligations a leur place'.

6°- Les « aides » du ministére des Affaires sociales: le ministére des Affaires sociales établit

des projets relatifs a I’enfance, aux personnes handicapées, aux personnes agées et au bénévolat.

En collaborant avec des institutions sociales contractuelles, le ministére a assuré, en 2017, une

action sociale présentée selon le tableau n° 2 qui suit :

Tableau n° 2 : L’action sociale présentée par le ministére des Affaires sociales en 2017

Nombre de personnes dans les institutions
sociales contractuelles bénéficiant des

Co0t du financement

handicapées

aides du MAS
Enfance 37 800 enfants
Personnes | 1 214 personnes agées
agées
Personnes | 5895 personnes handicapées 66 000 000 000 L.L.

Projets élaborés par le MAS

Co0t du financement

Le projet des soins médicaux spécialisés

500 000 000 L.L.

Le projet sur la protection de la santé primaire

100 000 000 L.L.

Les besoins sur les besoins des personnes
handicapées

400 000 000 L.L.

Le projet de soutien

handicapées

aux personnes

7000 000 000 L.L.

Le programme national de ciblage des
familles les plus démunies

6 000 000 000 L.L.

Le Haut Conseil de I’enfance

700 000 000 L.L.

Le Centre de formation sociale

150 000 000 L.L.

Le programme du bénévolat

100 000 000 L.L.

Pour répondre au développement de la société, la réforme de la politique sociale, dans

sa conception contemporaine, s’impose. L’assistance publique devrait se transformer en aide

sociale comme étant une institution authentique.

' R. Nasnas, « Le Liban de demain, vers un développement ... », op.cit., p. 399.
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Nous pouvons constater que la conception de 1’aide et de 1’action sociales est en relation
directe avec les changements politiques, juridiques et économiques de la société. Elle est

I’aboutissement d’une longue histoire sociale que nous allons présenter en France et au Liban.

8 2. La présentation de I’aide et de I’action sociales en France et au Liban

Cette présentation comporte, en premier lieu, un apergu historique de 1’aide et de
I’action sociales en France et au Liban (A) avant d’aborder, dans un second lieu, un examen

sommaire dans ces deux pays (B).

A) Un apercu historique de I’aide et de ’action sociales

Historiquement, 1’idée d’« aide sociale » telle qu’on la connait aujourd’hui a commencé
a émerger en France avec la Révolution frangaise, selon laquelle 1’assistance sociale incombait
a la charge de I’Etat. Avant cette date, 1’Eglise jouait un réle primordial au niveau des ceuvres
charitables. Ce n’est qu’avec la 111°™ République que « I’assistance » parvenait peu a peu a
s’institutionnaliser. La réforme de ’aide sociale fut consacrée par le Code de 1’aide sociale et
de la famille en 1956 (1).

Quant au Liban, le concept juridique de I’aide et de 1’action sociales est toujours
embryonnaire. Certains essais de réforme ont été élaborés mais n’ont pu aboutir a la
consecration juridique dudit concept en raison des circonstances politiques et économiques que

traverse le pays depuis des décennies (2).

1) L’évolution de I’aide et de I’action sociales en France : une reconnaissance

constitutionnelle et juridique

En France, le passage de « I’assistance » a I’institutionnalisation de « 1’aide sociale »

s’est effectué a travers les siecles.
a) L’assistance du Moyen Age a la 11®™ République

Au Moyen Age, le christianisme a joué un réle primordial. Durant les moments les plus
difficiles (misére, épidémies), I’Eglise a contribué a des ceuvres de charité. Elle disposait d’un
personnel nombreux et dévoué, de la possession des sommes d’argent nécessaires, et
d’excellentes méthodes de travail. Ces trois ¢léments lui ont permis de développer 1’idée de la

charité. Elle organisa une assistance collective basée, d’une part, sur des fondations
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hospitalieres pour les infirmes, les vieillards invalides et les orphelins ; et, d’autre part, sur des
distributions d’aumoénes notamment des aides en nature organisées dans les monasteéres. Mais,

ces aides n’étaient que subsidiaires.

Au XV I siécle, face aux conséquences de la guerre (hdpitaux détruits, augmentation du
nombre de pauvres, insuffisance des ressources financiéres), I’Eglise s’est trouvée incapable de
remplir son réle charitable. D’ou I’intervention du pouvoir royal. Des bureaux de pauvres sont
créés dans les villes mais ne pouvaient bénéficier des aides que les personnes remplissant
certaines conditions. En 1551, est apparue « une taxe communale » qui permettait de financer
les dépenses hospitaliéres ainsi que les aides a domicile.

Sous le pouvoir royal, « la laicisation de 1’assistance tendait a en faire un service public,

alimenté par des aumaones et des quétes, des impots et des loteries »!.

Sous la Révolution francgaise, un Comité de mendicité est mis en place et est chargé de
« fixer la doctrine et les solutions susceptibles d’étre retenues »>. Ce Comité retenait le droit de
I’individu et I’obligation de I’Etat d’accorder des aides a tous ceux qui ne travaillaient pas et
cela en faisant de I’assistance un service public financé par le Budget. En se basant sur les
conclusions retenues par le Comité, 1’ Assemblée adopta plusieurs lois dans le but d’aider les
personnes concernées tout en confiant a I’Etat la charge de 1’assistance. La charité est ainsi
remplacée par un droit reconnu a tout individu en situation de besoin. Les établissements
charitables de I’Eglise sont remplacés par des établissements présentant des secours publics aux
enfants abandonnés et aux pauvres infirmes et des bureaux de bienfaisance étatique ont été
instaurés. La Constitution du 24 juin 1793 affirme que les secours publics sont une « dette
sacrée ». Mais, vu la situation désastreuse des finances publiques, ces lois n’ont connu qu’un

timide début d’application.

Au XIXe siécle, face aux exigences économiques et sociales, I’Etat intervenait en
organisant une assistance au niveau départemental comme le décret du 19 janvier 1811 qui
confirmait le principe des aides aux enfants trouvés et abandonnés et la loi du 30 juin 1838
relative aux services spécialisés pour soigner les aliénés. En fait, dans la Constitution de 1848,
on ne retrouve que quelques engagements modestes relatifs aux enfants abandonnés, aux

infirmes et vieillards sans ressources qui ne pouvaient étre soutenus par leur famille.

! E. Alfandari et F. Tourette, op.cit., p.7.
2 M. Borgetto et R. Lafore, op.cit., p. 29.
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Ce n’est que sous la 111°™ République que 1’idée d’assistance a reconnu un processus

institutionnel développé.
b) L’institutionnalisation de ’idée d’assistance sous la 111°™ République

Avec la Révolution industrielle et la propagation du libéralisme, de nouvelles doctrines
apparaissent et mettent I’accent sur I’obligation de I’Etat de reconnaitre les droits des indigents
a une assistance sociale. La doctrine la plus développée était celle du « solidarisme » de Léon
Bourgeois. Puisque les membres d’une société sont unis par des liens de solidarité, il considére
que « les plus favorisés ont une dette a I’égard des plus démunis et que cette dette, en toute
justice, doit étre impérativement acquittée »!.

Deux conséquences peuvent étre retenues a partir de cette pensée. D’une part,
I’assistance devrait constituer une obligation juridique et non uniquement une obligation
morale, et d’autre part, des services publics destinés a intervenir en cas des risques sociaux

devraient étre mis en place.

En 1889, un congreés international de 1’assistance publique s’est réuni a Paris et retenait
les deux principes suivants?: le principe selon lequel 1’assistance publique est obligatoire et le
principe qui retient le caractére subsidiaire de 1’assistance accordée aux individus sans
ressources. Dés 1893, ces deux principes seront appliqués dans les grandes lois d’assistance de

la 111°M République’.

Apres la deuxieme guerre mondiale, la réforme de I’aide sociale fut consacrée par le
décret du 29 novembre 1953 qui avait pour but de créer une certaine harmonisation entre les
deux systémes d’aide sociale et de sécurité sociale, et de controler les perceptions abusives de
prestations. Puis, de nouvelles réformes surviennent. De nombreux décrets et circulaires ont été
mis en place dans le but, soit de renforcer les pouvoirs des préfets dans 1’admission, soit de
transférer une aide sociale dérogatoire a la charge des organismes de sécurité sociale. Ainsi,
apparait le Code de la famille et de 1’aide sociale en 1956. La complexité du systéme de ’aide
sociale s’accrut en 1982, lors de 1’adoption de la décentralisation de 1’aide sociale. Les

compétences sont réparties entre I’Etat, les départements et les régions.

' M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p. 34.

2 E. Alfandari et F. Tourette, op.cit., p.12.

3 Quatre grandes lois peuvent étre citées : la loi du 15 juillet 1893 relative a 1’assistance médicale gratuite ; la loi
du 30 juin 1904 relative a I’assistance a ’enfance ; la loi du 14 juillet 1905 relative aux « vieillards, infirmes et
incurables » ; et, la loi du 14 juillet 1913 relative au versement d’une aide pour les familles nombreuses
nécessiteuses.
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Au début du XXI° siecle, a coté des principes juridiques constitutifs du droit de I’aide
sociale, apparaissent d’autres principes psychologiques. L’insertion, I’accompagnement, la

dignité humaine et les droits fondamentaux seront considérés comme une priorité.

En guise de conclusion, nous retenons avec MM. Borgetto et Lafore que « 1’aide et
I’action sociales apparaissent aujourd’hui comme des composantes a part entiére du systéme
global de protection, composantes qui semblent appelées a I’avenir a jouer un role d’autant plus
important que la protection assurantielle »'.

Le droit de I’aide et de 1’action sociales, né en France consécutivement a 1’évolution

politique et économique, demeure jusqu’a aujourd’hui embryonnaire au Liban.

2) L’aide et ’action sociales dans I’histoire du Liban : une reconnaissance

embryonnaire

En 1960, I’Institut international de recherche et de formation éducation et
développement (IRFED) établit au Liban une étude sur la situation économique et politique de
ce pays en retenant dans son introduction géneérale que « le Liban apparait comme une société
en transition encore dominée par un individualisme tres intense et par un communautarisme
d’origine religieuse. L explication de cet individualisme communautaire vient de I’histoire »?.

En fait, I’histoire du Liban est une histoire de communautés religieuses. L’Etat du
mandat francais (a) et I’Etat de I’indépendance (b) ont consacré constitutionnellement le droit
des communautés a gérer 1’éducation et la culture des Libanais. La consécration
constitutionnelle du confessionnalisme a favorisé la « charité privée » aux dépens de

I’institution d’un droit de 1’aide et de ’action sociales.
a) L’assistance privée avant la 1°"® République

De 1861 a 1920, I’identité libanaise s’est incarnée dans un régime de représentativité
politigue communautaire. Sous le « régime de la Mutassarifia », deux remarques sur 1’état
social du « Petit-Liban » sont a retenir :
1°- En consacrant le principe de I’« égalité des communautés » représentées dans 1’ordre
politique et social, I’application des principes libéraux et démocratiques ainsi que le principe

de I’« égalité des individus » s’estompent.

' M. Borgetto et R. Lafore, op.cit., p. 40.
2 Ministére du Plan, « Besoins et possibilités de développement du Liban, étude préliminaire », Beyrouth, 1960-
1961, p. 17.
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2°- Le Mont-Liban est coupé de la Bekaa et du sud du pays, cause pour laquelle un grand

nombre de paysans ne trouve une solution a leur pauvreté que par I’émigration’.

Au debut de la premiere guerre mondiale, et face a la misere répandue, les chefs des
communautés religieuses ont joué un role primordial. La distribution des aides alimentaires ne
passera au peuple que par leur intermédiaire?. Le role social communautaire durant la premiére
guerre mondiale a favorisé une idéologie du communautarisme religieux a la place d’une
idéologie nationale acceptée de tous. Ce « fait communautaire » est devenu un « fait social

total »* sous le mandat frangais.

De 1920 a 1943, le Liban était placé sous le mandat francais qui favorisa
I’institutionnalisation du communautarisme déja existant sous 1’empire ottoman.
Le premier pilier de 1’édifice communautaire fut la Constitution libanaise ¢laborée en 1926 et
inspirée de la Constitution francaise de 1875% L’égalité fondée sous le mandat francais était
une égalité a base communautaire.
Le second pilier de 1’édifice communautaire fut I’arrété n° 60 L.R. de 1936, consacrant
I’existence de dix-sept communautés qualifiées d’«historiques». Cet arrété fut complété et
modifié par I’arrété n° 146 L.R. de 1938.

Aprées I’indépendance, une certaine évolution historique de 1’action sociale a été établie.

b) L’essai d’institutionnalisation d’un droit de I’aide et de I’action sociales sous

la 1°"¢ République

Depuis 1943, date de I’institution de la 1°® République libanaise, le Liban a reconnu

deux grandes périodes qui ont influencé 1’action sociale.

La premiére période s’étend de 1943 a 1989 :

'G. Corm, « Le Liban contemporain, histoire et société », La Découverte, 2012, p. 81.

2M.R. Zoghbi, « Le patriarche Elias Hoyek et la question sociale », Imprimerie Al-Huriyat, Beyrouth, 2004, p.134.
Le patriarche de la communauté maronite Elias Hoyek demande aux évéques, aux supérieurs généraux, et aux
supérieurs des écoles patriarcales d’ouvrir les portes des couvents et de faire tout leur possible pour distribuer le
blé aux pauvres.

3 G. Corm, « Le Liban contemporain,... », op.cit., p. 23.

4L article 9 de la Constitution libanaise de 1926 garantit le Statut personnel de chacune des communautés ; I’article
10 maintient 1’indépendance des institutions scolaires et éducatives communautaires ; 1’article 95, avant sa
modification en 1943 puis 1990, a disposé que : « A titre provisoire et conformément aux dispositions de I’article
premier de la charte du mandat, et dans une intention de justice et de concorde, les communautés seront
équitablement représentées dans les emplois publics et dans la composition du ministére sans que cela puisse
cependant nuire au bien de I’Etat ».
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En 1943, un Pacte national a été établi entre les chrétiens et les musulmans libanais et a permis
le passage du Liban d’un pays sous mandat francais vers un pays indépendant. Mais, ce pacte
qui a bien consacré 1’existence libre du « Grand Liban », a créé un nouvel état de forces sociales
fondé sur le confessionnalisme.

En 1958, Fouad Chéhab, élu président de la République, a bien saisi que I’Etat libanais ne peut
se fonder uniquement sur des compétitions entre communautés ou des initiatives individuelles
mais sur un développement social, source d’une cohésion nationale. Dans son message au
peuple libanais, le 21 novembre 1961, il affirme ce qui suit : « Nous ne pouvons écarter d’aucun
de nos problemes majeurs la question sociale, et nous ne pouvons penser remédier a aucun mal
ou réaliser aucun progrés permanent et stable, avant de surmonter par des moyens sérieux et
scientifiques nos difficultés sociales »'. Un plan de reconstruction a permis de s ouvrir a des
réformes économiques et sociales. C’est ainsi que « 1’année 1959 fut au Liban 1’année du
tournant. Le pays, grace en particulier a I’action personnelle du Chef de I’Etat, s’engageait dans
une politique dite de «" développement national harmonisé "»?.

Fouad Chéhab a pu repérer deux axes constitutifs du probleme libanais : le premier axe est celui
de I’égoisme des classes dirigeantes et plus précisément 1’individualisme communautaire ; et,
le second axe est celui de la concentration de la prospérité a Beyrouth, ce qui améne les zones
périphériques a demeurer dans la pauvreté. Le plan de reconstruction nécessitait, d’une part, un
changement de mentalité et une solidarité nationale, et d’autre part, I’intervention des équipes
polyvalentes comme des responsables de la planification. En effet, « Fouad Chéhab, par son
ceuvre réformatrice, renversera durant quelques années la politique économique du pays au
profit d’une diversification des activités et de la justice sociale »°.

Entre 1975 et 1989, les conflits entre les communautés et méme au niveau interne de chaque
communauté peuvent expliquer ’absence de la prise de conscience des conséquences

désastreuses de la situation socio-économique du pays.

La seconde période débute avec I’accord de Taéf en 1989 :
Le 5 novembre 1989, des modifications relatives a la répartition des pouvoirs constitutionnels
selon des « arrangements communautaires » ont été introduites a la Constitution libanaise pour

mettre fin a la crise libanaise.

' F. Chéhab, « Messages a la nation libanaise », p. 15, Disponible sur : http://www.fouadchehab.org/wp
content/uploads/2018/02/discoursl.pdf

2 Ch. Rizk, « Le régime politique libanais », Pichon et Durand-Auzias, 1966, p.59.

3 G. Corm, « Le Liban contemporain,... », op.cit., p. 112.
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En 1998, le Gouvernement adopte une nouvelle réforme en visant la réalisation des mesures
suivantes : la réforme fiscale incluant I’introduction de la TVA, et la mise en place de I’'impot
général sur le revenu, la création du Conseil de développement économique et social,
1’élaboration d’un projet de fonds social en collaboration avec 1’Union européenne, une loi sur
I’assurance maladie pour les personnes agées a été adoptée, ainsi qu’une loi sur la création d’un
nouvel institut de formation des cadres administratifs de la fonction publique. Depuis 2005, la
situation libanaise se dégrade. L assassinat du Premier ministre Rafic Hariri en 2005, la guerre
d’Israél contre le pays en 2006 et ses consequences désastreuses sur le plan social et
économique, ont placé le Liban, une fois encore, face & un sacrifice socio-politique.

En guise de conclusion, les idées principales qu’on peut retenir de I’histoire libanaise
au niveau de 1’action sociale sont les suivantes :
1°- Le role trés favorisé des communautés religieuses dans I’histoire politique, sociale et
économique du pays entraine des conséquences désavantageuses.
2°- Deux étapes importantes ont reconnu un essai de 1’institutionnalisation de I’« aide sociale » :
la premiére est celle de la réforme sociale des années 1960 avec le rapport établi par la mission
IRFED. La seconde est celle de la justice sociale voulue en 1999, avec la recréation du
développement économique et social.

Actuellement, le développement social nécessite un dépassement des « solidarités
communautaires » qui enferment chaque communauté sur elle-méme vers une « solidarité

sociale » permettant la réalisation d’un Etat social.

B) Un examen sommaire de la question de I’aide et de I’action sociales en France et

au Liban

Si, actuellement, le processus institutionnel francais du droit de I’aide et de 1’action
sociales a pu connaitre une certaine maturité (1), il n’en est pas ainsi au Liban. Un tel droit

demeure, jusqu’a aujourd’hui, inexistant (2).

1) L’arrivée a maturité du processus institutionnel du droit de I’aide et de ’action

sociales en France

Le droit de I’aide et de 1’action sociales a connu au cours des derniéres décennies, du
fait des lois de décentralisation et d’un certain nombre de lois fondatrices telles que — pour ne

citer que celle-1a — la loi du 2 janvier 2002, une transformation en profondeur. Un passage a été
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effectué d’un « Etat-providence » caractérisé par sa « dimension palliative ou réparatrice »' a
I’institution d’un « Etat social actif » adoptant « une politique plus dynamique, axée sur
I’investissement dans les personnes et la responsabilisation personnelle des acteurs
concernés»?,

Sur le plan administratif, les lois de décentralisation de 1982, 1983 et 1986 ont donné
au département une compétence de droit commun en matiére d’aide sociale. Devenu 1’acteur
central de la politique d’action sociale, le département est désormais « le chef de file » auquel
d’importants « transferts de compétences » sont accordés. Dans cette perspective, un

mécanisme de compensation financiére vers les collectivités locales est appliqué.

Quant au régime 1égal de 1’aide et de 1’action sociales en France, il s’efforce de placer

I’individu au cceur du dispositif.

La réforme de la protection de I’enfance du 5 mars 2007 reconnait ainsi, de maniére
encore plus solennelle qu’auparavant, ’intérét de I’enfant comme un « intérét supérieur ».
L’¢largissement du role du département et la réduction du rdle de I’autorité judiciaire étaient
les deux pdles principaux de cette évolution. Une nouvelle politique de la prévention ainsi
qu’une garantie des besoins fondamentaux de I’enfant soutenant son développement ont été
élaborées. Par la loi du 14 mars 2016 visant une gouvernance a double niveau (gouvernance
nationale et gouvernance territoriale), le role de 1’Etat a été favorisé. Ce qui a permis de le
considérer un « Etat partenaire » agissant auprés du département dés la prévention jusqu’a la

prise en charge.

La protection de la famille, qui se veut globale et novatrice, repose sur deux socles
principaux. Il s’agit de ’aide sociale légale basée sur des prestations sous conditions de
ressources et de ’action sociale individualisée ou collective. Au fil du temps, la politique
familiale au singulier renvoyant & un « familialisme d’Etat » est complétée par des « politiques
familiales » suscitées par un « individualisme positif ». Ce qui a entrainé des transformations
relatives a un processus de modernisation. L’Etat n’adopte plus un modéle tutélaire de
gouvernement selon lequel la politique familiale se base sur une imposition des regles

juridiques par le pouvoir politique. Face au phénoméne de la liberalisation des valeurs,

I'L. Olivier, « Construction, déconstruction et réinvention de I’Etat-providence », Civitas Europa, n° 33, fév. 2014,
p. 25.
2 L. Olivier, ibid.
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I’intervention de 1’Etat est ajustée aux aspirations des individus tout en traitant des risques
familiaux qui deviennent des risques sociaux. Une redistribution de roles entre les acteurs de la
politique familiale s’est effectuée selon laquelle ce n’est plus la famille qui est placée au centre
mais I’enfant. Ainsi, le systéme de protection familiale peut étre qualifié d’« hybride » puisque,
d’une part, il a conservé son attachement au familialisme, et d’autre part, il a accueilli les

nouvelles valeurs de la famille.

Les actions en faveur des personnes agées se sont traduites par un grand nombre de lois
novatrices' : par la loi n® 2015-1776 du 28 décembre 2015, une nouvelle stratégie plus solidaire
visant a placer la personne vieillissante au sein de la société est élaborée. Cette loi instaure de
nouveaux droits pour les personnes agées dépendantes et modifie la gouvernance des politiques

de I’autonomie. Un plan d’action national est établi en faveur d’un vieillissement actif.

Les actions en faveur des personnes handicapées ont connu une évolution sensible au
fil du temps. La loi n® 75-534 du 30 juin 1975 est a I’origine d’une nouvelle politique en faveur
des personnes handicapées. Vingt-cinq ans apres son institution, cette loi nécessitait une
réforme afin, notamment, de favoriser I’intégration des personnes handicapées. Ce fut la loi
n°2005-102 du 11 février 2005 pour 1’égalité des droits et des chances, la participation et la
citoyenneté des personnes handicapées. Celle-ci repose sur plusieurs principes fondamentaux
parmi lesquels 1’accessibilité et la compensation des conséquences du handicap. De nouveaux
organismes sont mis en place permettant ainsi aux personnes handicapées une garantie de leurs
droits.

I1 est clair que le droit de I’aide et de 1’action sociales en France se base sur un schéma
national bien organisé et cohérent. La rénovation continuelle du régime juridique en vue de
I’adapter aux changements de la société¢ permet de placer ’lHomme au centre de la politique

sociale et de consacrer un Etat social de plus en plus raffiné.

Au Liban, la nature de la politique appliquée dans le domaine social est nettement
différente de celle adoptée en France puisqu’il ne s’agit pas d’un régime juridique de 1’aide et
de I’action sociales mais d’une simple assistance basée sur la « charité privée » et la « solidarité

confessionnelle ».

! La loi n° 2001-647 du 20 juillet 2001 créant ’APA ; la loi n® 2004-626 du 30 juin 2004 relative a la solidarité
pour I’autonomie des personnes dgées et des personnes handicapées ; la loi n° 2015-1776 du 28 décembre 2015
relative a I’adaptation de la société au vieillissement.
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2) L’absence d’un régime légal de I’aide et de I’action sociales au Liban

Face a la hausse du taux de la pauvreté au Liban, les simples projets accomplis
par le ministere des Affaires sociales ou le ministére de la Santé sont insuffisants. Le systeme
de protection sociale, qui dans sa structure et son fonctionnement nécessite une large réforme
administrative et financiére (Graphique n° 3), devrait étre complété par ’institution d’un régime

légal de I’aide et de I’action sociales.

Graphique n° 3 : Le systeme de protection sociale au Liban

Le systéeme de protection sociale au Liban
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La présente thése étudie la question sociale libanaise dans une nouvelle perspective qui
est celle d’instituer un droit de I’aide et de I’action sociales au vu de I’expérience francaise en
la matiere. Mais, cette nouvelle institutionnalisation ne peut étre effectuée qu’en rapport avec
I’ensemble du systéme de protection sociale, notamment la sécurité sociale. Ainsi, la présente
étude traite de la structure actuelle du systeme assuranciel relatif aux deux secteurs privé et
public au Liban tout en relevant ses bienfaits et ses défaillances.

Cette ¢tude, qui, en outre, se base sur le droit de 1’aide et de I’action sociales en France,
fait essentiellement le tour du régime juridique francais en la matiére afin de proposer un projet

de droit de I’aide et de 1’action sociales pour le Liban.

Ainsi, nous allons présenter, dans un premier temps, la structure institutionnelle

administrative et financiére de I’aide et de 1’action sociales en France afin de la mettre en regard
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de celle qui prévaut au Liban. Ce qui mettra en évidence la nécessité de procéder, dans ce
dernier pays, a une reforme a triple dimension.
Face aux solidarités communautaires favorisées par les diverses lois des Statuts personnels, une
réforme juridique permettant 1’application du principe de la solidarité sociale s’impose.
Face au modéle centralisé de 1’Etat qui demeure incapable de répondre aux besoins sociaux
locaux, une nouvelle organisation administrative de 1’Etat est proposée selon laquelle le caza
est I’acteur central de 1’aide et de ’action sociales.
Face a I’absence d’un plan socio-économique qui entraine la pauvreté et I’exclusion, une
nouvelle vision économique permettant I’application d’un plan de développement social sera
mise en relief.

Il s’avére indispensable d’affirmer que I’institutionnalisation d’un droit de 1’aide et de
I’action sociales au Liban se base sur trois socles essentiels sans lesquels un tel droit ne peut
perdurer dans le temps. Il s’agit de la solidarité nationale, de la décentralisation élargie et de

I’organisation financiére suffisante (Premiére partie).

Ensuite, dans un second temps, nous proposerons un projet permettant de codifier 1’aide
et I’action sociales au Liban a la lumiere du droit francais. Il s’agit, d’une part, des actions en
faveur de la famille et de I’enfance et, d’autre part, des actions en faveur des personnes en perte
ou dépourvues d’autonomie.

La structure adoptée dans ce projet proposé repose sur les dispositions appliquées en
France et sur la situation actuelle au Liban afin de pouvoir établir une nouvelle organisation de

I’aide et de ’action sociales dans chacune des catégories précitées (Deuxieme partie).
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LA DEFAILLANCE DU DROIT DE L'AIDE ET DE L'ACTION
SOCIALES AU LIBAN A LA LUMIERE DU REGIME
JURIDIQUE FRANCAIS DE L'AIDE ET DE L'ACTION
SOCIALES

Cette partie met I’accent, tout d’abord, sur I’institution du droit de 1’aide et de 1’action sociales
en France et au Liban (Titre 1), afin de pouvoir mieux saisir, ensuite, les probléemes que souléve

la situation actuelle du droit de 1’aide et de ’action sociales au Liban (Titre II).
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TITRE I

L'INSTITUTION DU DROIT DE L'AIDE ET DE L'ACTION SOCIALES
EN FRANCE ET AU LIBAN

L'analyse de cette institution vise d’une part, a mettre en évidence ’existence d’un droit bien
organisé en France mais en revanche embryonnaire au Liban (Chapitre 1) ; d’autre part, a faire
ressortir les principales conséquences qui résultent de 1’organisation administrative
décentralisée du droit de 1’aide et de I’action sociales en France et d’une organisation

administrative centralisée de ce méme droit au Liban (Chapitre I1).
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Chapitre |

L’aménagement juridique de 1'aide et de I'action sociales

Avec D’entrée en vigueur de la Constitution francaise de la V™ République, des
modifications ont été apportées au « Code de la famille et de I’aide sociale » sans un plan
d’ensemble bien précis : d’une part, certaines dispositions ne sont plus législatives mais relévent
du domaine réglementaire ; des lois, des décrets, des arrétés ministériels ou interministériels,
des circulaires, des instructions et directives émanant de divers organismes compétents vont
accroitre la complexité et alourdir le droit de 1’aide et de I’action sociales ; d’autre part, les lois
de décentralisation de 1982, 1983 et 1986 ainsi que la multiplication des prestations
assistancielles relevant des organismes de sécurité sociale et des prestations universelles
relevant des services d’aide sociale vont « brouiller la frontiére classique établie entre aide
sociale, action sociale et sécurité sociale »'. Une nouvelle codification de I’aide et de I’action

sociales était nécessaire. D’ou le Code de I’action sociale et des familles (Section 1).

Au Liban, la situation est toute différente. Le manque des textes législatifs sur 1’aide et
I’action sociales ainsi que la dispersion des projets du ministére des Affaires sociales (MAS) et
du ministere de la Santé (MSP) en la matiere nous permettent de parler d’un droit de 1’aide et

de I’action sociales « embryonnaire » (Section 2).
Section 1. Un droit de I’aide et de I’action sociales codifié en France

La complexité du droit de I’aide et de I’action sociales, née des réformes empilées au fil
du temps, ainsi que la diversité des sources juridiques ont rendu nécessaire un changement du
« Code de la famille et de I’aide sociale », devenu, par I’ordonnance du 21 décembre 2000, le
Code de I’action sociale et des familles (CASF). Ce nouveau corpus prenant appui sur des

sources multiples (8§ 2), est considéré comme un corpus rationnel et complet (8§ 1).

' M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de ’aide ... », op.cit., p. 86.
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8 1. Le CASF, un corpus rationnel et complet

Le CASF a permis une double rénovation : la premiére est formelle, au niveau de la

structure (A), et la seconde porte sur 1’application d’un « modéle intégrateur » (B).

A) La rénovation formelle de certaines dispositions élaguées au fil du temps

En comparaison avec 1’ancien « Code de la famille et de 1’aide sociale », nous constatons
que le nouveau Code de I’action sociale et des familles repose sur deux changements : le

premier est au niveau de sa structure (1) et le second est au niveau de son champ d’application

).

1) La nouvelle structure du CASF

Nous mettrons I’accent, d’une part, sur le titre du nouveau Code (a) et, d’autre part, sur

sa structure générale (b).
a) Le titre du CASF

En comparaison avec I’ancien Code, nous constatons que 1’intitulé du nouveau Code a
substitué 1’expression « aide sociale » par « action sociale » et le mot « famille » au singulier
par « familles » au pluriel. L’expression « familles » a été reléguée a la seconde place dans le

nouveau Code.

Concernant 1’adoption de I’expression « action sociale », G. Dubreuil affirme que cette
expression a été retenue « en raison de son caractére fédérateur »! : I’action sociale, dans son
sens large, englobe les prestations 1égales de I’aide sociale ainsi que les initiatives facultatives.
Méme si le législateur a voulu privilégier « I’action sociale », il ne faut pas nier que la spécificité
de I’aide sociale occupe une place importante dans le nouveau Code : les prestations légales de

I’aide sociale sont placées en téte du Code actuel.

Mais, avec MM. Borgetto et Lafore, nous retenons que 1’expression « action sociale »
dans I’intitulé du nouveau Code ne tient pas compte de la spécificité tant de 1’aide sociale que

de I’action sociale? pour deux raisons : d’une part, le champ d’application de I’action sociale

' G. Dubreuil, op.cit., p. 796.
2 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide... », op.cit., p. 87.
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est différent de celui de I’aide sociale ; et, d’autre part, il s’agit d’un « défaut théorique majeur »:
ou bien ’aide et 1’action sociales sont deux composantes d’un ensemble plus vaste qu’il faut
nommer ou bien 1’action sociale englobe plusieurs composantes qu’il faut nommer, dont 1’aide

sociale.

Concernant 1’expression « les familles », nous constatons que dans le nouveau Code, le
mot « familles » est ajouté au pluriel car, comme le considérent certains auteurs', c’est au Code
civil, considéré comme celui de la « famille », qu’il revient de régir « les relations entre époux,
descendants et les droits alimentaires qui en découlent ». Le CASF « contient des mesures en
faveur des familles, notamment dans le domaine de la petite enfance et de 1’enfance, du
handicap et dans celui de I’insertion des jeunes en difficulté ».

Mais, MM. Borgetto et Lafore retiennent que D’intitulé « des familles » ne manque pas
d’imprécision : qui sont ces « familles »? Faut-il attribuer a la formule « des familles » un sens
strict? Ou bien faut-il lui attribuer un sens large qui englobe aussi les personnes handicapées,

les personnes ageées, les personnes sans logement, etc.?

Il ne faut pas nier que le CASF s’est efforcé d’« élaguer un certain nombre de
dispositions devenues au fil du temps désuéetes et anachroniques tout en insérant dans le nouvel
ensemble d’autres dispositions, trés nombreuses, qui méritaient a I’évidence d’étre codifiées »?.
Mais, en méme temps, I’imprécision de la terminologie adoptée dans le titre conduit certains

auteurs a le considérer « réducteur, incomplet et imprécis »*.
b) La structure générale du CASF

Si I’ancien Code de la famille et de I’aide sociale se divisait en sept titres, le CASF se
divise en cing livres dont chacun se divise en plusieurs titres. Cette nouvelle répartition nous
permet de retenir deux remarques.
1°- Si la famille occupait une place de premier rang dans les titres de ’ancien Code, nous
constatons que, dans la nouvelle codification, elle apparait comme « I’objet d’une politique
catégorielle, au méme titre que 1’enfance, les personnes agées ou les personnes handicapées,

sans hiérarchie interne »*. Sur ce point, une nouvelle organisation de la « politique catégorielle »

' G. Dubreuil, op.cit., p. 796.

2 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p.87.

3 M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p.89.

4 M. Chauviere et V. Bussat, « Famille et codification », La Documentation francaise, 2000, p. 181.
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est prévue. De nouvelles dispositions relatives a 1’aide sociale a I’enfance, aux personnes agées
et aux personnes handicapées sont mises en place.

2°- Une nouvelle organisation des moyens matériels relatifs aux établissements des services
(livre 3) et des moyens humains relatifs aux professions et activités libérales (livre 4) marque
bien une « stratégie de clarification juridique des pratiques institutionnelles et

professionnelles »' qui manquait a I’ancien Code.

C’est ainsi qu’on pourrait dire qu’il ne s’agit pas uniquement d’une simple mise a jour
du Code de 1956 mais d’une refondation du Code de la famille et de 1’aide sociale. En fait, avec
le CASF, « le choix d’un cadre nouveau, 1’introduction d’une forte cohérence d’ensemble
donnent un tout autre souffle a 1’ordonnancement des régles inchangées qui ont été
rassemblées »>,

Outre le titre et la structure du CASF, un nouveau champ d’application a été adopté.

2) Le nouveau champ d’application du CASF

Dans le nouveau champ d’application, des modifications essentielles (a) ont été

adoptées, ainsi qu’un partage entre la loi et le reglement (b) a été mis en place.
a) Des modifications essentielles adoptées

Des modifications essentielles touchent la forme comme le fond du champ d’application

du CASF par I’abrogation de certains textes figurant dans 1’ancien Code.

Concernant les modifications formelles, G. Dubreuil® explique que des modifications
formelles ont été établies sur le plan des expressions, des références a d’autres codes ainsi que
des dispositions pénales. Au niveau des expressions, une certaine modernisation a été retenue :
a titre d’exemple, ’expression « chef de famille » a été remplacée par « autorité parentale »

ainsi que « infirmes, grands infirmes et invalides » par « personnes handicapées ».

Au niveau des références a d’autres codes, il faut retenir que « des problemes de
frontiéres »* pourraient exister entre des lois qui figurent dans le CASF et dans d’autres codes.

Le probleme est résolu par la circulaire du 30 mai 1996 qui considérait que les dispositions qui

I'M. Chauviére et V. Bussat, ibid.
2 M. Chauviére et V. Bussat, ibid.
3 G. Dubreuil, op.cit., p. 800.

4 G. Dubreuil, ibid., p. 797.
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trouvent « leur place dans deux codes différents demeurent a titre principal dans le Code ou
elles ont davantage leur place (Code pilote) et peuvent également figurer dans le second Code
concerné (Code suiveur) »'. G. Dubreuil cite une série de dispositions qui existent dans le CASF
comme Code suiveur? : c’est le cas, par exemple, des prestations non contributives relatives a
I’action sociale qui existent dans le Code de sécurité sociale comme Code pilote et figurent dans
le CASF comme Code suiveur.

Quant aux abrogations, certaines dispositions ont été abrogées par le CASF
explicitement ou implicitement, et cela, pour des raisons multiples : absence de portée juridique,

redondance avec d’autres codes et référence a des dispositions déja abrogées.
b) Un partage entre la loi et le reglement

Une « partie réglementaire » a été ajoutée au corpus législatif par un décret n® 2004-
1136 du 21 octobre 2004. D’une part, cette partie a enrichi le CASF mais, d’autre part, la
Constitution frangaise n’a prévu aucune régle qui partage la compétence entre la loi et le
réglement. En fait, le CASF s’est basé sur le Code de la famille et de 1’aide sociale. Ce dernier

n’a effectué aucun partage entre loi et réglement.

C’est ainsi que des lois peuvent contenir des dispositions relevant du réglement. Sur ce
point, G. Dubreuil affirme que le Conseil constitutionnel a résolu le probleme en retenant les
regles applicables en matiere de sécurité sociale dans le sens que « le législateur est compétent
pour I’institution d’aide sociale ainsi que pour les régles essentielles relatives a leur régime
juridique, dont notamment la nature des conditions exigées pour leur attribution et la
détermination des catégories de prestations » ; tandis que le pouvoir réglementaire agit dans le

but de « fixer les éléments qui concernent les conditions d’attribution »°.

En fait, la rénovation formelle a été complétée par une rénovation portant sur un

« modele intégrateur ».

B) La rénovation portant sur un modele intégrateur

' G. Dubreuil, ibid.
2 G. Dubreuil, ibid., p. 798.
3 G. Dubreuil, ibid., p. 805.
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Le CASF se base sur une re-définition des fondements de 1’action publique. D une part,
il présente un certain nombre de caratéristiques nécessaires a la politique assistancielle (1) mais,
d’autre part, il faut reconnaitre les limites face a la complexité née de divers éléments socio-

économiques (2).

1) Les caractéristiques du modeéle « intégrateur » dans la politique assistancielle

Le modéle « intégrateur » se base sur deux fondements essentiels a la refonte de I’action
sociale. 1l s’agit de I’institutionnalisation d’une politique d’insertion sociale (a), et de
I’application du principe de territorialisation tout en passant d’une logique de développement

sectoriel & une logique de transversalité (b).
a) L’application d’une politique d’insertion sociale

Pendant longtemps, dans une « perspective réparatrice »!, les politiques sociales
adoptées pour la lutte contre la pauvreté, se basaient uniqguement sur une logique indemnitaire.
Mais, dans les années 80, avec ’apparition de la « houvelle pauvreté » et du chdmage, le terme
« exclusion » prend place, et de nouveaux modeles de « lutte contre les exclusions » surgissent
et créent une novation relative a 1’« insertion » suivant un modeéle « intégrateur »*. Les
d’insertion avaient pour but d’inclure les prestations dans des politiques de socialisation °. Il
s’agit de mécanismes d’intégration qui visent une autonomie sociale et économique des
bénéficiaires dont I’Etat est le garant.

Dans cette nouvelle politique, deux logiques sont contradictoires : la reconnaissance de
droits a des prestations et cela reléve d’un systéme protecteur et 1’intégration dans le droit

commun notamment dans I’emploi et cela se contredit aux mécanismes protecteurs.

Les politiques d’insertion ont essayé de faire converger ces deux logiques : I’institution
du revenu minimum d’insertion en 1988, suivie par la loi du 29 juillet 1998 relative a la lutte
contre les exclusions, puis I’introduction du RSA en 2008, ont constitué un cheminement
d’insertion qui a pour but, au-dela du versement d’une simple prestation, de « requalifier les

personnes pour les insérer dans I’emploi et dans le droit commun »*,

! M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p. 569.

2R. Lafore, « Droit et pauvreté: les métamorphoses du modéle assistanciel francais », RDSS, n° 1, janv.-fév., 2008,
p.111-125.

3 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide... », op.cit., p. 574.

4 M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p. 583.
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Le but premier de la création du revenu minimum d’insertion en 1988 était de « former
un ultime « filet de sécurité » pour toutes les personnes qui ne remplissaient pas les conditions
pour accéder aux prestations de la sécurité sociale »'. Suite a I’institution du RMI, un texte
relatif & la lutte contre les exclusions fut adopté en 1998, et un ensemble institutionnel? fut mis
en place ayant pour but, I’acces des bénéficiaires a I’emploi. En 2008, avec I’institution du RSA
qui remplace le RMI, on essaiera de dépasser les limites antérieures des dispositifs d’insertion :
« il y a réaffirmation du lien considéré comme nécessaire entre travail, ressources et statut
social »*. Il s agit de rapprocher le revenu du bénéficiaire du seuil de pauvreté et de lui présenter,
selon sa situation, une offre d’insertion.

R. Lafore retient qu’« au droit classique qui organisait une hiérarchie des normes et
permettait, dans 1’épaisseur du tissu social, de mesurer les €carts pour les réduire, est substitué¢
un systéme axiologique qui a pour but d’infléchir des représentations et logiques sociales

divergentes pour les intégrer autour d’une finalité commune »*,

11 faut signaler que les droits sociaux reconnus aux bénéficiaires n’ont plus une finalité
en eux-mémes mais visent un but global qui est celui d’« intégrer leurs bénéficiaires dans le
fonctionnement social, de créer des liens sociaux permettant a chacun de se situer dans le tout
et d’y trouver sa place »°. R. Lafore® considére que cette « intégration » repose sur la
« citoyenneté » dans le sens de « la participation a 1’ensemble de la vie collective », d’ou la

réalisation d’une « démocratie d’épanouissement ».

Dans la nouvelle politique d’intégration sociale, la lutte contre les exclusions est

complétée par la territorialisation des institutions sociales et médico-sociales.

b) La territorialisation des institutions sociales et médico-sociales

Les politiques d’insertion ont permis a 1’action sociale de se retourner d’une logique de

développement sectoriel et catégoriel vers une logique de transversalité qui reléve des besoins

' M. Borgetto, « Ce risque que la sécurité sociale n’avait pas prévu », Sociétal, n° 39, 1* trimestre 2003, p. 78.

2 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ...», op.cit., p. 587-590.

3 M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p. 589.

4 R. Lafore, « Les nouveaux modes de régulation juridique, ’exemple des politiques d’insertion », in I’Etat a
I’épreuve du social, 1998, p. 44.

5 R. Lafore, ibid., p. 46.

¢ R. Lafore, ibid., p. 47.
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des usagers. Le passage s’effectuait d’un « service public prestataire centralisé » a un service
public décentralisé. En d’autres termes, il ne s’agit plus d’une « action territorialisée » mais
d’une « action territoriale »'. Ce principe de territorialisation, adopté dans le CASF, se base sur
deux logiques : la premiére logique est une logique de coopération : se décentrer- coopérer-
intégrer ; la deuxiéme logique est une logique de stratégie : poser des objectifs- ceuvrer par des

moyens- évaluer les résultats.

Concernant la premiere logique : apres un long processus relatif a la décentralisation
des politiques sociales depuis les années 1980, et avec 1’adoption de la loi constitutionnelle
n°2033-276 du 28 mars 2003 qui a consacré le principe d’une organisation décentralisée relatif
au « développement social local », un large « transfert de compétences » du pouvoir central au
niveau local s’est opéré. Le modéle adopté n’est plus selon des structures verticales, mais selon
une transversalité qui permet aux administrations publiques de sortir de leur propre champ
d’action et d’adopter des « projets de territoires »?.

La « répartition des compétences » s’est établie entre 1’Etat, les collectivités territoriales
et les acteurs privés qui sont les pdles « interinstitutionnels » de I’action sociale. L’action sociale
est organisée par « secteurs » au terme desquels les assistants sociaux et les travailleurs sociaux
sont regroupés dans « des circonscriptions d’action sociale plus étendues et prenant davantage
en compte les spécificités des territoires concernés »*. Dans ce sens, la notion de territoire est

en rapport avec la politique d’insertion individualisée.

Dans I’action sociale territoriale, I'une des compétences qui releve de la responsabilité
des départements est celle de « programmer des équipements » par un schéma départemental
selon lequel les services sociaux pourront s’organiser et s’articuler entre eux et a 1’égard
d’autres structures. Mais, la répartition des services sociaux varie selon les départements : « ce
sont les données de terrain, les spécificités du territoire ou les singularités des individus qui
fondent la définition des finalités »*. C’est ainsi que chaque service se décentre, agit par ses
moyens avec d’autres intervenants, en faveur des individus concernés et cela dans un contexte
singulier. C’est ce qui est traduit par le terme « partenariat » dans les politiques sociales

d’insertion.

'R. Lafore, ibid., p. 48.

2 P. Teisserenc, « Les politiques de développement local », Economica, 1994.
3 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de ’aide et ... », op.cit., p. 154.

4R. Lafore, « Les nouveaux modes de régulation ... », op.cit., p.50.
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Concernant la deuxiéme logique : avec les politiques sociales territoriales, la
coopération entre les acteurs publics et privés selon les données du terrain, nécessite 1’adoption
d’une logique de stratégie. Celle-ci permet de préciser les objectifs, de mettre en ceuvre les
moyens afin d’atteindre les buts déterminés. Si le CASF se base sur la flexibilité sans perdre la
1égitimité dans I’action, cela revient a ce que chaque acteur social tient sa responsabilité de
porter les intéréts publics qu’il a en charge, de les intégrer dans une approche globale et de les
mettre en cohérence' en joignant le diagnostic aux objectifs publics et aux prévisions des

moyens.

En revanche, 1’application du mod¢le « intégrateur » reconnait certaines limites sur les

deux plans économique et territoriale.

2) Les limites revétues par la politique assistancielle

Si I’application de la politique d’insertion sociale et du principe de territorialisation a
joué un role primordial dans le développement de 1’aide sociale, il convient cependant de
souligner ses limites d’une part, face a la crise économique ce dont témoigne I’insuffisance du
revenu d’insertion (a) ; et, d’autre part, face a la notion du « partenariat » et des « inégalités
territoriales » ce qu’illustre le « transfert de compétences inaccompli » s’agissant de la

territorialisation (b).
a) Le RSA, un revenu d’insertion insuffisant

Face a la crise économique qui affecte les politiques d’emploi, le revenu de solidarité
active se retrouve incapable de combler les besoins. Des difficultés apparaissent a plusieurs

niveaux.

Au niveau des politiques de I’emploi, le Comité national d’évaluation du RSA qui
présente son rapport au Gouvernement en 2011 met I’accent sur des problémes multiples : le
premier est celui d’un manque qui s’est présenté dans les dispositifs d’acces a I’emploi a cause
des difficultés dans 1’accompagnement des bénéficiaires ; le second est que « la montée en
charge faible du " RSA activité" »%. En fait, si le but premier du RSA est de « dynamiser » les

individus au travail tout en leur procurant des ressources, la réalité parait étre différente. Compte

' R. Lafore, ibid., p.51.
2 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p. 607.
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tenu de la qualification limitée des bénéficiaires, le RSA ne peut leur présenter qu’un simple

moyen de travail partiel.

Au niveau des depenses sociales, la situation financiére des départements s’est dans
I’ensemble fortement détériorée. Des évaluations effectuées par la Cour des comptes, il ressort
que les dépenses restées a leur charge (RAC) au titre des seules AIS, c’est-a-dire non couvertes
par des ressources transférées par I’Etat, étaient de 6,2 Mds en 2011, ce qui correspondait a un
taux de couverture de seulement 59% ; quatre ans plus tard, en 2015, ces mémes dépenses
restées a charge s’¢élevaient a 7,9 Mds, ce qui correspondait a un taux de couverture ramené a
57%. S’agissant du seul RSA, le taux de couverture, qui était de 81% en 2011, a régressé a 61%
en 2015, tout en demeurant cependant nettement supérieur a ceux attachés a I’APA et a la PCH
(relativement stables aux alentours de 32%/33%) : au final, la compensation moyenne par
bénéficiaire, qui s’établissait a 3 847 euros en 2011 est passée a 999 euros en 2015, soit une
division par prés de quatre’.

Les départements ont réduit les dépenses d’insertion en 2010 vu les dépenses non
compensées de ’allocation RSA : « les dépenses sociales des départements ont quasiment triplé
en dix ans, passant d’une dizaine de milliards d’euros a prés de trente milliards aujourd’hui »°.
Cette augmentation des dépenses incombée sur la charge des départements place ces derniers

dans une situation financiere complexe « effet ciseaux ».
b) La territorialisation, un « transfert de compétences » inaccompli

Si I’action territoriale a joué un réle primordial dans la politique sociale, sa complexité
est retenue a deux niveaux.

Sur un premier niveau, le probléme se pose avec la notion de « partenariat » : méme si
le département est considéré par la loi « le chef de file » de I’action sociale, 1’adoption de
diverses « interventions partenariales » sur un méme territoire a entrainé un « enchevétrement »
de competences, de financements et de responsabilités entre les divers acteurs locaux de I’action
sociale. Certes, il a pu étre consideré que méme si la loi du 16 décembre 2010 a cherché a

clarifier la répartition des compétences, elle n’a pas remis en question celles de 1983°. En fait,

1 Cour des comptes, « Les finances publiques locales. Rapport sur la situation financiére et la gestion des
collectivités territoriales et de leurs établissements publics », p. 233-234, octobre 2017. Et encore, ces données
chiffrées se révelent-elles inférieures a celles que fournit I’ Assemblée des départements de France (ADF) : selon
cette derniere, les restes a charge s’¢léveraient a 8,2 milliards.

2 Conseil d’Ftat, « Droit et débats, la décentralisation des politiques sociales : bilan et perspectives », La
Documentation francaise, 2013, p.131.

3 Conseil d’Etat, ibid., p. 133.
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si la loi retient la nécessité d’une coordination entre les divers acteurs sociaux, elle devrait
retenir de méme la nécessité d’établir un processus de clarification des compétences.

Sur un second niveau, le probléme se pose avec les « inégalités territoriales » : la loi de
la décentralisation en 2004, reflétée dans une application territoriale des droits sociaux, suppose
leur application d’une maniere différenciée dans les territoires. Les départements qui se
retrouvent dans des situations socio-économiques et démographiques difficiles se retrouvent
obligés de choisir entre la diminution de 1’acces aux prestations ou la hausse des prélévements
fiscaux. Un dilemme existe entre 1’application du principe de I’égalité et de I’équité et le

financement décentralisé limité.

Malgré les deux limites susmentionneées, nous retenons que le CASF est reconnu comme
un corpus rationnel dans sa forme et son contenu, basé sur un modele intégrateur. De plus, nous

pouvons affirmer que le CASF est un corpus qui prend appui sur des sources multiples.

8 2. Le CASF, un corpus prenant appui sur des sources multiples

Il convient ici de revenir aux sources multiples dans lesquelles le CASF se trouve

enraciné. Ces sources se subdivisent en sources externes (A) et sources internes (B).

A) Les sources externes

Dans la refonte de 1’action sociale, le droit frangais adopte les principes retenus au
niveau du droit international (1) ainsi que les conventions et les chartes appliquées au niveau

européen (2).

1) Le droit international

La logique de I’aide et de I’action sociales existe, d’une manicre implicite ou explicite,
dans les conventions internationales qui régissent la protection sociale. Le travail réalisé au
niveau international pour « penser la pauvreté comme une violation des Droits de I’Homme »!

se base sur deux principes essentiels (a) et porte des conséquences sur le droit interne (b).

a) Les principes internationaux influencant le droit de ’aide et de 1’action

sociales

! E. Alfandari et F. Tourette, op.cit., p. 65.
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Deux principes influencent le droit de 1’aide et de 1’action sociales, a savoir le principe

de I"universalité et le principe de la réciprocité.

Concernant le principe de 1’universalité, nous pouvons nous attarder sur « la Déclaration
Universelle des Droits de ’Homme » du 10 décembre 1948, et sur « le Pacte international relatif
aux droits économiques, sociaux et culturels » du 16 décembre 1966.

Le premier texte fixe les régles qui garantissent les droits civils, politiques,
économiques, sociaux et culturels de tous les peuples. Dans son article 22, il précise que « toute
personne, en tant que membre de la société (...) est fondée a obtenir la satisfaction des droits
économiques, sociaux et culturels indispensables a sa dignité et au libre développement de sa
personnalité, grace a l'effort national et a la coopération internationale, compte tenu de
I'organisation et des ressources de chaque pays ». Dans son article 25, il retient que « toute
personne a droit a un niveau de vie suffisant pour assurer sa santé, son bien-étre et ceux de sa
famille, notamment pour I'alimentation, I'habillement, le logement, les soins médicaux ainsi que
pour les services sociaux nécessaires ».

Il a fallu dix-huit ans apres, pour adopter le Pacte international et favoriser les droits
énoncés dans la Déclaration de 1948. C’est ainsi que la communauté internationale s’est
engagée dans un processus universel de lutte contre la pauvreté, un processus qui a permis
d’établir un lien entre dignité humaine, pauvreté et Droits de I’Homme et de reconnaitre la

pauvreté comme « universelle et multidimensionnelle »!.

Concernant le principe de réciprocité, il faut signaler que la Déclaration Universelle des
Droits de I’'Homme n’a pas la force de loi. Il s’agit d’un « ensemble de regles morales dont le
pouvoir, I’impact et I’application peuvent étre évalués par I’importance de leur prise en compte
dans la législation de chaque pays ». Si les déclarations relatives aux droits de 1’homme
excluent le principe de réciprocité, les Etats font exception et favorisent ce principe. C’est ainsi
que le coiit des prestations incombe a la charge de I’Etat ou se trouve 1’étranger ou de 1’Etat

dont il est ressortissant’.

! E. Alfandari et F. Tourette, ibid., p. 66.

2T. Bamford, P. Rolan, E. Elis, « Droits de I’homme et travail social », Ed. Ecole nationale de la santé publique,
1998, p. 37.

3 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p. 50.
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b) Les effets du droit international de I’aide et de I’action sociales sur le droit

interne

Des deux principes du droit international déja cités decoulent deux effets sur le droit

interne : un effet de relativisation et un effet de primauté du droit international sur la loi interne.

Concernant I’effet de relativisation, il faut signaler que les conventions internationales,
n’ayant pas force de loi, paraissent étre incertaines surtout que leur objet ne vise pas directement
I’aide et I’action sociales mais plutot les droits de 1’homme qui doivent étre adoptés, dans la
mesure du possible, dans chaque Etat. Cet effet de relativisation n’élimine ni le role de la
communauté internationale qui a « le devoir de créer un milieu international favorable et
d’accompagner les politiques nationales »', ni le réle de chaque Etat d’aider et de soutenir sa
population en adoptant une politique sociale bien déterminée.

Concernant I’effet de primauté du droit international sur la loi interne, il faut retenir que
¢’est au niveau interne de chaque Etat que 1’application des conventions internationales prend
son ampleur comme c’est le cas dans I’article 55 de la Constitution frangaise qui retient la
primauté des traités internationaux sur la loi interne. Une fois la convention internationale est
ratifiée par I’Etat, elle obtiendra une force obligatoire et deviendra un véritable traité

international.

A c6té du droit international, le CASF retrouve ses sources dans la logique de 1’aide et

de I’action sociales du droit européen.

2) Le droit européen

Pour pouvoir bien situer la place du droit de 1’aide et de 1’action sociales dans le droit
européen, il faut s’attarder sur les textes retenus par la majorité des pays qui appartiennent a

I’Europe (a) et, sur ceux concernant uniquement les pays membres de I’Union européenne (b).

a) La place du droit de I’aide et de I’action sociales dans les textes du Conseil

de ’Europe

Il s’agit de situer la place de I’aide et de I’action sociales dans la Convention européenne

de sauvegarde des droits de I’hnomme et des libertés fondamentales, la Convention européenne

! E. Alfandari et F. Tourette, op.cit., p. 67.
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d’assistance sociale et médicale de 1953, et la Charte sociale européenne de 1961 révisée en
1996.

Concernant la Convention européenne de sauvegarde des droits de 1’homme et des
libertés fondamentales, il convient de rappeler que, suite aux ravages causés par la seconde
guerre mondiale, réapparait avec force dans les années 1950 la notion de la « dignité de
I’homme ». C’est la philosophie du respect de cette dignité qui fonde la Convention européenne
des droits de I’homme : « celle-ci implique qu’il n’y ait pas dans le comportement des autorités
une volonté d’humilier, de dégrader la personne »'.

Deux principes en découlent. Le premier principe est celui d'une « égalité de
traitement » basée sur la non-discrimination entre nationaux et étrangers en ce qui concerne les
prestations sociales. L’article 14 de la Convention indique clairement que « la jouissance des
droits et libertés reconnus dans la présente Convention doit étre assurée, sans distinction
aucune... ». Ce principe est appliqué par les tribunaux frangais qui ont écarté 1’application des
lois internes tout en reconnaissant aux étrangers leurs droits aux prestations sociales a
’existence d’une convention de réciprocité entre leur pays et la France. Le second principe est

celui du « droit a un proces équitable » qui a été appliqué au contenticux de 1’aide sociale.

Concernant la Convention européenne d’assistance sociale et médicale de 1953, elle
met a la charge de chaque Etat signataire une obligation d’assistance aux ressortissants des
autres Etats signataires, « séjournant réguliérement » sur leur territoire, et n’ayant pas de
ressources suffisantes. L’assistance leur est accordée dans les mémes conditions que pour les

propres ressortissants de I’Etat.

Concernant la Charte sociale européenne de 1961 révisée en 1996, celle-ci est
considérée comme un complément a la Convention de la sauvegarde des droits de I’homme et
des libertés fondamentales, et garantit les droits de I’homme dits économiques et sociaux. En
d’autres termes, il s’agit d’une garantie aux citoyens européens des droits fondamentaux>.

En 1996, le Conseil de I’Europe décide de « relancer » la Charte sociale, « de la moderniser, de
renforcer son efficacité pour augmenter son impact »>. Malgré son objectif politique d’assurer

un « exercice effectif », la Charte ne retenait que des « réclamations collectives » car les

! L. Pettiti, « Pauvreté et Convention européenne des droits de I’homme », Dr. Soc., n° 1, janv. 1991, p. 84.

? La « Charte sociale révisée » concernait le droit des travailleurs a 1’égalité sans distinction fondée sur le sexe, le
droit des enfants, adolescents, et personnes agées a une protection sociale, le droit a la protection contre la pauvreté
et ’exclusion, et le droit au logement.

3 R. Brillat, « La Charte sociale du Conseil de I’Europe », Semaine juridique, n® 22, mai 2007, p. 9-14.
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citoyens étaient privés d’un recours individuel devant une juridiction internationale. Seules des
organisations habilitées présentaient des réclamations si elles étaient victimes ou au nom des
victimes qu’elles représentaient. Mais, 1’efficacité de la Charte s’est sensiblement renforcée
depuis la mise en ceuvre des plans d’austérité.

Une plus grande importance lui a été conférée dans le contexte juridique et social grace
aux décisions rendues par le Comité européen des droits sociaux! dans lesquelles ont été
constatées de graves violations a la Charte sociale européenne par certains Etats-membres,
notamment la Gréce®. Cependant, nous signalons la difficulté de I’insertion des décisions du
Comité européen des droits sociaux en droit interne en raison de la nature juridique « non
juridictionnelle » du Comité. Sur ce point, I’efficacité de ces décisions serait d’« encourager les
juges a s’inspirer des décisions du CEDS en appliquant directement dans leur juridiction la

Charte sociale européenne, en procurant donc un effet direct a la Charte en droit interne »>.

En droit frangais, l’intégration de la Charte sociale européenne reléve de la
jurisprudence du Conseil d’Etat et de la Cour de cassation.
Dans plusieurs arréts*, la chambre sociale de la Cour de cassation ne s’est pas fondée
directement sur I’application de la Charte sociale. Dans 1’arrét du 29 juin 2011°, elle a renvoyé
d’une maniere indirecte a I’application de la Charte sociale européenne.
Quant au Conseil d’Etat, il n’a accepté ’application directe de la Charte sociale européenne
que par I’arrét du 10 février 2014 en affirmant que « le motif de licenciement pour perte de
confiance prévu par les dispositions contestées constitue, sous le controle du juge, un « motif

valable » au sens des stipulations précitées de I’article 24 de la Charte sociale européenne » °.

De ce qui précede, nous constatons que la jurisprudence francaise est ouverte a
I’application directe de la Charte sociale européenne méme si elle ne prouve pas une application

dans son intégralité. En conclusion, les textes du Conseil de I’Europe se basent principalement

' CEDS, 23 mai 2012, GENOP-DEI (Fédération Générale des employés des compagnies publiques d’électricité)
et ADEDY (Confédération des syndicats des fonctionnaires publics), réclamation n® 65/2011 ; CEDS, 7 décembre
2012, IKA-ETAM (Fédération des Pensionnés Salariés de Grece), réclamation n° 76/2012.

2]. Sarmento Barra et M. Aubriére, « La Charte sociale européenne et son application par les juridictions internes :
regards croisés entre la jurisprudence francaise et espagnole », Lex social, Vol. 5, n® 1, janv.-juil., 2015, p. 167.

3 J. Sarmento Barra et M. Aubriére, ibid., p. 168.

4 Cass. soc., 14 avr. 2010, n° 09-60426 et 09-60429 ; Cass. soc., 10 nov. 2010, n° 09-72856 ; Cass., soc., 12 janv.
2011, n° 09-41904.

5 Cass. Soc., 29 juin 2011, n° 09-71107.

¢ Disponible sur http://jfakiblog.com/2014/10/07/la-charte-sociale-est-deffet-direct-en-france-retour-sur-un-arret-
passe-inapercu-10-fev-2014/, 21 oct. 2014.
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sur une garantie des droits de I’homme. C’est sous cet aspect que le droit de 1’aide et de ’action

sociales trouve toute sa place.

b) La place du droit de I’aide et de I’action sociales dans les textes de I’Union

européenne

Le droit de 1’aide et de I’action sociales occupe une place importante dans trois textes

de I’Union européenne :

Le premier texte est celui de la Charte communautaire des droits sociaux fondamentaux
des travailleurs' : en 1989, Vasso Papandreou, membre de la Commission européenne, affirme
que « la Charte représente le socle ou, si I’on préfere, le cadre des principes régissant un grand
nombre d’aspects relatifs aux conditions de vie et de travail». Il s’agit d’un « socle » qui définit
les droits sociaux fondamentaux des travailleurs protégés par I’Union. Mais, il faut signaler que
la Charte communautaire, n’ayant pas de force juridique obligatoire, n’engage les Etats
membres que moralement. En gardant a la Commission européenne la charge de proposer les
mesures a appliquer et aux Etats la charge de garantir les droits, I’efficience de cette Charte

demeure faible voire nulle.

Le deuxieme texte est celui de la Charte des droits fondamentaux de 1’Union
européenne. Un lien étroit existe entre la Convention de sauvegarde des droits de I’homme, la
Charte sociale et la Charte des droits fondamentaux de 1’Union européenne?. Cette derniére
reconnait, d’une part, aux individus un droit a 1’aide et a I’action sociales dans plusieurs de ses
articles®. Mais, d’autre part, elle se base sur le « principe de 1’autonomie des Etats membres de
1’Union européenne dans la protection des droits sociaux fondamentaux »*, et favorise ainsi
’extension de deux libertés : la premiére est une liberté qui permet aux Etats membres de
respecter ou non les droits fondamentaux aux personnes se situant sur leur territoire ; la
deuxiéme est une liberté qui permet aux Etats membres de diminuer le niveau de protection des

droits fondamentaux sans aucune interdiction.

! Cette Charte qui restreint son champ d’application aux seuls travailleurs, n’est pas a confondre avec la Charte
sociale européenne du Conseil de I’Europe ou bien avec les conventions de 1’organisation internationale du travail.
2 Beaucoup de droits figurant dans la Charte sociale ont été repris par la Charte des droits fondamentaux de 1’Union
européenne.

3 Art. 34 al. 3, art. 47, art. 25 et art. 26 de la Charte des droits fondamentaux de 1’Union européenne.

4 0. De Schutter, « La contribution de la charte des droits fondamentaux de I’Union européenne a la garantie des
droits sociaux dans I’ordre juridique communautaire », RUDH, sept. 2000, fasc. 12, p.33.
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Le refus de la France et des Pays-Bas, en 2005, du projet de la Constitution pour
I’Europe a diminu¢ la valeur juridique de la Charte. Avec le Traité de Lisbonne, en 2009, la
Charte reconnait une certaine « justiciabilité » ainsi que « la méme valeur juridique que les

traités »'.

A ces trois textes précités, il faut ajouter les services sociaux d’intérét général (SSIG).
Le Traité de Lisbonne de 2009 comprend un protocole sur « les services d’intérét général »*
les définit comme étant « des valeurs communes de 1’Union » et retient le « role essentiel et la
grande marge de manceuvre des autorités nationales, régionales et locales dans la fourniture, la
mise en service et I’organisation des services économiques d’intérét général ».

Cette expression fut employée pour la premiére fois dans le livre blanc sur « les services
d’intérét général », le 12 mai 2004, tout en leur reconnaissant une mission importante dans le
modéle social européen.

I s’agit d’une compatibilité des services sociaux avec les régles d’accés au marché®. Au
nom de la liberté, le secteur économique pénetre dans le champ social : « la finalité des projets
associatifs ne peut ignorer toutefois les interférences avec 1’action d’autres opérateurs de la vie
économique »*,

D’autres critéres sont retenus pour exclure les services sociaux du secteur économique:
le premier est celui d’une « absence de but lucratif » ; le deuxiéme reléve d’une « participation
de volontaires et de bénévoles » ; et le troisiéme est celui d’une « solidarite dans le
financement ». Mais, « les bases sont jetées pour I’admission de services sociaux exclus du

droit de la concurrence, en droit communautaire »°.

Les notions de « services économiques d’intérét général », les « services d’intérét
général non économiques » et les « services sociaux d’intérét général » constituent des concepts
qui ne sont pas précisement définis. En fait, « le droit européen tente de trouver la bonne limite
entre d’un coté ses principes et de I’autre, les champs de I’intérét public et de I’utilité sociale »°.

Mais, leur mise en ceuvre crée une insécurité juridique.

U Art. 6 du TUE.

% 1l faut différencier les SSIG des SIEG. En fait, les SSIG se situent, pour certains, dans une zone intermédiaire
entre les « activités économiques » et les « activités non-économiques », mais, pour d’autres, ces services sociaux
ne sont qu’une partie des SIEG.

3 S. Hennion-Moreau, « Services sociaux et concurrence », RDSS, n° 5, sept.-oct. 2006, p. 805.

4 Ph. Ligneau, « Associations de solidarité, services sociaux d’intérét général et concurrence dans 1’Union
européenne », RDSS, n° 5, sept.-oct. 2006, p. 790.

5 S. Hennion-Moreau, op.cit., p. 810.

¢ M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide et ... », op.cit., p. 67.
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Apres avoir développé les sources internationales et européennes dans lesquelles le

CASF trouve ses sources externes, il convient de présenter ses sources internes.

B) Les sources internes

Seront tour a tour présentées ici les trois catégories de sources qui donnent la force au
droit de I’aide et de I’action sociales : la Constitution (1), les textes législatifs (2), et la

jurisprudence (3).

1) La Constitution

La constitutionnalisation des droits sociaux est le fruit d’une longue évolution. La
Constitution du 3 septembre 1791 retient dans son titre 1* la création « d’un établissement
général de secours publics pour élever les enfants abandonnés, soulager les pauvres infirmes,
et fournir du travail aux pauvres valides qui n’auraient pu s’en procurer ». La Constitution du
24 juin 1793 considere « le droit aux secours publics » comme une « dette sacrée ». La
Constitution du 27 octobre 1946, qui, dans son préambule, réaffirme les droits et libertés retenus
par la Déclaration de 1789, pose les bases d’un véritable statut des droits sociaux' : d’une part,
ils sont considérés comme des principes politiques, économiques et sociaux et non pas comme
des droits ; d’autre part, le texte donne a ces principes « un cadre temporel » en les considérant
« comme particulierement nécessaires a notre temps ». En d’autres termes, le préambule de
1946 ne réduit pas la protection sociale a un simple droit aux secours publics mais il s’agit

d’une consécration constitutionnelle des principes sociaux?.

Dans I’alinéa 5 du préambule de 1946 qui retient que « chacun a le devoir de travailler
et le droit d’obtenir un emploi », le Constituant reconnait I’obligation pour 1’Etat de fournir une
allocation compensatrice de chomage a celui qui a perdu son emploi ou celui qui n’en a pas.
L’alinéa 10 du préambule de 1946 met I’accent sur les droits de la famille et affirme que « la
nation assure a I’individu et a la famille les conditions nécessaires a son développement ».
L’alinéa 11 dudit préambule est considéré comme un complément de I’alinéa 10 : I’Etat

« garantit a tous (...) la protection de la santé, la sécurité matérielle, le repos et les loisirs (...)

' C.-M. Herrera, « Sur le statut des droits sociaux, la constitutionnalisation du social », RUDH, n°® 1-4,2004, p. 38.
2 X. Prétot, « Les bases constitutionnelles du droit social », Dr. Soc., n° 3, mars 1991, p. 190.
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Tout étre humain qui se trouve dans I’incapacité de travailler a le droit d’obtenir de la
collectivité des moyens convenables d’existence ».
L intégration des droits sociaux dans le « bloc de constitutionnalité » servira de

référence pour le juge constitutionnel dans 1’exercice de son contrdle.

Outre la Constitution, les textes législatifs favorisent I’application des droits sociaux

notamment les droits de ’aide et de ’action sociales.

2) Les textes législatifs

Entre 1889 et 1913, de grandes lois d’assistance sont votées par les assemblées a
majorité républicaine : lois sur « les enfants maltraités et moralement abandonnés », lois sur
« I’assistance médicale gratuite », l0is sur « les enfants assistés », lois sur « les vieillards, les
infirmes et les incurables ». Durant cette période, le fondement juridique de I’assistance
publique républicaine ne se retrouve pas « dans le champ des droits politiques, mais dans celui
des institutions civiles »'. En d’autres termes, « la technique juridique adoptée consistait dans
une extension a la sphére publique des droits alimentaires du Code civil »%. La prise en charge

n’intervenait qu’en cas de leur insuffisance.

En 1953, par le décret n° 53-1186 du 29 novembre 1953 portant sur la réforme des lois
d’assistance, I’appellation de I’aide sociale a substitué a 1’assistance sociale. En 1956, le Code
de la famille et de I’aide sociale est mis en place. En se référant a la notion d’« inadaptation »,
il revenait a la puissance publique de réparer « les désavantages liés a la distance de certaines
personnes par rapport a la normalité individuelle et sociale »*. Sur le plan juridique, cette
réparation a établi, d’une part, les catégories d’inadaptations Iégalement reconnues selon les
types de déficiences physiques, mentales et sociales, et, d’autre part, a construit pour chaque
groupe, un statut permettant de lier la reconnaissance de la déficience a une prise en charge
matérielle ou éducative*. Un ensemble d’établissements et de services de prise en charge est

mis en place.

' R. Lafore, « La pauvreté saisie par le droit: la construction juridique de I'assistance en France » in « Droit et
pauvreté, contributions issues du séminaire ONPES et DREES-MiRe », ONPE et DREES, 2007, p. 21.

2 R. Lafore, ibid., p.23.

3 R. Lafore, ibid., p.27.

4 L’ordonnance n° 58-1301 du 23 décembre 1958 relative a la protection de ’enfance et de I’adolescence en
danger ; la loi du 30 juin 1975 d’orientation en faveur des handicapés ; la loi n® 89-487 du 10 juillet 1989 relative
a la prévention des mauvais traitements a 1’égard des mineurs et a la protection de I’enfance ; la loi n° 2001-647
du 20 juillet 2001 relative a la prise en charge de la perte d’autonomie des personnes agées et a 1’allocation
personnalisée d’autonomie, etc.
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Progressivement, le champ social et médico-social est doté d’un cadre juridique propre
et d’une logique de régulation spécifique. La loi n° 2002-2 du 2 janvier 2002 vient rénover
I’action sociale et médico-sociale. Elle définit les établissements sociaux et médico-sociaux.
Des précisions sont apportées sur les schémas d’organisation sociale et médico-sociale.

Depuis 1988, par la loi n® 88-1088 du 1" décembre 1988 relative au revenu minimum

d’insertion, une nouvelle politique de lutte contre les exclusions est adoptée.

En I’an 2000, le Code de I’action sociale et des familles a été publié par 1I’ordonnance
n°® 2000-1249 du 21 décembre 2000. Actuellement, le CASF réunit, dans un livre premier, des
dispositions qui étaient dispersées en diverses parties de I’ancien Code de la famille et de I’aide
sociale. Ce livre premier regroupe en un ensemble cohérent les régles considérées comme le
fondement du droit de 1’aide et de I’action sociales. Le livre deuxiéme expose les régles
concernant les différentes formes d’aide et d’action sociales. Le livre troisiéme introduit la
totalité des dispositions de la loi n° 2002-2 du 2 janvier 2002 rénovant 1’action sociale et
médico-sociale. Le livre quatriéme englobe les professions et les activités sociales. Le livre

cinquieme est relatif aux dispositions particulieres applicables a certaines parties du territoire.

Comme la Constitution et les textes législatifs, la jurisprudence constitue un facteur

essentiel des sources internes du droit de 1’aide et de ’action sociales.

3) La jurisprudence

C’est grace a la jurisprudence du Conseil constitutionnel que les droits sociaux ont pu
se voir dotés d’une certaine effectivité.

Dans plusieurs décisions, le juge n’a pas manqué d’accorder une valeur
constitutionnelle aux alinéas du préambule tout en imposant leur respect au législateur et au
pouvoir réglementaire. 11 s’agit notamment de 1’alinéa 5 relatif au droit du travail', de I’alinéa
10 relatif a la protection de la famille?, et de I’alinéa 11 relatif au droit de la protection sociale’.
Il convient par ailleurs de souligner I’'importance revétue par la création, en 2008, d’un controle

de constitutionnalité a posteriori des lois sur renvoi des juridictions ordinaires.

! Décision n° 81-134 DC du 5 janv. 1982, n° 83-156 DC du 28 mai 1983 et n° 85-200 DC du 16 janv. 1986.
2 Décision n° 97-393 DC du 18 déc. 1997, n° 2000-437 DC du 19 déc. 2000.
3 Décision n° 80-117 DC du 22 juill. 1980, n° 89-269 DC du 22 janv. 1990.
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Si le droit de I’aide et de 1’action sociales en France est codifié et constitue un corpus

rationnel enraciné dans ses sources, il demeure au Liban un droit embryonnaire.
Section 2. Un droit de I’aide et de I’action sociales embryonnaire au Liban

A la différence du droit francais, 1’aide et I’action sociales au Liban sont réduites a un
ensemble de droits assistanciels fragmenté et incomplet (8 1) et sont gérées uniquement par le
ministere des Affaires sociales (§ 2). Quant a I’action médico-sociale, elle est régie par le

ministere de la Santé publique (8§ 3).

8 1. L’aide et I’action sociales, un ensemble de droits assistanciels fragmenté

Pour pouvoir reconnaitre les traces de I’aide et de I’action sociales dans le droit libanais,
il est indispensable de revenir a ses sources tant au niveau national (A) qu’au niveau régional

et international (B).

A) Au niveau national

La Constitution (1), les textes juridiques (2) ainsi que la jurisprudence constitutionnelle

(3) constituent les trois socles juridiques importants de 1’aide et de 1’action sociales.

1) L’aide et ’action sociales dans la Constitution libanaise

Dans son alinéa (C), le préambule de la Constitution retient que le Liban est une
République démocratique, parlementaire, fondée sur « la justice sociale et I'¢galité dans les
droits et obligations entre tous les citoyens sans distinction ni préférence ». Mais, les lois
confessionnelles retenues, au niveau politique et civil (héritage, mariage, etc, ...) contredisent
le principe de la justice sociale et 1’égalité entre les citoyens. En fait, tous les Libanais n’ont
pas les mémes droits. Si la consécration constitutionnelle du principe de la justice sociale est
affirmée, son fondement qu’est le principe d’égalité, ne trouve pas sa place : dans un pays
comme le Liban, basé sur une répartition politique confessionnelle, 1’égalité ne peut étre

considérée que formelle. Un passage est exigé vers une « égalité concrete ».

L’alinéa (G) du préambule de la Constitution affirme que « le développement équilibré
des régions, culturellement, socialement et économiquement constitue une assise fondamentale
de l'unité de I'Etat et de la stabilité du régime ».
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Si le développement équilibré économiquement et socialement est bien retenu dans le
préambule de la Constitution, il faut affirmer qu’une collaboration amenant a la « généralisation
du développement »! entre D’initiative privée et le secteur public demeure manquée. Un
processus culturel et économique devra viser une égalisation au niveau du developpement
régional. Cependant, le développement humain constitue une fin qu’il faut atteindre
I’intégration sociale. En d’autres termes, ce développement devrait étre intégral concernant
« tout homme » et « tous les hommes » dans le but de valoriser toutes les couches de la société.
Un changement de mentalité fondé sur des facteurs de valorisation humaine est nécessaire dans
un plan de développement vers un Etat social. En fait, « si un souffle nouveau, provenant d’une
révolution intellectuelle et éthique, ne passe pas sur le pays, le développement sera fragile et le
Liban ne remplira ni sa tdche de cohésion interne, ni sa destinée supranationale de centre

civilisateur »?.

Les textes juridiques constituent le deuxiéme élément constitutif des sources nationales

du droit de I’aide et de 1’action sociales.
2) L’aide et ’action sociales dans les textes juridiques

La technique juridique adoptée consiste dans une réduction de 1’aide sociale a des droits
alimentaires régis par les divers Statuts personnels confessionnels. A [I’instar de ce
qu’organisent ces Statuts, qui définissent les obligations d’entretien attachées au mariage et a
la filiation, la puissance publique représentée par le ministere des Affaires sociales ne fournit
que des « aliments » & la place de parents défaillants ou absents. L’aide et I’action sociales sont
ainsi réduites a de « droits subjectifs » conditionnés par un état de besoin. Dans ce cadre
juridique, les obligations alimentaires familiales devraient étre mises en jeu et le ministére des
Affaires sociales n’intervient qu’au constat de leur insuffisance ou de leur absence. Mais, face
a ’impuissance étatique, le prisme familial entraine un tri des pauvres quant au champ des

personnes concernees et a la nature des aides.

Cependant, certains efforts ont été élabores pour mettre en place quelques lois en faveur
de I’enfance, de la femme et des personnes handicapées. Nous citons la loi n® 422 du 6 juin

2002 relative au traitement de la délinquance juvénile ; la loi n°® 162/2011 du 17 ao(t 2011

'Rapport établi par I’Institut de recherche et formation en développement, France, « Le Liban face a son
développement », publié par I’Institut de formation en vue de développement, Beyrouth, 1963, p. 5.
2 Ibid., p. 338.
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¢liminant le crime d’honneur et le décret-loi n°® 9825 du 1 février 2013 permettant une
prolongation du congé maternité de la femme salariée de 40 jours a 60 jours; la loi n°® 220/2000
du 8 juin 2000 relative aux personnes handicapées. Ces lois qui présentent des fondements
essentiels a I’institutionnalisation d’un droit de 1’aide et de I’action sociales au Liban ne
connaissent jusqu’a aujourd’hui qu’une application trés limitée vu les situations socio-

économiques et socio-politiques difficiles que vit le pays.

Un troisieme élément important des sources nationales favorisant la place de 1’aide et

de I’action sociales au niveau interne est la jurisprudence constitutionnelle.

3) L’aide et I’action sociales dans la jurisprudence constitutionnelle

Le Conseil constitutionnel a favorisé 1’application des dispositions de la Constitution

mais en agissant uniquement en matiere de 1’intégration sociale & un double niveau.

A un premier niveau, il accorde une valeur constitutionnelle & I’alinéa (J) du préambule
qui stipule qu’« aucune légitimité n'est reconnue a un quelconque pouvoir qui contredise le
Pacte de vie commune ». Le Premier président de la Cour de cassation au Liban, Jean Fahed,
considere cet alinéa comme « un pas vers une identité nationale commune » puisque le Pacte
exige une « acceptation de toutes les communautés comme partenaires a part entiére dans la
patrie, indépendamment de leur poids démographique »'.

Dans sa décision n®2/1996 du 3 avril 1996 relative a la loi du budget de 1996, le Conseil
constitutionnel rejette sur la forme le recours en invalidation de la loi n°® 490 relative au budget
national de I’année 1996, présenté par les députés Hossein Husseini, Rachid EIl Soleh, Zaher
Khatib, Michel Samaha, Najah Wakim, Fouad Saad, Oussama Fakhoury, Habib Sadek et Issam
Naaman. Le Conseil constitutionnel retient ce qui suit : « la violation du principe du
développement équilibré des régions, tel que prévu dans le préambule de la Constitution (...)
I’article 43 de la loi objet du recours, en ce qu’elle contient des dispositions-programmes,
méconnait I’affectation de crédits de fagcon équilibrée entre les régions, dont les crédits pour des
projets de développement, comme il ressort clairement de 1art. 43 de la loi objet de recours »>.

Dans sa décision n® 1/2002 du 31 janvier 2002 relative a la loi n® 379 du 14 décembre

2001 sur la TVA, dont le recours en invalidation est présenté par les députés Hossein Husseini,

!'J. Fahed, « Dialogue et identité » in « Le Proche Orient a la découverte de soi et de I’autre dans une communauté
de synthese », Budapest, le 23 avril 2015, p.10.
2 Décision n° 2/96 du 3 avr. 1996.
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Omar Karamy, Mostafa Masri, Elias Skaff, Mohamad Kabbara et Faycal Daoud, le Conseil
constitutionnel considére que I’article 61 de ladite loi viole le principe d’égalité et retient ce qui
suit :

« 1. (Buvrer en vue de la réalisation de la justice sociale pour tous a travers la réforme financiére,
économique et sociale.

2. Adopter un plan général exhaustif pour le pays en vue du développement de toutes les régions
libanaises, sur les plans économique et social et le renforcement des ressources des
municipalités, des municipalités unifiées et des fédérations municipales et de leurs moyens
financiers nécessaires.

3. Créer un Conseil économique et social en vue de garantir la participation de tous les secteurs
a I’¢élaboration des politiques socio-économiques de I’Etat, au moyen de la présentation d’avis

et de recommandations »'.

A un second niveau, le Conseil constitutionnel, dans sa décision n° 2/2001 du 10 mai
2001, s’est basé sur 1’alinéa (I)> du préambule de la Constitution pour rejeter « I’implantation »
des réfugiés palestiniens sur le territoire libanais. Dans ladite décision le Conseil constitutionnel
considere que le 1égislateur libanais, en élaborant des textes législatifs permettant aux étrangers
d’acquérir des biens immeubles au Liban®, « n’a pas porté et ne porte pas préjudice au principe

d’égalité prévu au préambule de la Constitution »*.

En somme, dans le droit libanais, 1’aide et 1’action sociales sont enracinées dans un
systéme d’assistance sociale réducteur et incomplet que ce soit au niveau de la Constitution,

des textes juridiques ou de la jurisprudence.

Cependant, en s’engageant au niveau régional et international, le Liban est influencé par
les divers pactes et chartes arabes et internationaux dans 1’application du droit de I’aide et de

I’action sociales.

! Décision n° 1/2002 du 31 janv. 2002.

2 Lalinéa (1) du préambule de la Constitution libanaise stipule que « le territoire libanais est un territoire Un pour
tous les Libanais. Tout Libanais a le droit de résider sur n’importe quelle partie de celui-ci et d’en jouir sous la
protection de la souveraineté de la loi. Il n’est point de discrimination entre la population fondée sur une
quelconque allégeance, ni de division, ou de partition ou d’implantation ».

3 DL n° 196 du 24 juillet 1942, DL n° 110 du 12 juin 1959, la loi promulguée en vertu du décret n° 15740 du 11
mars 1964, la loi n° 59 du 10 septembre 1966 ainsi que la loi promulguée en vertu du décret n® 11614 du 4 janvier
1969 et amendée par la loi promulguée en vertu du décret n° 5131 du 19 mars 1973.

4 Décision n° 2/2001 du 10 mai 2001.
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B) Au niveau régional et international

L’alinéa (B) du préambule de la Constitution retient que « le Liban est arabe dans son
identité et son appartenance. 1l est membre fondateur et actif de la Ligue des Etats arabes et
engagé par ses pactes ; de méme qu'il est membre fondateur et actif de I'Organisation des
Nations unies, engagé par ses pactes et par la Déclaration Universelle des Droits de I'Homme.
L'Etat concrétise ces principes dans tous les champs et domaines sans exception ».

C’est ainsi que le Liban s’engage a appliquer le droit de 1’aide et de 1’action sociales

selon la Charte de la Ligue des Etats arabes (1), et, selon les pactes de ’ONU et de la DUDH
().

1) L’application du droit de I’aide et de ’action sociales selon la Charte de la

Ligue des Etats arabes

Parmi les secteurs divers du secrétariat général de la Ligue des Etats arabes figure le
secteur des affaires sociales qui se subdivise en catégories administratives dont la rubrique
«gestion des aides humanitaires»!. L’objectif premier de cette gestion se base sur une
coordination entre toutes les parties concernées afin d’assurer les besoins humanitaires aux
Etats membres arabes durant les moments de crises, les catastrophes naturelles et les périodes
de conflits, selon les politiques et les valeurs du systéme de la Ligue des Etats arabes, le droit
international humanitaire et les droits de I'nomme sans distinction de race, de religion, de
nationalité ou d'affiliation politique.

En fait, les aides humanitaires sont basées sur des politiques adoptées dans des situations
d’urgence. Il s’agit plus précisément d’une intervention momentanée dans des conditions
précises. Nous retenons, a titre d’exemple, le protocole signé entre la Ligue des Ftats arabes et
I’ Agence des Nations unies pour les réfugiés (HCR), le 22 septembre 2017, visant a établir un
cadre de coopération global pour apporter une réponse efficace aux besoins des réfugiés dans

les pays arabes et faciliter un meilleur accés humanitaire.

Bien que le secteur arabe des affaires sociales soit organisé, son role demeure restreint.
Le champ de I’aide et de 1’action sociales n’est pas codifié¢ et ne s’applique que d’une manicre

tres limitée dans une perspective de la citoyenneté arabe.

! Disponible sur : http://www.lasportal.org/ar/Pages/default.aspx
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2) L’application des pactes de ’ONU et de la DUDH sur le territoire libanais

Le Liban s’est engagé d’appliquer les pactes de I’ONU et de la DUDH mais le probleme
s’est posé sur deux niveaux :
Au niveau des lois antérieures a 1’existence du Conseil constitutionnel en 1995 qui sont
incompatibles avec les droits de I’homme, il s’agit de retenir I’extension du contréle de la
constitutionnalité des lois par voie d’exception en couvrant toutes les lois incompatibles avec
I’alinéa (B) précite.
Au niveau de 1’adhésion avec réserve a des conventions internationales : vu la disposition
constitutionnelle relative au refus de « I’implantation », 1’Etat libanais n’a pas signé la
Convention de 1951 relative au statut des réfugiés, ni ratifié la Convention de 1990 sur la
protection de tous les travailleurs migrants et des membres de leur famille. Par contre, il a ratifié
la Convention de Palerme du 12 décembre 2000, destinée a lutter contre les phénomeénes de
criminalité transnationale, dont le second protocole rajouté est relatif au trafic illicite de

migrants.

De ce qui précede, nous constatons que 1’aide et I’action sociales au Liban trouvent ses
sources principales dans un ensemble de textes fondamentaux comme la Constitution, certains
textes législatifs ainsi que les chartes et pactes régionaux et internationaux. Ces textes
fondamentaux dessinent un cadre général qui lui manque I’application en détail par les lois et

reglements.

Actuellement, ’action sociale est fondée sur une simple politique gérée par le ministére

des Affaires sociales.

8§ 2. L’aide et I’action sociales, une politique gérée par le ministére des Affaires sociales

Outre la Constitution, les textes Iégislatifs et la jurisprudence du Conseil constitutionnel,
la gérance de I’action sociale est réservée au ministere des Affaires sociales qui, d’une part, a
élaboré ses propres projets (A), et, d’autre part, a conclu des projets avec des organisations

internationales (B).

64 |



K EFREM Micheline| Theése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

A) Les projets élaborés par le ministére des Affaires sociales

Le MAS! agit en élaborant des projets relatifs a I’enfance (1), aux personnes

handicapées (2), aux personnes agées (3), et au bénévolat (4).

1) Les projets relatifs a I’enfance

La définition de I'enfant que donnent les textes législatifs libanais est conforme a celle
de l'article premier de la Convention relative aux droits de I'enfant, a savoir « tout étre humain
agé de moins de 18 ans, sauf si la majorité est atteinte plus tot en vertu de la lIégislation qui lui
est applicable ».Le MAS est responsable de la protection des enfants les plus défavorisés en
collaborant avec des institutions sociales différentes. Ces derniéres sont établies dans toutes les
régions libanaises et ont pour mission de protéger les enfants qui se retrouvent dans des
situations sociales difficiles selon les trois catégories suivantes : la premiére catégorie est celle
des enfants de 1 jour a 4 ans qui seront placés dans des internats, la deuxieme catégorie est celle
des enfants de 4 a 15 ans qui seront placés dans des institutions de 1’enseignement académique
interne et la derniére catégorie est celle des enfants de 12 a 18 ans qui seront placés dans des
institutions de formation technique interne ou externe. Toutes les institutions contractuelles
avec le MAS seront soumises a un « suivi continu » par des travailleurs sociaux. Des rapports
seront levés au secteur responsable du ministere.

Le MAS a mis en place le Haut Conseil de 1’enfance (a) ainsi qu’un projet de nutrition
relatif aux restaurants gratuits des écoles (b).

a) Le Haut Conseil de I’enfance

Le Haut Conseil de I'enfance, composé de représentants de tous les ministéres et du
secteur prive, a pour tache principale de suivre de pres I'application de la Convention relative
aux droits de I'enfant. Le Haut Conseil a un statut consultatif.

La mission de ce Conseil porte sur les taches suivantes : planifier et proposer une
politique générale de I’enfance dans une collaboration avec les deux secteurs privé et public et
les organisations internationales ; établir un plan pour une meilleure publication des principes
relatifs & la Convention des droits de 1’enfance ; établir des rapports périodiques qui seront
présentés a la Commission des droits de 1’enfance aux Nations unies et a la Direction de

I’enfance de la Ligue arabe et aux organisations spécialistes en la matiere ; proposer des projets

! Disponible sur : http://www.socialaffairs.gov.lb/MSADefault.aspx
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de lois et modifier des regles législatives, dans le seul but de la bonne application des principes
de la Convention des droits de I’enfance.

Quant aux programmes nationaux actuels du Haut Conseil de I’enfance, il s’agit du
programme de la protection de I’enfant des diverses formes d’abus et de négligence, du
programme des droits des enfants réfugiés, du programme pour les enfants de la rue, du
programme pour les enfants handicapés et du programme de la protection des enfants de tout

abus relatif a 1’internet.

Les organisations non gouvernementales jouent un role primordial dans les travaux du
Haut Conseil de I'enfance. Les institutions privées disposent de la moitié des voix au sein du
Haut Conseil. Cela permet de retenir I’importance de I’intervention du secteur privé libanais

dans les ceuvres caritatives, et notamment dans 1'action sociale en faveur de I'enfance’.
b) Le projet de nutrition relatif aux restaurants gratuits des écoles

Le projet de nutrition relatif aux restaurants gratuits des écoles est basé sur un autre
projet déja établi entre le MAS et le programme alimentaire mondial, depuis 1975 jusqu’a
1997. Ce projet de nutrition a fonctionné a triple niveau : le premier niveau se basait sur des
activités établies entre les institutions sociales contractuelles et le MAS ; le deuxiéme niveau se
basait sur des activites etablies entre les centres de protection de la maternité et de I’enfance,
affiliés au MAS, et les associations mixtes ; et, le dernier niveau se basait sur des activités
établies par les restaurants gratuits qui offrent des plats chauds gratuitement aux enfants dans
les écoles gratuites ou semi-gratuites.

En 2012, les orientations du projet de nutrition ont changé. Les restaurants gratuits des
écoles n’existent plus. Il s’agit de « foyers restaurants » qui présentent, une fois par semaine,
des plats chauds aux personnes agees et nécessiteux. Ces « foyers restaurants » sont établis sur
tout le territoire libanais en collaboration avec des associations et des institutions diverses.
Donc, le projet de nutrition relatif aux restaurants gratuits des écoles n’est plus en vigueur mais

les « foyers restaurants » accueillent toujours les personnes agees.

En plus des projets relatifs a I’enfance, le MAS met en place des projets en faveur des

personnes handicapées.

! Disponible sur: http://www.atfalouna.gov.lb
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2) Les projets relatifs aux personnes handicapées

L’action du MAS en faveur des personnes handicapées se base sur les missions confiées
a la Commission nationale pour les personnes handicapées (a) et au Centre pilote de diagnostic,
d’orientation et de prise en charge du handicap (b). Ces deux organismes agissent selon un

projet de soutien aux personnes handicapées (c).
a) La création de la Commission nationale pour les personnes handicapées

Créée par la loi n° 243 du 12 juillet 1993, la CNPH est considérée comme une instance
de référence qui prend des décisions en faveur des personnes handicapées tout en collaborant
avec les collectivités publiques, le secteur privé et les organisations internationales. Siégeant au
sein du ministére des Affaires sociales, il revient a ce ministére d’exécuter les décisions de la
CNPH auprés des organismes de 1’Etat et des institutions concernées.

La loi n° 220/2000 du 29 mai 2000' précise les missions de la CNPH ainsi que les

modalités de son organisation et de son fonctionnement.

Concernant les missions de la CNPH, elles sont mentionnées a I’article 7 de la loi n°
220/2000. 11 lui revient d’¢laborer une politique générale des actions en faveur des personnes
handicapées en collaboration avec les organismes publics et privés, de préparer des projets de
lois et des systémes relatifs aux personnes handicapées, d’adopter les normes et les conditions
techniques nécessaires dans les institutions agissant en faveur des personnes handicapées en
collaboration avec les départements concernés du ministére et de participer aux congres
internationaux afin d’organiser des projets et d’ceuvrer dans le but de recevoir des aides

internationales destinées aux personnes handicapées.

Quant au plan d’action de la CNPH, il consiste a émettre la carte d’invalidité et les
demandes de services adjacents, faire paraitre les demandes d’assistance spécialisée, recruter
les personnes handicapées et mettre en place des criteres déterminant les capacités de la

personne handicapée dans le domaine du travail.

Concernant les modalités d’organisation et du fonctionnement de la CNPH, elles sont
retenues par 1’article 8 de la loi n°® 220/2000 du 8 juin 2000. La CNPH est constituée de 18

membres répartis comme suit : 4 membres gouverneurs (le ministre, le directeur général, le

! La loi n® 220/2000 du 29 mai 2000 est publiée au Journal Officiel n® 25 du 8 juin 2000.
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directeur des services sociaux, le directeur de 1’Office national des personnes handicapées), 4
représentants des associations de service €lus par ces mémes associations, 4 représentants des
institutions €lus par ces mémes institutions, 4 représentants des personnes handicapées élus par
les handicapés eux-mémes, 2 membres nommés par un arrété ministériel et dont leur expérience
aidera a la réalisation des objectifs de la CNPH. Les décisions sont prises & la majorité absolue
des voix. L’article 9 de la loi n® 220/2000 retient que la durée du mandat de la CNPH est de

trois ans.

Auprés de la Commission nationale pour les personnes handicapées, existe le Centre

pilote de diagnostic, d’orientation et de prise en charge du handicap.

b) Le Centre pilote de diagnostic, d’orientation et de prise en charge du

handicap

Le Centre pilote est le centre officiel, unique au Liban, qui, a travers des spécialistes,
effectue un diagnostic d’intelligence aux enfants ayant un retard scolaire, afin de les orienter
vers des institutions spécialisées. Aucune politique d’intégration de ces enfants en milieu
ordinaire n’a été favorisée par le Centre. Il faut signaler que le secteur privé a dépassé le secteur

public dans ce domaine.

De plus, un projet de soutien aux personnes handicapées est mis en place par le MAS.
c) Le projet de soutien aux personnes handicapées

En se basant sur la loi n° 220/2000, le MAS a mis en ceuvre un projet de soutien pour
les personnes handicapées qui vise a assurer les droits de toutes les personnes handicapées, a
faciliter leur acces a certains lieux et a établir une action qui permet de transformer la relation
entre les deux secteurs, public et privé, d’une relation basée sur la « charité communautaire » &
une relation basée sur la « solidarité nationale ».

Les services présentés par le MAS dans ce domaine sont les suivants : la carte
d’invalidité (carte personnelle d’identification) et la couverture de certains besoins nécessaires
(chaises roulantes, béquilles, etc). De plus, toutes les institutions et associations présentant des
services sociaux aux personnes handicapées peuvent bénéficier d’'une exonération des frais

municipaux et des frais douaniers sur les voitures'.

I Décret ministériel n°® 1/257 du 30 novembre 2000.
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Certaines remarques sont a retenir : a un premier niveau, aucune politique nationale
d’intégration sociale n’est mise en place en faveur des personnes handicapées. A un deuxiéme
niveau, les principes fondamentaux qui sont I’accessibilité et la compensation des conséquences
du handicap, n’ont aucune place dans ce projet de soutien. A un dernier niveau, la carte
d’invalidité n’est assurée qu’a un nombre limité de personnes handicapées. Ce projet de soutien

n’assure qu’un service réduit et insuffisant.

Aupres des projets relatifs a I’enfance et aux personnes handicapées, le MAS a élaboré
des projets en faveur des personnes agées tout en se basant sur les principes prescrits par les

Nations unies.

3) Les projets relatifs aux personnes agées

Le MAS a créé une Commission nationale pour les personnes agées (a). Celle-ci

reconnait aux personnes agées des droits selon les principes retenus par les Nations unies (b).
a) La création de la Commission nationale pour les personnes agées

La CNPA a été créée par le décret gouvernemental n® 31 du 17 février 1999. En 2010,
par le décret n°® 1077/1 du 20 aodt 2010, le ministre des Affaires sociales a changé la structure
de la CNPA. Elle est formée de représentants des institutions publiques, de représentants des
institutions du secteur privé, et un représentant du Conseil national des anciens fonctionnaires
de I’Etat.

Il revient & la CNPA d’établir une étude globale relative au nombre des personnes agées
et aux lieux de leur existence, de leur situation médico-sociale ainsi que de la situation des
établissements les accueillant, et d’établir un plan national a long terme permettant de
développer les situations des personnes ageées et d’organiser des colloques et des séminaires
ainsi que des campagnes permettant de sensibiliser les jeunes a aider les personnes ageées.

En fait, la CNPA a institué 33 clubs en faveur des personnes agees, dans les centres des
services sociaux du MAS répartis sur tout le territoire libanais et a consacré le dernier dimanche
du mois de juin aux grands-parents. Quant a 1’étude relative au nombre des personnes agées

selon les lieux, elle n’a pas été effectuée.

b) La reconnaissance des droits des personnes agées selon les principes retenus

par les Nations unies
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La Commission nationale pour la protection des personnes &gées reconnait les principes
retenus par les Nations unies!. Le premier principe est celui de I’autonomie des personnes Agées
leur permettant de bénéficier des aides nécessaires a la vie, d’un droit au travail, et d’un droit a
la vie dans des lieux qui conviennent a leurs besoins. Le deuxiéme principe est celui de la
participation qui porte sur une politique nationale assurant I’intégration sociale. Le troisiéme
principe est celui de I’aide médico-sociale afin d’obtenir un meilleur niveau de vie aux niveaux
corporel, sentimental et psychologique. Le quatrieme principe est celui de la réalisation de soi
qui porte sur un droit au développement personnel selon ses propres capacités. Le cinquiéme
principe est celui du respect de la dignité humaine qui refuse tout abus nécessitant ainsi un
traitement équitable sans distinction entre &ge, nationalité ou race.

Le réle de la Commission nationale pour la protection des personnes agées est tres
restreint et insuffisant. Sur ce point, aucune politique d’autonomie n’est mise en place en faveur
des personnes agées permettant de leur assurer leurs droits sociaux et médico-sociaux.

Outre les projets minimes relatifs a 1’enfance, aux personnes handicapées et aux

personnes agées, le MAS a mis en place des projets relatifs au bénévolat.

4) Les projets relatifs au bénévolat

Le bénévolat est le choix libre d’accomplir un service social gratuitement sans
distinction entre race ou religion. Le MAS a élaboré le programme national du bénévolat (a) et
a créé le Centre de formation pour les bénévoles (b).

a) Le programme national du bénévolat

Le MAS a crée le programme national du bénévolat dans le but d’inciter les jeunes au
service social national. Ce programme est financé par la Banque mondiale.et se base sur deux
principes : le premier reléve du développement structurel du bénévolat social et le second met
I’accent sur le fait de favoriser le travail des organisations non gouvernementales, des
universités et des écoles dans les deux secteurs public et privé.

Ce programme vise la solidarité sociale a travers la communication entre les jeunes des
différentes confessions libanaises et agit a deux niveaux : la mise en place d’un « portail » qui

permet de favoriser le bénévolat et I’organisation des congrés pour les bénévoles?.

! Principes des Nations unies pour les personnes agées, le 16 décembre 1991, Résolution 46/91, Disponible sur :
http://papidoc.chic-cm.fr/12cprincipesonu.html
2 Disponible sur : http://www.socialaffairs.gov.lb/
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b) Le Centre de formation sociale

Le Centre de formation sociale a été créé par le MAS en 1962 et se base, dans sa
structure, sur le principe de ’'unité entre les commissions du ministére, les organisations
nationales, les gouvernements et les organisations régionaux et internationaux. L’objectif du
Centre se base sur le développement des capacités techniques et gestionnaires des travailleurs
sociaux dans le MAS.

En plus des projets élaborés par le MAS, certains projets sont conclus entre le MAS et

les organisations internationales.

B) Les projets conclus entre le MAS et les organisations internationales

Le MAS ne s’est pas limité aux projets précités mais a conclu avec des organisations
internationales un programme national de ciblage des familles les plus démunies (1), ainsi que

des projets financés par le Gouvernement italien (2).

1) Le programme national de ciblage des familles les plus démunies

Afin d’améliorer les conditions de vie des familles les plus démunies, le Liban a initié
un programme national de ciblage de la pauvreté (PNCP). Ce programme est mis en ceuvre par
le MAS et par la présidence du Conseil des ministres. 1l a été lancé lors de la journée
internationale de la pauvreté, le 17 octobre 2011.

Le PNCP fait partie du projet d’urgence ESPISP 11!, qui consiste en un don de 6 millions
de dollars octroyé par la Banque mondiale au Liban dans le but d’améliorer I’administration, le

financement et le ciblage des services sociaux, par I’adoption de nouvelles politiques au niveau
du MSP et du MAS?.,

Le PNCP comporte 3 phases : la premiére phase est celle du mécanisme de ciblage qui
se base sur la méthode PMT (proxy-means testing), et évalue les ressources des familles d’apres
plusieurs indicateurs notamment les indicateurs socio-économiques. La deuxieme phase est

relative aux demandes qui se déposent par les familles auprés des centres de développement

' L’ESPISP 1l (Second Emergency Social Protection Implementation Support Project) est le deuxieme projet
d’urgence a I’appui de la mise en ceuvre de mesures de protection sociale au Liban.
2 Disponible sur : http://projects.banquemondiale.org/P111849/second-emergency-social-protection
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social. La troisieme phase est relative au programme national administré par une unité de
gestion centrale créée par la présidence du Conseil des ministres et par une équipe constituée
au sein du MAS. Les données sont vérifiées et traitées selon un systeme automatisé de gestion

de ’information.

Dans le cadre des projets conclus entre le MAS et les organisations internationales,

certains projets sont financés par le Gouvernement italien.

2) Les projets financés par le Gouvernement italien

Deux projets sont mis en ceuvre par le Gouvernement italien. Il s’agit d’un projet
favorisant la participation de la femme au développement local (a), et d’un programme

favorisant les institutions libanaises et le soutien des catégories les plus marginalisées (b).
a) Le projet favorisant la participation de la femme au développement local

Dans le but de lutter contre la marginalisation sociale dans les milieux les plus
défavorisés, ce projet vise a favoriser le role de la femme dans les institutions locales et a
développer I’application de la théorie du « GENDER » dans les politiques adoptées par le MAS.
Le MAS est responsable de 1’exécution de ce projet avec la collaboration technique et financiére

de ’ambassade de I’Italie au Liban.

b) Le programme favorisant les institutions libanaises et le soutien des

catégories les plus marginalisées

Reconnu sous le nom de MOSA Initiative Child-centered (MOSAIC), ce programme!
vise la participation a des politiques nationales relatives au développement local et I’application

de stratégies nationales en faveur des personnes les plus défavorisées notamment les enfants.

Ce programme vise deux objectifs : instaurer les « cités des enfants » en collaboration
avec I’Administration locale et quelques municipalités, et créer des « lieux de convivialité »

pour les enfants-réfugiés syriens.

I Décret ministériel n°® 5294 du 28 octobre 2010.
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En somme, force est de constater que le programme national de ciblage des familles les
plus démunies et les projets financés par le Gouvernement italien ne peuvent reconnaitre leur

objectif visé qu’au sein d’une politique nationale sociale et médico-sociale.

Apres avoir établi un panorama sur les divers projets conclus par le MAS, nous
insérons I’entretien effectué avec le ministre des Affaires sociales, M. Pierre Bou Assi, le

10 novembre 2017 :

1- Sur une premiére question relative a la politique de [’action sociale adoptée par le
ministére des Affaires sociales, le ministre répond :

L’action sociale appliquée par le ministere se base sur deux criteres inséparables : la catégorie
et ’urgence. La priorité est donnée aux projets relatifs a I’enfance, puis a la femme, ensuite

aux personnes agees et handicapées. Le systeme adopté actuellement vise quatre objectifs :

la mise en place d’un projet ;

la formation des travailleurs sociaux a travers le développement de leurs capacités

techniques et gestionnaires ;

I’étude relative au financement ;

I’évaluation de I’exécution du projet.

2- Sur une deuxiéme question relative a la politique de lutte contre la pauvreté, le ministre
affirme clairement :

Le MAS a élaboré des projets en faveur des familles libanaises les plus démunies de la
société. Mais, ces projets demeurent insuffisants puisque le budget national qui leur est
consacre est limité.

Cependant, nous signalons qu’aucune politique globale d’emploi ou d’insertion sociale n’a
été signalée par le ministre.

3- Sur la question relative a la décentralisation, le ministre retient ce qui suit :

Des projets-essais visant une certaine collaboration entre le MAS et les municipalités sont
établis mais leur application demeure dans un cadre trés restreint. Le pays n’est pas prét a
adopter une politique de décentralisation car celle-ci entrainera la corruption. Le projet
gouvernemental actuel ne vise la politique sociale que d’une maniere subsidiaire puisque le
développement économique est placé au premier plan.

4- Sur la question relative au financement des projets sociaux du ministere des Affaires

sociales, il déclare :
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150 milliards de dollars sont consacrés par le budget national annuel aux projets sociaux :
110 milliards de dollars sont payeés aux institutions sociales contractuelles avec le ministére
et 40 milliards de dollars sont consacrés aux projets de lutte contre la pauvrete.

5- Sur une derniéere question relative a [ 'adoption d 'une politique sociale globale, le ministre
affirme :

Il existe quelques essais de projets sociaux au niveau des écoles et des universités entre le
secteur public et le secteur prive. Mais, le développement de 1’esprit social national nécessite

un long cheminement dont la vision n’est pas tres claire.

En fait, le ministére des Affaires sociales essaie, dans les mesures du possible, d’adopter
une action sociale efficace qui constitue un socle important dans la politique sociale. Cette

action sociale est complétée par une politique médico-sociale gérée par le ministére de la Sante.

8§ 3. L’action médico-sociale, une politique gérée par le ministére de la Santé publique

Au Liban, la santé reléve du secteur privé. En fait, « ¢’est un choix politique clairement
assumé par les autorités publiques depuis I’indépendance »'. R. Yamout? retient que « dans
notre pays, la santé tend a étre considérée une marchandise comme les autres, qui répond a la
loi de Ioffre et de la demande »°.

Malgré la privatisation de la santé, ’Etat libanais essaie de renforcer le role du secteur
public a travers le MSP. En fait, « le ministére assure des soins hospitaliers dans les deux
secteurs public et privé, des consultations médicales dans les dispensaires publics, et des biens
médicaux composés essentiellement de médicaments »*.

Mais, en analysant le budget du ministere, le constat est clair que le MSP est un
organisme d’assistance publique ou de secours public® qui attribue des prestations a « tout
Libanais incapable de supporter les colts d’hospitalisation, a condition qu’il ne soit pas
adhérent a la CNSS, a la mutuelle des fonctionnaires, ou a tout autre organisme d’assurance

maladie relevant du secteur public ou privé »°,

'V, Geisser et F. Marranconi, « Etat de santé au Liban : médecine a deux vitesses ? », Les Carnets de I'IFPO, mars
2014, Disponible sur : http:// ifpo.hypotheses.org/5836

2 Rouham Yamout est médecin en santé publique et chercheuse associée a 1I’American University of Beirut.

3 1bid.

4 8. Azar, « National choices in health : their functions, costs and social effects », UNDP conference on linking
Economic Growth and Social Development in Lebanon, 11-13 january 2000, Beirut, Lebanon, p. 150.

SArt. 19 al. 3etart. 24 al. 2 du CSSL.

6 Circulaire du ministere de la Santé concernant les droits et devoirs des malades hospitalisés pour le compte du
ministére de la Santé, 1983.
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Divers projets de protection de la santé primaire ont été mis en place (A) et un projet a

venir relatif a I’assurance maladie devrait étre appliqué (B).

A) Les projets de protection de la santé primaire : une application d’une nouvelle

stratégie d’action médico-sociale

La protection de la santé primaire a reconnu une amélioration importante. Cela est dii &
deux catégories de projets : la premiére est relative aux projets internes élaborés par 1I’Etat
libanais et la seconde est relative a des projets collaborés avec un soutien externe.

La présente étude met I’accent sur deux catégories de projets fondamentaux : le projet

interne élaboré par I’Etat (1) et les projets collaborés avec un soutien externe (2).

1) Le projet interne élaboré par I’Etat : le projet national d’immunisation

Le projet national d’immunisation a été institué en 1987 dans le but de protéger 1’enfant
et de garantir son droit a la protection des maladies. Les vaccins existent dans tous les centres
de soins primaires sur le territoire libanais et visent toute la population, sans distinction aucune
entre les classes sociales. Ce projet national vise a élever le taux de I’'immunisation a 95%, a
protéger le pays de I’hémiplégie notamment en présence massive des réfugiés et a agir contre
la rougeole. Quant a la réalisation de ce projet, elle s’opére a travers des sessions de stage aux
personnels concernés et par I’application de la stratégie « red strategy » qui consiste a préciser
le taux de la couverture vaccinale', a élaborer des plans d’action au niveau de chaque caza et
au niveau national, et a garantir la qualité des données a travers 1’application du projet de 1’auto-
évaluation. Le ministére de la Santé consacre une somme annuelle de 4 milliards de dollars
pour I’achat des vaccins et les distribue gratuitement aux centres de la santé primaire et aux
dispensaires. Ce projet n’a pu atteindre en 2015 le taux visé de 95% de la couverture vaccinale

mais nous ne pouvons nier son importance notamment dans les régions les plus défavorisees.

2) Les projets collaborés avec un soutien externe

Les projets collaborés avec un soutien externe sont au nombre de deux : le projet de
protection de la santé primaire en collaboration avec le Centre canadien international
d’accréditation (a) et, le projet de rétablissement des soins de santé primaire d’urgence en

collaboration avec la Banque mondiale (b).

1 En 2015, le taux de la couverture vaccinale était de 91%.
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a) Le projet de protection de la santé primaire en collaboration avec le Centre

canadien international d’accréditation

En collaboration avec le Centre canadien international d’accréditation, le MSP a établi

un projet de protection de la santé primaire ayant pour objectif premier le développement de la

qualité des services de santé présentés par le ministere. En fait, nous résumons les étapes du

projet élaboré par le tableau n° 3 suivant :

Tableau n° 3 : Les étapes du projet de protection de la santé primaire en collaboration

avec le Centre canadien international d’accréditation

Phase 1% phase 2°M phase 3¢me phase 4°M phase 5¢me phase
préparatoire | (2010-2011) | (2011-2012) (2013-2014) (2015) (2016)
(2008-2010)
Un contrat Des Une réunion Une Le La création
entre le MSP | rencontres nationale pour | introduction développement | d’une
etla préparatoires | exposer générale sur des normes de | formule
Commission | entre le MSP | I’évolution du | ’accréditation | ’accréditation | permettant de
canadienne etla projet etla controler et
internationale | Commission distribution de de
d’accréditatio | canadienne son contenu a développer
n d’accréditatio 371 les centres
n fonctionnaires
de santé dans
159 centres
La mise en Des stages Des stages sur | Des stages sur | Des stages sur | Des stages
place du sur les les normes les normes les normes sur les
Comité des normes d’accréditatio | d’accréditatio | d’accréditation | normes
experts d’accréditatio | n pour 55 n dans 60 pour 89 d’accréditatio
nationaux n pour 23 fonctionnaires | centres fonctionnaires | n dans 30
fonctionnaire | de santé dans + de santé dans centres
s de santé 40 centres Des stages a 43 centres +
dans 20 20 contréleurs + X
- . X Des stages a
centres libanais par la | Des stages a 20
; . . des
(durée de 3 Commission contréleurs o
) . . . contréleurs
jours) canadienne libanais par la . .
. . S libanais pour
internationale | Commission .
, \oqe, . une durée de
d’accréditatio | canadienne .
. . 2 jours
n internationale
d’accréditation
La mise en L’exécution | Le choix de 22 | Le choix de 36 | La mise en Le choix de
place des de centres de centres de place des 25 centres de
normes ’opération santé pour une | santé pour directives pour | santé pour
relatives aux | d’accréditatio | auto- une auto- les décisions une auto-
centres de n dans 3 évaluation évaluation d’accréditation | évaluation
protection de | centres de selon la selon la et les selon la
la santé santé disponibilité disponibilité procédures disponibilité
primaire au d’appel
Liban
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De ce qui précede, nous retenons I’'importance du travail effectué¢ au niveau de
T , e . . : :
I’application des normes d’accréditation et de la formation présentée aux fonctionnaires

travaillant dans ce secteur.

En plus du projet national d’immunisation et du projet de protection de la santé primaire
en collaboration avec le Centre canadien international d’accréditation, un projet de
rétablissement des soins de santé primaires d’urgence est appliqué en collaboration avec la

Banque mondiale.

b) Le projet de rétablissement des soins de santé primaire d’urgence en
collaboration avec la Banque mondiale

La crise syrienne a influencé le secteur de la santé primaire au Liban vu 1’¢lévation du
taux des réfugiés surtout dans les régions les plus défavorisées. Pour réduire la gravité du
probléme, le MSP a établi un projet de rétablissement des soins de santé primaire d’urgence en
collaboration avec la Banque mondiale.

Ce projet vise a assurer une protection de la santé primaire a 150 000 Libanais selon un
programme adopteé par le MAS et a développer les capacités matérielles et professionnelles des
centres de soins primaires et a organiser la relation entre les hdpitaux publics et les centres de
soins primaires.

Le MSP considere ce projet comme une phase préparatoire a I’application du projet de

1’assurance maladie.

B) Le projet de I’assurance maladie : une application de la stratégie « santé 2025 »

Une nouvelle stratégie de santé, intitulée « santé 2025 », a été lancée par le ministre de
la Santé Ghassan Hassbani, le 11 juillet 2017, visant la mise en place au Liban d’une couverture
universelle de I’assurance maladie. En fait, le ministre retient que le MSP devrait assurer une
couverture totale des dépenses hospitalieres a chaque personne libanaise ne bénéficiant

d’aucune protection sociale.

Cette stratégie concerne 1,8 millions de Libanais qui se divisent en deux catégories :
La premiere catégorie est relative aux personnes les plus défavorisées dont le nombre atteint les
600 000. A cette catégorie, I’assurance maladie serait gratuite.
La seconde catégorie concerne les personnes dont les possibilités financieres sont insuffisantes
pour supporter les dépenses hospitaliéres. Il revient a cette catégorie de présenter une
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participation financiére trés minime. Les dépenses hospitaliéres assumées par le MSP prennent
en considération 1’hospitalisation dans les hopitaux publics et privés ainsi que les examens

médicaux dans les hépitaux publics et les centres de soins.

Concernant le financement de ce projet, il releve du budget général et des donations des
organisations internationales. Ces derniéres sont considérées comme une source fondamentale
car elles permettront d’élever le taux de la couverture financiére. La réalisation de ce projet
nécessite une rénovation des hépitaux publics a double niveau : 1’adoption d’une nouvelle
politique administrative, professionnelle et numérique, et I’adoption d’un partenariat avec les

hopitaux privés.

En somme, I’assurance maladie est un projet tant attendu par le peuple libanais. Mais,
la stratégie adoptée « santé 2025 » telle qu’elle est exposée, constitue un grand defi et nous
conduit a ouvrir un champ de réflexion en posant les questions suivantes : dans quelle mesure
ce projet, qui dépend essentiellement de la donation étrangere, est-il viable? Pourrait-on adopter

une nouvelle politique administrative sans un dépassement de la structure confessionnelle du

pays?

L’action médico-sociale au Liban devrait étre rénovée, mais deux fondements sont a
prendre en considération : la solidarité nationale et la mise en place de nouvelles sources

internes pour son financement.
Conclusion du Chapitre |

Face au modéle « intégrateur » visant une politique de lutte contre les exclusions en
France, nous ne trouvons au Liban que des projets centralisés élaborés uniquement au niveau
du MAS et du MSP.

Nous pouvons repérer deux difficultés juridiques dans la politique sociale au Liban.
La premiere reléve d’un systéme juridique basé profondément sur un régime confessionnel. En
fait, nous ne pouvons parler d’une institutionnalisation d’un droit de ’aide et de 1’action
sociales qu’en se basant sur le principe de 1’« égalité concrete » garantissant des « droits a

tous », et fondé sur une solidarité nationale.
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La deuxieme reléve de la centralisation des projets au niveau du MAS. Comme cela a été
constaté, les projets n’ont pas une grande importance et ne couvrent qu’un pourcentage minime

des besoins réels.

Une action sociale et médico-sociale nécessite une reconnaissance juridique et une
responsabilité nationale globale et locale. Plus précisément, « c’est la dimension du collectif
national et du collectif universel qui pourrait sauver 1’ame et la nation libanaise »' et lui

permettre de devenir un « Etat social ».

! Rapport établi par I'Institut de recherche et formation en développement, France, « Le Liban face a son
développement », op.cit., p. 5.
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Chapitre 11

L’organisation administrative du droit de I’aide et de I’action sociales

En France, la loi de décentralisation du 22 juillet 1983 a donné au département « la
compétence de droit commun en matiére d’aide sociale, I’Etat n’ayant plus qu’une compétence
d’attribution recouvrant les prestations en nombre limité »!. Devenu le « chef de file », le
département est promu au rang d’acteur central en mati¢re d’aide et d’action sociales. Quant a
I’Etat, il reste ’acteur premier au niveau de la réglementation, de programmation et de controle
de légalité. La commune et la région sont considérées les acteurs de proximité en matiere

d’action sociale.

Au Liban, le découpage administratif a reconnu des transformations successives au fil
des temps. Celles-ci ont engendré des enjeux territoriaux relatifs au fonctionnement politique
du pays. Trois étapes importantes ont influencé la répartition administrative du pays :

La premiére étape est celle du pouvoir ottoman. En 1914, le Liban, soumis au pouvoir
ottoman était réparti hiérarchiguement comme suit : en premier degré, il y avait la wilaya placée
sous ’autorité du wali, puis vient le /iwa’ placé sous 1’autorité¢ du mutassarif, ensuite, le caza
placé sous I’autorité du caimacam, enfin, la ville ou le village dénommé al nahiya placé (e)
sous I’autorité d’un fonctionnaire public.

La deuxiéme étape est celle du mandat francais. Avec la création du Grand Liban en
1920, le decoupage territorial ottoman est rejeté et une centralisation institutionnelle est
appliquée tout en découpant le pays, hiérarchiqguement, comme suit : il s’agit, d’abord, de
diviser le pays en quatre échelons administratifs « mutassarifiya »: la mutassarifiya du Liban-
Nord, la mutassarifiya du Mont-Liban, la mutassarifiya du Liban-Sud, et la mutassarifiya de la
Bekaa. Chacune d’elle était placée sous 1’autorité du mutassarif. Chaque mutassarifiya était
répartie en plusieurs cazas dont chacun était placé sous 1’autorité du caimacam. Chaque caza
était divisé en directions dont chacune était placée sous 1’autorité du directeur. Chaque direction
était répartie en plusieurs municipalités dont chacune était dirigée par un Conseil municipal.
Quant a Beyrouth et Tripoli, elles reconnaissaient une indépendance administrative.

Puis, une réforme administrative est marquée par le décret-loi n° 5 du 3 février 1930 et une

nouvelle organisation territoriale s’est effectuee selon laquelle I’autorité administrative est

' M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p.147.
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répartie comme suit : il s’agit, d’abord, du mohafaza dirigé par le mohafez, puis, du caza dirigé
par le caimacam, enfin de la municipalité dirigée par le Conseil municipal.

La troisieme étape est celle de la naissance de la République libanaise. Apres
I’indépendance du Liban le 22 novembre 1943, aucun changement dans la structure
administrative n’a été adopté mais le décret-loi n® 11 du 29 décembre 1954 a augmenté le
nombre de cazas de 18 a 24. Le décret-loi n° 116 du 12 juin 1959 relatif a 1’organisation
administrative du Liban a confirmé la structure retenue sous le mandat francais en 1930. Par la
loi n° 36 du 23 septembre 1975, le Liban-Sud est divisé en deux mohafazas (Nabatiyeh et Liban-
Sud). Par la loi n® 522 du 16 juillet 2003, deux autres mohafazas sont créés : Akkar et Baalbek-
Hermel dans le but de rendre les services de I’Etat plus accessibles a ces deux régions qui se
trouvent mal reliées aux mohafazas dont elles dépendaient respectivement, a savoir le Liban-
Nord et la Bekaa. Par la loi n® 50 du 7 septembre 2017, le mohafaza du Mont-Liban est découpé
en deux mohafazas de kesrouwan-Jbeil et mohafaza de Baabda-Metn-Chouf ; ce qui fait monter
le nombre total des mohafazas au Liban a neuf.

Quant aux municipalités, une loi a été mise en place en 1963. Avec I’accord de Taéf en
1989 favorisant I’application d’une décentralisation administrative, la loi n°® 665 du 29
décembre 1997 a été mise en place et de nouvelles élections municipales ont été organisées en
1998. Mais, il faut signaler qu’elles « ne forment pas un pavage complet du pays »'. Certaines
régions ne bénéficient pas du statut municipal puisque la mise en place de ce statut est assortie
d’une condition de taille. En 1’absence de municipalité, c’est au caimacam d’assurer la gestion

quotidienne.

Actuellement, le découpage administratif se base sur un systeme centralisé des
mohafazas et des cazas. La décentralisation administrative, dans le sens de la déconcentration,
concerne uniquement les municipalités. Ainsi, deux logiques sont a retenir dans ce découpage:
la logique de développement local et la logique d’équilibre confessionnel.

La logique de développement local se base sur une décentralisation administrative
entrainant une limitation de I’autonomie des collectivités territoriales. Quant a la logique de
1I’équilibre confessionnel, elle renforce le « centralisme communautaire » dans la pratique du

pouvoir.

' E. Verdeil, « Atlas du Liban : Territoires et société », Presses de I’Ifpo, 2007, Disponible sur :
http://books.openedition.org/ifpo/402
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Pour cela, dans notre étude, nous mettrons I’accent, dans une section premiére, sur la
différence existante entre la France et le Liban en matiére de 1’organisation administrative de
I’aide et de I’action sociales (Section 1). Dans une deuxieme section, un nouveau processus
institutionnel basé sur une décentralisation élargie sera proposé au Liban. Cette réorganisation
territoriale permettra une redistribution de roles entre les acteurs des collectivités territoriales
et les administrations de 1’Etat. Dans ce cadre nouveau de 1’organisation administrative, une
réforme dans le domaine social et médico-social permettra I’institution d’un droit de 1’aide et

de I’action sociales au Liban a la lumiére de 1’expérience francaise (Section 2).

Section 1. L’aide et D’action sociales, une organisation administrative a deux poles

contradictoires

En France, le régime de I’aide et de I’action sociales a connu une organisation
administrative qui a évolué avec le temps. 1l y a eu un passage de la centralisation vers une
décentralisation élargie reconnaissant aux collectivités locales des compétences de planification
et de coordination dans ce domaine (8 1).

Tandis qu’au Liban, ce pays dans lequel le droit de 1’aide et de 1’action sociales n’est
pas encore institutionnalisé, il s’agit de revoir son organisation administrative qui adopte un

modéle centralisé et communautaire, influencant ainsi le secteur de I’assistance sociale (§ 2).

8 1. La décentralisation élargie, un fondement de I’organisation administrative du droit

de I’aide et de ’action sociales en France

La Constitution francaise retient dans son article premier que « la France est une
République indivisible, laique, démocratique et sociale (...) son organisation est
décentralisée ». Cette constitutionnalisation du principe de la décentralisation revient a la loi
constitutionnelle n® 2033-276 du 28 mars 2003 relative a I’organisation décentralisée.

En fait, d’importants « transferts de compétences » sont reconnus par la loi n° 2004-809
du 13 ao(t 2004 aux collectivités territoriales et notamment aux départements, considérés
comme les acteurs centraux de I’action sociale (A). Quant & I’Etat, considéré comme acteur
secondaire, il ne reconnait que des compeétences sectorielles limitées (B). La commune et la

région sont des acteurs de proximité (C).
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A) Le département, acteur central de I’action sociale

La loi n® 2003-1200 du 18 décembre 2003, qui retient le transfert de la gestion du RMI
complété par le RMA au département, lui attribue des moyens de lutte contre les exclusions (2).
Cette loi a été complétée par la loi n°® 2004-809 du 13 aolt 2004 qui reconnait le département
comme « chef de file » de I’action sociale (1). En fait, les « transferts de compétences »
permettent au département d’avoir un large secteur de 1’action publique et en font une sorte de
« département-providence ». Cependant, il est nécessaire de mettre 1’accent sur certains enjeux

du processus décentralisateur (3).

1) Le département-providence, une responsabilité de « chef de file »

Suite & la révision constitutionnelle du 28 mars 2003, la Constitution retient dans son
article 72 que la collectivité territoriale a un réle de « chef de file ». R. Lafore considére que
cette notion « renvoie plus a des attributions qu’a des compétences, a une régulation davantage
qu’a une réglementation, A une gouvernance et non a un gouvernement »'.

Les attributions du département sont retenues dans ’article 121-1 du CASF qui affirme,
d’une part, que « le département définit et met en ceuvre la politique d’action sociale, en tenant
compte des compétences confiées par la loi a I’Etat, aux autres collectivités territoriales ainsi
qu’aux organismes de sécurité sociale », et, d’autre part, « il coordonne les actions menées sur
son territoire qui y concourent. 1l organise la participation des personnes morales ».

De ce qui précéde, il convient de retenir qu’incombe au département deux

responsabilités : la premiére releve de la planification (a) et la seconde de la coordination (b).
a) La responsabilité de planification

11 s’agit d’une élaboration par le Conseil départemental de « schémas départementaux »
applicables pour I’ensemble de la population notamment pour les personnes agées, I’enfance et
les personnes handicapées. Dans ce sens, le président du Conseil départemental maintient « le
pouvoir d’initiative et de pilotage »* tout en retenant le role de I’Assemblée départementale

dans le pouvoir de décision.

' R. Lafore, « La décentralisation de I'action sociale: l'irrésistible ascension du département providence », RFAS,
n° 4, oct.-déc. 2004, p. 25.
2 R. Lafore, ibid., p. 24.
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b) La responsabilité de coordination

La compétence reconnue au département d’adopter une politique globale d’action
sociale nécessite une coordination avec I’ensemble des intervenants sur son territoire pour la
mettre en ceuvre tout en délimitant les secteurs géographiques de I’intervention publique. Cela
n’implique pas une « exclusivité de compétences » ou une « supériorité hiérarchique » ou méme
une impérativité du département mais une place de « primus inter pares »’ lui permettant la
mise en ordre des interventions des acteurs.

Dans ce sens, R. Lafore compare le département, « chef de file », a un « chef
d’orchestre »? capable de mettre « en ordre et en musique I’action d’un ensemble d’opérateurs
qui demeurent, chacun pour ce qui concerne ses compétences, maitres de les mettre en ceuvre
comme il I’entend »°.

Si le département a la responsabilité de « chef de file », il convient aussi d’insister sur

le fait qu’il lui incombe de mettre en ceuvre une politique de lutte contre les exclusions.

2) Le département-providence : la mise en ceuvre d’une politique de lutte contre

les exclusions

La loi du 18 décembre 2003, qui portait sur la décentralisation du revenu minimum
d’insertion (RMI) et la création du revenu minimum d’activité (RMA), a mis a la charge du
département la réinsertion professionnelle des bénéficiaires de cette allocation. Cette charge
nécessitait une responsabilité de financement et de pilotage de I’insertion. Certains auteurs ont
considéré que 1’« échec du RMI »* a permis le choix de la décentralisation et du RMA.

La loi du 1* décembre 2008 a mis en place le revenu de solidarité active (RSA) qui se
substituait au RMI et a I’allocation de parent isolé (API). Depuis le 1°" janvier 2009, I’attribution
du RSA reléve de la responsabilité du preésident du Conseil départemental qui a la possibilité
de faire une délégation aux organismes chargés du service du RSA. En fait, le RSA se fonde
sur une solidarité active « qui ne repose pas seulement sur I’Etat, mais mobilise I’ensemble des
corps sociaux et des collectivités locales »°.

Vu la nouvelle mission du département, sa responsabilite augmente et des enjeux

apparaissent au niveau de I’application.

'R. Lafore, « L'acte Il de la décentralisation et I'action sociale », RDSS, n° 1, janv.-fév. 2005, p.8.

2 R. Lafore, « La décentralisation de I'action sociale: I'irrésistible...», op.cit., p. 23.

3 R. Lafore, ibid., p. 23.

4 A. Eydoux et C.Tuchszirer, « Du RMI au RSA : la difficile mise en place d'une gouvernance décentralisée des
politiques d'insertion », RFAS, n° 4, avr. 2011, p. 90-113.

> M. Hirsch, séance du 25 novembre 2008 d’examen de la loi portant création du RSA, Assemblée nationale, Paris.

84 |



S EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

3) Les enjeux départementaux du processus décentralisateur

Si la décentralisation permet de retenir la responsabilité du département comme « chef
de file » et comme gérant d’une politique de lutte contre les exclusions, il faut pointer les enjeux
qui en découlent ; d’une part, il s’agit d’un « enchevétrement de compétences » (a), d’ou la
nécessité d’un schéma d’organisation pour 1’exercice des compétences relatives a ’action

sociale ; d’autre part, il s’agit d’une insuffisance du systéme d’informations territorialisées (b).
a) L’« enchevétrement de compétences »

La complexité des « compétences entremélées », due a la diversité des acteurs (Etat,
collectivités territoriales, organismes de sécurité sociale, associations), résulte de la
confrontation de deux logiques.

La premiére est relative a la « spécialisation des compétences »!, de laquelle découle
une recherche d’un dialogue entre les collectivités territoriales d’une part, et entre les
collectivités territoriales et I’Etat, d’autre part. En fait, la loi n° 2015-991 du 7 ao(t 2015
(NOTRe) relative a la nouvelle organisation territoriale enléve la clause de compétence générale
des départements mais « reconduit pratiqguement les missions qui étaient les leurs en matiére
d’action sociale et, plus largement, de solidarité, en y ajoutant méme une responsabilité en
matiére d’accés aux droits et aux services publics »*. En d’autres termes, les départements
devraient élaborer un « schéma d’organisation » dans 1’application des compétences relatives a
I’action sociale. D’ou la nécessité de mettre en place le mécanisme dit de « Pacte de
gouvernance territoriale ».

La seconde est relative a la contradiction existante entre le principe d’égalité et le
principe de la libre administration des collectivités territoriales®: d’une part, il s’agit d’une
égalité des droits sociaux qui est retenue par tous. Mais, d’autre part, il existe une « nécessaire

proximité entre le décideur et I’acteur pour pouvoir répondre aux besoins des personnes »*.

Comment rapprocher les deux principes et diminuer la dichotomie entre égalité et
liberté? M. Borgetto considére qu’il revient au juge constitutionnel de jouer un réle primordial.

En retenant la marge de manceuvre du législateur, le Conseil constitutionnel essaie de revoir la

I J.M. Sauvé, Séance d’ouverture, in la décentralisation des politiques sociales : hilan et perspectives, La
Documentation francaise, 2013, p. 14.

2 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p.150.

3 M. Borgetto, « Quelles gouvernances des politiques sociales décentralisées? » in la décentralisation des politiques
sociales : bilan et perspectives, op.cit., p. 84-85.

4 S. Fourcade, « Quelles gouvernances des politiques sociales décentralisées? » in la décentralisation des politiques
sociales : bilan et perspectives, op.cit., p.78.

85 |



.....__ﬁ EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS Il

mise en ceuvre d’une prestation nationale a une collectivité locale dans le but du respect du

principe d’égalité’.

Le processus de décentralisation a reconnu un second enjeu relatif au systeme

d’informations territorialisées qui parait étre insuffisant.
b) L’insuffisance du systéme d’informations territorialisées

Le centre d’analyse stratégique observe, dans son « Bilan de 30 ans de décentralisation
en matiére sociale », que « le découpage des territoires en zones de plus en plus fines met en
évidence que les problémes de pauvreté sont bien souvent concentrés sur des zones
géographiques ciblées et non pas également réparties sur tout I’espace »2. En fait, les initiatives
mises en place par I’INSEE dans ce domaine sont a retenir. Mais, des outils d’évaluation
retiennent un manque d’informations territorialisées qui permettra aux collectivités d’avoir une
approche pertinente aux réalités sociales a un niveau géographique déterminé.

Face aux enjeux départementaux du processus décentralisateur, R. Lafore soutient I’idée
que le département est devenu « un géant aux pieds d’argile »*. Nous retenons avec P. Kanner
qu’avec les compétences accordées aux collectivités territoriales, on a transformé celles-ci « en
collectivités-providences » si bien qu’« aujourd’hui on a I’impression qu’elles deviennent des

collectivités-pénitences »*.

Si le département est I’acteur principal de I’action sociale, 1’Etat demeure ’acteur

premier de la politique sociale mais 1’acteur secondaire de 1’action sociale.

B) L’Etat, acteur premier de la politique sociale mais acteur secondaire de I’action

sociale

Le législateur a élargi le réle du département qui a connu un « transfert de compétences »
et a minimisé le role de 1’Etat qui est considéré comme acteur secondaire de 1’aide sociale (2).

11 ne faut pas nier que ’Etat demeure 1’acteur premier et essentiel de la politique sociale (1).

' M. Borgetto, « Quelles gouvernances..., op.cit., p. 84.

2 G. Janvier, Bilan de trente ans de décentralisation en matiére sociale, in Centre d’analyse stratégique et Direction
générale de la cohésion sociale, Les politiques de cohésion sociale, acteurs et instruments, 2013, p.217.

3 R. Lafore, « La décentralisation de I'action sociale: I'irrésistible ... », op.cit., p. 27.

4P, Kanner, « Les différents acteurs et leurs compétences », in la décentralisation des politiques sociales : bilan et
perspectives, op.cit., p. 33.
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1) L’Etat, acteur premier de la politique sociale

Méme si le département est considéré comme 1’acteur central de 1’action sociale, I’Etat
occupe le r6le premier de la politique sociale. Plus précisément, c’est a sa charge qu’incombe

la responsabilité de la politique sociale. Cela se présente a trois niveaux :

A un premier niveau, les collectivités, bénéficiant d’une large mission de planification
et de coordination dans le domaine de 1’action sociale, ne peuvent « définir une politique qui
aille a I’encontre des objectifs nationaux »' ayant a la base deux principes : I’indivisibilité et
I'égalité. En exercant son pouvoir d’édiction de normes juridiques, I’Etat met I’accent sur deux
fondements qui sont I’encadrement réglementaire des pouvoirs reconnus aux collectivités et la
distinction entre la décentralisation des prestations d’aide sociale et celle des politiques
sociales®.

A un deuxiéme niveau, I’acte II de la décentralisation a permis la mise en place des
agences considérées « comme des outils d’animation permettant a 1’Etat de veiller a la bonne
coordination des acteurs des politiques décentralisées et de fournir une expertise et un appui
technique aux collectivités territoriales »*. Par son intervention, 1’Etat acquiert la qualification
de « régulateur », tout en passant « d’une réglementation impérative et descendante a une
régulation privilégiant la démarche incitative et le pilotage »*. Avec une décentralisation basée
sur la coopération entre différents acteurs ot des conflits de compétences peuvent surgir, I’Etat
retrouve son role de « facilitateur, de catalyseur et d’Etat-arbitre, celui qui peut réunir
I’ensemble des acteurs autour de la table »°.

A un dernier niveau, il faut retenir le role centralisateur de I’Etat dans les politiques de
sante. La loi relative a la politique de santé publique de 2004 retient que « la nation définit sa
politique de santé selon des objectifs pluriannuels. La détermination de ces objectifs, la
conception des plans, des actions et des programmes de santé mis en ceuvre pour les atteindre
ainsi que ’évaluation de cette politique relévent de la responsabilité de I’Etat »°. L’assurance
maladie, controlée par I’Etat, limite les compétences des collectivités territoriales compte tenu

des enjeux dans ce domaine.

! E. Alfandari et F. Tourette, op.cit., p. 184.

2 J.M. Sauvé, op.cit., p. 13.

3 « Eléments de réflexion » in la décentralisation des politiques sociales : bilan et perspectives, La Documentation
frangaise, 2013, p.139.

# Ibid.

3 S. Fourcade, « Quelles gouvernances des politiques sociales décentralisées? » in la décentralisation des politiques
sociales : bilan et perspectives, op.cit., p.79.

6 Loi n® 2004-810 du 13 aofit 2004 relative a I’assurance maladie.
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Méme si I’Etat est considéré comme ’acteur premier de la politique sociale, il ne faut

pas nier que ses « compétences sectorielles » restent limitées.

2) L’Etat, acteur secondaire de I’aide sociale

Face a I’article L.121-1 du CASF qui reconnait au département une compétence
générale en matiére d’aide sociale, se retrouve I’article L.121-7 qui précise limitativement les
prestations relevant de la compétence de ’Etat.

R. Lafore regroupe les compétences sectorielles de I’Etat en trois groupes':
1°- 11 s’agit des attributions relatives a I’hébergement et a la réinsertion des personnes en grande
difficulté. Sur ce point, il faut signaler que cela interfére dans la compétence du département
en matiere de lutte contre les exclusions.
2°- 1l s’agit des « frais de fonctionnement des centres d’aide par le travail et de rééducation
professionnelle des personnes handicapées »°.

3% Il s’agit des prestations non contributives de sécurité sociale (AAH, API, minimum

vieillesse).

En guise de conclusion, les compétences restées a 1’Etat concernent les « catégories de
bénéficiaires pour lesquelles la solidarité ne peut s’exercer de fagon opératoire qu’au niveau

national, soit pour des raisons pratiques (...), soit pour des raisons de principe »*.

Auprés du département et de I’Etat, la commune et la région sont considérées comme

des acteurs de proximite.

C) La commune et la région, acteurs de proximité

Dans I’organisation administrative francaise de 1’action sociale, la commune (1) et la
région (2), considérées comme acteurs de proximité, ne bénéficient que de compétences

limitées.

'R. Lafore, « L'acte Il ... », op.cit., p. 10.
2 Art. L.121-7, 8° du CASF.

3R. Lafore, « L'acte I ... », op.cit., p. 10.
4 Art. L.121-7 du CASF.
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1) La commune

Historiquement, les communes ont devancé I’Etat et ont joué un role primordial en

matiére d’assistance sociale. Actuellement, au niveau de 1’aide et de 1’action sociales, elles ne
bénéficient que de certaines compétences, regroupées en deux secteurs :
Il s’agit, en premier lieu, d’une compétence générale en fonction de I’intérét public communal.
En second lieu, il s’agit de la mise en ceuvre des prestations dans le cadre d’une action sociale
générale ou spécifique relative aux personnes agées, a I’enfance, aux jeunes et a I’ensemble de
la population communale.

Deux lois ont confié aux maires explicitement des attributions en matiére d’action
sociale. La premiere loi est celle du 30 juin 2004, devenue I’art. L.121-6-1 du CASF, relative
aux personnes agees et handicapées, qui met a la charge du maire la mise en place d’un
dispositif de surveillance des personnes agées permettant leur protection. La deuxiéme loi est
celle du 5 mars 2007, devenue I’art. L.121-6-2 du CASF, relative a la prévention de la
délinquance, qui met a la charge du maire 1’organisation d’un accompagnement des familles
« en difficulté » et dont les conséquences sont dommageables pour les mineurs.

Quant aux compétences relatives aux centres communaux ou inter-communaux, elles
sont développées dans les articles L.123-4 a L.123-9 du CASF. Avec l’acte 1I de la
décentralisation, les centres communaux ont demandé que leur soit accordée une mission
d’action sociale plus large. La loi du 18 janvier 2005 a redéfini les missions des CCAS/CIAS.

En créant les métropoles par la loi du 16 décembre 2010, les intercommunalités se sont
renforcées (EPCI, CCAS, CIAS). La loi « NOTRe » du 7 aodt 2015 augmente le seuil minimal
d’habitants requis pour les constituer!.

2) La région

La loi NOTRe du 7 aott 2015, résultant de 1’« acte Il » de la décentralisation, a
reconfiguré le role des régions. M. Borgetto énumére les attributions confiées aux régions? :
D’une part, il s’agit de la « création d’infrastructures sanitaires et sociales et de développement
des services publics », de « I’aide aux entreprises », d’une « intervention dans le fonctionnement
de diverses structures d’observations et de planification ». D’autre part, il s’agit d’une

compétence accordée a la région en matiére de formation professionnelle : il lui revient de

' M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p.156.
2 M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p.146.
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mettre en ceuvre « une politique de formation des travailleurs sociaux, qui agrée les

établissements de formation et assure leur financement dans le cadre d’une convention »'.

Apres avoir développé dans un premier paragraphe I’organisation administrative du
droit de I’aide et de I’action sociales en France, dans laquelle le département occupe une place
centrale, nous présenterons, dans un paragraphe 2, 1’organisation administrative de 1’Etat

libanais et son influence sur 1’assistance sociale.

8 2. La centralisation élargie, un fondement de I’organisation administrative au Liban

L’Etat libanais est un pays ot la centralisation occupe une place premiére politiquement
et administrativement. Dans ces deux domaines, I’assistance sociale est incapable de répondre
aux besoins de la population. Dans ce paragraphe, nous développerons le modele
d’administration centralisée de 1’Etat dans son influence sur I’assistance sociale (A), et nous

mettrons 1’accent sur le « centralisme communautaire » dans la pratique du pouvoir centralisé

(B).

A) Le modéle d’administration centralisée de I’Etat

Le modéle d’administration centralisée et hiérarchisée de I’Etat libanais se base sur la

déconcentration (1) qui entraine une autonomie limitée des collectivités décentralisées (2).

1) La déconcentration dans I’organisation administrative territoriale

Par la loi n° 50 du 7 septembre 2017, le Liban est désormais divisé en neuf mohafazas
correspondant aux régions en France, qui sont, eux-mémes, subdivisés en cazas, limités au
nombre de vingt-quatre et englobant les municipalités. Le caza correspond au département en
France. Ni le mohafaza ni le caza n’ont une personnalité juridique ou une autonomie financiére.
A la téte du mohafaza se trouve le mohafez (préfet) et a la téte du caza, le caimacam (sous-
préfet).

Ainsi, nous allons examiner, dans un premier temps, le réle du mohafez dans sa relation
avec 1I’Administration centrale au niveau de I’assistance sociale (a) avant de développer dans

un second temps les attributions reconnues au caimacam dans le développement social (b).

' M. Borgetto et R. Lafore, ibid.
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a) Les attributions du mohafez dans le domaine de I’assistance sociale

Etant le représentant du Gouvernement!', le mohafez oriente le mohafaza dont il est le
délégué, dans le sens de la politique gouvernementale. En d’autres termes, « il informe le
Gouvernement, par 1’intermédiaire du ministre de 1’ Intérieur, de la situation politique générale
du mohafaza »*.

Sur le plan administratif, il est considéré comme 1’« intermédiaire entre les échelons
centraux et les ramifications extérieures de 1’Administration étatique et entre celles-ci et les
collectivités décentralisées »*. Par son pouvoir de tutelle sur les municipalités, il établit un lien
entre I’ Administration centrale et les administrations locales. Comme chef des services d’Etat
dans le mohafaza, il lui revient d’« étudier toutes les questions relatives a 1’amélioration de la
situation dans la circonscription en matiére économique, sanitaire et sociale »*. En observant la
situation sociale de sa circonscription, le mohafez ne fait qu’exécuter les directives que lui
donne le Gouvernement. Il n’est pas une autorité locale, mais simplement une autorité centrale
déconcentrée.

Dans un systéeme centralisé incapable de répondre aux besoins « locaux » des citoyens,
le transfert des compétences au mohafez dans le domaine de 1’assistance sociale n’est qu’un pur
procédée formel, en ce sens que le pouvoir de décision matériel sur le fond revient a I’autorité
supréme.

Considéré comme un agent soumis au mohafez, le caimacam a un réle limité dans le

domaine de I’assistance sociale.
b) Les attributions du caimacam dans le domaine de I’assistance sociale

Correspondant au sous-préfet, le caimacam est placé a la téte du service du caza mais
soumis a I’autorité directe du mohafez. La loi lui accorde des prérogatives dans les domaines
agricole, sanitaire et social’. Mais, n’étant qu’un agent d’exécution soumis au mohafez, la
situation du caimacam met en relief la centralisation de I’Administration libanaise.

Une modernisation des structures politiques demeure indispensable et nécessite une
transformation de 1’organe administratif d’exécution afin de maintenir un développement

social.

T Art. 4 a 26 du décret-loi n°® 116 du 12 juin 1959.

2 M. Hayek, These de doctorat en science politique, « Centre-périphérie dans un systeme multicommunautaire, le
cas du Liban », soutenue en 2003 a Toulouse 1, p. 85.

3 M. Hayek, ibid.

4 M. Hayek, ibid., p. 86.

5 Art. 31 et 41 du décret-loi n° 116 du 12 juin 1959.
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Pour ce faire, trois pdles sont & prendre en considération : « un Etat organisateur, un
développement d’abord au sens socio-économique et un consensus de la société sur cette
modernisation globale »'. Ces trois poles devraient trouver leur source dans une autonomie

administrative reconnue aux collectivités territoriales décentralisées.

2) L’autonomie administrative limitée des collectivités décentralisées

La décentralisation administrative appliquée au Liban ne concerne que les
municipalités. Celles-ci sont dotées d’une « autonomie de gestion » qualifiée d’« autonomie

administrative » (a). Cette derniére est limitée et soumise a un contréle (b).
a) L’autonomie administrative exercee par les autorités municipales

L’idée de la décentralisation suppose la reconnaissance par 1’ordre juridique, de
I’existence d’« intéréts publics particuliers » distincts de 1’intérét général. En d’autres termes,
il s’agit de reconnaitre aux organismes décentralisés des « affaires propres publiques » mais
non étatiques’. Au Liban, les autorités municipales sont de deux ordres : une autorité
décisionnelle représentée par le Conseil municipal et une autorité exécutive représentée par le

président du Conseil.

Concernant le Conseil municipal comme autorité décisionnelle, il s’agit de faire la
distinction entre « compétences » et « attributions »°.
Le Conseil municipal bénéficie d’une clause générale de compétence figurant dans I’article 47
du décret-loi n°® 118 du 30 juin 1977. Selon les dispositions dudit article, « toute affaire a
caractére et intérét public dans le cadre territorial municipal est de la compétence du Conseil
municipal ». Parmi les compétences ou le pouvoir municipal décide seul, sans dualité avec le
pouvoir central (qui approuve ou désapprouve les délibérations de la municipalite), figurent
I’acceptation des dons sans charge et 1’assistance sociale. Parmi les attributions qui se basent
sur I’initiative du pouvoir central, se trouve la création de bureaux ou établissements de
bienfaisance.
En effet, le caractere ouvert des clauses de compétences générales ou méme des attributions,

n’est pas absolu. Il faut retenir deux limites :

' J.M. Fevret, « Le Liban au tournant, 1948-1972 », Geuthner, 2011, p. 395.

2 L’adjectif « propre » n’a pas de valeur en soi : il désigne simplement les tAches que 1’ordre juridique attribue a
une organisation décentralisée.

3 Nous comprenons par « compétences » les affaires de participation décisionnelle, et par « attributions » les
affaires de participation consultative ou propositionnelle.
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1°- La logique centralisatrice du législateur ;

2°- Le caractére flou des compétences et attributions des municipalités dans le domaine de
I’assistance sociale. Sur ce point, la loi ne fait aucune distinction entre une grande et une petite
municipalité. Elle a confié aux conseils des compétences et des attributions identiques ce qui

implique que les petites municipalités ploient sous leur charge.

Concernant le président de la municipalitt comme autorité exécutive : parmi les
attributions qui lui sont reconnues dans I’article 74 du décret-loi n°® 118 du 30 juin 1977 comme
organe d’exécution du Conseil municipal, il lui revient, d’une part, de prendre les mesures
nécessaires contre la mendicité et de distribuer les aides nécessaires aux victimes des
catastrophes naturelles, et d’autre part, d’agir pour le développement social. Il faut signaler que,
dans les grandes municipalités, le président a la possibilité d’intervenir spontanément pour toute
une série d’affaires ayant un caractére utilitaire, parmi lesquelles le domaine social. Ainsi, une
série de décisions peuvent étre prises par le président sans que le Conseil municipal en ait

connaissance.

De tout ce qui précede, il s’agit de relever deux constats :
Le premier constat est que le domaine de I’assistance sociale, relevant de 1’autorité
décisionnelle ou exécutive, n’est retenu que selon 1’urgence des citoyens et non selon un projet
bien précis.
Le second constat est que les agents du pouvoir central exercent le contrdle sur les

municipalités, et agissent a leur place en cas de refus de gérer certaines affaires locales.

D’ou, certaines limites découlent de I’exercice de la tutelle par I’Administration

centrale.

b) Les limites a I’autonomie administrative des collectivités décentralisées dans

le cadre de I’assistance sociale

Le contr6le administratif sur le pouvoir municipal est exercé sous plusieurs aspects. Il
s’agit, d’une part, du controle du caimacam!, du mohafez? et du ministre de 1’Intérieur?, e,

d’autre part, il s’agit des procédés relatifs au controle administratif.

T Art. 60 du décret-loi n° 118/77.
2 Art. 61 du décret-loi n° 118/77.
3 Art. 62 du décret-loi n° 118/77.
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Concernant le contr6le du ministre et des organes déconcentrés, le seul contr6le que
prévoit la loi sur les actes des autorités municipales porte sur les décisions du Conseil municipal
a I’exception de celles prises par le président de la municipalité. Le législateur groupe ces actes
selon une forme pyramidale d’aprés leur importance (au sommet, se retrouvent les actes
relevant du ministre de 1’ Intérieur, puis ceux relevant du mohafez et enfin ceux du caimacam).
Il classe la catégorie des aides sociales, dans 1’article 60 du décret-loi n°118/77 qui releve du
contréle du caimacam. En d’autres termes, les aides sociales sont de moindre importance que
d’autres catégories qui rentrent dans la sphére de compétence de chacun du mohafez ou du
ministre de 1’ Intérieur. Sur ce point, la perspective du législateur n’accorde pas une importance
primordiale a 1’action sociale méme si les décisions du Conseil municipal, dans ce domaine,

sont soumises au controle du caimacam.

Concernant les procédés relatifs au contrdle administratif, il faut retenir que les limites
du contrdle sur les actes administratifs nous permettent de s’attarder sur la suspension et la
substitution.

Quant a la suspension de I’exécution de certains actes dans le domaine de I’assistance sociale,
il revient au caimacam, selon I’article 65 du décret-loi n°118/77, de suspendre a tout moment,
I’exécution des décisions sociales émanant du Conseil municipal.

Quant a la substitution, il s’agit de I’immixtion directe de 1’autorité centralisée dans la vie
juridique de la municipalité qui constitue un attribut de la tutelle administrative, mais menacant
pour la liberté décentralisatrice.

Méme si le législateur de 1977' et de 1997 a réduit I’étendue du domaine de
lintervention de D’autorité de tutelle par rapport au législateur de 1963°, le risque de

I’autonomie des municipalités persiste.

Enfin, nous pourrons conclure que le systeme administratif libanais basé sur la
déconcentration limite I’autonomie des municipalités notamment au niveau de I’action sociale.
En outre, le centralisme communautaire constitue un second facteur qui favorise le modeéle

centralisé du pouvoir.

! Décret-loi n° 118 du 30 juin 1977 sur les municipalités. Ce décret-loi a subi plusieurs modifications jusqu’au
2008.

2 Loi n° 665 du 29 décembre 1997 relative aux élections municipales.

3 Loi municipale du 29 mai 1963.
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B) Le « centralisme communautaire » dans la pratique du pouvoir centralisé

Le penseur libanais Michel Chiha écrit dans le quotidien « Le Jour », du 30 juillet 1947,
ce qui suit : « la Chambre des députés au Liban représente au fond un aspect original du
fédéralisme. Comme en Suisse il y a des cantons, il y a ici des communautés confessionnelles.
Les premiers ont pour base un territoire, les seconds seulement une 1égislation, 1’adhésion a un
Statut personnel ».

Se rencontrant autour d’un « Pacte national », les communautés religieuses libanaises
représentent la base de la vie politique nationale et constituent un « fédéralisme personnel »!,

considéré comme un dynamisme socio-politique (1), ayant une autonomie statique (2).

1) Le fédéralisme personnel, un dynamisme socio-politique

Au Liban, le « communautarisme » est considéré comme un pivot de 1’organisation et
du dynamisme socio-politique de I’Etat. L’institution politique, qui en résulte, se traduit par une
formule de consensus existant dans le « Pacte national » ainsi que dans la Constitution. Cela
confere au pays un équilibre dans le cadre d’un fédéralisme interne multicommunautaire (a)

ainsi que dans les relations entre les communautés et le régime politique (b).
a) Un dynamisme intercommunautaire basé sur un mouvement fermé/ouvert

Au niveau de la dialectique des relations intercommunautaires, il s’agit de distinguer
deux mouvements a I’intérieur de chaque communauté : un mouvement ouvert aboutissant a
une forme de représentation socio-politique ; et un mouvement fermé affaiblissant le régime

politique et fortifiant les liens a I’intérieur de chaque communauté.

Concernant le mouvement ouvert’ : I’ouverture d’une communauté vers les autres
communauteés facilite la rencontre et le mouvement de la société dans la réalisation des buts
communs notamment 1’assistance sociale. En fait, le dynamisme politique ne peut exister sans
le dynamisme social qui se base sur I’accord entre les différentes communautés. Toutefois,
I’identite de statut et les divergences de culture de ces communautés contribuent a la formation
d’un régime politique particulier qui prend en considération la nécessité de la conservation de
ces identités communautaires. L’Etat constitue, au niveau de la politique, le cadre de I’intention

communautaire du vouloir vivre-ensemble. Il faut signaler que cette intention nécessite un

' M. Hayek, op.cit., p. 287.
2 M. Hayek, ibid., p. 251.
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passage & I’acte & travers un circuit de relations au niveau du vécu quotidien. A ce stade, 1’Etat
se présente comme responsable de I’organisation et de I’harmonisation des moyens garantissant

leur progression.

Concernant le mouvement fermé' : il se base sur une faible relation entre les
communautés. Cela affaiblit le régime politique et fortifie les liens a I’intérieur de chaque
communauté. En fait, deux éléments conduisent les communautés a se replier sur eux-mémes :
la peur et I’insécurité conduisant a un refus de 1’autre « différent ». Les communautés tombent
dans la relation infériorité-supériorité car chaque communaute, ayant un sentiment d’infériorité
par rapport & son entourage, essaie de dépasser ce sentiment par une réaction contraire, celle de
se sentir supérieure a toutes les autres communautés. Ce mouvement fermé remet en cause le
principe fondateur de I’Etat Social. Se renfermant sur soi, chaque communauté nie 1I’Etat

comme centre des rencontres communautaires.

L’histoire sociale libanaise a reconnu 1’expérience de ces deux mouvements précités.
Ce n’est qu’a travers un mouvement ouvert que le dynamisme de 1’assistance sociale
reconnaitra une institutionnalisation étatique. Il s’agit de créer des moyens qui permettent aux

diverses communautés de vivre 1’égalité dans le cadre d’une solidarité nationale.
b) Un dynamisme de relations entre communautés/régime politique

Si I’Etat cherche a étre un Etat social, il ne peut pas s’imposer sur les communautés,
mais doit agir a leur profit. 1l est vrai que le « Pacte national » de 1943 vise a garantir 1’équilibre
entre les communautés et 1’Etat. Mais, 1’histoire libanaise a montré qu’il s’agit d’une réalité en
continuel mouvement dans un contexte social fondé sur les variations communautaires. La
fonction de 1’Etat est déterminée dans la sphére de la perception commune des communautés,
de I’étendue et des limites de leurs relations et des moyens adéquats de les harmoniser et de les
organiser. Ce qui implique un dédoublement fonctionnel des institutions considérées comme

une plate-forme du pouvoir d’Etat et un lieu de la coopération communautaire.

En fait, le fédéralisme communautaire est en relation directe avec la maniére de la

pratique du pouvoir centralisé.

I M. Hayek, ibid., p. 253.
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2) Le fédéralisme personnel, une autonomie politique statique

La pratique du pouvoir centralisé, basée sur le fédéralisme communautaire, met en relief
la place de la religion dans la politique (a), de laquelle découle une autonomie retenue aux
communautés dans certains domaines (b). Dans les deux cas, le cadre étatique de I’assistance

sociale se trouve limité.
a) L’exploitation de la religion dans la politique

L’équilibre intercommunautaire constitue le point essentiel dans la pratique du pouvoir.
I1 s’agit d’un systeme politique représentatif basé sur la participation. La régle de participation
a été appliquée avec rigidité au Liban aux hauts échelons politiques et administratifs. Le
principe de la participation de la communauté au processus de décisions a un double effet :
I’'unanimité qui témoigne de la conformité de la décision prise aux intéréts de chaque
communauté et le véto qui est le moyen pour la communauté de faire obstacle a tout

arrangement qu’elle considere nuisible.

Le probléme se pose au niveau de 1’égalité d’acces aux emplois publics. En vertu de
I’article 95 de la Constitution, un quota paritaire de représentation doit €tre assuré dans la
composition des administrations publiques. Ce n’est plus I’intérét commun qui est pris en
considération mais les intéréts communautaires. Tout cela influence directement ou
indirectement le secteur de I’assistance sociale qui, selon cette perspective, devient un domaine

privé, régi par chaque communauté loin d’une organisation étatique.

L’Etat libanais a la possibilité d’intervenir et de mettre des limites aux initiatives privées
communautaires en matiere de développement social. Ces limites doivent étre précises, de
maniére que les communautés n’empiétent pas sur I’Etat et qu’aucune communauté ne tente
d’imposer a la société globale ses propres intéréts qui ne correspondent pas a ceux des autres

communauteés.
b) L’autonomie retenue aux communautés dans certains domaines

Outre 1’autonomie de participer au pouvoir, le fédéralisme confessionnel garantit aux
communautés religieuses 1’exercice de leurs libertés dans le domaine social et éducatif de telle

sorte qu’une véritable autonomie englobe tous les aspects de leur vie religieuse.
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L’autonomie reconnue aux communautés religicuses retrouve ses sources dans la
Constitution du 23 mai 1926 et dans I’arrété L.R n° 60 du 13 mars 1936' qui ont donné a la
mosaique communautaire un cadre constitutionnel et juridique. Il revient a chaque communauté
de légiférer en matiere du Statut personnel et de son enseignement privé sans aucune

intervention de I’Etat.

A ce niveau, I’institutionnalisation d’un droit de ’aide et de 1’action sociales au Liban
exige un passage d’une autonomie communautaire a une solidarité nationale et d’une
décentralisation administrative limitée a une décentralisation ¢élargie. D’ou la nécessité
d’adopter un nouveau processus institutionnel permettant une nouvelle organisation a la lumiére

du droit francais.

Section 2. Vers une décentralisation élargie de I’Etat libanais : un nouveau processus

institutionnel administratif de I’aide et de I’action sociales a la lumiéere du droit francais

Depuis I’accord de Taéf en 19892, une nouvelle organisation administrative a été
proposée par le « Document de I’entente national »°. Un programme national et local est a
mettre en ceuvre dans le but d’une meilleure application de la décentralisation administrative.
Jusqu’a aujourd’hui, la décentralisation voulue par le « Document de I’entente nationale » n’a
pu étre appliquée que d’une maniére limitée.

Cependant, dans notre étude visant a proposer une nouvelle organisation administrative
pour une institutionnalisation d’un droit de I’aide et de 1’action sociales au Liban, nous nous

baserons sur le document précité tout en retenant les remarques suivantes :

! La Constitution libanaise du 23 mai 1926 a consacré les communautés confessionnelles tout en garantissant le
respect de leurs Statuts personnels et de leurs intéréts religieux. Aprés 10 ans, I’arrété L.R n° 60 du 13 mars 1936
a mis en place leurs modalités d’organisation ainsi que les grandes lignes de leur cohabitation et de leur
collaboration.

2 Les députés libanais réunis a Taéf, en Arabie saoudite, ont approuvé en 1989 ce qu'on a appelé le « Document
de I'entente nationale » qui a pris corps, par la suite en 1990, dans la Constitution de la République libanaise.

* Le Document de ’entente nationale, stipule dans son premiérement, I1I- A ce qui suit :

« 1- L’Etat libanais est un et unifié sous un pouvoir central puissant.

2- L’élargissement des prérogatives des mohafezs et des caimacams et la représentation des différentes
administrations étatiques au plus haut niveau possible dans les régions administratives en vue de faciliter le service
des citoyens et de répondre a leurs besoins localement.

3- Larévision de la division administrative dans le sens de la cohésion nationale et de la garantie de la vie commune
et de I’unité du territoire, du peuple et des institutions.

4- L’adoption de la décentralisation administrative ¢élargie au niveau des petites unités administratives (le caza et
les niveaux inférieurs) a travers 1’élection d’une assemblée pour chaque caza présidée par le caimacam, en vue
d’assurer la participation dans toutes les localités.

5- L’adoption d’un plan de développement unifié¢ et global pour le pays, capable de faire évoluer les régions
libanaises et de les développer économiquement et socialement, et de renforcer les ressources des municipalités,
des municipalités unifiées et des fédérations municipales, avec les moyens financiers nécessaires ».
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1°- Une précision est a adopter au niveau de la terminologie : la décentralisation qui devrait étre
appliquée ne se limite pas & une « décentralisation administrative », dans le sens de la
déconcentration, mais un dépassement vers une « décentralisation élargie » est a prendre en
considération.

2°- La « décentralisation élargie » ne s’adapte pas avec 1’élargissement des prérogatives des
mohafezs et caimacams. Elle ne pourra s’appliquer que par le renforcement du role du caza et
des niveaux inférieurs (les conseils municipaux et les maires).

3°- La cohésion nationale est une condition essentielle sans laquelle la décentralisation élargie
est inapplicable. Un dépassement de la centralisation des structures confessionnelles vers une
décentralisation communautaire est nécessaire.

4°- « L’adoption d’un plan de développement unifié et global pour le pays »' remet I’accent sur

le role important de I’Etat dans la mise en ceuvre d’une politique d’aide et d’action sociales.

C’est la raison pour laquelle nous considérons que, au vu de I’expérience frangaise, de
nouvelles perspectives (8 1) et une réorganisation territoriale (§ 2) constituent les deux
fondements de la décentralisation élargie permettant I’institutionnalisation d’un droit de I’aide

et de 1’action sociales au Liban.

8§ 1. De nouvelles perspectives pour une décentralisation élargie

L’application du modéle d’administration centralisée, basé sur un « centralisme
communautaire » et sur une autonomie administrative limitée, n’a pas réussi a répondre aux
besoins sociaux. Pour cela, une « décentralisation communautaire » fondée sur une nouvelle
stratégie nationale (A) ainsi qu’une réalisation d’une autonomie locale comme un moyen
d’action fondamental (B) constituent de nouvelles perspectives pour [’application d’une

décentralisation élargie.

A) La « décentralisation communautaire », une nouvelle stratégie nationale

Dans son contexte historique, 1’organisation administrative de I’Etat libanais a toujours
été basée sur un centralisme communautaire. Mais, il résulte de 1’expérience frangaise, trés
réussie en la matiére, qu’une décentralisation élargie visant I’institutionnalisation d’un droit de

I’aide et de I’action sociales nécessite un dépassement vers une « décentralisation

! Document de I’entente nationale, accord de Taéf, premiérement, I11- A, 5.
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communautaire ». Dans cette perspective, une nouvelle stratégie nationale visant 1’édification
d’une nouvelle culture nationale (1) et la séparation entre confession et politique (2) est a mettre

€n ccuvre.

1) Vers I’édification d’une nouvelle culture nationale

Dans son exhortation apostolique « Une espérance nouvelle pour le Liban », le Pape
Jean-Paul I met ’accent sur « la conscience du vivre-ensemble » entre musulmans et chrétiens
et affirme qu’« il est particulicrement intéressant d’intensifier la collaboration entre les
chrétiens et les musulmans dans les domaines ou cela est possible, avec un esprit désintéresse
(...) Cette ceuvre commune ne manquera pas de redonner a tous les Libanais confiance en leurs
fréres et en I’avenir, en les ouvrant sur le meilleur de la modernité »'.

Ce message du Pape pose les fondements d’une nouvelle stratégie islamo-chrétienne
permettant 1’édification d’une nouvelle culture nationale.

Le premier fondement est celui de mieux se connaitre tout en restant fidele a son histoire, a sa
culture et a son identité. Mais, cette spécificité culturelle devrait étre incarnée dans un ensemble
plus global fondé sur I’harmonie et la complémentarité.

Le deuxieme fondement est celui du véritable dialogue islamo-chrétien qui s’effectue dans un
esprit désintéressé renforcant la collaboration. C’est par ce véritable dialogue que les valeurs
morales et socio-culturelles se développent et se traduisent par des gestes d’amitié et de respect
de la dignité et de la liberté religieuse.

Ces deux fondements engendrent un troisieme qui est celui de 1’édification d’une société
sociétale considérée comme une « maison commune » de toutes les communautés, basée sur un

systeme politique et social selon les principes de I’équité, de 1’égalité et de la justice.

Le passage vers une reconstruction d’une nouvelle société libanaise, fondée sur la
complémentarité entre les communautés, nécessite ainsi un changement de mentalité qui se
base principalement sur 1’adoption d’une culture nationale selon laquelle la diversité culturelle
des differents groupes confessionnels devrait étre transformée en facteur d’unité. Il s’agit d’une
culture supra communautaire qui implique une ouverture a la culture de 1’autre différent et qui

s’intégre a travers une action de développement national.

! Jean-Paul Il (Pape et Saint), « Exhortation apostolique post synodale, une espérance nouvelle pour le Liban »,
Libreria Editrice Vaticana, 10 mai 1997, paragraphe 92, p.148.
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D’une part, le systeme éducatif national devrait jouer un role primordial dans ce
domaine. Un retour au patrimoine libanais est fondamental dans la voie de 1’éducation d’une
culture nationale. Les Libanais étaient toujours invités « a penser et a agir comme Libanais, que
le chrétien mette de cdté son christianisme et le musulman son islam, que tous croient au Liban
et a ’unité nationale »'. 1l faut créer un citoyen nouveau libéré des attaches communautaires
sans que sa croyance religieuse ne soit affectee.

D’autre part, la lutte pour la justice sociale et la contribution a la défense de la dignité
humaine au-dela des appartenances communautaires devraient constituer un socle fondamental.
Un vouloir vivre-ensemble devrait dépasser le projet consensuel. Aucun groupe ne s’imposera
aux autres. Les Libanais deviendront égaux en droits, comme en obligations face aux charges

publiques et a la répartition communautaire des fonctions publiques.

Si I’édification d’une culture nationale constitue un élément important pour une
nouvelle stratégie de la décentralisation communautaire, la séparation entre confession et

politique demeure de premiere importance.

2) Vers la séparation entre confession et politique

L’article 95 de la Constitution libanaise dispose : « La Chambre des députés élue sur
une base égalitaire entre les musulmans et les chrétiens doit prendre les dispositions adéquates
en vue d’assurer la suppression du confessionnalisme politique, suivant un plan par étapes. Un
Comité national sera constitué et présidé par le président de la République, comprenant en plus
du président de la Chambre des députés et du président du Conseil des ministres, des
personnalités politiques, intellectuelles et sociales. La mission du Comité consiste a étudier et
a proposer les moyens permettant de supprimer le confessionnalisme et a les présenter a la
Chambre des députés et au Conseil des ministres ainsi qu’a poursuivre 1I’exécution du plan par
étapes (...) La regle de la représentation confessionnelle est supprimée. Elle sera remplacée par
la spécialisation et la compétence dans la fonction publique ».

La consécration du confessionnalisme dans les lois positives et les meceurs politiques a
rendu la confession et la politique deux principes indissociables. Pour séparer le communautaire
du politique, un changement de mentalité devrait étre accompagné par une modification des

lois applicables.

' P. Gemayel, Rev. Al Amal, n® spécial du 18 nov. 1971, p.11.
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Certains détracteurs du confessionnalisme politique ont essayé de favoriser la logique
de la séparation et cela depuis 1943, date de I’institution de la premi¢re République libanaise.
M. Riad El Solh, alors premier président du Gouvernement de I’indépendance, a affirmé
clairement que I’« une des bases essentielles de la réforme exigée par I’intérét supérieur du
Liban, réside dans I’élimination des considérations d’ordre confessionnel, qui mettent un
obstacle au progreés national nuisant a la réputation du Liban et enveniment les rapports entre
les divers éléments de la nation ». La séparation entre confession et politique permettra d’éviter
I’exploitation du confessionnel a des intéréts particuliers et donc de modifier les modalités de
I’action politique.

Le 13 février 2002, dix députés® ont remis au président de la Chambre des députés une
proposition d’amendement de la Constitution dans le but d’appliquer cette séparation. Un
desdits déeputés, M. Salah Honein, a affirmé clairement qu’il faut que « le pays se civilise, qu’il
devienne civil, que la justice, que 1’administration, que la praxis politique deviennent civiles.
Le pays pour cela doit instituer un nouveau contrat social »>.

Nous retenons que la réalisation d’une décentralisation élargie dépend d’une séparation
entre confession et politique. Une unanimité totale est exigée et un changement de mentalité est
indispensable.

Il est clair que la décentralisation communautaire constitue un fondement essentiel pour
I’application d’un nouveau processus institutionnel, mais, sur le méme niveau, I’autonomie

locale en constitue un moyen d’action fondamental.

B) L’autonomie locale, un moyen d’action fondamental

Pour une meilleure application de la décentralisation communautaire, une autonomie
locale demeure de premiére importance. Celle-ci nécessite une autonomie du pouvoir comme
un moyen permettant le passage vers une citoyenneté (1) ainsi qu’une autonomie financiére

permettant aux collectivités locales un passage de la tutelle a I’action (2).

1) Vers une autonomie du pouvoir, un passage de I’autorité a la citoyenneté

Dans une société multicommunautaire, il est impossible de percevoir la citoyenneté

dans sa dimension exclusivement juridique. A. Messara retient que « le mythe libanais de I’Etat,

! Déclaration ministérielle du 7 octobre 1943, Al Hayat, du 27 nov. 1993.

2 Walid Joumblatt, Nayla Mouawad, Misbah el Ahdab, Walid Eido, Robert Ghanem, Bassem el Sabeh, Elias Skaff,
Yassine Jaber, Karim Racyet, Salah Honein (instigateur du projet).

3 Z. Makhoul, « Législatif Premiére étape vers la séparation de la religion et de I’Etat », L’Orient-Le Jour, 14 fév.
2002.
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dont on attend qu’il soit un Etat de droit, efficient et équitable, devient au Liban le principal
obstacle a I’exercice d’une citoyenneté active et au développement a tous les niveaux »' car
I’Etat de droit, de par son existence, nécessite une culture démocratique et constitue un appareil
répressif. Or, au Liban, parler d’Etat de droit, ¢’est I’introduire dans « un mécanisme complexe
de droits de ’homme qui va fonciérement a I’encontre de I’expectative passive de I’Etat »*. En
d’autres termes, ’édification d’un Etat de droit ne peut se faire que par les citoyens. Cette
construction s’effectue quotidiennement a travers I’application d’un certain nombre de
stratégies au niveau local ou micro-social. C’est, dans cette perspective, que « chaque citoyen
actif est une parcelle de 1’Etat, 1a ou il est et 1a ou il peut exercer son pouvoir si limité qu’il

soit »°.

Les conseils locaux ont la responsabilité de promouvoir la bonne gouvernance locale.
Celle-ci se définit comme étant « la gestion rationnelle de la chose publique, grace a des
citoyens actifs, concernés responsables, participants et co-participants a cette gestion, de sorte
que le développement qui en résulte aura de fortes chances de se maintenir »* puisqu’il n’est

pas impose par une autorité mais émane de la société.

La formule de René Dubos « penser global, agir local » devrait constituer le changement
et se traduire par des réalisations concrétes au niveau des collectivités territoriales et de la
politique nationale. C’est par une bonne gouvernance, locale et nationale, et par une citoyenneté
vigilante, que I’Etat de droit pourrait se construire en permanence. Il ne s’agit plus d’un
pouvoir-autorité basé sur le confessionnalisme politique mais d’un pouvoir-citoyen capable
d’agir et de réagir contre les atteintes aux droits de I’homme, contre le mépris du bien commun

ou méme contre le cloisonnement confessionnel.

Pour que la citoyenneté puisse étre appliquée dans la societe libanaise, dans ses deux
dimensions, locale et globale, six composantes’ sont a prendre en considération :
La premiére composante est « la stratégie de I’espace public ». Une stratégie commune a tous

les citoyens, valorisant 1’espace public et développant le civisme, devrait étre adoptée.

I A, Messarra, « La citoyenneté dans une société multicommunautaire : le Liban en perspective comparée », in
Annales de philosophie et des sciences humaines, n° 23, T. 1, 2007, p. 278.

2 A. Messarra, ibid.

3 A. Messarra, ibid., p. 280.

4 A. Messarra, ibid.

> A. Messarra, ibid., p. 284-288.
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La deuxieme composante est « la mémoire collective des souffrances partagées » qui peuvent
faire émerger un nouveau citoyen, moins individualiste.

La troisieme composante est « la culture consensuelle » qui ne peut se réduire a un régime
politique ou au confessionnalisme mais a une méthode d’analyse basée sur des aménagements
et des variantes.

La quatrieme composante est « la culture d’autonomie ». Les clivages religieux et
confessionnels sont & remplacer par une culture civique basée sur 1’autonomie des citoyens.
La cinquieme composante est « la culture de légalité » qui favorise 1’égalité, I’application du
vivre-ensemble, et la régulation pacifique des conflits avec justice.

La derniére composante est « la culture de prudence dans les relations extérieures » qui devrait

sauvegarder la coexistence islamo-chrétienne et I’indépendance nationale.

En effet, ces six composantes sont a intégrer dans des programmes qui tendent a

promouvoir la citoyenneté dans les relations quotidiennes entre le citoyen et 1’ Administration.
Trois expériences libanaises visant a intégrer la citoyenneté méritent d’étre citées :
Il s’agit, premiérement, des nouveaux programmes d’éducation civique et d’histoire (1997-
2001); deuxiémement, des programmes élaborés par le ministére d’Etat pour le développement
administratif!; et troisitmement des programmes mis en place par plusieurs ONG depuis les
années 90 tel le programme de la fondation libanaise pour la paix civile permanente de
I’Observatoire de la démocratie au Liban.

Ainsi, nous retenons que, c’est a travers la citoyenneté, appliquée et développée dans
toutes ses composantes, sur les deux plans, local et global, que la politique pourra étre
réhabilitée et humanisée et que I’Etat au Liban pourrait devenir un Etat social.

Outre ’autonomie du pouvoir qui entrainera un passage de 1’autorité-pouvoir a
1’autorité-citoyen, I’autonomie financiére est considérée comme un moyen fondamental pour

une bonne action locale.

2) Vers une autonomie financiére, un passage de la tutelle a ’action

Jusqu’a aujourd’hui, 1’autonomie financiére d’une organisation administrative n’est

appliquée au Liban qu’a I’échelle municipale. Elle revét les deux aspects formel et reel.

!'Sous I’impulsion du ministre d’Etat, Fouad El-Saad, divers projets ont été mis en place tels la Charte du citoyen,
les chartes sectorielles (santé, éducation, environnement, etc), I’Information administrative en faveur des usagers
des services publics, etc.
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L’aspect formel se manifeste par un budget et une comptabilité propre, distinct de ceux de
I’Administration centrale. L’organisation administrative exerce ainsi un pouvoir dans
I’utilisation de ses bénéfices et le recouvrement de ses deéficits.

L’aspect réel se base sur I’influence des questions se rapportant aux finances publiques et au
budget de I’Etat sur la politique financiére a 1’échelle locale. En fait, il revient a
I’ Administration centrale d’établir les impdts et les taxes'. C’est ainsi qu’au niveau local,
certaines prérogatives financieres sont limitées par la loi telle que la fixation du montant des

recettes et des impots.

L’article 86 du decret-loi n°® 118 du 30 juin 1977 sur les municipalités énumere les
ressources des revenus municipaux qui leur permettent de financer leurs activités dont les trois
premiéres sont les plus importantes : « Les taxes que percoit directement la municipalité des
contribuables ; les taxes que percoit 1’Etat, les départements autonomes ou les institutions
publiques pour le compte des municipalités et qui seront distribuées directement a chaque
municipalité ; les taxes que percoit I’Etat pour le compte de toutes les municipalités ; les aides
et les préts ; les recettes des biens de la municipalité y compris la totalité des revenus des biens

appropriés ; les amendes ; les dons et les legs ».

Concernant les taxes que percoit directement la municipalité des contribuables, elles
constituent la premiére source de revenus. Il s’agit de 16 types de taxes énumérées par la loi
n°60/88 du 12 ao(it 1988 relative aux taxes municipales?. Mais la loi ne permet pas aux pouvoirs
locaux d’en créer de supplémentaires ni de fixer la base d’imposition. L’autonomie financiere
des municipalités est limitée car les marges des taux de taxes et d’imp6ts admises par la loi sont
minimes. Seules deux taxes sont réellement importantes : la taxe sur la valeur locative

(habitation et commerce) et la taxe sur les permis de construire.

Concernant les taxes que percoit 1’Etat, les départements autonomes ou les institutions

publiques pour le compte des municipalités et qui seront distribués directement a chaque

U Art. 81 de la Constitution retient ce qui suit : « on ne pourra lever les impdts dans la République libanaise que
conformément & une loi uniforme s’appliquant a tout le territoire sans exception ».

2 Les 16 types de taxes énumérées par la loi n° 60/88 (art. 3 a 85) sont les suivantes : les taxes locatives, les taxes
sur les lieux de réunion et les clubs de jeux, les taxes sur la publicité, les taxes sur I’exploitation des propriétés, les
taxes sur I’industrie, les taxes sur les enchéres, les taxes sur la vente ambulante, les taxes sur les abattoirs, les taxes
sur les sites touristiques, les taxes sur la valeur locative, les taxes sur les permis de construire, les taxes sur la
voirie, les taxes sur les certificats et les études techniques, les taxes sur I’amélioration de 1’habitat, les taxes sur les
explosifs et les substances inflammables.
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municipalité, celles-ci constituent la deuxiéme source de revenus'. La loi n° 60/88 précise
clairement les surtaxes collectées par les institutions publiques, para-publiques ou privées pour
le compte des municipalités comme suit : surtaxe de 3% sur les plus-values immobilieres,
surtaxe de 10% sur les abonnements et communications téléphoniques, surtaxe de 10% sur
I’électricité consommeée, surtaxe sur la consommation d’eau.

Mais, le probléme se pose au niveau de la maitrise de ’argent collecté car les municipalités ne
disposent d’aucun moyen leur permettant d’obliger les services publics de leur transférer les

sommes qui leur sont dues.

Concernant les taxes que pergoit I’Etat pour le compte de toutes les municipalités, il
s’agit de 13 types de taxes énumérées par la loi n° 60/88> collectées par le Gouvernement et
déposées dans la Caisse autonome des municipalités (CAM) aupres de la Banque du Liban sur
le compte du ministére des Finances®. Mais, le retrait de I’argent nécessite 1’accord du ministre
des Finances et du ministre de 1’Intérieur. L’article 7 du décret n°® 1917 précise que 75% de la

CAM sont dus aux municipalités et 25% aux fédérations.

De ce qui précede, les revenus des municipalités rencontrent deux types de problemes.
Les premiers sont de nature institutionnelle et sont relatifs a la fixation des taxes, leur collecte,
et I’incapacité des municipalités de percevoir leur di de la part des institutions publiques de
I’Etat. Les seconds sont de nature juridique et sont relatifs aux textes de lois puisque les

municipalités ne jouissent pas d’une autonomie financiere.

La rénovation administrative nécessaire pour 1’institutionnalisation d’un droit de I’aide
et de I’action sociales exige un changement par « approximations successives, c.-a-d. a partir
d’une vision globale et une stratégie »*. 1l s’agit d’une « stratégie des noyaux »°. Celle-ci
consiste a « détecter les pbles ou un debut de changement commence a émerger, grace a des

acteurs animés par la volonté du changement et la capacité d’initiative, d’encadrement et de

' Art. 86 a 87 de la loi n° 60/88 du 12 ao(it 1988 relative aux taxes municipales.

2 Les 13 types de taxes énumérées par la loi n°® 60/88 (art. 94 & 99) sont les suivantes : surtaxe progressive de 10%
sur I’immobilier ; surtaxe de 15% sur les profits des entreprises commerciales, industrielles et non commerciales ;
surtaxe de 10% sur les dons et les droits de succession ; surtaxe de 5% sur 1’enregistrement des propriétés
immobilieres ; taxe sur le port de 3,5% ; taxe de 6% sur les assurances, exceptée 1’assurance-vie ; surtaxe de 25%
sur I’enregistrement des voitures ; surtaxe de 1,5 % sur certaines marchandises importées ; surtaxe de 10%
collectée par le ministere des Postes et des Télécommunications sur les abonnements et les communications
téléphoniques ; surtaxe de 10% sur la consommation d’électricité collectée par 1’Electricité du Liban ; surtaxe de
10% sur la consommation d’eau ; surtaxe de 5% sur les cigarettes et les tabacs.

3 Art. 2 du décret n° 1917 du 6 avril 1979.

4 R. Nasnas, « Le Liban de demain, vers une vision économique et sociale », Dar An-Nahar, 2007, p.78.

5 R. Nasnas, ibid., p.81.
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mobilisation »!. Cette « stratégie des noyaux » trouve ses fondements au niveau local dans une

réorganisation territoriale.

8 2. Une nouvelle réorganisation territoriale pour une meilleure institutionnalisation

du droit de I’aide et de I’action sociales

Au vu de I’expérience frangaise, nous proposerons, dans la présente étude, une nouvelle
structure administrative dans le cadre d’une décentralisation ¢élargie entrainant
I’institutionnalisation d’un droit de 1’aide et de I’action sociales. Cette réorganisation territoriale
se base sur une complémentarité de réles entre les collectivités territoriales (A), et sur une

stratégie favorisant le role social des administrations de 1’Etat (B).

A) Les collectivités territoriales, une complémentarité de roles

Pour une meilleure application de la décentralisation élargie, une nouvelle répartition
administrative est a adopter entre les collectivités territoriales. Le caza devrait étre considére
comme [D’acteur principal de I’action sociale (1). La commune occuperait une place

complémentaire (2). Quant au mohafaza, il ne serait doté que d’un rdle secondaire (3).

1) Le caza, un acteur principal de I’action sociale

L’accord de Taéf stipule clairement?: « I’adoption de la décentralisation administrative
élargie au niveau des petites unités administratives (le caza et les niveaux inférieurs) a travers
I’élection d’une assemblée pour chaque caza présidée par le caimacam, en vue d’assurer la
participation dans toutes les localités ». Le caza, correspondant au département en France, est
ainsi considéré comme une collectivité décentralisée, ayant une personnalité morale de droit

public, apte a accomplir les actes de la vie sociale.

Cette nouvelle structure locale nécessite, selon 1’accord de Taéf, la présence d’un
Conseil et d’un président (a) au niveau de chaque caza, auquel nous ajoutons la création d’un

Conseil économique et social (b) dont le role est d’une premiére importance.

' R. Nasnas, ibid.
2 Document de I’entente nationale, accord de Taéf, premiérement, III- A, 4.
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a) Le role du président et du Conseil du caza

Un transfert de 1’autorité exécutive du caimacam au Conseil et au président du caza est
la réforme la plus importante. Sur ce point, le caimacam pourrait étre lui-méme le président du
Conseil du caza mais selon une nouvelle perspective : la décentralisation élargie.

Au vu de ’expérience frangaise, cette nouvelle autorité locale peut agir a triple niveau :
elle définit la politique d’action sociale et médico-sociale du caza en respectant les compétences
qui seront confiées a I’Etat et aux organismes de sécurité sociale, elle met en ceuvre des schémas
d’organisation sociale et médico-sociale qui peuvent étre menees dans le caza et elle établit une
politique de prévention relative au développement social.

Plus précisément, les compétences du Conseil du caza peuvent étre retenues dans le domaine

social et dans le domaine médico-social, a la lumiére du droit francais, comme suit :

Concernant le domaine social, le Conseil du caza devrait :
1°- Prendre en charge les prestations légales d’aide sociale telles que 1’aide sociale a I’enfance
et aux familles, les aides aux personnes agées, la prestation de compensation du handicap
(PCH), et I’allocation personnalisée d’autonomie pour les personnes agées a domicile (APA).
2°- Créer un dispositif d’alerte et d’urgence en faveur des personnes agées et handicapées en
cas de risques.
3% Créer une maison départementale des handicapés tout en y exercant une tutelle
administrative et financiére.
4°- Mener des actions qui permettent de prévenir 1’exclusion sociale et de lutter contre la

pauvrete.

Concernant le domaine médico-social, le Conseil du caza, en collaboration avec les
agences de santé dans le caza, devra :
1°- Etablir une action de protection médico-sociale en faveur de la famille et de I’enfance en
surveillant les services de santé maternelle et infantile et en organisant des activités de
protection de la santé maternelle et infantile.
20- Etablir une convention avec I’Etat permettant I’application des actions de vaccination
gratuite, de dépistage des cancers, etc.
3°- Participer aux commissions de santé créées dans le mohafaza et a la mise en ceuvre des

programmes proposes.
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Outre le réle important du président et du Conseil du caza, nous proposerons, dans notre

¢tude, la mise en place d’un Conseil économique et social au niveau de chaque caza.
b) La création d’un Conseil économique et social du caza

Considéré comme un organe consultatif qui représente les intéréts catégoriels du caza,
le Conseil économique et social serait constitué de représentants des organismes agissant dans
les secteurs économique, social, et professionnel au sein du caza. Il aura pour mission d’aider
le Conseil du caza a prendre des décisions qui ne contredisent pas les aspirations des forces
socio-economiques locales. La consultation devient obligatoire dans certains domaines tels que
le budget local, le schéma d’aménagement du territoire ainsi que les politiques de formation et
de ’emploi. Des réunions communes entre le Conseil du caza et le Conseil économique et
social sont a prévoir notamment pour I’¢tude des projets locaux et leur mise en ceuvre. Cette
collaboration entre les deux conseils pourrait renforcer le rle du caza a travers 1’intégration

économique et sociale.

En plus du caza qui occupe une place centrale dans la nouvelle organisation
administrative, la commune sera considérée comme un acteur complémentaire de 1’action

sociale.

2) La commune, un acteur complément de I’action sociale

Jusqu’ici, la relation entre I’Etat et la commune (municipalité) est fondée sur la tutelle.
Dans le cadre de la décentralisation élargie, la commune devrait reconnaitre une certaine

autonomie a double niveau : une autonomie du pouvoir et une autonomie financiére.

Concernant 1I’autonomie du pouvoir, il faut limiter I’intervention des représentants des
services extérieurs des ministeres (Finances et Santé publique) a des fins précises (aide
matérielle et technique nécessaires a I’exécution des travaux). Cependant, le contrdle de l1égalité

reste indispensable et s’exerce uniquement sous le controle du juge administratif.

Concernant 1’autonomie financiére, il faut favoriser les sources financiéres de la
commune car 1’un des facteurs de blocage de I’application d’une politique d’action sociale au
niveau local est la faiblesse des moyens financiers. Le systeme financier de la commune devrait
étre envisagé dans le cadre des finances publiques nationales. Pour une meilleure application
d’une décentralisation élargie de 1’action sociale, il faut « accroitre les moyens financiers des
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municipalités, modifier les mécanismes de financement des équipements et surtout susciter
dans toutes les catégories sociales et dans I’administration elle-méme une mentalité favorable

au développement ».

En favorisant son autonomie, la commune pourrait intervenir en matiére d’action sociale
comme suit :
1°- Créer un centre communal d’action sociale ayant pour mission de mener une action de
prévention et de développement social sur le territoire de la commune.
2°- Attribuer une aide sociale facultative aux familles en difficulté.
3% Constituer les dossiers de demande d’aide sociale afin de les transmettre a 1’autorité
compétente.
4°- Etablir un fichier permettant de recueillir les informations utiles a I’intervention des services
sociaux aupres des personnes agees et des personnes handicapées (identité, age, adresse, etc).

5°- Participer aux commissions de santé créées dans le mohafaza.

Dans cette nouvelle organisation administrative, le mohafaza est considéré comme un

acteur second de 1’action sociale.

3) Le mohafaza, un acteur second de I’action sociale

Le mohafaza, correspondant a la région en France, est la plus grande circonscription
territoriale de la structure administrative. Dans le cadre de la décentralisation élargie, une
nouvelle structure administrative et une nouvelle répartition des compétences sont a adopter et

cela a double niveau: le mohafaza et le mohafez.

Le premier niveau est celui du mohafaza :

Concernant le Conseil du mohafaza : celui-ci aura un role exécutif. Sa composition sera
basée sur des représentants des deux secteurs médico-social et social. Ce Conseil ne sera pas
présidé par le mohafez mais par une personne élue du Conseil lui-méme.

Il faut signaler que des agences de santé sont a créer dans chaque mohafaza. Ces agences seront
en relation avec des commissions exécutives dans le caza. Donc, le mohafaza ne sera plus placé

sous la tutelle du mohafez mais sera dirigé par le Conseil du mohafaza et son président. Il aura

' M. Hayek, op.cit., p. 481.
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a élaborer sa politique d’action sociale et médico-sociale selon les besoins locaux et selon la
perspective globale de I’Etat.

Dans le domaine meédico-social, et toujours au vu de 1’expérience francaise, le Conseil
du mohafaza et son président en collaboration avec les agences de santé devraient définir les
objectifs de santé et déterminer la mise en ceuvre des actions correspondantes.

Dans le domaine social, le Conseil du mohafaza et son président devraient adopter une
politique de formation professionnelle dans le cadre de la recherche d’emploi notamment pour

les jeunes.

Le second niveau est celui du mohafez :

Le mohafez, considéré comme le représentant de I’Etat, retrouve ses compétences
limitées. Il ne s’agit plus d’un pouvoir de tutelle exercé aux circonscriptions locales. En tant
que représentant de I’Etat, il lui revient d’exercer une autorité de police générale, de controler
et de coordonner I’action des services de la gendarmerie.

Dans le domaine de 1’aide sociale, il lui revient au nom de I’Etat :
1°- D’attribuer 1’allocation simple d’aide sociale, I’allocation aux adultes handicapés et la
garantie de ressources aux travailleurs handicapés.
2°- D’¢laborer une politique de fonctionnement des établissements et des services d’aide par le
travail (ESAT).

Dans le domaine médico-social, il lui revient, en tant que représentant de I’Etat de :
1°- Définir les objectifs de 1’Etat pour la santé publique, les plans et les programmes de
prévention au niveau national et au niveau de chaque caza.
2°- Controler la bonne application du schéma national d’organisation médico-sociale dans le

caza,

Pour conclure, nous retenons que la réorganisation territoriale des collectivites locales
(mohafaza, caza, commune) basee sur une complémentarité de réles, permettra une meilleure
institutionnalisation du droit de ’aide et de ’action sociales. Mais cette nouvelle organisation
administrative locale devra étre complétée par une rénovation au niveau des administrations de
1Etat.

B) Les administrations de I’Etat, un pivot dirigeant de la politique d’action sociale

Pour une meilleure institutionnalisation du droit de 1’aide et de 1’action sociales, les

administrations de I’Etat, considérées comme un pivot dirigeant de la politique d’action sociale,

111 |



S EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

devraient reconnaitre une rénovation administrative de ses services centraux agissant par son
autorit¢ gouvernementale sur ’ensemble du territoire national (1) et de ses services

déconcentrés agissant dans les cazas et les mohafazas (2).

1) Le role social de ’autorité gouvernementale

L’adoption d’une politique sociale nationale nécessite une organisation des ministeres
prenant en charge 1’aide et I’action sociales (a) ainsi que la création de nouveaux organismes

sociaux nationaux (b).
a) Les ministéres sociaux, un domaine d’action variable

En France, une approche historique montre que I’intervention publique en matiére
d’aide et d’action sociales dépend des structures ministérielles diverses « tant dans la définition
de leur domaine d’action que du point de vue de leur dénomination »'.

Au fil du temps, quatre pbles fondamentaux ont structuré les politiques sociales des
ministeres : le pdle « travail » qui recouvre travail-emploi-formation professionnelle, le pole
« prévoyance sociale » qui concerne la réglementation de la « sécurité sociale », le pble
« hygiéene publique » qui devient « santé publique » et le pdle « assistance publique » qui

correspond & « I’aide et I’action sociales ».

A chaque nouveau Gouvernement, il y a eu des partages ou des regroupements de ces
quatre ensembles pour constituer un ou plusieurs ministéres®. C’est ainsi que les logiques
sociales dans les découpages ministériels se basent sur trois critéres essentiels® : « la mise en
agenda politique de tel ou tel probleme », « les rationalités plus proprement politiques » dont
se veut la traduction d’un projet politique, et les raisons « politiciennes » qui constituent les
gouvernements et répartissent les champs d’attribution en fonction du poids politique des
titulaires des ministéres.

Au Liban, I’approche historique nationale dans le domaine social est moins importante
puisque les projets sociaux n’ont été placés sur I’agenda politique gouvernemental que d’une
maniere subsidiaire. Deux projets gouvernementaux de réforme sociale dans I’histoire libanaise

ont été élaborés et sont & mentionner :

' M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p.129.
2 M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p.130.
3 M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p.131.
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Entre 1958 et 1963, le Gouvernement du président Fouad Chéhab a fondé sa politique
sur une réforme sociale. Il s’est attaqué a « la pauvreté rurale et aux déséquilibres régionaux »!.
Grace a I’ceuvre accomplie par 1’ Institut de formation en vue du développement et la création
du ministere du Plan, « la culture du développement axée sur les besoins sociaux s’est répandue

dans le pays »2. Mais, la crise libanaise a entrainé un avortement des projets sociaux établis.

11 fallait attendre 1’année 1998 pour qu’un nouveau projet social soit mis en place par le
Gouvernement ElI Hoss. G. Corm, alors ministre des Finances, avait fait une premiere
déclaration publique a la presse, le 7 décembre 1998, annongant son programme : « une
modernisation de la fiscalité pour augmenter les recettes de ’Etat, tout a fait insuffisantes, pour
faire face au déficit budgetaire, gonflé par le service de la dette publique, mais aussi pour mieux
répartir la charge fiscale entre les contribuables ». Les rentrées fiscales de I’année 1999 battaient
tous les records®. Le Gouvernement, se conformant aux accords de Taéf, créa le Conseil de
développement économique et social. 1l élabora un projet de fonds social en collaboration avec

I’Union européenne.

Dans les deux projets gouvernementaux précites, les trois poles constitutifs de la
réforme sociale étaient la « sécurité sociale », la « santé publique » et I’« assistance publique ».
Le secteur travail — emploi — formation professionnelle n’occupait aucune place dans les
réformes établies.

Les projets sociaux sont a caractére variable et en rapport direct avec 1’agenda politique
gouvernemental. Au vu de I’expérience francaise trés réussie dans ce domaine, des

administrations ministérielles reconnaissant une forte stabilité sont a créer au Liban.

b) Les nouveaux organismes nationaux, une stabilité nécessaire au vu de

I’expérience francaise

Quoique les découpages ministériels sont a caractere variable selon la politique du
Gouvernement en place, quatre facteurs devraient reconnaitre un caractére invariable : le

travail- la sécurité sociale- la santé publique- 1’assistance sociale.

'G. Corm, « Le Liban contemporain, ... », op.cit., p. 107.

2 G. Corm, ibid., p. 108.

3 G. Corm retient dans son livre, « Le Liban contemporain, histoire et société » ce qui suit : « Le résultat fut un
déficit budgétaire réduit a 38% et un déficit global des finances publiques limité a 42%, malgré le soutien financier
croissant apporté par le Trésor a 1I’Office d’¢électricité et le début de remboursement des dettes du Trésor aux
municipalités » (p. 283).
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A la lumiére de 1’expérience frangaise, deux administrations sont a créer : la premiére
est I’ Administration du travail, de I’emploi et de la formation professionnelle, et la seconde est
I’ Administration sanitaire et sociale (santé, sécurité sociale et action sociale).

A ces deux administrations, seront rattachées des directions qui présentent des services
répartis en deux catégories : les premiers services sont communs aux deux administrations et
les seconds services sont spécifiques a 1’ Administration en charge de la santé, de la sécurité

sociale et de 1’action sociale.

Concernant les services communs aux deux administrations, il s’agit de mettre en place
des directions en charge de la logistique (affaires financieres, juridiques, ressources humaines,
information et communication) et des directions en charge d’évaluation et de controle ayant a
leur charge les missions suivantes : contrdler les administrations et les organismes sociaux,
évaluer la mise en ceuvre des politiques sociales, apporter des conseils au Gouvernement en
matiere sociale et établir chaque année un rapport public qui sera remis au président de la

République, au Gouvernement et au Parlement!.

Concernant les services spécifiques a 1I’Administration en charge de la santé, de la
sécurité sociale et de I’action sociale, un certain réaménagement et un changement de
qualification de certaines directions serait 1’objet d’une nouvelle réforme des politiques
publiques adoptées. Dans cette perspective, trois directions seront créées :

La premiére direction est la Direction de la sécurité sociale : elle sera une direction
ministérielle et aura pour mission de préparer et de veiller a I’application d’une nouvelle
Iégislation de la sécurité sociale, d’évaluer les politiques relatives aux risques de la vieillesse,
de la famille, de la maladie et des accidents du travail, de préparer les lois de financement de la
sécurité sociale et d’assurer une tutelle sur les organismes de sécurité sociale.

La deuxieme direction est la Direction de la cohésion sociale : déenommée en 1963 par
I’Office de développement social, cette direction sera recréée et renommée de « cohésion
sociale ». Elle aura & sa charge d’assumer les roles suivants : le pilotage et 1’évaluation des
politiques de solidarité et de développement social, I’animation et la coordination en matiére de
lutte contre les exclusions, I’inclusion sociale des personnes en situation de précarite, et
I’¢laboration des regles en matiére d’aide sociale.

La troisieme direction est la Direction de la recherche, des études de 1’évaluation et des

statistiques. Il reléve de sa mission d’organiser un appareil statistique tout en diffusant ces

! M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p. 132.
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statistiques et d’effectuer des travaux d’évaluation de la situation de la population en matiere

sanitaire et sociale.

Graphique n° 4 : Les nhouveaux organismes sociaux nationaux a caractere invariable

Les nouveaux organismes sociaux nationaux a caractére invariable
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Cependant, certains organismes sociaux nationaux dotés de compétences consultatives
peuvent étre créés et placés sous la tutelle des ministéres en charge de 1’action sociale.
Il s’agit, en premier lieu, du Conseil supérieur du travail social : composé de représentants des
pouvoirs publics et de représentants des organisations syndicales du secteur social, le Conseil
est consulté par le ministre sur les problemes touchant a la formation en vue des professions
sociales.
11 s’agit, en deuxiéme lieu, du Conseil national consultatif des personnes handicapées : assurant
la participation des personnes handicapées a 1’¢laboration de la politique les concernant, le
Conseil est consulté par les ministres concernés sur tout projet ou étude intéressant les
personnes handicapées.
11 s’agit, en troisiéme lieu, du Conseil national des retraités et des personnes agées : celui-ci est
saisi par les ministres compétents sur toute question concernant les personnes agées.
Il s’agit, en dernier lieu, de 1’Observatoire national de I’enfance en danger : celui-ci se trouve
chargé des missions d’observation, d’analyse et de prévention des mauvais traitements et de
protection des mineurs maltraités. Il lui revient de recueillir et d’analyser les données relatives
a la maltraitance des mineurs provenant de 1’Etat, des collectivités territoriales et des

associations ceuvrant dans ce domaine.
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Graphique n°5 : Les nouveaux organismes sociaux nationaux a caractere consultatif

Les nouveaux organismes sociaux nationaux a caractere consultatif
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En plus de I’¢élaboration d’un nouveau réle social de I’autorité gouvernementale au

Liban, un nouveau réle dans le domaine social est a assurer par les services déconcentres.

2) Le role social des services déconcentrés : premier mais non central

Les services déconcentrés de 1’Etat libanais seront dotés d’une nouvelle place, premiére
mais non centrale, au niveau du mohafaza (a) et du caza (b) dans le processus décentralisateur

de I’action sociale.
a) La nouvelle place de I’Etat dans le mohafaza

Deux services déconcentrés seront mis en place au niveau de chaque mohafaza. Le

premier est la Direction de la cohésion sociale et le second est 1’ Agence de santé.

Concernant la Direction de la cohésion sociale : celle-ci releve des diverses directions
centrales chargées des affaires sociales. Elle est placée sous 1’autorité du président du Conseil
de mohafaza. Elle remplit les missions suivantes : 1’évaluation des politiques de cohésion
sociale et de lutte contre les exclusions ; le suivi et la mise en cohérence de 1’action sociale
notamment en direction des collectivites territoriales ; I’appui technique et I’expertise des

établissements sociaux.
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Concernant 1’Agence de santé : il s’agit d’un établissement public administratif placé
sous la tutelle des autorités ministérielles en charge de la santé, des personnes agées et des
personnes handicapées. L’Agence sera dirigée par un directeur général dont les attributions sont

étendues. Elle sera dotée des organismes suivants :

1°- Un Conseil de surveillance dont le pouvoir est consultatif. Il aura pour mission de donner
son avis sur le plan de santé élaboré par I’ Agence dans chaque mohafaza et sur les résultats de
I’action de 1’Agence.

2°- Une Conférence de la santé et de ’autonomie: elle aura un pouvoir consultatif sur la
politique menée par I’Agence de santé. Elle peut faire des propositions sur 1’élaboration et la
mise en ceuvre des politiques sanitaires et médico-sociales.

3% Une Commission de coordination des politiques publiques de santé : elle assure la
complémentarité des diverses formes d’action publique et leur cohérence dans le domaine
médico-social.

4°- Des Conférences de territoires : elles disposeront d’un pouvoir consultatif pour participer a

I’¢élaboration des besoins locaux et en élaborer des réponses.

Graphique n° 6 : La nouvelle place de I’Etat dans le mohafaza, deux services déconcentrés

La nouvelle place de I’Etat dans le mohafaza, deux services déconcentrés
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La logique de la rénovation administrative permettant I’institution des instances

déconcentrées n’est pas uniquement limitée au mohafaza, mais elle s’étend également au caza.
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b) La nouvelle place de I’Etat dans le caza

Deux services déconcentrés seront mis en place au niveau de chaque caza. Le premier
est la Direction de la cohésion sociale et le second est 1’ Agence de santé.
Concernant la Direction de la cohésion sociale du caza : elle prend en charge les prestations
d’aide sociale restées a 1’Etat dans le caza, les dispositifs d’action sociale financés par I’Etat
dans le champ du handicap et des personnes agées, et ’action sanitaire telle la lutte contre les
épidémies ou la mise en place des plans de secours d’urgence ou de prévention.
Concernant 1’Agence de santé dans le caza : celle-ci est soumise a 1’Agence de santé du

mohafaza qui précisera les attributions qui lui seront confiées.

Graphique n° 7 : La nouvelle place de I’Etat dans le caza, deux services déconcentrés

La nouvelle place de ’Etat dans le caza, deux services déconcentrés
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Conclusion du Chapitre 11

Apres avoir présenté 1’organisation administrative du droit de 1’aide et de I’action
sociales en France ainsi que ’organisation administrative de ’Etat libanais et son influence sur
’assistance sociale, nous pouvons conclure que pour une meilleure institution d’un droit de
’aide et de I’action sociales au Liban, il est nécessaire d’appliquer une décentralisation bien
organisée tout en confiant aux collectivités territoriales une responsabilité de planification et de

coordination en dehors de tout « centralisme communautaire ».

Il convient de retenir que I’Etat occuperait une place premiére mais non centrale dans
ce domaine. Cette étape exige une réforme au niveau de la mentalité et de 1’éducation libanaise
afin de sortir du « fédéralisme communautaire », et une réforme au niveau du secteur public
dans son systeme administratif (formation professionnelle, systéme d’informations
spécialisé...). Dans ce sens, M. Bou Saber considére que « I’Etat n’a pas a tout régenter, a
prendre en charge tous les détails de la vie sociale, ce qui devient de plus en plus difficile et
risque de le réduire a 1’impuissance (...) mais I’Etat devrait donner les directives générales,
impulser les cadres de I’action, en déléguer aux instances locales leur mise en ceuvre concrete

a travers la mobilisation des acteurs du terrain »'.

En conclusion, le processus institutionnel de I’aide et de ’action sociales au Liban ne
peut s’effectuer qu’en se fondant sur une citoyenneté-civisme selon une politique nationale
globale. Celle-ci favorise I’augmentation de la participation des citoyens a la responsabilité de
la vie locale au-dela des liens intercommunautaires. La réforme ne devrait pas uniquement se
limiter aux lois, électorales et communautaires, mais aussi, il s’agit d’une réforme de
comportement, de citoyenneté a 1’encontre de tout genre de clientélisme.

La devise « penser global, agir local » est a adopter et a mettre en ceuvre.

1' M. Bou Saber, extrait de son discours sur la décentralisation, Université Notre-Dame de Louaizé, 14 oct. 2015.
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Conclusion du Titre |

L’institution du droit de 1’aide et de 1’action sociales en France et I’absence d’une telle

institution au Liban montre clairement une différence entre le droit francais et le droit libanais.

Au niveau de I’aménagement juridique du droit de 1’aide et de 1’action sociales en
France, on constate que le passage du Code de la famille et de I’aide sociale au Code de 1’action
sociale et des familles reflete 1’évolution qui a affecté depuis les années 1950, le droit de I’aide
et de I’action sociales : reposant sur des sources solides — externes aussi bien qu’internes — ce
droit promeut un nouveau modele : un modele qui se veut intégrateur.

Par contre, au Liban, méme si la Constitution et la jurisprudence contiennent des
prémices du droit de ’aide et de I’action sociales, celui-ci n’est pas encore codifié et nécessite
un long processus institutionnel. Une simple politique d’action sociale est gérée par le ministéere

des Affaires sociales et le ministére de la Santé.

Au niveau de I’organisation administrative du droit de 1’aide et de I’action sociales en
France, la décentralisation constitue un moment essentiel au terme duquel le département se
voit promu au rang d’acteur central de 1’aide et de 1’action sociales.

Selon le mode¢le centralisé de 1’administration au Liban, les collectivités territoriales ne
bénéficient que d’une autonomie limitée dans le cadre de 1’assistance sociale. Pour cela, nous
avons proposé un projet de décentralisation élargie de I’Etat permettant d’adopter un nouveau

processus institutionnel de I’aide et de I’action sociales au vu de I’expérience francaise.
Avant de proposer un projet d’institutionnalisation d’un droit de I’aide et de I’action

sociales au Liban, il est nécessaire d’établir un panorama de 1’état actuel de 1’aide et de I’action

sociales.
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TITRE I

LA SITUATION ACTUELLE DU DROIT DE L'AIDE ET DE L'ACTION
SOCIALES AU LIBAN

La situation actuelle du droit de I’aide et de I’action sociales au Liban, porte, d’une part,
sur une assistance sociale juxtaposée a I’image de la « mosaique communautaire » du pays

(Chapitre 1), et, d’autre part, sur un dynamisme passif de lutte contre la misere sociale (Chapitre

1)

121



S EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

Chapitre |

Une assistance sociale juxtaposee a I’image

de la « mosaique communautaire » du pays

Dans une étude effectuée par 1’ Institut de formation en vue du développement, en 1963,
le premier constat était que la société libanaise est « dominée encore par un individualisme et
par un esprit communautaire d’origine purement religieux ». En 2007, A. Messara met 1’accent
sur les clivages intercommunautaires, qui agissent aux dépens de la sécurité nationale!. En
2012, G. Corm retient que le systétme communautaire « empoisonne a I’extréme la vie des
citoyens »2.

En fait, le communautarisme, source du systéeme politique existant au Liban, renforce
les intéréts privés. Sur ce point, I’assistance sociale est influencée, d’une maniére directe, par
la « mosaique communautaire » du pays.

D’une part, il ne s’agit pas d’un systeme d’assistance sociale obligatoire, bien organisé
par I’Etat, mais d’une intervention communautaire basée sur une « charité privée » dont les
aspects favorisent une justice confessionnelle régie par les lois, d’ou la justice sociale
fragmentée (Section 1).

D’autre part, ’absence d’un plan étatique de structuration sociale favorise les
« solidarités communautaires » qui entrainent une intégration intra-communautaire conduisant
a I’exercice d’une certaine forme d’« autorité » caractérisée par un clientélisme politique et par
une exclusion intercommunautaire empéchant toute solidarité sociale (Section 2).

Dans le présent chapitre, nous exposerons la situation actuelle de ’assistance sociale au
Liban tout en essayant de mettre 1’accent sur la tendance, méme minime, de consacrer le
principe de solidarité sociale dont I’effet sera la mise en place d’un Code de 1’aide et de I’action

sociales au Liban.
Section 1. La « charité privee » comme source du systéeme de ’assistance sociale

La « charité privée », caractéristique essenticlle du systéme de I’assistance sociale au

Liban, est exercée par les communautés religieuses selon le cadre spirituel propre a chacune

' A. Messara, « Gestion du changement dans le systeme politique libanais », in « Le Liban de demain, vers une
vision économique et sociale », Dar An-Nahar, 2007, p. 74.
2 G. Corm, « Le Liban contemporain,... », op.cit., p. 400.
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d’elles. Cette maniére d’intervention contre la pauvreté a des conseéquences sur la relation
intercommunautaire et sur la relation entre les communautés et 1’Etat (§ 1).

Il faut signaler que la « charité privée », telle qu’elle est appliquée dans le systéme
confessionnel libanais, constitue une justice communautaire régie par les lois. Ainsi, il s’agit
d’une justice fragmentée et, par conséquent, défectueuse. Le passage d’une justice sociale
communautaire vers une justice sociale nationale nécessite en parallele un passage du Statut
personnel vers la laicité. Plus précisément, il s’agit d’un dépassement de la « charité privée »

vers un systéme d’assistance obligatoire élaboré par I’Etat (§ 2).

8 1. La « charité privée », une intervention communautaire contre la pauvreté

La « charité privée », définie comme étant une intervention communautaire contre la
pauvreté, se base sur des fondements spirituels et moraux (A), et retrouve, dans son application,

des aspects sociaux spécifiques (B).

A) Les fondements de la « charité privée » communautaire

Méme si les fondements de la « charité privée » différent, dans leur acceptation, entre
le christianisme (1) et I’islam (2), il ne faut pas nier les points de rapprochement moraux

existants entre les deux religions.

1) Les fondements de la « charité privée » dans le christianisme

Pour bien saisir les fondements de la « charité privée » telle qu’elle est appliquée au
Liban, il s’agit de mettre I’accent, d’une part, sur le sens global de cette charité selon la doctrine

sociale de I’Eglise (a), et, d’autre part, sur le sens propre de cette charité dans la réalité libanaise

(b).
a) La charité selon la doctrine sociale de I’Eglise

Dans son sens théologique, la charité est un commandement qui définit tout le
christianisme. Elle est « ce mouvement de I’ame, a la fois libre et fondé en raison, qui nous
porte vers un étre pour lui vouloir du bien, diriger vers lui toutes nos puissances, atteindre en

lui notre fin »'. 11 s’agit du grand amour qui a Dieu pour objet.

! M.E. Duthoit, « Ombres et lumiéres sur la notion de charité », Semaines sociales de France, 1928, p. 55.
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Par la foi, le chrétien considére qu’il est créé par amour de Dieu le Pére et que le Verbe,
Jésus-Christ, s’est fait chair par amour pour racheter I’humanité. Jésus promulgue le
commandement de la charité et ordonne a ses disciples de s’aimer les uns les autres comme lui-
méme les a aimés'. Nul ne peut aimer Dieu s’il n’aime son prochain. La charité chrétienne
a aimer le prochain comme soi-méme, et plus précisément comme Jésus nous aime?, c’est-a-
dire dans un don complet de soi. Dans ce sens, la charité chrétienne a deux caractéristiques :
I’universalité et la justice vertueuse.

La charité est universelle car c’est de la charité surnaturelle de Dieu qu’émane la charité
fraternelle du chrétien envers « tout homme, et tout I’homme ». Il s’agit d’une double visée
indissociable.

La charité se base sur une justice vertueuse comme complément de la justice sociale. En fait,
au-dela de la justice sociale ou individuelle, il y a la miséricorde et la bienfaisance qui viennent

en suppléance des rigorismes de la justice.

Ainsi, « chaque chrétien a 1’obligation d’exercer la charité envers les indigents (...)
toutefois, s’il s’agit 1a d’une obligation formelle et individuelle, il ne faut pas perdre de vue le
caractére strictement moral de cette obligation »*. Dans Rerum Novarum, le Pape Léon XIII
parle, en ces termes, de 1’obligation de charité que « ¢’est un devoir non pas de stricte justice,
sauf le cas d’extréme nécessité, mais de charité chrétienne, un devoir, par conséquent, dont on
ne peut poursuivre I’accomplissement par I’action de la loi »*,

En fait, il serait indispensable de signaler que la doctrine sociale de 1’Eglise s’est
évoluée selon les périodes et les circonstances.

Tout d’abord, 1’Eglise considérait la famille comme la base de toute 1’organisation
charitable chrétienne’. 1l revenait a la famille de secourir ses membres dans le besoin. Avant
d’aider une personne quelconque, le bienfaiteur devrait s’adresser a ses proches-parents et

« c’est seulement a défaut de ceux-ci qu’il fera appel a la bienfaisance privée »°.

Avec le machinisme, les fortunes des bourgeois augmentaient, la pauvreté des

prolétaires s’élevait et I’Eglise se trouvait incapable de répondre a tous les besoins. En

1Jn 13, 34-35.

2Jn 17, 26.

3 F. Schaller, « De la charité privée aux droits économiques et sociaux du citoyen: un aspect du nouveau courant
social », La Baconniere, Suisse, 1950, p. 120.

4 Léon XIII (Pape), Rerum Novarum (encyclique), Libreria Editrice Vaticana, 15 mai 1891, paragraphe 409.

5 F. Schaller, op.cit., p.125.

6 F. Schaller, ibid.
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constatant « les insuffisances de la charité paternaliste au siécle du machinisme »', ’Eglise s’est
adressée a 1’Etat pour secourir ’indigent’” et pour lui reconnaitre son droit au travail et a
I’assistance : « I’assistance doit étre pratiquée en premier lieu par les institutions privées ou les
particuliers, mais a défaut de ceux-ci, ou en cas d’insuffisance de leur action, il appartient a
I’Etat de secourir I’indigent, lequel est ainsi placé au bénéfice d’un droit naturel et positif a
I’entretien de I’existence, droit qu’il exerce vis-a-vis de la Société »°.

Jusqu’a la fin du XIX® siécle, I’Eglise a joué un role primordial dans I’évolution de
I’assistance sociale, et cela ne peut lui étre contestée. La « charité privée », reconnue a la famille

et aux institutions privées de I’Eglise, comme une obligation morale, occupait la premiére place.

De ce qui précede, nous pouvons déduire la définition suivante de la « charité privée »:
il s’agit des ceuvres caritatives accomplies par la famille et les institutions de I’Eglise envers les
indigents de la société, loin de toute institutionnalisation étatique de 1’assistance sociale. Il
s’agit de tout indigent, sans distinction aucune de la race ou de la religion. Ce n’est que plus
tard, que de nombreux Etats, comme la France, ont institutionnalisé et développé le « principe

d’assistance sociale »*.

La « charité privée », dans la perspective chrétienne libanaise, a ses propres
caractéristiques et entraine ses propres effets.

b) La « charité privée » chrétienne au Liban

« Le Liban n’est pas un pays facile a saisir car il y a en effet autant de Liban qu’il y a
de Libanais, mais aussi autant de Liban qu’il y a de communautés religieuses »°. Parler des
chrétiens du Liban, c’est parler d’une mosaique de onze communautés religieuses® qui sont en

relation avec les autres communautés du pays.

En I’absence d’une institutionnalisation étatique de 1’assistance sociale, la « charité

privée » chrétienne est vécue a double niveau : le premier est interne, relatif aux Eglises

'F. Schaller, ibid., p.136.

2 Selon les enseignements des Papes Léon XlII, Pie XI, et Pie XII.

3 F. Schaller, op.cit., p. 127-128.

4 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p.33.

> H. Nehmé, « Politique et religion : le cas du Liban et les perspectives de la vie en commun au milieu du monde
arabo-islamique », in « Politique et religion : le cas du Liban et les perspectives d'un « vivre-ensemble » au milieu
du monde arabo-islamique », PUSEK, 2010, p. 23.

6 Six communautés reconnaissent 1’autorité de Rome : maronite, grecque catholique, arménienne catholique,
syrienne catholique, chaldéenne, et latine. Cing communautés ne sont pas rattachées a Rome : grecque orthodoxe,
syrienne orthodoxe, arménienne géorgienne, nestorienne et évangélique.
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chrétiennes et le second est externe, relatif principalement aux relations des chrétiens avec les

musulmans.

Concernant la « charité privée » vécue par les Eglises chrétiennes :
Pour les Eglises catholiques et non-catholiques, il faut signaler que les patriarcats, les diocéses,
les ordres religieux et les institutions caritatives chrétiennes jouent un réle primordial tout en
investissant des sommes importantes pour les « affaires sociales ». Ces Eglises exercent la
charité, dans son sens universel. Dans la réalité libanaise, chaque Eglise conserve une priorité
aux membres de sa communauté religieuse et agit, envers ses membres, selon leurs besoins
sociaux nécessaires. A titre d’exemple, dans un bilan provisoire établi par I’ Assemblée des
patriarches et des évéques catholiques au Liban (A.P.E.C.L)!, il est clair que chaque Eglise
donne une priorité a certains services sociaux plus que d’autres. Mais, en méme temps, toutes
les Eglises agissent ensemble pour des projets communs comme c’est le cas pour le projet de
la construction des habitations aux foyers chrétiens, vendus a moitié prix par rapport au marché

local?.

Concernant la « charité privée » vécue au niveau des relations des chrétiens avec les

musulmans :

Du point de vue des chrétiens enracinés dans ’enseignement de leurs Eglises, leur
relation avec les musulmans se base sur un rejet du fanatisme religieux et sur 1’adoption de
concepts d’égalite, de fraternité, de justice, d’amour et d’€quité. Dans ce sens, le chrétien vivant
au Liban est considéré comme promoteur du dialogue islamo-chrétien. C’est la raison pour
laquelle, il devrait agir au profit d’un humanisme lui permettant de reconnaitre autrui dans son
humanité tout en dépassant les situations conflictuelles, et en appelant a ’acceptation de

Daltérité>.

La « charité privée » chrétienne est vécue dans le cadre suivant : les ccuvres charitables
qu’accomplissent les diverses associations caritatives chrétiennes, religieuses ou non
religieuses, relévent, en premier lieu, des besoins propres de chaque Eglise en relation avec les

autres Eglises sans nier, en second lieu, 1’ouverture chrétienne aux besoins des musulmans selon

! Mise a jour du bilan et des projets réalisés ou en cours a la suite de I’exhortation apostolique post-synodale, Une
espérance nouvelle pour le Liban, Vatican, 2003, p. 27.

2 lbid., p. 26.

3 H. Nehmé, op.cit., p. 29-30.
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les dispositions possibles. Il est a souligner, sur ce second point, I’expression que de nombreux
patriarches ont affirmé : servir ’Homme, tout Homme, sans distinction aucune entre race ou

religion.

De méme, la « charité privée », considérée comme un élément essentiel de I’islam, se

base sur des fondements spécifiques.

2) Les fondements de la « charité privée » dans I’islam

L’islam est « la religion de la miséricorde et de I’humanisme »'. Ainsi, la charité devrait
étre comprise dans deux sens : la « charité privee » entre les musulmans (a) et la charité avec

les non-musulmans (b).
a) La « charité privée » entre les musulmans

La charité entre les musulmans est considérée comme 1’un des fondements religieux
essentiels. Le souci des pauvres est réel et pratiqué a travers ’appel a la généreuse aumone
(zakat). Celle-ci s’exerce selon deux formes : la premiére est celle vécue durant le mois de
ramadan surtout le premier jour de la fin du jelne (zakat al-fitr), et, la seconde, voulue par
Dieu?, est celle exercée sur les biens que posséde le musulman (zakat al-mal).

Dans I’islam, I’aumone n’est pas un « don de bienfaisance » du riche au plus pauvre
mais un devoir qui incombe a la charge de chaque musulman selon les biens matériels qu’il
possede. Dans ce sens, il faut retenir que méme si le pauvre est le bénéficiaire premier de
I’aumoéne, il n’est pas considéré comme dépendant du riche mais comme ayant un droit
incontestable, voulu par Dieu. L’aumoéne, dans le sens précité, est vécue entre les musulmans
et ne concerne pas les non-musulmans.

C’est selon les principes de la « zakat » que le musulman vivant au Liban pratique la
charité. De ce fait, nous pouvons la qualifier, a juste titre, de « privee » car elle est pratiquée

selon une dimension religieuse, loin d’une institutionnalisation étatique.
b) La charité avec les non-musulmans

La charité avec les non-musulmans peut étre considérée comme un ajout a la « charité

privée » destinée essentiellement aux musulmans. Elle n’est pas obligatoire, mais rien

' N. Abdel Razek, « Faridat al'zakat », Dar al kitab al ‘arabi, p. 59.
2 Dans plusieurs sourates du Coran, la charité privée est voulue par Dieu : sourate al nour, verset 56 ; sourate al
haj, verset 41 ; sourate al tawba, verset 11, etc.
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n’empéche que des aides soient accordées aux plus démunies de la société ; cela est pratiqué au
Liban par des associations charitables musulmanes qui répondent aux besoins des non-

musulmans. Mais, dans ce cas, il ne s’agit que des ceuvres charitables facultatives.

En somme, il faut retenir la primaute de la dimension « privée » de la charité exercée au
Liban envers les plus démunis de la société. Il ne s’agit que d’une charité religieuse, propre a
chaque confession, loin de toute intervention étatique obligatoire. D’ou la nécessité d’établir un
panorama sur les aspects de la « charité privée » telle qu’elle est exercée par les communautés

religieuses.

B) Les aspects réels de la « charité privée » exercée par les communautés religieuses

Il est clair que la « charité privée » est pratiquée selon les préceptes propres a chaque
communauté religieuse. Mais, ces communautes religieuses constituent une nation qui se définit
comme « un groupement humain, plus ou moins homogeéne, appartenant a une région
géographique déterminée, et dont les membres sont unis entre eux par la volonté et I’intérét de
vivre et de coopérer ensemble »!.

Entre la conscience et la volonté relatives a chaque communauté, et entre la volonté et
I’intérét commun de vivre-ensemble qui caractérisent la nation libanaise, se trouvent dans la
pratique les aspects réels de la « charité privée ». Ces aspects peuvent étre réduits a deux points
essentiels : entre le « vivre seul » et le « vivre avec » (1) et, entre les « intéréts privés » et

I’« intérét commun » (2).

1) Entre le « vivre seul » et le « vivre avec »

Les chrétiens et les musulmans, au Liban, appartenant a des communautés différentes
mais constituant une méme nation, ont vécu des périodes de paix et des périodes de crise. Ces
derniéres ont marqué une « réalité externe » qualifiée par un « vivre seul », par un enfermement

communautaire, par une « charité privee » relative a chaque communaute.

En fait, cette « réalité externe » ne peut étre comprise en dehors d’une « réalité interne

subjective »* basée sur la peur de I’autre différent. Celle-ci est reconnue sous deux aspects : la

J. Boulos, « Les fondements réels du Liban contemporain », Dar ‘awad, 1983, p. 66.

2 3. Salloum, « Entité libanaise et entité communautaire. Quelle survie pour les chrétiens du Liban?», in « Politique
et religion : le cas du Liban et les perspectives d'un « vivre-ensemble » au milieu du monde arabo-islamique »,
PUSEK, 2010, p. 35.
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« peur du déracinement »' qui touche les minorités et surtout les chrétiens, ou méme la « peur
physique de la punition violente » déja expérimentée et qualifiée d’« hystérie communautaire ».
Cette réalité a conduit & créer « des espéces d’états dans I’Etat »%, et d’agir, socialement, selon
une politigue de « charité privée » communautaire, basée sur une « conscience
d’appartenance »° qualifiée de « asabiyya »* ou «esprit de corps » dans laquelle il ne s’agit
plus d’une propagation d’une foi mais d’une aspiration au pouvoir au nom de la foi. Selon cet
« esprit de corps », chaque communauté subordonne « I’élément religieux qui fut son principe
de fondation et inspire son activisme premier a des fins temporelles et des intéréts politiques,

notamment ceux relatifs & son existence et sa sécurité »°.

Un passage vers une nouvelle étape, vers le « vivre avec », est exigée. Celle-ci se fonde
sur une politique étatique organisant un « esprit social ». Ce « vivre avec » nécessite deux

conditions qui sont la reconnaissance de I’histoire et I’ouverture aux autres®.

Concernant la reconnaissance de I’histoire : en la comparant a I’identité, nous constatons
que la reconnaissance est un terme « plus important que celui d’identité ». Dans la notion
d’identité, il y a seulement 1’idée du méme, tandis que « la reconnaissance intégre directement
’altérité, permettant une dialectique du méme et de 1’autre. La revendication d’identité a
quelque chose de violent a 1’égard d’autrui. Au contraire, la recherche de la reconnaissance
implique la réciprocité »’. Reconnaitre I’histoire libanaise, ¢’est reconnaitre I’histoire de ’autre
et I’accepter. Une telle reconnaissance permettra de construire ensemble 1’avenir, un avenir

commun.

Concernant I’ouverture aux autres : cette condition découle de la premiére. Il s’agit d’un
passage d’une « identité fermée » a une « identité ouverte » qui implique un dépassement du
communautarisme vers une société d’intégration. Nous ne pouvons nier que certains efforts ont

été effectués pour dépasser I’esprit communautaire dans son essence religieuse et culturelle,

!'S. Salloum, ibid., p. 39.

2 P, Rondot, « Les institutions politiques du Liban, des communautés traditionnelles & I'Etat moderne », Institut
d'études de I'Orient contemporain, 1947, p.23.

3 N. Salam, « La condition libanaise, communautés, citoyen, Etat », Dar An Nahar, 2001, p.23.

4 La « ‘asabiyya » est la force et la tension qui animent un groupe. Ce dernier projette vers la conquéte du pouvoir
(Définition retenue par M. TALBI dans Ibn Khaldoun et le sens de I’histoire, in Studia Islamica, XXVI, 1967,
p.86).

> N. Salam, « La condition libanaise ... », op.cit., p.27-28.

¢ S. Salloum, op.cit., p. 39.

7 F. Azouri, M. De Launay, « Paul Ricceur, la critique et la conviction », éd. Calmann-Lévy, 1995, p. 96 ; G.
Samama, « Paul Ricceur : une antériorité qui se survit de I’identité a la promesse », Rev. philosophique de la France
et de I’étranger, T. 130, 2005/1, p. 61-70.
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notamment avec la révision constitutionnelle de 1990 selon laquelle « abolir le
confessionnalisme politique est un objectif fondamental national. Pour ce faire, il est nécessaire
que des efforts soient réalisés selon un plan progressif »'. Mais, cela nécessite un engagement

de tous selon un plan de restructuration pour une meilleure réforme d’un Etat social moderne.

Outre le dilemme existant entre le « vivre seul » et le « vivre avec », nous ne pouvons
nier que la structure confessionnelle du pays favorise les intéréts privés aux dépens de I’intérét

commun.

2) Entre les « intéréts privés » et I’« intérét commun »

Le Pacte national libanais de 1943 ainsi que 1’accord de Taéf de 1989 ont favorisé la
consécration d’un « Etat » mais basé sur un principe selon lequel I’appartenance communautaire
prévalait sur I’appartenance a 1’Etat.

Pour M. Chiha, un des principaux rédacteurs de la Constitution libanaise, « le Liban est
un pays de minorités confessionnelles associées. Toutes les minorités doivent y trouver leur
place et y obtenir leurs droits. C’est la raison d’étre de ce pays et c’est son originalité »°.

Mais, étant dominée par les considérations d’équilibre confessionnel selon lequel les
intéréts privés devancent 1’intérét commun, 1’Administration libanaise n’a pas réussi a se
différencier des diverses structures sociales et par conséquent a incarner le sens de '« intérét
public » malgré les multiples tentatives de réforme notamment sous le mandat du président
Chéhab. Sur ce point, nous retenons que les intéréts privés, définis par le principe du partage

confessionnel, ne peuvent Iégitimer un Etat.

En fait, N. Salam, diplomate et juge a la Cour internationale de justice pour la période
2018-2027, affirme clairement que « c’est seulement quand I’Etat aura réussi a affirmer son
autonomie par rapport aux communautés et a se créer un espace propre qu’il pourra étre digne
de ce nom. Il ne s’agit ici ni d’un Etat a faire contre les communautés, ni d’un Etat qui soit
seulement toléré par elles, mais plutot d’un Etat capable de les contenir et de les transcender »°.

En d’autres termes, il s’agit d’un Etat qui reconnait 1’intérét commun comme principe.

! Alinéa (H) du préambule de la Constitution libanaise.
2 M. Chiha, « Politique intérieure », Fondation Michel Chiha, 1964, p. 44.
3 N. Salam, « La condition libanaise ... », op.cit., p.79.
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Contrairement aux intéréts privés, I’intérét commun est considéré comme « le bien de
la communion des personnes »' duquel découle une dimension relationnelle et se caractérise
par un élément essentiel, le pluralisme. Le sens ultime du pluralisme est 1’acceptation des
différences. Mais, « pour que 1’acceptation soit réelle, il faut que les personnes différentes
bénéficient effectivement de tous les droits, a méme pied d’égalité »%. Le pluralisme respecte

les particularités dans une perspective d’acceptation de la diversité au sein de I’unité’.

Le pluralisme religieux, au Liban, basé sur des appartenances confessionnelles,
nécessite une union qui permet d’affirmer une liberté d’expression et de croyance, et de
dépasser la « charité privée » vers une « charité pour tous » sans distinction aucune. La primauté
de I’intérét commun permet un dépassement des intéréts privés et, donc, le pluralisme demeure

un principe essentiel.

Finalement, nous soulignons ce que A. Noujaim a retenu : « les Libanais peuvent donner
a leurs fréres orientaux ce que nul autre ne peut réussir a leur conférer. Ils peuvent leur
démontrer, par les faits et la pratique, que 1’application réelle du pluralisme est la voie effective

pour engendrer le printemps arabe authentique et en garantir la pérennité »*.

8§ 2. La « charité privée », une justice communautaire régie par les lois

De nos jours, la justice sociale tendant & la distinction entre religion et Etat, exige une
distinction entre les lois étatiques et les lois communautaires. Cette différentiation, trés avancée
en Occident, ne fait que débuter en Orient. Au Liban, chaque communauté religieuse a ses
propres lois régissant son Statut personnel. Une unification des législations et des compétences

des tribunaux sous I’égide d’un droit civil juste et équitable demeure nécessaire.

Pour mieux saisir la problématique de la « charité privée », dans une perspective
juridique, il s’agit de mettre 1’accent sur la justice communautaire régie par les lois comme une
justice sociale fragmentée (A), et de développer le passage nécessaire d’une charité juste vers

une justice charitable (B).

! Conférence des évéques de France, « Notre bien commun », éd. De Datelier, 2014, p. 23.

2 A. Noujaim, « Le printemps arabe au défi du pluralisme: illustration libanaise », 1’ordre social et les religions,
2015, p. 345.

3 A. Noujaim, ibid., p. 352.

4 A. Noujaim, ibid., p. 357.
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A) La justice communautaire, une justice sociale fragmentée

Constituant une institution confessionnelle, le Statut personnel des communautés
religieuses est la base d’une justice communautaire reconnue par 1’Etat (1). Mais, sur ce point,
la « charité privée », basée sur cette justice communautaire, ne peut devenir une justice sociale

sans un principe fondamental, celui de la laicité (2).

1) La justice communautaire, une institution confessionnelle reconnue par I’Etat

libanais

Chacune des communautés confessionnelles, reconnue officiellement par I’Etat, est
dotée d’une personnalité juridique propre. Dans son article 9, la Constitution libanaise a
consacré le Statut personnel communautaire'. L’arrété n° 60 L.R. du 13 mars 1936 retient
officiellement que le Statut des communautés confessionnelles a force de loi>. Chaque
communauté religieuse a une personnalité morale et bénéficie de tous les effets qui en
découlent?. Il s’agit d’une autonomie culturelle, d’enseignement ou de bienfaisance reconnue a
chaque communauté. Il faut signaler que « 1’autonomie législative des communautés différe
d’une communauté a 1’autre »*. Contrairement aux communautés chrétiennes qui bénéficient
d’une autonomie législative, les communautés musulmanes gardent a 1’Etat, par ses organes

l1égislatifs, d’émettre leurs regles juridiques.

Actuellement, au Liban, le Statut personnel est régi selon neuf codes différents’ répartis

selon le tableau suivant :

! L’art. 9 de la Constitution libanaise stipule que « I’Etat respecte toutes les confessions et garantit et protége le
libre exercice, a condition qu’il ne soit pas porté atteinte & I’ordre public. Il garantit également aux populations, a
quelque confession qu’elles appartiennent, le respect de leur Statut personnel et de leurs intéréts religieux ».

2 Art. 2 de I’arrété n° 60 L.R. du 13 mars 1936 : « La reconnaissance 1égale d’une communauté a Statut personnel
a pour effet de donner au texte définissant son statut force de loi et de placer ce statut et son application sous la
protection de la loi et le contrdle de I’autorité publique ».

3 Art. 7 de arrété n° 60 L.R. du 13 mars 1936 : « Les communautés religieuses et dans chacune d’elles, les
groupements autonomes culturels, d’enseignement ou de bienfaisance auxquels le Statut de la communauté
reconnait I’aptitude a étre titulaire de droits et obligations distincts de ceux de la communauté, ainsi que les
congrégations religieuses, jouissent de la personnalité morale ».

4 B. Basile, « Statut personnel et compétence judiciaire des communautés confessionnelles au Liban », USEK,
1993, p. 126.

5> Le Code du Statut personnel des six communautés catholiques relatif a la loi du 2 avril 1951 : en 1983, la
communauté latine s’est conformée au Code latin promulguée en cette date. En 1990, avec la promulgation du
Code des canons des Eglises orientales, ces communautés ont conformé leur Statut personnel & cette législation ;
le Code du Statut personnel de la communauté grecque orthodoxe ; le Code du Statut personnel de la communauté
arménienne orthodoxe ; le Code du Statut personnel de la communauté syrienne orthodoxe ; le Code du Statut
personnel de la communauté évangélique ; le Code du Statut personnel de la communauté israélite ; trois codes de
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Tableau n° 4 : Le contenu des 9 codes du Statut personnel

EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

Tribunal

Code

Contenu

Tribunal spirituel

Code du Statut personnel des
communautés catholiques

Etat matrimonial/  Filiation/
Adoption/Puissance paternelle et
garde des enfants/ Pension
alimentaire/ Tutelle ou wisaya/
Biens temporels de I’Eglise et des
wagfs

Tribunal spirituel

Code du Statut personnel de la
communauté grecque orthodoxe

Mariage/Régime  matrimonial/
Filiation/Adoption/ Bienfaisance
ou wagf khairi

Tribunal spirituel

Code du Statut personnel de la
communauté arménienne
orthodoxe

Mariage/ Paternité et filiation/
Droits et obligations réciprogques
des enfants et de leurs parents/
Adoption/ Tutelle

Tribunal spirituel

Code du Statut personnel de la
communauté syrienne orthodoxe

Mariage/ Statut matrimonial/
Droit de garde/ Filiation /
Adoption/Obligation alimentaire/
Tutelle / Wagf khairi

Tribunal spirituel

Code du Statut personnel de la
communauté évangélique

Filiation/ Adoption/ Garde de
I’enfant/ Wilaya et wisaya/ waqfs

Tribunal spirituel

Code du Statut personnel de la
communauté israélite

Mariage/ Droits de I’époux/
Droits de la femme/ Filiation/
Pension alimentaire/ Wilaya et
wisaya

Tribunal Chari’a

Code du Statut personnel des
communautés sunnite et chiite

Mariage/ Pension alimentaire /
Pension de la femme en période
de viduité

Tribunal
Mazhabiya

Code du Statut personnel de la
communauté druze

Mariage/ Pension alimentaire/
Tutelle sur les biens/ Tutelle sur
les personnes/ Filiation/ wagqfs

Tribunal Chari’a

Code du Statut personnel selon le
rite hanafite

Mariage/ Droits et devoirs des
époux

Les tribunaux confessionnels sont répartis en trois catégories : les tribunaux spirituels
pour les communautés chrétiennes et juive, les tribunaux « chari’a » pour les communautés

sunnite et chiite et les tribunaux « mazhabiya » pour la communauté druze. Les thémes

Statut personnel pour les communautés musulmanes : le Code des communautés sunnite et chiite, le Code de la
communauté druze, le Code selon le rite hanafite.
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communs aux neuf codes sont le droit matrimonial, la filiation et I’adoption (wilaya et wisaya),
et les wagfs. En relation avec la « charité privée » et avec les ceuvres de bienfaisance, nous nous
limiterons, dans la présente étude, a développer d’une part, les waqfs (a) et, d’autre part, la

wilaya et la wisaya (b).
a) Le wagf comme ceuvre de bienfaisance dans les codes du Statut personnel

Au sens juridique du terme, le wagf signifie « I’'immobilisation d’un bien-fonds avec
I’interdiction de son appropriation a qui que ce soit, et I’affectation de ses revenus a un but
particulier charitable ou familial »!. Le waqf désigne une institution charitable et de
bienfaisance. Il y a deux genres de waqfs : Le wagf familial (durri) destiné a celui qui I’a
constitué, a sa descendance et a ceux qu’il veut soutenir, et le waqgf de bienfaisance (khairi)

destiné aux ceuvres de charité et aux pauvres.

Pour les catholiques, le waqf désigne uniquement le waqf khairi et concerne « les
institutions charitables et les biens temporels appartenant a 1’Eglise et & ses personnes
morales »%. Pour les communautés musulmanes, il s’agit du wagf « habous » qui peut étre un
wagf khairi ou un waqf familial et releve exclusivement des tribunaux confessionnels. Le wagf
khairi est perpétuel et a été introduit dans le but de « subvenir aux besoins de 1’assistance
sociale, des hopitaux, des écoles, des vieillards, des pauvres, des malades et des démunis »°.

De ce qui précéde, nous remarquons que le waqf khairi des chrétiens et des musulmans

est régi par les tribunaux confessionnels.

Si le sens du wagqf khairi, de bienfaisance, est le méme pour les chrétiens et les
musulmans, celui de 1’aide des pauvres et des nécessiteux, n’est-il pas temps d’adopter une
nouvelle logique, au-dela des lois confessionnelles, permettant d’unifier 1’assistance sociale

sous ’égide de I’Etat?
b) La place des wilaya et wisaya dans I’institution confessionnelle

La «wilaya », reconnue sous I’expression de « puissance paternelle », est définie comme
étant « ’ensemble des devoirs et des droits que les pére et mére ont a 1’égard de leurs enfants

jusqu’a ce qu’ils parviennent a 1’dge de la majorité »*. Pour les communautés chrétiennes

! B. Basile, op.cit., p. 398.
2 B. Basile, ibid., p. 399.
3 B. Basile, ibid., p. 413.
4 B. Basile, ibid., p. 351.
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comme pour les communautés musulmanes, il incombe & la charge du pere, en premier lieu, la
wilaya de son enfant mineur. La « wilaya » releve de la compétence des tribunaux
confessionnels pour toutes les communauteés.

Quant a la « wisaya », elle reléve de 1’exercice de la puissance paternelle, en tout ou en
partie, par une personne autre que le pére et la mére. Dans certains cas, le « wasi » est désigné

par le tribunal confessionnel.

Les effets les plus importants de la paternité sont la garde des enfants et la pension
alimentaire. Chaque communauté religieuse retrouve ses propres regles régissant les droits a
leurs individus devant ses propres tribunaux confessionnels. Mais, pour toutes les
communautés, le pere occupe une place premiéere pour assurer les effets de la paternité a ses
descendants. C’est a la famille qu’il revient, en premier licu, d’assurer les besoins sociaux a ses

membres. D’ou, la domination du systéme paternaliste dans la structure sociale libanaise.
De tout ce qui précéde, nous pouvons conclure ce qui suit :

1°- La nécessité de séparer la religion de 1’Etat et de la prise en charge par I’Etat des institutions
familiales.

2°- La nécessité de mettre en place un droit unifié, régissant les droits des nécessiteux et des
pauvres de la société, au-dela du droit confessionnel fragmenté.

3°- La nécessité de dépasser le systéme paternaliste vers un systéme « intégrateur » permettant

de retenir la responsabilité de I’Etat envers les plus pauvres.

Pour pouvoir réformer et unifier les Statuts personnels, le dépassement des intéréts
communautaires et donc, de la « charité privée », demeure nécessaire. Pour cela, la laicité

constitue un élément fondamental et essentiel sans lequel la justice sociale demeure partielle.

2) La justice sociale, un dépassement des Statuts personnels vers la laicité

La laicité ne veut rien dire d’autre que « I’absence d’instrumentalisation de la religion

par le pouvoir politique et, inversement, I’absence d’instrumentalisation du politique par le

2

pouvoir religieux ». Mais, dans un pays comme le Liban, comment dépasser le

confessionnalisme socio-politique vers une laicité permettant de réaliser une justice sociale?

! B. Basile, ibid., p. 358-363.
2 G. Corm, « Introduction a la problématique de la laicité », in « Vers une laicité revisitée », PUSEK, 2009, Vol.
25, p.15.
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J. Maila' retient que le passage au Liban d’un « Etat des communautés » a un « Etat
laic », nécessite une phase de transition indispensable qui est celle de la « communauté

étatique »>.

Graphique n° 8 : Le passage d’un Etat des communautés & un Etat laic

Etat des Communauté

communautés étatique Etat laic

Selon J. Maila, « cette question de communautarisme est quasi idéologique ; elle suscite
des passions. Ce qui est important, c’est de se demander quel est le mod¢le qui fait vivre les
communautés entre elles. Une fois qu’on a répondu a cette question, il faut se demander
comment faire pour approfondir la solidarité et affaiblir le communautarisme »*. En d’autres
termes, il s’agit de revoir le modéle constitutif de 1’«Etat des communautés », dans ses obstacles
et ses dépassements (a), et de développer les éléments permettant de faire le passage vers une

« communauteé étatique » (b).

a) Le modéle de ’« Etat des communautés » : les éléments constitutifs et les

dépassements proposes

Aprés I’accord de Taéf, la vie politique de I’Etat s’est répartie entre les diverses
communautés sans la prééminence d’aucune autorité communautaire. De cet état de fait,
plusieurs conséquences ont découlé permettant de retenir les éléments constitutifs suivants®:
1°- Le confessionnalisme a réduit I’autorité de I’Etat et a favorisé la fragmentation du
Gouvernement.
2°- Le confessionnalisme a renforcé le clientélisme dans la fonction publique et a affaibli

’égalité des chances.

! Joseph Maila est un intellectuel catholique, natif du Liban, professeur et expert en islam et en sociologie des
conflits, ancien recteur de I'Institut catholique de Paris et ancien directeur de la prospective au ministére des
Affaires étrangéres en France.
? Entretien avec J. Maila intitulé « Le Liban symbolise jusqu’a la déchirure les contradictions du monde arabe »,
L’Orient-Le Jour, 21 oct. 2009, Disponible sur : www. https://www.lorientlejour.com/article/635220/
3 1bid.
4 N. Salam, « Du systeme confessionnel et de ses méfaits », L’Orient-Le Jour, 13 fév. 2006.
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3°- Le confessionnalisme a empéché la neutralité des institutions publiques du moment ou les
postes sont réservés aux membres d’une communauté au détriment des autres et aux dépens de
la compétence.

4°- e confessionnalisme a développé les sentiments des intéréts privés au détriment des intéréts

publics.

Beaucoup de détracteurs du confessionnalisme ont essayé de créer des essais pour une
réforme nécessaire comme c’est le cas d’A. Beydoun, historien et sociologue libanais, qui a
établi un programme indispensable a la déconfessionnalisation®. L’auteur met I’accent sur le
renforcement du lien national au niveau de la vie intercommunautaire a partir des ONG menant
une activité sociale entre les diverses communautés, et sur le développement de I’enseignement

public sans égard aux appartenances communautaires.

Mais, sur le plan pratique, la laicité, au Liban, demeure utopique et loin d’étre réalisée.
La cause principale en est la mentalité libanaise enracinée dans des fondements politico-
confessionnels qui conviennent a chaque communauté a laquelle on peut ajouter la spécificité

de notre région comme « terre des prophétes ».
b) Le passage vers une « communauté étatique »

Méme si les obstacles relatifs a I’institution d’une laicité sont nombreux, il nous faut
retourner dans le passé, aux moments ou le pluralisme relationnel entre chrétiens et musulmans

était considéré comme une entrave a un projet laic au Liban.

A. Kanafani Zahar® a qualifié ce pluralisme de « laicité relative ». Dans son étude
anthropologique « pluralisme relationnel entre chrétiens et musulmans au Liban : I’émergence
d’un espace de laicité relative »*, A. Kanafani Zahar met I’accent sur la coexistence qui a été
vécue dans les villages pluriconfessionnels. La coexistence est définie comme « 1’établissement
de relations entre des communautés religieuses différentes qui vivent sur le méme territoire, et
qui cherchent a structurer leurs relations au-dela d’une situation politique d’équilibre dans le
partage du pouvoir, créant par Ia méme spontanément, un espace neutre de communication »*.

Pour A. Kanafani Zahar, la « laicité relative » consiste en une appartenance des chrétiens et des

I A. Beydoun, « La dégénérescence du Liban ou la réforme orpheline », éd. Sindbad, 2009.

2 Aida Kanafani-Zahar est anthropologue au Centre national de la recherche scientifique, Paris. Ses travaux portent
sur le Liban contemporain : liens interreligieux, mémoire de la guerre civile (1975) et sécularisation
institutionnelle.

3 A. Kanafani-Zahar, « Liban, le vivre ensemble », Geuthner, 2004.

4 M. Fayad, « Pour une laicité de transition », in « Vers une laicité revisitée », Vol. 25, PUSEK, 2009, p.198.
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musulmans & une méme civilisation, méme s’ils ont deux religions, deux cultures, deux modes
de vie différents. La question qui se pose aujourd’hui est la suivante : comment faire pour re-
favoriser cet espace anthropologique de « laicité relative » ? Nous revenons a ce que J. Maila a

retenu : « comment faire pour approfondir la solidarité et affaiblir le communautarisme »!?

Pour un passage vers une communauté étatique basée sur la « laicité relative » comme
cheminement nécessaire pour la réalisation d’un FEtat laic, deux laicisations demeurent

fondamentales : la laicisation du Statut personnel et la laicisation d’une logique sociale.

Concernant la laicisation du Statut personnel : face a I’institutionnalisation du religieux, il est
indispensable de « détruire le Statut confessionnel obligatoire pour le remplacer, par la création
d’une communauté de droit civil, répondant aux aspirations du choix libre des citoyens »*. En
d’autres termes, agir pour une démocratie libérale qui dépasse le Statut personnel de sa propre
communauté religieuse, permettra de dépasser la « charité privée » et religieuse et de remettre

en valeur I’application des droits de I’nomme.

Concernant la laicisation d’une logique sociale : au Liban, I’individu n’a pas de droits sociaux
suffisants. En outre, la majorité des organisations non gouvernementales sont confessionnelles.
L’Etat social n’existe pas. Est-il possible de laiciser une logique sociale permettant un passage
vers un Etat laic dans lequel I’aide et I’action sociales seront basées sur une organisation
étatique dépassant la « charité privée »? Dans la structure sociale libanaise, nous ne pouvons
parler d’un Etat laic sans parler d’une communauté étatique fondée sur une coopération entre

I’Etat et les communautés religieuses.

La « laicité relative » existante au Liban, mais cachée par la « charité privée », nécessite
un espace juridique permettant la réalisation d’une justice sociale. Pour que la « laicité relative »

se transforme en un Etat laic, faut-il appliquer une charité juste ou une justice charitable?

B) La charité juste ou la justice charitable?

« Charité » et « justice » sont deux termes dont le fonctionnement parait étre

contradictoire mais, sur le plan social, leur union demeure indispensable. La « charité privée »,

1'J. Maila, L’Orient-Le Jour, 21 oct. 2009, Disponible sur : www. https://www.lorientlejour.com/article/635220/
2 M. Fayad, « Pour une laicité de transition », op.cit., p.202.
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considérée comme base de la justice sociale (1) au Liban, ne peut aboutir & son but ultime sans

la justice sociale comme complément (2).

1) La « charité privée » comme base de la justice sociale

La charité, ayant pour objet premier ’amour de Dieu et I’amour du prochain, est
considérée comme le fondement de la justice sociale au Liban. En fait, les lois et les moeurs
sociales sont enveloppées de « charité ». L’islam et la doctrine sociale de 1’Eglise agissent en

faveur des actions dénongant les injustices et les inégalités humaines.

Il est impossible de nier les effets de la charité sur le régne de la justice. Mais, il faut
signaler que la charité n’est pas uniquement basée sur des sentiments intérieurs ou des principes
moraux mais sur un travail social caractérisé par un programme extérieur mettant la charité au

service de la justice sociale.

De ce qui précéde, deux points faibles du sens de la charité vécue au Liban sont a
signaler : d’une part, la charité demeure une vertu morale vecue a titre personnel selon des
conceptions confessionnelles, particuliéres, sans aucun programme social au niveau national,
permettant de régir cette charité d’une manicre juste sans distinction aucune entre les individus.
D’autre part, si la charité est en rapport direct avec la justice sociale, nous pouvons affirmer que
la « charité privée » vécue au Liban transforme la justice sociale en une « justice privée ». En
d’autres termes, ni le confessionnalisme, ni les intéréts privés, ni I’esprit communautaire, ni la

consécration constitutionnelle du Statut personnel, pourraient favoriser la justice sociale.

Il est vrai que la charité est une vertu importante sans laquelle la justice sociale ne peut
exister. Elle est considéerée comme le plus puissant moteur d’une justice basée sur un esprit
laicisé d’une communauté étatique, qui ne vise que I’intérét commun, et non une « charité

privée » reduisant la justice sociale a une « justice privée ».

2) La justice sociale comme complément indispensable a la charité

La justice sociale permet de reconnaitre par I’Etat les droits dus a chaque personne au-
dela de la « charité privée ». En d’autres termes, la justice sociale a pour but de rendre a autrui
ce qui lui est di et de diminuer les inégalités humaines c'est-a-dire de retrouver des logements
aux sans-logements, de fournir de la nourriture aux personnes en besoin, d’assurer des aides
aux personnes agées et de retrouver des moyens d’intégration sociale aux personnes
handicapées. En fait, la justice sociale aura le bien commun comme objet premier.
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La justice sociale au Liban, nécessitant un dépassement de la « charité privée », ne peut
étre réalisée sans une reconnaissance d’un nouveau principe qui est celui de « la solidarité

sociale ».
Section 2. La « solidarité fragmentée » en matiere de politique d’assistance sociale

De la « charité privée », source principale du systéme de 1’assistance sociale au Liban,
découlent des « solidarités communautaires » dont les éléments constitutifs et les effets
montrent bien que ’assistance est un don de I’assistant mais a prix pay¢ par 1’assisté. C’est ainsi
que I’assistance favorise 1’exclusion intercommunautaire et entraine une inégalité sociale (8 1).

Mais, dans notre recherche, nous avons bien constaté que, des tentatives de réforme de
Iautorité exercée et méme des lois, ont été traitées mais n’ont pas vu le jour. Ce qui nous a
permis de retenir qu’un courant actuel au Liban agit pour une « solidarité sociale » a I’encontre

des « solidarités communautaires » (8 2).

§ 1. Les « solidarités communautaires » aux dépens de la « solidarité sociale »

Les « solidarités communautaires » constituent un facteur primordial dans le systeme
politique libanais. Pour cela, nous présenterons, dans un premier temps, les éléments
constitutifs de ces solidarités (A) et, dans un second temps, nous exposerons leurs effets sur la

pratique de 1’assistance sociale (B).

A) Les éléments constitutifs des «solidarités communautaires»

Les deux éléments principaux constituant les «solidarités communautaires» sont
I’institution familiale patriarcale (1) et la domination politique dans la relation entre 1’assistant
et ’assisté (2).

1) L’institution familiale patriarcale

Au Liban, la notion de « famille » se base sur deux formes de solidarité. La premiére
est celle de la solidarité naturelle découlant de la famille conjugale dans un systéme de parenté
(@), et la seconde est celle de la solidarité confessionnelle désignant un groupe familial

appartenant a une méme communaute religieuse (b).
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a) La famille naturelle

La solidarité naturelle, reconnue par 1’institution du mariage, donne traditionnellement,
au chef de famille un privilége d’une puissance paternelle qui lui permet de grouper sous son
autorité, femmes et enfants, filles jusqu’a leur mariage, et garcons avec leur femme et enfants
jusqu’a sa mort.

Il est vrai que, de nos jours, I’institution familiale a reconnu une grande évolution et
I’unité de la famille conjugale se restreint, selon les lieux et les traditions, au pére, a la mere et

a leurs descendants biologiques mais la solidarité naturelle demeure de premiére importance.

En fait, I’assistance sociale est appliquée au Liban dans le sens du « devoir », compris
selon les principes spirituels et moraux de chaque communauté religieuse. Dans ce sens, elle
reléve des aides des membres de la famille vivant a I’intérieur du pays ou a I’étranger. Selon
les résultats de I’ Administration centrale des statistiques! effectués entre 2004 et 2009, 6,3%
des familles libanaises affirment que, I’un de leurs membres au moins, vit a 1’étranger. 74% de
ses membres habitaient avec leurs familles avant 1’immigration. 65% des immigrés retiennent
que la cause principale de leur immigration est le travail. La diaspora libanaise est trés
importante : « on estime que le nombre total de Libanais qui vivent a I’étranger est le double

de ceux qui restent encore au pays »>.

La relation familiale, dans sa dimension de solidarité naturelle, se fonde sur des liens
affectifs qui favorisent les liens de parenté mais aussi sur des besoins économiques qui
enferment la famille sur elle-méme. Selon ce contexte vécu, la famille est considérée comme
« la plus petite organisation politique possible »*, présentant des aides financiéres a ses

membres en besoin, et I’Etat, n’ayant qu’un réle subsidiaire, prend appui sur la famille.

Les solidarités communautaires se trouvent renforcées par les rapports existant entre les

membres d’une méme famille confessionnelle.

! Administration centrale des statistiques, Disponible sur: http://www.cas.gov.lb/

2 T. Kochuyt, « La misére du Liban: une population appauvrie, peu d'Etat et plusieurs solidarités souterraines »,
Rev. Tiers Monde, n° 179, Vol. 45, 2004, p. 524.

3 J. Donzelot, « La police des familles », éd. De minuit, 1977, p. 49.
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b) La famille confessionnelle

L’institutionnalisation du communautarisme dans le pays a influencé sur I’institution
familiale patriarcale. En I’absence du mariage civil au Liban, chaque famille devrait s’insérer
dans une des communautés religieuses reconnues dans le pays.

Cette inclusion familiale confessionnelle implique, au niveau de I’assistance sociale,
I’exclusion presque totale des indigents relevant d’une autre famille confessionnelle. La
solidarité communautaire est particulariste. Il s’agit d’une solidarité intra-communautaire et
non intercommunautaire. L’assistance n’est reconnue que partiellement et n’est assurée qu’aux

seuls membres de la méme famille confessionnelle.

C’est ainsi que la pauvreté n’est pas per¢ue comme un phénoméne socio-economique
selon un plan de structuration étatique, mais comme une situation particuliere touchant une
personne d’une communauté bien précise. En fait, « on ne lutte pas contre la pauvreté mais on

aide certains pauvres »'. D’ou le probléme de la domination politique.

2) La domination politique

En plus du cadre familial confessionnel, ’assistance sociale libanaise se trouve basée
sur deux podles favorisant la domination politique. Le premier reléve de I’intérét €lectoral de

I’assistant (a), et le second est celui du don pay¢ par I’assisté (b).
a) L’assistance en rapport avec I’intérét électoral de I’assistant

La loi électorale parlementaire n° 171 du 6 janvier 2000 retient dans son article 3 que
« le nombre des députés de chaque confession est déterminé dans chaque région ou caza dans
les circonscriptions électorales ». Dans son article 4, la méme loi affirme que « tous les électeurs
appartenant a la méme circonscription électorale, votent, de quelque confession qu’ils soient,
pour les candidats de cette circonscription ». La nouvelle loi électorale parlementaire n° 883 du
14 juin 2017, dans son article 2 al. (a) et (b), reprend les mémes dispositions des articles 3 et 4

sans aucune modification.

Les listes électorales composées de candidats des differentes confessions présentes dans
la méme circonscription, ont intérét a s’intéresser a tous les électeurs de leur circonscription

puisqu’ils votent pour des candidats de plusieurs confessions. Méme si cette solidarité politique

' T. Kochuyt, op.cit., p. 526.
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est considérée comme un dépassement de la solidarité communautaire, elle ne fait que

renfermer les hommes politiques aux seuls électeurs inscrits dans leur circonscription.

Si I’assistance sociale basée sur une solidarit¢ communautaire exclut de son cadre toutes
les autres communautés religieuses, il en est de méme pour la solidarité politique qui exclut a
son tour tous ceux qui n’appartiennent pas a la circonscription électorale.

L’assistance sociale est en rapport direct avec les élections parlementaires. La pauvreté
est un élément essentiel pour le droit de vote local. Les politiciens présentent des aides aux
pauvres de leurs circonscriptions pour avoir en contrepartie leurs « votes » et donc le pouvoir
politique. Les pauvres d’autres circonscriptions sont aidés par leurs propres représentants
religieux ou politiques. L’assistance sociale n’est destinée qu’a ceux qui peuvent rendre service
aux hommes politiques. Ces formes de solidarité s’effectuent en dehors d’une politique sociale
nationale. La démocratie est ainsi diminuée en faveur des intéréts privés. Donc, un prix est a

payer par 1’assisté.
b) L’assistance, un don a prix payé par ’assisté

Les personnes les plus démunies de la société ne votent pas selon leur opinion libre mais
selon un « vote d’échange »!. Leurs voix électorales sont payées par les représentants
parlementaires. La pauvreté, non reconnue comme un phénomene social étatique, engendre,
d’une part, un clientélisme politique qui se contrarie a une citoyenneté permettant un jugement
politique, et, d’autre part, un renforcement du lien confessionnel favorisant 1’exclusion et

diminuant 1’égalité sociale.

B) Les effets des « solidarités communautaires »

Les « solidarités communautaires » vécues sur le plan familial (familles naturelle et
confessionnelle) et sur le plan politique, permettent, sous des conditions d’hiérarchie, une
certaine intégration des personnes les plus démunies de la société (1). Mais, cette intégration

limitée entraine une exclusion menant a une inégalité sociale (2).

1) L’intégration intra-communautaire entrainant une relation de subordination

En I’absence d’un droit de 1’aide et de 1’action sociales au Liban, les personnes les plus

démunies de la société ont recours, dans la majorité des cas, a leurs familles naturelles et

' T. Kochuyt, ibid., p. 528.
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confessionnelles ou aux hommes politiques de leur confession. Cette relation, née des besoins
économiques, renforce I’intégration communautaire, et, par conséquent, 1’identité

confessionnelle.

L’assistance n’est pas gratuite. Une relation de subordination basée sur I’« échange »
existe entre le donataire et le donateur. Ce n’est autre qu’un échange entre le nécessiteux,
espérant le don et obligé d’un devoir de reconnaissance envers le riche situé dans une position
supérieure et attendant un contre-don. Ces liens sociaux créés dans une sphére intra-
communautaire favorisent I’attachement confessionnel et la hiérarchie sociale.

Concernant 1’attachement confessionnel, nous constatons que plus la misere sociale augmente,
plus D’attachement aux communautés confessionnelles s’intensifie et plus les loyautés
familiales deviennent fortes. En fait, une telle relation « ajoute a la consanguinité une
appartenance sociale génératrice d’une identité communautaire »!. La relation d’échange ou de
subordination devient ainsi une évidence.

Concernant la hiérarchie sociale, elle est naissante du contre-don. La relation de subordination
n’est pas uniquement identitaire mais elle est hiérarchique. En d’autres termes, c’est le don qui
permet aux hommes politiques de prendre le pouvoir. Ils donnent aux pauvres des aides
monétaires ou immatérielles afin de recevoir, en contrepartie, un soutien populaire. Les pauvres
agissent en fonction de ce qui leur est demandé par leurs donateurs. Ce qui demeure le plus
important pour eux, ¢’est de survivre. Quant aux notables de la société, c’est la conservation de
leur situation sociale de premier rang qui leur est primordiale. Cette hiérarchie qui contredit le
sens d’un Etat social et augmente la différence entre deux classes sociales, les pauvres et les
riches, demeure pour les communautés confessionnelles une réalité vécue et acceptée, vu les

incapacités financiéres et institutionnelles de 1’Etat.

A ce niveau, des questions peuvent étre posées : dans un tel systéme politique de
favoritisme, n’est-il pas de I’intérét des politiciens de ne pas chercher a réglementer le droit de
I’aide et de I’action sociales au Liban? N’est-il pas urgent de mettre en place un plan de
reconstruction sociale de lutte contre la pauvreté? N’est-il pas grand temps (aussi nécessaire)
de sortir de ses propres intéréts vers 1’intérét public ?

En somme, I’intégration intra-communautaire, basée sur des intéréts prives, créée une

exclusion intercommunautaire et entraine une inégalité sociale.

' T. Kochuyt, ibid., p. 531.
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2) L’exclusion intercommunautaire entrainant une inégalité sociale

Si le lien de subordination favorise, d’un co6té, 1’intégration communautaire des
nécessiteux, il renforce, d’un autre coté, I’exclusion des autres communautés religicuses et
I’existence d’une multitude d’états & I’intérieur de 1’Etat. Ces liens sociaux « fermés » basés sur
les intéréts privés entre donateur et donataire ne font qu’augmenter la précarité de la société de
laquelle découle une inégalité sociale. Cette inégalité sociale devrait étre retenue a deux
niveaux: le premier est celui de I’inégalité de droit (a), et le second est celui de I’inégalité
concréte (b).

En se basant sur I’article de M. Borgetto intitulé « le principe d’égalité en droit public
francais »', et aprés avoir exposé la relation de subordination de laquelle découle une inégalité
sociale au Liban, il n’est pas sans intérét de mettre 1’accent sur les points faibles de I’application

de I’égalité dans la société libanaise.
a) L’inégalité de droit

Le premier constat est que 1’inégalité sociale n’est qu’une dérive de 1’inégalité de droit.
M. Borgetto, dans son article précité, retient les trois grandes formes d’expression du principe
d’égalité : 1’égalité devant la regle de droit, I’égalité dans la régle de droit et I’égalité par la

régle de droit.

Ou en est le Liban dans I’application de ce principe? Si I’on affirme que 1’inégalité
sociale est une conséquence des relations intra-communautaires, donc la cause premiére de cette
inégalité est en rapport direct avec la régle de droit.

L’¢galité devant la reégle de droit, dans son sens général, reconnue par la Constitution
libanaise? dans I’alinéa (C) du préambule, n’est pas complétée par une égalité dans et par la
régle de droit. En fait, le probléme se pose avec I’article 95 de la Constitution au niveau de
I’égalité d’acces aux emplois publics selon un quota paritaire de représentation dans la
composition des administrations publiques et avec les lois religieuses propres a chaque
confession. En effet, I’intégration des lois atténuant les inégalités sociales est en relation avec

I’application des régles confessionnelles qui régissent la politique du pays.

' M. Borgetto, « Le principe d'égalité en droit public frangais » in « Définir les inégalités. Des principes de justice
a leur représentation sociale », DREES, 1999, p. 41-52.

2 L’alinéa (C) du préambule de la Constitution libanaise retient « la justice sociale et I'égalité dans les droits et
obligations entre tous les citoyens sans distinction ni préférence ».
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L’égalité ne peut étre sociale que si elle est universelle et nationale, garantie par la nation

a Tous sous I’égide d’une solidarité sociale.
b) L’inégalité concréte

Le second constat est que I’inégalité formelle ne peut qu’entrainer une inégalité concrete
et réelle. Cela est bien clair dans les différences de traitement naissant dans le domaine de
services publics entre usagers. La discrimination confessionnelle entraine une inégalité des
chances, et une inégalité des revenus. Ces deux catégories d’inégalité engendrent une inégale

répartition des richesses économiques, politiques et culturelles et donc une injustice sociale.

Face a I’inégalité sociale, formelle et concréte, au Liban, une nouvelle expression
devrait prendre place : « le réformisme d’Etat »', un réformisme « dépolitisé » nécessitant,
d’une part, une réforme constitutionnelle, et, d’autre part, une « réforme des secteurs sociaux »>.

De ce qui précede, découle le schéma suivant : (Graphique n° 9)
Graphique n° 9 : Le passage de I’inégalité au réformisme d’Etat

Inégalitt — Formelle (Constitution + Lois confessionnelles) Injustice

Concreéte (Inégalité des chances + Inégalité des revenus) | sociale

Réformisme d’Etat —— Réforme constitutionnelle Justice sociale

Réforme des secteurs sociaux

Dans I’histoire de la République libanaise, deux essais de réformes ont éte effectués. Le
premier était avec le « chéhabisme »* de 1958-1963 et le second était avec le Gouvernement
El-Hoss en1999-2000. Dans les deux cas, la réforme était qualifiée comme une « réforme
avortée »* bien que des plans de reconstruction économiques et sociaux ont été établis. Cela est

dd au fait que la réforme ne touchait qu’aux secteurs sociaux (Sans « oser » réformer) en

V. Ferreira, « La mondialisation des politiques d'égalité : du réformisme social au réformisme d'Etat », cahiers
du genre, fév. 2002, n° 33, p. 63-83.

2 V. Ferreira, ibid.

3 Le chéhabisme est une école de pensée politique qui a donné une nouvelle vision sociale et un nouveau style de
gouvernement au Liban entre 1958 a 1963, période durant laquelle F. Chéhab était président de la République.

4 G. Corm, « Le Liban contemporain...», op.cit., p. 267.
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excluant la Constitution et les lois confessionnelles qui régissent les relations des particuliers.

D’ou la « solidarité imparfaite » et I’injustice sociale qui perdurent et s’amplifient.

Pour que le réformisme d’Etat puisse aboutir a une solidarité nationale, les deux
réformes, constitutionnelle et socio-économique, devraient s’effectuer au méme niveau. Il ne
faut pas nier que des efforts étatiques s’effectuent actuellement pour une solidarité nationale,

méme si elles demeurent minimes.

8 2. La « solidarité sociale » aux dépens des « solidarités communautaires »

De nombreux penseurs libanais ont compris et constaté qu’un droit de 1’aide et de
I’action sociales au Liban ne peut étre institutionnalisé sans une réforme de ’autorité (A) et

sans une consécration du principe de la solidarité sociale nécessitant une réforme des lois (B).

A) La tendance actuelle d’une réforme de la forme d’« autorité exercée »

Dans une étude effectuée par A. Messara intitulée « Gestion du changement dans le
systéme politique libanais »', 1’auteur pose la question suivante : « I’Etat est-il celui qui tranche
ou celui qui arrange? ». Au Liban, 1’autorité exercée par I’Etat est une autorité hégémonique
dont la source premiére est le confessionnalisme. Un passage vers une fraternité sociale loin
des intéréts privés releve de 1’urgence (1). Mais, cette fraternité, a elle seule, demeure
insuffisante. Une solidarité sociale menant a la codification d’un droit de I’aide et de ’action

sociales est de premiére importance (2).

1) D’une autorité hégémonique a une fraternité sociale

L’autorité exercée au Liban contredit le principe de Iégalité. Le président Fouad Chéhab
a affirme, apres son experience sur la restructuration sociale du Liban, ce qui suit : « ma
conviction est que le pays n’est pas encore prét a admettre ces solutions de fond que je ne saurai
d’ailleurs envisager que dans le respect de la 1égalité et des libertés fondamentales »*. En fait,
dans la structure politique libanaise, 1’entente n’est pas nationale mais basée sur un quota
communautaire ou le centre de décision n’est pas un mais pluriel. Les manipulations entre les

politiciens conduisant a des vetos sur des décisions ministériels et les interventions externes en

' A. Messara, « Gestion du changement dans le systeme politique libanais » in « Le Liban de demain, vers une
vision économique et sociale », op. cit., p.71-82.
2 A. Messara, ibid., p. 73.
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faveur d’une communauté religieuse affaiblissent 1’autorité de I’Etat et augmentent la dictature
de I’¢élite.
Il ne faut pas nier, qu’aujourd’hui, une nouvelle génération essaie de défendre la

souveraineté de I’Etat et son indépendance mais cela demeure insuffisant.

Pour pouvoir parler d’un Etat social au Liban, un premier passage est exigé d’une
autorité hégémonique a une fraternité sociale.

Dans une étude effectuée sur la notion de fraternité, M. Borgetto mentionne que par la
fraternité sociale « tous sont fréres a la fois parce qu’en ayant une patrie, ils sont tous libres et
égaux et parce qu’en formant une nation, ils font tous partie intégrante du pouvoir souverain.
Un pouvoir qui, quand bien méme il ne se réduirait pas a eux car représentant a la fois les
générations passées, présentes et a venir, les englobe cependant nécessairement »'. De plus, il
affirme qu’ils « sont tous freres car, censés étre tous unis et uns dans et par la nation, ils sont

tous, par et dans ce droit, citoyens »?,

De la notion de fraternité découlent les points suivants :
1°- Tous les membres d’une patrie sont freres et forment ensemble une nation. La fraternité
sociale constitue un élément essentiel pour la formation d’une nation.
2°- Les membres, constituant une nation, sont libres et égaux. 11 s’agit d’une liberté politique
accompagnée d’une égalité devant le droit.
3% C’est en se basant sur la liberté et 1’égalité, les deux fondements d’une nation, que tous les

membres participent au pouvoir souverain.

En comparaison avec la situation sociale libanaise, nous constatons ce qui suit : pour
que I’autorité hégémonique au Liban puisse se transformer en pouvoir souverain, deux passages
devraient étre effectués. Le premier passage est celui de communautés religieuses distinctes a
une communauté sociale constituant une nation, la nation libanaise, basée sur une fraternité
sociale et non sur des fraternités confessionnelles. Le second passage exigé, et qui découle du
premier, est celui d’une autorité exercée par laméme classe politique et basée sur le clientélisme
a un pouvoir souverain selon lequel tous les membres de la société sont libres et égaux devant

la loi et constituent une partie intégrante dans I’exercice de ce pouvoir.

!' M. Borgetto, « La notion de fraternité en droit public francais, le passé, le présent et I'avenir de la solidarité »,
LGDJ, 1993, p. 45.
2 M. Borgetto, ibid., p. 46.

148 |



S EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

Mais, la fraternité sociale porte une dimension sentimentale et affective, une dimension
sociétale nécessaire mais incompléte. D’ou la nécessité de la compléter par une solidarité

sociale.

2) D’une fraternité sociale a une solidarité sociale

Selon L. Bourgeois, la notion de « fraternité » ne correspond qu’a un sentiment, et non
a une organisation légale!. M. Borgetto souligne que la fraternité a pu étre interprétée par
certains comme une « négation catégorique d’un droit-créance de 1’individu opposable a
I’Etat »%. La fraternité se rapprocherait alors, en ce sens, de la charité et demeurerait insuffisante
pour retenir le rle de I’Etat envers les plus démunis de la société. Donc, la fraternité sociale, a
elle seule, demeure insuffisante.

Quant a la solidarité sociale, elle est définie comme 1’ensemble de « liens de dépendance
réciproque existant entre tous les hommes »°. Il ne s’agit plus de partir de I’individu isolé mais
de I’interdépendance sociale considérée comme le socle principal de la solidarité. A. Comte

retient que la solidarité se base sur « un ensemble de solidarités qui se croisent »*,

Méme si I’histoire socio-politique du Liban differe de celle de la France, rien n’empéche
de bénéficier de I’expérience frangaise pour améliorer la situation sociale du Liban. En fait,
deux expressions peuvent étre considérées comme des clés nécessaires pour le changement d’un

concept de « solidarités » au pluriel a une solidarité sociale.

La premiere expression reléve du « croisement des solidarités » : jusqu’a aujourd’hui,
la multiplicité des solidarités confessionnelles demeure, dans sa majorité, renfermée dans un
cercle clos et privé, basé sur la peur de ’autre différent. Ainsi, plusieurs questions peuvent étre
posées : ces diverses solidarités peuvent-ils se croiser? Dans quelle mesure peut-on considérer
la société comme un point de croisement entre les diverses communautés religieuses? L’Etat a-
t-il un role a jouer pour favoriser ce croisement?

Le croisement est en rapport direct avec le dépassement, un déepassement de ses propres intéréts,
un dépassement du clientélisme politique, un dépassement du concept de I’autorité. En un mot,
il s’agit d’un dépassement des communautés religieuses a une communauteé sociale et un

dépassement de soi permettant de se croiser avec 1’autre dans un Etat social.

' M. Borgetto, ibid., p. 346.
2 M. Borgetto, ibid., p. 347.
3 M. Borgetto, ibid., p. 352.
4 M. Borgetto, ibid., p. 353.
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La deuxieme expression découle de la premiére. Elle se base sur I’interdépendance entre
tous les hommes, membres de la société. Il ne s’agit plus d’une dépendance a un chef « za 'im »,
mais d’une interdépendance sociale c.-a-d. « un lien de chacun a tous »'.

Selon L. Bourgeois, le solidarisme est basé sur le principe de la dette entre les générations. Il
s’agit d’une dette qui constitue le fondement du lien social entre I’individu et la société®. L Etat

n’est pas considéré comme une « puissance tutélaire »°

mais « simplement ’autorité qui
sanctionne nos accords et assure le respect des conventions établies »*.

La réforme de I’« autorité exercée » exige une dimension sociale fraternelle complétée
par une solidarité sociale. Cette derniére est un « principe scientifique et rationnel, propre a
justifier I’intervention de la force publique »°. D’ou la nécessité de la consécration du principe

de la solidarité sociale.

B) La tendance actuelle d’une réforme des lois

La solidarité sociale nécessite la consécration du principe de la solidarité (1), et le

changement des lois et de la politique (2).

1) La nécessité de la consécration du principe de la solidarité

La solidarité sociale se caractérise par deux éléments fondamentaux qui sont
I’élargissement du cercle des obligations morales et la nécessité®. Le développement de ces
deux éléments favorise le passage des solidarités a base religieuses vers une solidarité fondée
sur la laicité. Il s’agit, d une part, de la reconnaissance de véritables droits sociaux aux individus
qui dépasse la simple charité privée, et, d’autre part, des obligations incombant a la charge de
IEtat.

Concernant 1’obligation de 1’Etat : cette obligation se définit comme étant une nécessité
d’intervention des pouvoirs publics et d’organisation d’un systéme d’« assistance obligatoire »’
a travers 1’¢laboration des lois ayant pour but la protection des individus. Cette obligation

permet de reconnaitre aux ayants-droits un droit opposable aux pouvoirs publics.

' M. Borgetto, ibid., p. 354.

2 S. Paugam, « Repenser la solidarité », PUF, 2007, p. 16.

3 S. Paugam, ibid., p. 16.

4 L. Bourgeois, « Essai d'une philosophie de la solidarité », éd. Ecole des hautes études sociales, 1902, p. 52.
5 M. Borgetto, « La notion de fraternité en droit public francais, ... », op.cit., p. 378.

¢ M. Borgetto, ibid., p. 378.

7 M. Borgetto, ibid.
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Concernant le droit de I’individu : du fait de I’obligation de 1’Etat face & 1’« assistance
obligatoire », I’individu reconnait des garanties légales a I’encontre de la collectivité car il se
trouve « en tout état de cause titulaire, du fait de 1’obligation étatique de la volonté du plus
grand nombre de lui attribuer les moyens légaux de le faire valoir, d’un droit réel a ’encontre

de I’Administration »!.

En appliquant ce qui précede sur la réalité libanaise, deux états de fait sont a mettre en
relief :
1°- L’Etat libanais, & travers le MAS, essaie de prendre des mesures relatives & ’aide des
personnes les plus démunies de la société en se basant sur 1’état d’urgence. Mais, cela ne
s’applique pas dans le cadre d’une « assistance obligatoire » bien organisée et selon un plan a
long terme car le confessionnalisme politique et la charité privée demeurent de premiére
importance.
2°- Méme si le droit a I’assistance est un droit préexistant, le fait de ne pas le reconnaitre comme

existant par le législateur, ne donne pas un droit réel a I’individu contre les pouvoirs publics.

Nous ne pouvons nier que de nombreux projets pour la lutte contre la pauvreté ont été
proposés. De nombreux essais ont été effectués pour favoriser la solidarité sociale a I’encontre
des « solidarités privées », mais, ce qui manque, c’est 1’élaboration par 1’Etat libanais d’un
projet social national encadrant tous les Libanais comme une seule nation.

La nécessité de la consécration du principe de la solidarité nationale et sociale demeure
une étape nécessaire et préliminaire a I’organisation d’un systeme d’assistance obligatoire. Pour

ce fait, il serait utile de limiter la place des lois communautaires.
2) Vers un changement des lois et de la politique

Si les regles constitutionnelles régissant le systtme communautaire libanais sont bien

respectées, 1’Etat de droit sera respecté. Mais, le probléme est a double niveau :

A un premier niveau, les réalités communautaires nécessitent la création de limites qui
seront déterminées par des regles juridiques a I’encontre des abus de la pratique hégémonique
de I’autorité. En fait, le respect des limites du systtme communautaire permettra une bonne

application du principe de 1égalité et donc d’une entente nationale. Sur ce point, le probléme ne

' M. Borgetto, ibid., p. 439.
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réside pas uniquement au niveau de 1’application des lois communautaires mais au niveau de la
maniére de le faire.

A un second niveau, le changement concerne la politique et nécessite 1’élaboration
d’une stratégie par étapes. A. Messara utilise I’expression « changement par approximations
successives »! qui s’ applique a double dimension : la premiére est relative aux changements qui
seront introduits graduellement selon une stratégie globale, et la seconde concerne le processus
a suivre qui est celui d’une « politique publique de concertation »?. Sur ce point, 1’auteur retient

qu’il s’agit de favoriser 1’esprit public.
Conclusion du Chapitre |

La « charité privée » et les « solidarités communautaires » devraient subir une réforme
dans le but de dépasser les intéréts privés et d’agir pour une justice sociale qui ne peut se réaliser
sans une consécration du principe de la solidarité sociale. Cette solidarité permettra de
reconnaitre aux individus un droit opposable aux pouvoirs publics.

En d’autres termes, 1’institutionnalisation d’un droit de 1’aide et de 1’action sociales
nécessite la restructuration d’un Etat social ou le peuple constitue une seule nation, la nation
libanaise, et ou la fraternité¢ n’est plus une fraternité a base communautaire mais a base
nationale. Cette restructuration devrait s’insérer dans un plan de développement ayant pour but
de passer du « vivre seul » vers un « vivre avec » et du clientélisme politique vers 1’intérét
commun.

Dans la présente étude, nous pouvons constater que la réforme exigée n’est pas
uniquement au niveau socio-économique mais aussi au niveau politico-juridique. Certaines lois
devraient étre abolies, pour que d’autres, réalisant une égalité sociale, prennent leur valeur. La
consécration constitutionnelle du principe de la justice sociale devrait étre complétée par un
changement dans la mentalité confessionnelle libanaise.

Sur ce point, nous retenons ce qui a été déclaré par I’ Institut de formation en vue de
développement : « il n’y a pas de développement, il y a des développeurs (...) il faut former les
cadres du développement et animer 1’opinion pour s’assurer d’une coopération effective de tous
les citoyens. Le développement libanais, ou il sera I’ceuvre de chacun et de tous, ou il ne sera

point. 11 s’agit du sort méme du Liban » >,

' A. Messara, « Gestion du changement dans le systéme politique... », op.cit., p. 79.

2 A. Messara,, ibid., p. 79.

3 Institut de recherche et de formation en développement France, « Le Liban au tournant », publié par I’Institut de
formation en vue de développement, Beyrouth, 1963, p. 7.
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Chapitre 11

Un « dynamisme passif » de lutte contre la misére sociale

Selon le rapport du Conseil des ministres europeen du 19 décembre 1984, les pauvres
sont les « personnes dont les ressources materielles, culturelles et sociales sont si faibles
qu’elles sont exclues des modes de vie minimaux acceptables dans 1’Etat membre ou elles

vivent ».

La pauvreté, dans son sens général, est reconnue selon deux formes : la pauvreté absolue
et la pauvreté relative. La pauvreté absolue, étant en relation directe avec la question des
« besoins », se base sur un « certain niveau en dessous duquel ne sont pas satisfaites certaines
dépenses incompressibles »!. Quant a la pauvreté relative, elle renvoie plus a la question des
inégalités. Dans ce cas, il s’agit des « écarts de ressources et de consommation par rapport a la
moyenne du pays »2. Ces deux formes de la pauvreté se limitent aux dimensions économique
et monétaire. La pauvreté monétaire se définit comme étant « la proportion de personnes qui

disposent d’un revenu inférieur a la moitié du revenu moyen dans chaque Etat »°.

Au Liban, selon une étude effectuée en octobre 2015 par le programme des Nations
unies pour le développement (PNUD) en collaboration avec le ministére des Affaires sociales
et ’Administration centrale de la statistique, un million de Libanais, soit 28,5 % de la
population, vivent en dessous du seuil de pauvreté. 8 % vivent méme dans des conditions
d’extréme pauvreté. Ce rapport souligne la répartition inégalitaire des richesses dans le pays.
La politique adoptée pour la lutte contre la pauvreté au Liban est limitée car elle est basée

uniquement sur sa dimension monétaire (Section 1).

Mais, de nos jours, la pauvreté reconnait une autre dimension qui est celle de I’exclusion
sociale. Cette derniére, « si elle intégre la vision économique et monétaire des analyses en terme

de pauvreté, y ajoute une dimension relationnelle qui est absente du concept traditionnel de

' UNIOPSS, « Exclusion sociale et pauvreté en Europe », éd. La Documentation francaise, 2001, p. 14.
2 Ibid.
3T. Atkinson et M. Glaude, « Pauvreté et exclusion », éd. La Documentation francaise, 1998, p. 11.
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pauvreté »!. Elle a pour but de poser « la question de la place de I’individu dans la société et
repose sur une analyse de la question du lien social et plus précisément de sa rupture »Z.
C’est en se basant sur une politique nationale de I’insertion, que la pauvreté au Liban

pourrait connaitre une certaine diminution (Section 2).
Section 1. Une politique nationale limitée de lutte contre la pauvreté

La politique nationale basée uniquement sur la dimension monétaire se limite a
I’urgence des « besoins fondamentaux » (8 1), et a une intervention socio-économique qualifiée
de « traditionnelle » (8§ 2).

8 1. La lutte contre la pauvreté, une politique basée sur I’urgence des « besoins

fondamentaux »

Le besoin se définit comme étant « 1’état de celui qui ne peut, par ses seuls moyens,
assurer sa propre subsistance »*. En France, cette notion de « besoin » a connu une évolution
historique dans le systéme de protection sociale selon trois modeles retenus par R. Lafore*: le

« modele tutélaire », le « modéle réparateur » et le « modele intégrateur ».

Dans un premier temps, il s’agissait d’'un « modele tutélaire » qui reposait
principalement sur I’institution familiale. L’assistance, basée uniquement sur 1’obligation
alimentaire qui recouvre le « minimum vital »°, était en rapport direct avec la notion du
« besoin » ; celle-ci étant définie comme 1’absence de ressources vitales nécessitant un devoir
de secours entre ascendants et descendants®..

Dans un deuxieme temps, le « modéle réparateur » a pris place et a influencé la notion
du « besoin » a double niveau. Le premier niveau est celui de I’institution de la sécurité sociale.
Un nouveau terme apparait : celui de « risque »’. Le second niveau reléve de la création des

prestations non contributives de sécurité sociale. La notion de « risque » est ainsi en rapport

' UNIOPSS, op.cit., p. 14.

2 UNIOPSS, ibid.

3 G. Cornu, « Vocabulaire juridique », PUF, 5™ éd., 1996.

4 R. Lafore, « La pauvreté saisie par le droit : la construction juridique de I'assistance en France » in « Droit et
pauvreté, contributions ... », op.cit., p. 17-37.

> D. Roman, « Le droit public face a la pauvreté », LGDJ, 2002, p.192.

¢ Nous signalons que les articles 205 a 211 du Code civil frangais imposent des créances alimentaires aux enfants
et aux membres de la famille qui se retrouvent dans le besoin. Mais, cette structure demeurait impuissante et
insuffisante.

154 |



S EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

avec le « besoin ». Mais, dans les deux cas, la notion de « risque » ne permet pas de retenir une
définition juridique de la pauvreté. Il fallait attendre I’institution du droit de 1’aide sociale dans
lequel la notion de « besoin » précise un cadre juridique a la pauvreté.

Dans un troisieme temps, s’est institué le « modéle intégrateur » basé sur la logique de
la « nouvelle pauvreté » ou de I’exclusion. La notion de « besoin » est considérée comme une
caractéristique premiére de ’aide sociale. Les « besoins essentiels » ne sont plus uniquement
physiologiques mais économiques et culturels aussi. La pauvreté reléve d’un « état de besoin
global »!. La notion de « besoin » produit des effets de droit et constitue la « cause juridique du

droit alimentaire assuré par 1’aide sociale »?.

Le droit frangais a connu une évolution dans la notion du « besoin », en passant de la
simple obligation alimentaire régie par le droit civil a la notion de 1’« état de besoin global »
régie par le droit de I’aide et de I’action sociales.

Au Liban, il s’agit de I’« aide sociale » comme une notion juridique réduite au
pluralisme des Statuts personnels (A), et de I’ «action sociale» comme une intervention étatique

limitée en faveur des personnes les plus démunies (B).

A) L’« aide sociale », une notion juridique réduite au pluralisme des Statuts

personnels

Nous ne pouvons retenir au Liban que le « modele tutélaire » selon lequel la notion de
« besoin » est réduite a la simple « pension alimentaire » c.-a-d. « nafaga » régie par les divers
Statuts personnels des communautés religieuses selon leurs régles spécifiques.

La pension se définit comme un droit a la subsistance qui est due, d’une part, par le mari
a son epouse et, exceptionnellement par celle-ci a son mari (1), et, d’autre part, par les
ascendants a leurs descendants et vice versa (2).

Donc, la notion de « besoin », retenue comme un droit sous forme de « pension
alimentaire», nécessite une obligation qui englobe « la nourriture, ’habillement et I’habitation,
les soins médicaux et les services ordinaires »*. C’est ainsi que le « modéle tutélaire » libanais

se base sur un « droit-besoin » versé sous forme de « pension » selon les divers Statuts religieux.

' D. Roman, « Le droit public face ... », op.cit., p.207.

2 D. Roman, ibid., p.208.

3 B. Basile, op.cit., p. 274 ; Art. 139 du Statut personnel des communautés catholiques et art. 38 du Statut personnel
de la communauté druze.
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1) La pension alimentaire entre époux

La présente étude tente de développer les conditions permettant de reconnaitre le droit
a la « pension », considéré comme un des effets du mariage, selon les divers Statuts personnels

des chrétiens et des musulmans.

Pour les catholiques et les grecs orthodoxes, la pension incombe a la charge du mari
« dés la conclusion du mariage valide, que 1’épouse soit riche ou pauvre, qu’elle demeure avec
son mari ou soit séparée de corps pour une cause dont elle n’est pas responsable »!.
Exceptionnellement, elle est due par 1’épouse riche envers son mari si ce dernier se retrouve
dans le besoin. Cette pension peut étre personnelle et réelle?. Pour les arméniens orthodoxes, la
pension incombe seulement au mari qui doit « recevoir sa femme chez lui et subvenir a tous les
besoins de sa vie selon ses moyens »°. Les syriens orthodoxes affirment que la pauvreté du mari

ne devrait pas le dispenser de la pension due a sa femme?*.

Pour les musulmans, toutes communautés confondues a savoir sunnites, chiites et
druzes, la pension est due par le mari a son épouse. En fait, « le montant et la modalité de la
pension alimentaire peuvent étre fixés par convention entre les deux conjoints, et dans le cas
d’un différend, ils seront fixés par le juge confessionnel »°. La pension pourrait étre temporaire
ou perpétuelle. Il revient au juge confessionnel de chaque communauté religieuse de fixer le

montant de la pension compte tenu de la situation pécuniaire du mari.

2) La pension alimentaire entre ascendants et descendants

Nous traiterons, en premier lieu, de la pension alimentaire des parents (péere et mere)
envers leurs enfants (a). En second lieu, nous étudierons la pension due par les enfants a leurs

parents (b).
a) La pension alimentaire des parents envers leurs enfants

Selon le Statut personnel des communautés catholiques, la pension alimentaire envers

les enfants est due par le pere. Ce dernier devrait verser la pension a ses enfants mineurs,

U Art. 153 du Statut personnel des communautés catholiques et art. 60 du Statut personnel de la communauté
grecque orthodoxe.

2 Art. 140-141 du Statut personnel des communautés catholiques.

3 Art. 47 du Statut personnel de la communauté arménienne orthodoxe.

4 Art. 37 du Statut syriaque orthodoxe.

5 Art. 28 du Statut personnel de la communauté druze.
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garcons et filles ainsi qu’a ses « enfants majeurs mais pauvres et incapables de gagner leur
vie »!. Il revient a la meére riche de verser une pension alimentaire a ses enfants lorsque le pére
est dans le besoin ou s’« il décéde sans laisser a ses enfants pauvres des moyens de
subsistance »*. Si le pére décéde et la mére est pauvre, la pension alimentaire incombe a la
charge des ascendants et des proches parents?.

Pour les grecs orthodoxes, la pension alimentaire incombe, en premier lieu, au pere, puis
a la mére, ensuite a I’ajeul paternel et enfin a I’aieul maternel®. Pour les arméniens orthodoxes,
« les peére et mére doivent des aliments a leurs enfants jusqu’a la majorité de ceux-ci, et apres
leur majorité, ils les doivent seulement en cas d’incapacité »°.

Pour les communautés musulmanes, le pére assure la pension a son fils tant qu’il est
incapable de gagner sa vie et a sa fille tant qu’elle n’est pas mariée®. Si le pére est sans
ressources, il revient a la mére d’assurer la pension a ses enfants avant tout autre parent. Si les

pére et mére sont sans ressources, la pension incombe aux parents les plus proches’.

Cependant, la pension alimentaire incombe, dans certains cas, a la charge des enfants

envers leurs parents.
b) La pension alimentaire des enfants envers leurs parents

Pour les catholiques, il s’agit de distinguer entre enfant riche et enfant pauvre : « les
enfants riches des deux sexes mineurs ou majeurs, doivent des aliments a leur pere et mére et
autres ascendants qui sont dans le besoin »®. Quant a 1’enfant pauvre, il ne doit aucune pension
envers ses parents pauvres sauf s’il gagne sa vie’. Pour les grecs orthodoxes, la pension des
parents incombe a leurs enfants ou aux parents riches en commencant par les plus proches'®.
Pour les arméniens orthodoxes, « les enfants doivent des aliments a leur pére et mere qui sont
dans le besoin »'!. Il revient au tribunal ecclésiastique de préciser le montant de la pension, en

se basant sur le « besoin », sur demande de 1’ayant droit ou de son représentant.

' Art. 167-168 du Statut personnel des communautés catholiques.

2 B. Basile, op.cit., p. 338.

3 Art. 170-171 du Statut personnel des communautés catholiques.

4 Art. 60 du Statut personnel de la communauté grecque orthodoxe.

5> Art. 133/1 du Statut personnel de la communauté arménienne orthodoxe.

¢ Art. 395 du Code du droit musulman selon le rite hanafite et art. 67 du Statut personnel de la communauté druze.
7 Art. 399 du Code du droit musulman selon le rite hanafite et art. 70 du Statut personnel de la communauté druze.
8 Art. 175 du Statut personnel des communautés catholiques.

° Art. 177 du Statut personnel des communautés catholiques.

19 Art. 61 du Statut personnel de la communauté grecque orthodoxe.

' Art. 133/2 du Statut personnel de la communauté arménienne orthodoxe.
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Pour les communautés musulmanes, « I’enfant majeur ou mineur des deux sexes, qui a
des ressources propres, doit la pension alimentaire a ses pere et mére et a ses ascendants dans
le besoin »!. Si le fils a un foyer, il doit y recevoir ses parents dans le besoin sans qu’il soit

obligé de leur verser une pension alimentaire?.

Le « modeéle tutélaire » adopté au Liban, se base sur I’institution familiale dont le réle
est d’assurer les « besoins physiologiques ». Cela renforce d’une maniére indirecte les
solidarités familiales et communautaires et diminue le role social de ’Etat qui jusqu’alors
demeure incapable d’adopter une politique basée sur un « état de besoin global » afin de lutter
contre la pauvreté et donc contre I’exclusion sociale.

Le « modéle intégrateur » régi par un Code de ’aide et de I’action sociales demeure
essentiel mais nécessite, en méme temps, un passage par le « modeéle réparateur » qui
consisterait a mettre en place une politique relative a la notion de « risque » dans le domaine de
sécurité sociale. Ce « modele réparateur » permettra, d’une part, de fixer les prestations versées
face aux risques mais, d’autre part, pour ceux qui ne pouvaient verser des cotisations,
I’assistance étatique devrait intervenir. En d’autres termes, deux étapes sont nécessaires pour
une politique de lutte contre la pauvreté au Liban : la premiere étape est celle du « modele
réparateur », sans lequel le passage vers 1’étape suivante, caractérisée par un « modéle
intégrateur » capable d’agir contre les exclusions, est impossible.

Pour conclure, nous retenons que la notion de « besoin » est une notion juridique réduite
a Pinstitution familiale et au simple versement d’une pension alimentaire. Outre 1’obligation
alimentaire, la notion de « besoin » demeure une obligation naturelle, morale, insuffisante face
a la pauvreté.

Cependant, I’Etat a établi une politique d’intervention en faveur des personnes les plus

démunies. Mais, celle-ci demeure trés limitée et insuffisante.

B) L’« action sociale », une intervention étatique limitée en faveur des personnes les

plus démunies

L’Etat se retrouve incapable de répondre seul aux besoins des plus démunies. Des
organisations non gouvernementales interviennent et visent a « assurer le développement

durable dans des régions exposées principalement a des difficultés économiques et sociales »°.

! Art. 408 du Code du droit musulman selon le rite hanafite et art. 77 du Statut personnel de la communauté druze.
2 Art. 411 du Code du droit musulman selon le rite hanafite et art. 77 du Statut personnel de la communauté druze.
3 J.F. Verne, N. Menhem, « La modélisation de I'économie sociale et solidaire au Liban », PUSEK, 2009, p. 41.
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Donc, le role premier revient & 1’Etat dans le domaine social (1), complété par les
associations (2) rattachées directement au MAS, ou qui agissant d’une maniére totalement

indépendante.

1) La description de I’action du ministére des Affaires sociales

Instauré par la loi n°® 212 du 2 avril 1993, le MAS se préoccupe de la préparation d’un
plan de développement social a I’échelle nationale, de la mise en ceuvre de ce plan, de
I’exécution de toute une série de projets sociaux pris en charge par 1’Etat, d’assurer une
intervention financiére dans les projets sociaux en cours et de participer a de nouveaux projets
conformément aux principes et reglements définis par le ministére'.

En fait, le MAS est formé comme suit : au sommet, siége le ministre des Affaires
sociales. En dessous, se trouve le directeur général du ministére qui dirige, d’une part, la
Direction des services sociaux, la Direction du développement social et les Unités régionales,
et, d’autre part, quatre départements qui dépendent directement de lui, a savoir le Département
d’audit, le Département de planification et de recherches, le Département de comptabilité et le
Département des services de développement.

Les directions des services sociaux et du développement social gerent, a leur tour,
plusieurs départements. Les départements liés a la Direction des services sociaux sont les
suivants : le Département des affaires des handicapés, le Département de prise en charge
sociale, le Département des associations et des instances civiles et le Département des affaires
familiales. Les départements liés a la Direction du développement social sont le Département
des métiers et de I’artisanat et le Département du développement social. Tous ces départements

sont, a leur tour, responsables, de plusieurs entités.

'J.F. Verne, N. Menhem, ibid., p. 43.
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Graphique n° 10 : Structure du ministére des Affaires sociales

Ministre des Affaires Sociales

Directeur Général

Direction du
Développement

Unités

Direction
; ; régionales
DfP@- Depgn. de Dégart, de || Dépat, ds des services soctal
daudt | planifica- i siia
, comptg- || Services de sociaux
tion et R ” |
bilité dévelop.
recherches
Départ. des Départ. du

meétiers et de | | développement

o ‘ == ‘ — | Lartisanat skl
Départ. de Dépalrt. Ides Départ. des
Depart.des | | prise en BSSOCIEONS | | yfpyieg
affaires des charge , ei s 1| funiles
e instances
handicapés soctale giles
Départ. Dépat.
Des Des affaires de
affaires familiales la femme

Dans la présente étude, nous nous limiterons a exposer, dans le tableau qui suit, la
composition ainsi que les services présentés par les départements constitutifs de la Direction
des services sociaux, d’une part, et du Département du développement social de la Direction du

développement social, d’autre part.
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Tableau n° 5 : La Direction des services sociaux et le Département du développement

social

Direction des services sociaux

Composition

Services présentés

Département des
affaires des

Trois entités :
1. La prise en charge spécialisée

1. S’occuper de quatre types du
handicap (mental, physique,

de prise en charge?

1. La prise en charge sociale

2. Les associations de prise en charge
sociale

3. La protection des jeunes

4. La prise en charge spécialisée

handicapés 2. Les établissements spécialisés auditif et visuel)
3. Le recrutement et I’embauche 2. Conclure des contrats avec les
associations spécialisées’
Département Quatre entités : S’occuper des catégories

suivantes: les étudiants?, les
déplacés, les pauvres, les
orphelins et les personnes agées
qui devraient étre placées dans
une maison de repos

Département des
associations et des
instances civiles

S’occuper des demandes
relatives a la création
d’associations basées sur des
contrats conjoints entre les
organismes civils et le ministére

Département des
affaires familiales

Deux entités :
1. Département des affaires familiales
2. Département des affaires de la femme

1. Assistance directe : offrir du
lait pour les triplés

2. Assistance indirecte accordée
aux centres fixes appartenant au
ministére

Direction du développement social

Département
du développement
social

Trois entités :

1. Département du bénévolat

2. Département du développement rural
3. Département du développement
urbain

Améliorer les situations des
citoyens sur le plan social et
économique

Apres avoir developpé les différentes entités des differents départements relevant du

MAS agissant pour la lutte contre la pauvreté, nous mettons en relief les limites de 1’action

sociale telle qu’elle est exercée par ledit ministére.

! Le MAS est incapable d’assurer, par lui-méme, les services nécessaires aux personnes handicapées.
2 Une remarque est a souligner : le ministére ne posséde pas des écoles, des orphelinats ou des maisons de repos
mais conclut des accords avec des établissements spécialisés dans ces domaines. Ces derniers affirment que les
sommes qui leur sont versées par le ministere sont insuffisantes.
3 Concernant les étudiants, les déplacés, les pauvres et les orphelins, il s’agit d’une prise en charge totale par le
ministére, depuis 1’4ge d’un mois jusqu’a 18 ans. Mais, il faut signaler que le ministére ne peut prendre en charge
que deux enfants au plus par famille.
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2) Les limites de I’action sociale exercée par le ministére des Affaires sociales

La mission accomplie par le MAS dans le domaine de lutte contre la pauvreté reconnait
des obstacles qui I’empéchent d’établir une politique efficace en la matiere. Cela se manifeste
a deux niveaux : le manque de formation des agents sociaux (a) et le manque d’organisation et

de coordination (b).
a) Le manque de formation des agents sociaux

Nous relevons deux problémes relatifs a la profession d'« agent social ».
D’une part, il s’agit du probléme du bénévolat qui est basé sur la logique d’entraide, dans une
perspective d’activités non organisées et sans 1’exigence d’aucune formation préalable.
D’autre part, il s’agit du probléme du manque de personnel dans le « domaine social » et du
recours effectué par certains départements a des assistants sociaux appartenant a d’autres
départements qui se révélent souvent incompétents dans le domaine recherché.

Au vu de ces deux problémes, n’est-il pas urgent d’organiser des formations permettant

de donner une qualification professionnelle selon les secteurs et les besoins professionnels?

En revenant au droit francais, notamment le CASF, dans son livre 1V, titre V, relatif a
la formation des travailleurs sociaux, et a la loi du 29 juillet 1998 relative a la lutte contre
I’exclusion, nous constatons qu’il y a une « hiérarchie qui positionne verticalement ces
professions les unes par rapport aux autres, avec au sommet celles qui requiérent le niveau
scolaire et universitaire le plus élevé et qui débouchent sur les diplomes d’Etat, et au-dessous,

les diverses professions fondées sur des niveaux de formation et de qualification moindres »'.

De ce qui précéde, nous constatons que le probléme dans la politique de formation des
agents sociaux au Liban, telle qu’elle est appliquée par le MAS, est a double dimension,
verticale et horizontale. Pour cela, il s’avére indispensable d’organiser des formations relatives
au « travail social » et de créer des instituts de travail social, permettant d’établir des liens entre
les diverses professions notamment dans les cadres de 1’action sociale et médico-sociale. Plus
précisément, « un schéma national et des schémas régionaux »* sont a mettre en place afin de

prévoir les besoins en formation et d’« assurer a la fois une approche globale et transversale »>.

I M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de ’aide et ... », op.cit., p.194.
2 M. Borgetto et R. Lafore, ibid.
3 M. Borgetto et R. Lafore, ibid.
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La décentralisation d’un tel secteur demeure primordiale. 1l revient a 1’Etat de confier la
régulation du systéme de formation des professions sociales aux collectivités territoriales quant
au niveau de la création des centres de formation et de leur financement.

A un autre niveau, la politique adoptée par le MAS nécessite une nouvelle organisation

interne et externe.
b) Le manque d’organisation et de coordination

Nous constatons que les limites de la politique de lutte contre la pauvreté, telle qu’elle
est adoptée par le MAS, retrouvent leurs causes dans 1’organisation et la coordination mais cela

a double niveau : interne et externe.

Au niveau interne, le probléme concerne la structure des départements. Plusieurs
questions peuvent étre posees:
1°- Est-il possible que le Département de prise en charge prenne en considération différentes
catégories qui n’ont aucun rapport I’un avec 1’autre (les étudiants, les déplacés, les pauvres, les
orphelins et les personnes agées)?
2°- Concernant le Département des handicapés, est-il permis que les contrats conclus avec les
associations civiles demeurent insuffisantes et que, par conséquent, les handicapés adultes ne
trouvent leur place que dans les maisons de retraite?
3°- Pourquoi la fonction de directeur demeure « vacante » dans certaines entités comme 1’entité
des associations de prise en charge sociale?

4°- Enfin, le temps n’est-il pas venu pour adopter une décentralisation en la matiére?

Pour répondre a ces questions, et pour une veéritable lutte contre la pauvrete, une
premiére démarche a adopter serait la restructuration interne du systéme constitutif des
départements du MAS, car la politique catégorielle appliquée est inefficace. La deuxiéme
démarche a appliquer reléverait de la décentralisation du systéeme de I’action sociale, car le
pourcentage de la pauvreté ou méme des besoins sociaux différent d’une collectivité territoriale
a une autre. En d’autres termes, chaque collectivité pourrait agir plus efficacement quant aux

besoins de ses citoyens.

Au niveau externe, le probleme a un double caractére :
Le premier caractere réside dans la relation avec les autres ministeres et le second caractére

concerne les relations avec les associations et institutions sociales privées. Le MAS ne peut pas
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agir seul. Des relations de coordination devraient exister avec d’autres ministéres comme le
ministere de la Santé ou le ministere des Finances ou le ministére de la Justice. Mais,
actuellement, face aux problemes socio-politiques existant dans le pays, les relations sont
minimes puisque chaque ministere peine a remplir ses propres responsabilités.
Le second caractére est relatif & la relation du MAS avec les associations et les institutions
sociales liées avec lui par un contrat. La plupart de ces organisations assument, par leurs propres
moyens financiers, une grande partie du financement. La participation financiére de 1’Etat est
jugeée insuffisante.

Ainsi, nous affirmons que, cette restructuration, interne et externe, nécessite une issue
qui n’est autre que la décentralisation administrative et financiére. La responsabilité serait ainsi

partagée entre I’Etat et les collectivités.

Au niveau des crédits et budgets utilisés, les causes des limites budgétaires relatives a
la lutte contre la pauvreté seront développées dans le paragraphe suivant.

8 2. La lutte contre la pauvreté, une intervention socio-économique qualifiée de

« traditionnelle »

La lutte contre la pauvreté au Liban qui se limite a la dimension monétaire demeure
insuffisante, puisqu’il s’agit ainsi d’une absence d’un plan socio-économique étatique (A)

entrainant une incohérence entre la productivité et les besoins fondamentaux (B).

A) L’absence d’un plan socio-économique étatique

Pour mieux comprendre les insuffisances financiéres dans la politique de lutte contre la
pauvreté au Liban, il serait utile de revenir aux modes de financement adoptes dans le systeme
de protection sociale. Pour cela, nous exposerons, d’une part, I’influence des prélévements
obligatoires sur I’ensemble du systéme de protection sociale (1), et, d’autre part, I’'influence du

libéralisme libanais sur le secteur socio-économique (2).

1) L’influence des prélévements obligatoires sur I’ensemble du systéme de

protection sociale

La protection sociale au Liban est assurée par des prélevements fiscaux c.-a-d. des
impots, et par des préléevements sociaux c.-a-d. des cotisations de sécurité sociale.
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Mais, ce systéme de protection sociale reconnait des failles diverses et parait incapable
d’adopter une politique de financement afin de lutter contre la pauvreté. Au Liban, les
prélevements obligatoires c.-a-d. les impéts, les cotisations sociales et la TVA sont faibles et
insuffisants pour la couverture des dépenses sociales. Ces derniéres sont supportées par les
personnes eux-mémes ou en se référant aux diverses formes de solidarités sociales. En fait, « les
taux plus faibles de prélévements obligatoires expliquent également un niveau de recettes
fiscales beaucoup plus bas et, par conséquent, un taux inférieur des dépenses sociales par

rapport au PIB, ce qui est susceptible de peser sur le financement de la protection sociale »'.

Le systeme de sécurité sociale prévoit les soins de santé de base, les allocations
familiales et les indemnités de fin de service ainsi que les accidents de travail, les maladies
professionnelles et I’invalidité. Il faut signaler que les accidents de travail sont réglementés par
le décret-loi n° 25 et du 4 mai 1943 modifiée par le décret-loi n° 136-1983 du 16 septembre
1983.

Pour la branche de I’'indemnité de fin de service, les cotisations sont de 8.5% sur la
rémunération soumise a cotisations a la charge exclusive de I’employeur : 8% pour le compte
des salariés bénéficiaires et 0,5% pour couvrir les frais administratifs et les charges générales.
De plus, I’employeur doit verser a la Caisse, au moment du passage de 1’assuré de 1’activité a
la retraite, un montant dit de régularisation. Ce « montant de régularisation » est le résultat de
I’inadéquation entre la somme, accumulée avec intéréts, des cotisations versées sur le compte
personnel de 1’assuré tout au long de son activité professionnelle et le total des indemnités
demandées par ce dernier, dont le montant dépend essentiellement de son dernier emploi et de
son dernier salaire.

Pour la branche des prestations familiales et scolaires, le taux des cotisations est fixé a
6% de la rémunération soumise a cotisations a la charge exclusive de I’employeur.

Pour les cotisations de la branche maladie-materniteé, le taux des cotisations est de 12%
depuis la loi n® 27 du 10 février 2017 sur la rémunération soumise a cotisations dans la limite
d’un plafond de 2.500.000 L.L./mois ou 30.000.000 L.L./an : 8% a la charge de I’employeur et
3% a la charge du salarié assuré et 1% a la charge de I’Etat. A signaler que 1’Etat finance en
plus 25% des prestations de I’assurance maladie et maternité.

Quant au financement de la retraite, il s’agit de faire la distinction entre salarié du

service public et salarié du secteur privé. Le premier bénéficie d’un systéme par répartition et

'J.F. Verne, « Le financement de la protection sociale... », op.cit., p.10.
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a droit a une retraite mensuelle qui équivaut au montant du dernier traitement versé au
fonctionnaire plus 1/24 de la valeur du dernier grade merité pour la période de service effectif
passée aprés la date d’obtention de son dernier grade) x 85 %!. Le second est soumis au systéme
par capitalisation et a droit a une indemnité égale au dernier salaire multiplié par le nombre
d’années de service. Cette indemnité est beaucoup moins faible que celle reconnue au secteur

public.

Le systeme assuranciel (CNSS) traditionnel de par sa structure, est incapable de
répondre aujourd’hui, aux besoins sociaux. Le systéme assistanciel, presqu’inexistant de par sa
forme juridique, ne reconnait aucune répartition des dépenses d’aide sociale entre 1’Etat et les
collectivités territoriales. Face a I’insuffisance des prélévements obligatoires, et pour lutter
contre la pauvreté, le Libanais cherche des sources d’aides différentes (familiales,
communautaires, externes, patronales?). La famille, les institutions religieuses et les
organisations caritatives se substituent a 1’Etat, au-dela de la « logique de solidarité »* telle
qu’elle est reconnue en droit francais selon laquelle il s’agit d’un « versement d’aides
financiéres aux individus n’ayant pas cotisé ».

L’Etat libanais, submergé par une dette publique qui s’est élevée a 78,2 milliards de
dollars fin septembre 20174, est incapable de financer un systeme de protection sociale. Il est
appelé a régler son probleme de dette publique et a instaurer un droit de 1’aide et de ’action
sociales caractérisé par son efficacité.

Les probléemes de financement augmentent avec 1’application du libéralisme excessif,

qui influence négativement le secteur socio-eéconomique.

2) L’influence du libéralisme libanais sur le secteur socio-économique

problématiques et données

Le libéralisme, appliqué au Liban, est considéré en économie comme un « libéralisme
excessif » et n’est plus d’actualité aujourd’hui. La situation économique libanaise est décrite

comme suit : « au Liban, la liberté d’investissement est absolue, celle de 1’importation et des

' Loi n® 3/79 du 24 mars 1979 abrogée par le décret-loi n° 102 du 16 septembre 1983.

2 R. Melki, op.cit., Disponible sur : www.undp.org.Ib

3 J.F. Verne et N. Menhem, « La modélisation de I'économie ... », op.cit., p. 23.

4 Agence de notation américaine Moody’s, L’Orient-Le Jour, 17 janv. 2018, Disponible sur
https://www.lorientlejour.com/article/1094703/.
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prix aussi, (...) ajoutez a cela (...) le secret bancaire. Comment, dans de telles conditions,
controler les institutions et sauvegarder les droits des plus démunis? »',
Pour répondre a la question posée, il serait utile de développer les données constitutives

du secteur socio-économigue.

Concernant la liberté d’investissement : il est vrai que la liberté d’investissement
constitue un élément fondamental pour une économie libre. Mais, cette liberté ne peut étre
absolue. Par contre, au Liban, elle est totale et sans limites. Il n’existe pas de conditions ou de
réglements monétaires permettant & I’Etat d’intervenir pour empécher I’investissement des
biens qui vont a I’encontre de 1’économie du pays et de la situation sociale. Une telle politique

favorise les spéculations monétaires et immobiliéres ainsi que 1’exclusion sociale.

Concernant la liberté des prix : la concurrence est bonne pour la croissance économique.
Elle demeure une caractéristique de structure et de conduite en impliquant « une allocation et
une réallocation continue des ressources face aux conditions changeantes du marché, en créant
de nouveaux produits et /ou de nouveaux procédés de fabrication »*. Mais, au Liban, ’absence
de conduite et de structures compétitives favorisent le pouvoir monopolistique et produisent
I’inefficience de la performance ainsi que la distribution inéquitable des revenus. En fait, la
liberté des prix qui devrait étre appliquée au bénéfice du consommateur ne trouve son

importance que pour un petit nombre de commercants.

Concernant la liberté de I’importation : il s’agit d’une liberté absolue selon laquelle le
marché libanais adopte une politique de déflation des prix internes « dumping » dont 1I’impact
est incontrdlable. Une grande fraction des importations pourrait étre compensée par la
production locale. Les secteurs artisanaux, agricoles, et industriels deviennent de plus en plus
limités face aux produits étrangers a prix réduits. Ce qui augmente le taux de la pauvrete dans

la société libanaise.

Dans le cadre de toutes ces données précitées, « la pauvreté existe et se développe : le

constater, c’est acter un fait »* face a une structure économique basée sur le modele du

' M. Ibrahim, « Le libéralisme au Liban, une approche socio-économique » in « Economie en vue de la justice
sociale au Liban », Fondation pour la paix civile permanente, 1998, p. 12.

2 R. Nasnas, « Le Liban de demain, vers une vision ... », op.cit., p.175.

3 J.P. Hiernaux, « These explicative: pauvreté, paupérisation et dimensions structurelles » in « La pauvreté : une
approche plurielle », ESF, 1985, p. 75.
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« manque/ défaut structurel »! et dont ses effets reposent, d’une part, sur le mauvais vouloir des

riches, et, d’autre part, sur le mauvais fonctionnement de la structure socio-économique.

De cette absence d’un plan socio-économique étatique découle une incohérence entre la

productivité et les besoins fondamentaux de la vie socio-économique.

B) L’incohérence entre la productivité et les besoins fondamentaux de la vie socio-

économique

La croissance de la productivité constitue une caractéristique essentielle dans le
développement économique et social. En fait, depuis 1975, I’économie libanaise n’a pas connu
un véritable changement structurel convenable aux besoins fondamentaux de la vie socio-
économique. Et cela est d0 a deux causes : la faible productivité (1) et I’absence d’une stratégie

d’action en faveur des besoins sociaux (2).

1) La faible productivité, un probléme structurel social et économique

En se basant sur une étude réalisée par R. Nasnas en 20072, nous retenons deux raisons

essentielles influengant d’une maniere directe la faible productivité libanaise.

La premiére raison est relative aux faibles qualifications professionnelles. Le niveau
d’éducation et la qualification de la main-d’ceuvre constituent deux éléments essentiels de la
productivité.

Selon les études retenues par la République libanaise, entre 1970 et 1997, 80% de la main-
d’ceuvre avait une éducation de niveau primaire en 1970. En 1997, deux tiers de la main-
d’ceuvre avait un niveau complémentaire, et un tiers, un niveau secondaire. Il faut signaler que,
durant les années de la guerre, entre 1975 et 1990, la qualité de I’éducation a baissé®.

R. Nasnas retient que deux tiers des travailleurs de I’économie libanaise sont occasionnels. Cela
ne permet pas d’avoir une main-d’ceuvre ayant une certaine expérience et influence

négativement la productiviteé du travail.

La deuxiéme raison est relative a la distribution inégale des richesses. Cette inégalité

dans la distribution des revenus et des richesses est au niveau de Beyrouth et de la périphérie.

' J.P. Hiernaux, ibid., p. 76.
2 R. Nasnas, « Le Liban de demain, vers une vision ... », op.cit., p. 31-56.
3 R. Nasnas, ibid., p. 44.
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En fait, I’inégalité économique a entrainé une inégalité sociale. Plus précisément, « Beyrouth
et sa banlieue, qui incluent prés de 38% de la population totale du Liban, avaient fin 2004 pres
de 70% de tous les dépdts des banques commerciales et bénéficiaient de plus de 80% du total

des crédits bancaires ».

L’existence d’une main-d’ceuvre non-expérimentée et 1’inégalité des richesses entre les
régions affaiblissent la productivité qui, a son tour, influence le secteur social et augmente le

pourcentage de la pauvreté.

2) L’absence d’une stratégie d’action en faveur des besoins sociaux

En I’absence d’un vrai plan de développement, et avec I’accroissement des dépenses
sociales dans les années 1990, leur efficacité est restée limitée a la réhabilitation des
infrastructures. Aucun plan d’ensemble se rapportant a la question sociale n’a été élaboré. En
fait, I’économie libanaise manque d’un objectif de croissance qui nécessite un taux plus élevé
du PNB. Il est nécessaire de créer un plan économique ayant un effet durable a long terme, basé
sur deux fondements : fournir un enseignement public de qualité a co(t réduit pour tous et créer

un systéeme ayant pour but le développement économique de toutes les régions du pays.

En somme, la lutte contre la pauvreté au Liban nécessite une restructuration socio-
économique permettant de répondre aux besoins des pauvres et d’assurer un financement d’un

droit de I’aide et de 1’action sociales a la lumiére du droit frangais.

8 3. Vers l’organisation d’un nouveau plan de développement au vu de I’expérience

francaise

Face au droit de I’aide et de 1’action sociales en France, qui institue une organisation
financiere bien établie des dépenses sociales, incombant a la charge des collectivités locales
(A), nous ne pouvons nier qu’un plan de développement permettant la lutte contre la pauvreté

a été proposeé au Liban (B).

' R. Nasnas, ibid., p. 46.
169 |



S EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

A) L’organisation financiere du droit de I’aide et de I’action sociales en France

L’organisation financicre de 1’aide et de 1’action sociales en France reconnait une place
primordiale aux collectivités locales dans I’ensemble des dépenses de protection sociale (1), ce

qui ne va pas sans difficultés pour les départements (2).

1) La place des collectivités locales dans I’ensemble des dépenses de protection
sociale

En France, la répartition du financement des prestations d’aide sociale entre I’Etat et le
département a connu une évolution®. Avant la loi du 7 janvier 1983, les dépenses d’aide sociale
étaient réparties entre 1’Etat, le département et la commune. Avec les lois des 7 janvier et 22
juillet 1983, les prestations d’aide sociale relevaient du « département dans lequel les
bénéficiaires ont leur domicile de secours »* sans oublier les prestations qui sont mises a la
charge de I’Etat®. Avec I’acte IT de la décentralisation en 2003, une grande autonomie financiére
est reconnue aux collectivités territoriales (b) selon un mécanisme de compensation financiére

de I’Etat vers les collectivités locales (a).

a) Le mécanisme de compensation financiére de ’Etat vers les collectivités

locales

Le mécanisme de compensation de I’Etat vers les collectivités locales trouve son
fondement dans la Constitution.

L’article 72-2 alinéa 4 de la Constitution, issu de 1’article 7 de la loi constitutionnelle
du 28 mars 2003, affirme que « tout transfert de compétences entre ’Etat et les collectivités
territoriales s’accompagne de I’attribution de ressources équivalentes a celles qui étaient
consacrées a leur exercice. Toute creation ou extension de compétences ayant pour
conséquences d’augmenter les dépenses des collectivités territoriales est accompagnée de
ressources déterminées par la loi ». Mais, cet article ne constitue pas une garantie
constitutionnelle, car « figeant les dotations au niveau ou se situaient les dépenses lorsque 1’Etat
les assumait lui-méme, elle ne lui impose pas de suivre leur accroissement ; or, « en matiére
d’aide sociale et pour I’ensemble des prestations relevant du département, on constate une

augmentation continue des charges »*.

! M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de ’aide ... », op.cit., p. 221.
2 Art. L. 121-1 du CASF.
3 Art. L. 121-7 du CASF.
4 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.Cit., p. 222.
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I n’y a pas une compensation financiére totale de I’Etat vers les collectivités territoriales
car « les transferts de compétences sont financés de fagon instantanée, mais le dynamisme des
assiettes et le dynamisme des recettes et des dotations de 1’Etat ne permettront peut-étre pas de
compenser a long terme le dynamisme des compétences transférées »!. Cela est bien clair en
matiere d’aide sociale, notamment au niveau des dépenses en matiére d’allocation
personnalisée d’autonomie (APA), et en matiére du revenu minimum d’activité¢ (RMA).

En se basant sur I’article 34 de la Constitution qui fixe « les régles relatives a 1’assiette,
aux taux et modalités de recouvrement des impositions de toutes natures »2, les collectivités
n’ont pas le pouvoir de créer un impo6t, elles ont le pouvoir de fixer I’assiette de I’impdt. Méme
si chaque collectivité territoriale peut avoir une dynamique propre qui n’est pas couverte par
I’Etat, il ne faut pas nier que « seul 1’Etat dispose du pouvoir fiscal, les collectivités territoriales

ne disposent que de certaines compétences fiscales »°.

Le mécanisme de compensation financiére vers les collectivités locales ne peut

s’appliquer que selon le principe des risques.
b) L’intervention financiére des collectivités locales

Les dépenses des collectivités locales, a partir des comptes de la protection sociale,
permettent de mesurer leur implication différenciée en fonction des risques, en tenant compte
des évolutions survenues dans les politiques correspondantes. Dans ce sens, les dépenses des
collectivités locales se sont multipliées avec la création de I’APA en 2002, ou méme avec le
transfert de I’allocation du RMI aux départements en 2004. Par contre, leurs dépenses ont
reconnu une forte diminution avec la création du CMU en 2000. Une remarque est a retenir :
un certain nombre de compétences transferées aux collectivités locales restent régies par les

régles nationales (comme c’est le cas pour le ASE, APA, ACTP, etc).

Selon les resultats retenus par DREES en 2014, les départements ont attribué 35,1
milliards d’euros de prestations d’aide sociale a I’insertion, a 1’enfance, aux personnes

handicapées, et aux personnes agées. Ces prestations se répartissent comme suit :

LY. Fréville, « Les aspects financiers de la décentralisation » in Les aspects politiques et financiers de la
décentralisation, Observatoire de la décentralisation, 2007.

2 M.O. Grilhot, « Cadre juridique de I'aide et de l'action sociales décentralisées », Vuibert, 2007, p. 77.

3 M.O. Grilhot, ibid.
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1°- Concernant les dépenses relatives a I’insertion : le RSA et I’insertion se trouvent au premier
rang dans le versement des prestations. Selon les statistiques retenues par DREES en février
2016, les dépenses nettes d’allocation et d’insertion liées a ce secteur sont passées de 9,9
milliards d’euros en 2013 a 10,7 milliards en 2014. Le versement de 1’allocation du RSA et du
RMI représente 9,7 milliards d’euros, et progresse de 8 % par rapport a 2013. Les dépenses
d’insertion du RMI et du RSA, qu’elles soient liées ou non aux contrats d’insertion, connaissent
une hausse plus modérée. Elles contribuent aux deux tiers de la croissance des dépenses brutes

totales d’aide sociale.

2°- Concernant les dépenses relatives a 1’aide sociale a I’enfance qui occupent le deuxiéme rang,
les dépenses nettes pour I’ASE s’¢élévent a 7,3 milliards d’euros en 2014 (-1 % par rapport a
2013). La moitié des dépenses brutes est attribuée aux placements d’enfants en établissement
et un quart aux placements en familles d’accueil. Les dépenses relatives aux actions éducatives
a domicile et en milieu ouvert représentent 6 %. Quant aux allocations mensuelles (secours,
bourses et autres aides financieres), elles représentent 5 %. Les mesures de prévention
spécialisée représentent 4 %. Les dépenses restantes correspondent aux autres frais de
placement, a des participations, a des subventions ou a d’autres dépenses pour des actions en

faveur de I’enfance.

3°- Concernant les dépenses relatives a I’aide sociale aux personnes handicapées qui occupent
le troisiéme rang, les dépenses nettes consacrées aux personnes handicapées s’élévent a 7,1
milliards d’euros, soit une hausse de 3 % par rapport a 2013. 71% d’entre elles sont consacrées
a I’aide a domicile et 29 % a I’accueil familial ou en établissement. Les dépenses brutes en
faveur des personnes handicapées vivant a domicile ont connu une croissance forte ces
derniéres années, de I’ordre de 19 % depuis 2010. Les dépenses relatives a la prestation de
compensation du handicap (PCH) et a 1’allocation compensatrice de tierce personne (ACTP)
s’¢levent a 2,1 milliards d’euros en 2014. Quant aux dépenses liées a 1’accueil, elles

s’établissent a 5,3 milliards d’euros en 2014, soit un accroissement de 3 % en un an.

4°- Concernant les dépenses relatives a 1’aide sociale aux personnes agées qui occupent le
dernier rang, les dépenses nettes d’aide sociale attribuées aux personnes agées est de 6,9
milliards d’euros en 2014. Elles connaissent une certaine stabilité par rapport a 2013 et
correspondent a prés de 1,4 million de prestations attribuées. Les dépenses brutes relatives a

I’accueil familial ou en établissement atteignent 4,5 milliards d’euros en 2014 : ’APA
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représente presque la moitié. Les autres dépenses d’aide a I’accueil en établissement,
essentiellement I’ ASH, restent stables en 2014 (2,3 milliards d’euros). Les dépenses brutes pour
I’aide a domicile des personnes agées atteignent 3,4 milliards d’euros en 2014. A ces dépenses
s’ajoutent les dépenses liées aux autres aides a domicile (aides ménagéres, portage de repas,

etc) qui s’établissent a 80 millions d’euros en 2014.

Outre leurs obligations 1égales, les collectivités locales ont la possibilité d’agir en se
basant sur des actions sociales a titre facultatif, « extra-légales ».
Les dépenses incombant a la charge des collectivités territoriales entrainent des enjeux

qu’il serait utile de relever.

2) Les enjeux départementaux en matiére de financement des dépenses sociaux

En occupant une place centrale dans les budgets départementaux, la question sociale a
fait surgir deux enjeux. Le premier est relatif a I’augmentation des dépenses en rapport avec les
recettes (a) et le second est lié a la nécessité de créer un mécanisme de compensation financiére

« dynamique » (b).
a) L’augmentation des dépenses en rapport avec les recettes

Méme si I’article 72-2 de la Constitution retient 1’idée que « tout transfert de compétence
entre I’Etat et les collectivités territoriales s’accompagne de I’attribution de ressources
équivalentes a celles qui étaient consacrées a leur exercice », il faut mettre 1’accent sur « les
insuffisances des mécanismes de compensation financiére en cas de création ou de transfert de
compétence »'.

En fait, « tous les départements se sont trouvés pris dans un effet de ciseaux, avec une
augmentation considérable des dépenses, toujours supérieure a I’inflation, et parallélement avec
une réduction d’un certain nombre de recettes comme les droits de mutation, soumis a la
conjoncture »2.

I1 s’agit de s’interroger sur la « gestion des meilleures pratiques, méme si les effets

seront limités par rapport a des prestations universelles de masse»®.

' M. Borgetto, « Quels financements dans un contexte de maitrise ... », op.cit., p. 94.

2 A. De Montgolfier, « Quels financements dans un contexte de maitrise des dépenses publiques? » in « La
décentralisation des politiques sociales: bilan et perspectives », op.cit., p.90-91.

3 A. De Montgolfier, ibid.
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b) La nécessité d’un mécanisme de compensation financiére « dynamique »

M. Borgetto propose une piste pour répondre au probléme relevé du mécanisme de la
compensation financiere. Il propose de « poser en principe que tout transfert, création ou
extension de compétences soit assorti d’un mécanisme de compensation financiére non plus
statique (compensation calculée globalement une fois pour toutes) mais au contraire dynamique
(ou glissante) »'. En fait, pour M. Borgetto, il s’agit d’une double réforme : la premiére est au
niveau de la fiscalité locale et la seconde au niveau des dispositifs de péréquation financiere
entre les collectivites.

I1 est bien clair que I’organisation financiére de 1’aide et de 1’action sociales en France
a reconnu une évolution historique permettant de donner aux collectivités locales une place
centrale. Par contre, une telle organisation n’est pas encore établie au Liban mais des
propositions engendrant une nouvelle vision d’un plan de développement socio-économique

méritent d’étre développées.

B) Vers un plan de développement au Liban, entre propositions et une nouvelle

vision

Des études relatives a des possibilités de développement ont été présentées, selon les
différentes périodes de crise vécues au Liban. Ainsi, nous nous limiterons a quelques
propositions déja établies sur le plan socio-économique (1), avant de tenter par la suite de mettre
I’accent sur un plan projetant une nouvelle vision du « Liban de demain » en matiere

d’institutionnalisation d’un droit de 1’aide et de 1’action sociales (2).

1) Les propositions d’un plan socio-économique

Deux propositions d’un plan socio-économique ont été reconnues comme primordiales
dans I’histoire du développement économique et social au Liban a savoir : la proposition de la
mission IRFED dans les années 1958-1963 (a), et la proposition du Gouvernement EI Hoss dans
les années 1998-2000 (b).

a) La proposition de la mission IRFED (1958-1963)

La premiére proposition a eté effectuée par la mission IRFED, entre 1958 et 1963, sous

le mandat du président Fouad Chéhab, qui a pris I’initiative d’agir pour le développement

' M. Borgetto, « Quels financements dans un contexte de maftrise ... », op.cit., p.97.
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économique et social. Cette proposition a été anticipée, par un projet établi en 1948 par G.
Menassa, intitulé « Plan de reconstruction de 1’économie libanaise et réforme de I’Etat »! : une
« esquisse d’une refonte de notre systéme fiscal y était proposée et ¢laborée autour de 1’idée
que la justice sociale passait par un rééquilibrage et une rationalisation fiscaux »*. G. Menassa
a mis I’accent sur « les injustices fiscales et sociales »* ainsi que sur « I’incroyable proportion
des dépenses improductives »*. Son but était de dépasser I’économie de guerre vers une
restructuration du systéeme libanais dans un cadre régional. Le projet de 1948 fut consideré

comme un projet préliminaire de la phase qui suit (1958-1963).

Le président Fouad Chéhab a compris que le probléme libanais était dans 1’égoisme des
classes dirigeantes et dans la centralisation de la prospeérité a Beyrouth aux dépens des régions
périphériques. Un ministere du Plan a été mis en place et a collaboré avec les équipes de la
mission IRFED’. Des enquétes ont été établies sur les niveaux de vie et ont été diffusées par le
ministere, dans deux volumes, sous le titre « besoins et possibilités de développement du
Liban ». Selon ces enquétes, une constatation a été relevée : la répartition inégalitaire du revenu
national. C’est la raison pour laquelle le président Chéhab a considéré qu’il fallait agir sur deux
axes, la solidarité sociale et la construction de 1’Etat. Un Office de développement social (ODS)
a été créé et avait pour but de présenter des aides aux familles les plus démunies. La fiscalité a
été renforcée sans imposer un impét général sur le revenu.

Au niveau économique, une Banque centrale a été instaurée. Le secteur bancaire et la
monnaie ont été plus solides que jamais. Le secteur industriel a reconnu un essor particulier.
Les services touristiques, éducatifs, médicaux et commerciaux ont permis au pays de
reconnaitre une économie régionale dominante®. Ainsi, il s’agissait des années glorieuses du

Liban, période durant laquelle il a été surnommé la « Suisse de 1’Orient ».

Un projet quinquennal a été proposé par le Conseil de la planification et du
développement, le 25 février 1958, et portait sur les devoirs de I’Etat. Ces devoirs peuvent étre

résumés par les points suivants’:

! G. Menassa, « Plan de reconstruction de I'économie libanaise et réforme de I'Etat », Société libanaise d'économie
politique, Beyrouth, 1948.

2 J.M. Fevret, « Le Liban au tournant, 1948-1972 », op.cit., p. 326.

3 G. Menassa, op.cit., p.149.

4 G. Menassa, ibid., p.143.

5 Institut de recherches et de formation en vue du développement, créé en France par I’abbé Lebret et qui mena
une enquéte sur les niveaux de vie au Liban.

¢ G. Corm, « Le Liban contemporain ...», op. cit., p. 108.

7 G. Corm, ibid., p. 175-179.
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1°- Augmenter la part des impdts directs dans le financement des taches de I’Etat pour une
meilleure égalité de chance des citoyens ;

2°- Augmenter les services économiques et sociaux la ou I’initiative privée se désintéresse ;
3°- Encourager les opérations qui augmentent I’emploi de la main-d’ceuvre et des capitaux (les
industries naissantes, 1’exemption fiscale) ;

4°- Créer par étapes la sécurité sociale comportant des secours sociaux suffisants et un systéme
d’assurance sociale contre les risques ;

5%- Réformer 1I’Administration publique de fagon a ce qu’elle puisse accomplir le mieux

possible ses taches.

Cependant, le constat de la mission IRFED dans « besoins et possibilités de
développement du Liban » est a retenir : « les groupes actuellement privilégiés doivent chercher
a atténuer les différences de leurs conditions de vie avec celles des groupes moins favorisés. Ils
devront pour cela accepter une certaine austérité se manifestant en particulier par la loyauté
fiscale (...) Le probléme du développement au Liban ne saurait se jouer seulement en termes
de croissance du revenu global ; c’est toute la structure du revenu national qui est en question
et celle de la répartition des ressources de I’Etat »'.

Quand le président Chéhab quitta la présidence en 1964, 1’échec de sa réforme socio-
économique était mis en jeu pour deux causes principales a savoir le maintien de la répartition
communautaire des fonctions publiques et la structure juridique qui se basait sur 1’ordre

communautaire.
b) La proposition du Gouvernement El-Hoss (1998-2000)

Le Gouvernement S. El Hoss (1998-2000) a adopté une politique d’assainissement. Un
programme a été prononcé, le 7 décembre 1998, par le ministre des Finances G. Corm, et portait
sur les points suivants? :
1°- La modernisation de la fiscalité dans le but d’augmenter les recettes de I’Etat et de mieux
répartir la charge fiscale entre les contribuables. Cette modernisation concernait trois points
essentiels : la réforme fiscale tout en incluant I’introduction de la TVA, la mise en place de
I’impdt général sur le revenu, et la mise en place d’un programme modéré de privatisations

permettant le paiement des arriérés de 1’Etat dus au secteur privé.

! Ministére du Plan, « Besoins et possibilités de développement du Liban, étude préliminaire », op.cit., p. 17-18.
2 G. Corm, « Le Liban contemporain, ... », op.cit., p. 280.
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2°- Le renforcement de 1’appareil statistique pour mieux cibler les politiques économiques
permettant de répondre aux besoins des secteurs de 1’économie.

3% La mise en place d’un cadre juridique permettant de procéder a des opérations de
privatisation sans enfreindre la Constitution. En fait, au début de 1’été 2000, il y a eu
I’¢élaboration et 1’adoption de plusieurs lois par le Parlement (la loi sur les privatisations et la
loi sur le secteur des eaux prévoyant la privatisation des offices des eaux).

Le Gouvernement créa le Conseil de développement économique et social qui met en vigueur

un projet de fonds social en collaboration avec 1’Union européenne et le Gouvernement!.

Deux €léments essentiels manquaient au cadre juridique du programme proposé par le
Gouvernement Hoss : d’une part, il n’était pas sérieux dans la lutte contre la corruption. D’autre
part, il n’avait pas agi pour une loi électorale favorisant la justice sociale.

Au début de 1’été 2000, le Gouvernement a été frappé par un « blocage de la réforme »?

pour des raisons politiques®. La réforme déja commencée (1998-2000) fut oubliée.

Dans I’histoire de la République libanaise, deux propositions de reformes ont été abolies
pour des raisons politiques et communautaires.
Aujourd’hui, une nouvelle vision socio-économique est proposée permettant d’adopter une

politique relative a la lutte contre la pauvreté.

2) La nouvelle vision du « Liban de demain »

Face a tous les problemes économiques, politiques et sociaux que vit le Liban
actuellement, nous pourrons retenir, a partir de I’expérience vécue selon les deux essais de
réformes socio-économiques « avortées » qu’une nouvelle vision économique et sociale au

Liban devrait étre accompagnée d’une nouvelle vision administrative et juridique.

Nous nous baserons, dans notre travail de recherche, sur une nouvelle étude « Le Liban
de demain, vers un développement économique et social »* effectuée par R. Nasnas, ancien

président du Conseil économique et social au Liban. Portant sur les différents secteurs

! Le projet de fonds social portait sur I’adoption d’une loi sur I’assurance maladie pour les personnes agées, et
d’une loi sur la création d’un nouvel Institut de formation des cadres administratifs de la fonction publique.

2 G. Corm, « Le Liban contemporain, ... », op.cit., p. 286.

3 G. Corm, ibid., p. 289.

4 R. Nasnas, « Le Liban de demain, Vers un développement ... », op.cit., p. 89-107.
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économiques et sociaux, il est important de s’y attarder et de mettre en relief les différents
points essentiels permettant de lutter contre la pauvreté :

1°- L’adoption d’une loi relative a la concurrence : I’auteur met I’accent sur 1I’importance de la
mise en ceuvre d’une loi sur la concurrence permettant la création d’une Administration pour la
gestion de la concurrence qui favorise un suivi des politiques concurrentielles. Dans son étude,
R. Nasnas retient que la concurrence facilitera I’amélioration des conditions de la productivité
surtout si elle est appliquée dans un cadre de décentralisation.

2°- L’encouragement des petites et moyennes entreprises : R. Nasnas considere que le soutien
des entreprises permettant leur croissance, demeure de premiére importance. Il propose
I’application d’une politique qui facilite les formalités administratives et soutient les initiatives
personnelles tout en modifiant la loi sur la faillite et en accordant des exemptions fiscales.

3°- La réforme des finances publiques : ayant pour but de limiter le déficit, cette étude met
I’accent sur la nécessité de rationaliser les dépenses, de contrdler le gaspillage tout en
modernisant la loi sur les appels d’offres. Au niveau de la dette publique, il s’agit d’augmenter
le PIB et de diminuer son taux d’intérét.

4°- La modernisation de la gestion fiscale : celle-ci nécessite 1’adoption des impdts unifiés sur
les revenus ainsi que I’augmentation de la moyenne fiscale par personne et par bénéfice. La
gestion fiscale devrait porter aussi sur I’¢lévation des charges sur le tabac et 1’alcool ainsi que
la création de taxes sur les gains réalisés dans le secteur immobilier. 1l faut modifier la taxe sur
la valeur ajoutée. Il faut ratifier la loi concernant les biens se trouvant en bord de mer et

recouvrer les fonds provenant des réglements des violations de construction.

En somme, nous pouvons conclure que, dans 1’histoire de la République libanaise, les
différents projets de réforme sociale qui ont été proposés ont favorisé la mise en place d’une
certaine action sociale, minime soit-elle, en faveur des plus démunis de la société. Mais, aucun

projet n’a mis I’accent sur 1’exclusion comme facteur premier des effets de la pauvreté.
Section 2. Vers une politique nationale intégrée limitant la pauvrete

Nous ne pouvons lutter contre la pauvreté au Liban sans 1’adoption d’une politique
d’insertion qui permet de reconnaitre la nouvelle pauvreté comme une situation d’exclusion

sociale (8 1) et sans mettre en place une politique de « lutte contre les exclusions » (8§ 2).
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8 1. La nouvelle pauvreté, une situation d’exclusion sociale

Entre les années 1945 et 1983, début de la crise économique, le Liban a reconnu une
période de prospeérité. L’investissement important entrainait une création d’emplois élevée.
L’industrie fournissait du travail a plus de 100 000 personnes. Le secteur tertiaire créait les deux

tiers des richesses et des emplois.

Mais, en méme temps, deux états de fait sont a relever : le premier est celui de la faillite
de la Banque Intra en 1966 qui a entrainé une crise dans le secteur bancaire et donc dans le
secteur tertiaire, créateur d’emploi. Le second est celui du circuit d’émigration qui a entrainé
des milliers de jeunes vers les pays du Golfe pour travailler dans le secteur pétrolier. Mais, en
1983, la baisse des prix du pétrole a diminué I’émigration et donc il y a eu une forte demande
d’emploi a I’intérieur du pays sans arriver a trouver un marché pour cette demande.

Cette crise économique vécue depuis 1983 a favorisé une nouvelle forme de pauvreté
entrainant I’exclusion sociale. Il s’agit de I’émergence d’une nouvelle catégorie dans les classes
sociales qui concerne, d’une part, les chomeurs (A), et d’autre part, les travailleurs pauvres (B)

qui ne bénéficient, jusqu’a aujourd’hui, d’aucun régime d’allocation face a I’exclusion sociale.

A) Les chomeurs, acteurs premiers de I’exclusion sociale

Selon les normes internationales, « le chdmeur est celui qui, agé de plus de 15 ans, est
a la fois sans travail durant une semaine, disponible pour exercer une activité a court délai (15
jours) et a la recherche effective d’un emploi »'.

Face a I’absence d’une allocation de chomage et face a I’inexistence de services
d’emploi permettant la mise en place d’une politique globale d’emploi, il serait utile de mettre

en relief la nature du chdmage (1) ainsi que ses effets sur la sociéeté libanaise (2).

1) La nature du chémage

Le chdmage que vit le Liban, actuellement, est structurel 1l s’agit du manque d’une
politique d’emploi qui se caractérise par une inadaptation entre 1’offre et la demande. Nous
constatons un taux de chémage élevé au niveau de certaines professions, et en méme temps, un

manque de main d’ceuvre dans d’autres professions.

' M. Borgetto et R. Lafore , op.cit., p.513.
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Cela nous permet de retenir que 1’économie libanaise souffre d’un chomage
professionnel et non pas généralisé : « selon le ministére du Travail, 19 000 jeunes Libanais
entrent chaque année sur le marché du travail, mais seulement 3 400 trouvent un emploi. Alors
qu'ils disposent du niveau d'éducation le plus élevé de la région, l'organisation internationale
du travail indique que 33% des dipldbmés ne parviennent pas a trouver un emploi, méme en

mettant de c6té leurs qualifications et leurs attentes »!.

Le systeme éducatif demeure le premier responsable car la formation offerte ne répond
pas aux besoins du marché. Beaucoup de diplébmés ne trouvent pas de travail dans leur domaine
de spécialisation. Selon les statistiques effectuées par I’ Administration centrale des statistiques
au Liban en 2012-2013 (Graphique n° 11), les secteurs dont le nombre des dipl6més est tres
élevé sont : I’éducation, la santé et la gestion qui occupent la premiere place avec 24%, le
commerce qui occupe 22% et les services qui occupent 21%.

D’ou la nécessité d’effectuer une étude du terrain permettant de favoriser les métiers
dans le domaine de spécialisation demandée. En d’autres termes, il faut €¢laborer une politique
de réhabilitation et de réadaptation des programmes de formation technique ou universitaire en
fonction du besoin du marché.

Graphique n° 11 : Les secteurs dont le nombre des diplémés est tres élevé

Les secteurs dont le nombre des diplomés est tres élevé

u Education, santé et gestion u Autres services

i Services monétaires M Agriculture
i Métaux et fabrication i Travaux de constrution
W Commerce M Tansport et communication

U'N. Ghosn, « Ce que ’on ignore du chdmage chez les jeunes au Liban », An-Nahar, 2 novembre 2015, Disponible
sur : http://fr.annahar.com/article/280556-ce-que-lon-ignore-du-chomage-chez-les-jeunes-au-liban

180 |



S EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

Il s’agit, en premier lieu, de la concurrence de la main d’ceuvre étrangére qui a favorisé
I’existence du chomage surtout en 1’absence de tout controle notamment le controle des services
du ministére du Travail. Moins chére que la main d’ceuvre libanaise, celle-ci demeure
avantageuse pour I’entreprise. Mais, elle dirige vers I’étranger des devises dont elle prive le
Liban et son économie. Actuellement, « suite & I'afflux d'un million deux cent mille réfugiés
syriens, selon les chiffres du Haut-Commissariat aux réfugiés, I'offre de main-d'ceuvre aurait
augmenteé d'environ 40%, entrainant des hausses de 10% a la fois du taux de chémage et de la
part de I'emploi informel. Moins de 30% des résidents au Liban gagneraient des salaires
déclarés, laissant 70% de la force de travail sans sécurité sociale »'. Le facteur qui contribue a
I’abondance de la main d’ceuvre étrangére est celui du recrutement des étrangers a de bas

salaires, inférieur au salaire minimum fix¢é par 1’Etat.

Il s’agit, en deuxiéme lieu, de la guerre comme ¢élément conduisant au chomage. Celle-
ci a entrainé la fermeture des entreprises étrangeres installées au Liban ainsi que la fuite des
capitaux eétrangers investis a I’intérieur du pays. De méme, les capitaux libanais ont quitté le
pays en raison d’une insécurité politique. L’industrie a été¢ le domaine le plus atteint par la
guerre car « en 1985, selon le recensement, 60% des établissements industriels ont été
complétement ou partiellement détruits, les autres connaissent des difficultés financieres et une

forte baisse de la production »*. En 2006, la guerre a affecté de nouveau le secteur industriel®.

Il s’agit, en troisieme lieu, du mouvement de la population. Le déplacement de la
population vers I’intérieur du pays avait pour conséquence le chdmage. La concentration des
activités économiques, culturelles et sociologiques dans des régions bien limitées surtout
Beyrouth, provoque des problemes notamment au niveau du marché d’emplois puisqu’il y a
une forte demande d’emplois contre une faible offre. Par contre, les régions rurales sont
plongeées dans un sous-développement économique, social et sanitaire.

Le chdmage structurel a entrainé des effets qui ont influencé le domaine social du pays.

2) Les effets du chdmage

Il s’agit, en premier lieu, de 1’émigration qui a engendreé la « fuite des cerveaux » car

« plus de 25 000 jeunes Libanais émigreraient chaque année. Selon 1’é¢tude de I'Administration

"'N. Ghosn, « Ce que I’on ignore du chdmage chez les jeunes au Liban », op.cit.

2 A. Gemayel, « Le Liban : construire I'avenir », Hachette, 1992, p. 57.

3 En 2006, le chdmage est passé de 8 a 10% avant la guerre et a 25% a cause des licenciements provoqués par la
crise économique apres cette guerre.
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centrale des statistiques, 44,1% des personnes qui émigrent auraient entre 25 et 34 ans, 33,2%
moins de 24 ans, 13,1% entre 35 et 44 ans et 9,5% plus de 45 ans (Graphique n° 12).

Graphique n° 12 : Le taux d’émigration du peuple libanais, entre 2004 et 2009 selon 1’age

Le taux d’émigration du peuple libanais, entre 2004 et 2009
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La majorité des émigrants, soit 66%, part a la recherche d'un emploi surtout dans les

pays arabes. Il n’y a pas moins de 55% des diplomés libanais qui vivent a I'étranger.

Il s’agit, en deuxiéme lieu, de s’attarder sur le taux de la pauvreté que le chdmage a
engendré. La relation de la pauvrete est proportionnelle au taux de chémage (Graphique n° 13).
Selon les statistiques de 1’ Administration centrale des statistiques au Liban, nous retenons que
le taux de pauvreté a atteint 38% a la Békaa et 36 % au Liban-Nord. En effet, ces deux régions
enregistrent le taux de chémage le plus élevé dans le pays. D’ou la nécessité de créer une

politique d’emploi pour lutter contre la pauvreté englobant tout le territoire libanais.
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Graphique n° 13 : Le taux de pauvreté selon les Mohafazas au Liban
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11 s’agit, en dernier lieu, de mettre 1’accent sur la contraction de la classe moyenne qui
augmente avec la détérioration du taux de change. Les classes moyennes et pauvres sont les
plus touchées par la crise économique. La déflation conduisant a la fermeture des entreprises
renforce la contraction de la classe moyenne et le paupérisme vu la contraction de la demande
a la consommation et le chémage. La classe moyenne constitue la classe des revenus moyens
qui favorise la justice sociale et par conséquent créée une paix sociale. Sa contraction, en
revanche, engendre une instabilité politique et une précarité d’emploi qui aboutissent a une
amplification des inégalités sociales.

Selon J. Damon, il y a deux catégories d’« actifs pauvres »' : outre les « chomeurs
pauvres » qui n’occupent aucun emploi, il y a les « travailleurs pauvres » qui occupent un

emploi.

B) Les « travailleurs pauvres »

Pour mieux comprendre les problemes posés par les « travailleurs pauvres », il convient
de mettre I’accent, d’une part, sur la situation qui prévaut d’une part, en France (1) et, d’autre

part, au Liban (2).

1) La situation des « travailleurs pauvres » en France

En France, le « travailleur pauvre est une personne qui, durant I’année de référence, est

principalement au travail (comme salari¢ ou indépendant) et vit au sein d’un ménage dont le

! J. Damon, « Travailleurs pauvres : de quoi parle-t-on? », Dr. Soc., n° 3, mars 2009, p. 295.
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revenu total est inférieur & 60% du revenu médian national. Il doit avoir été en emploi plus de
la moitié de I’année »'.

Les emplois a bas salaires « se situent dans le bas de la distribution des salaires »%, mais
la distinction est faite entre deux seuils de pauvreté, « un seuil de bas salaires, fixé aux deux
tiers du salaire médian, et un second seuil de trés bas salaires correspondant aux salaires
inférieurs & la moitié du salaire médian »*. Le risque accompagne les emplois a bas salaires car
la fréquence entre chdmage et bas salaire augmente®.

Le constat reléve que les emplois a bas salaire, dans une grande majorité, sont occupés
par des femmes et des jeunes ainsi que des personnes dont le niveau de dipléme est peu éleve.
En fait, « le développement de 1I’emploi a bas salaire a pu contribuer au développement de la

pauvreté laborieuse »°.

2) La situation des « travailleurs pauvres » au Liban

Au Liban, un million de personnes vit au-dessous du seuil de quatre dollars par jour,
300 000 d'entre elles sont dans I'extréme pauvreté avec moins de 2,4 dollars par jour®. Il existe
une tres grande différence entre le taux de pauvreté a Beyrouth et celui enregistré au Liban-

Nord ou a la Bekaa.

Les statistiques montrent que les personnes travaillant dans 1’agriculture et le batiment
sont les plus pauvres (Graphique n° 14). Cela est lié a la nature du contrat de travail. Les
personnes qui sont payées a la journée ou a la semaine sont les plus pauvres’. 1l ne faut pas nier
I’épineux probléme des réfugiés syriens que vit le Liban depuis le début de la crise syrienne en
mars 2011. Le programme des Nations unies pour le développement et le MAS préparent une

étude permettant de quantifier I’influence de cette crise sur le pays.

Le Liban-Nord, notamment Akkar, recoivent aujourd'hui le plus grand nombre de

réfugiés syriens. Ces derniers travaillent surtout dans l'agriculture et le batiment. Jusqu'a

1'J. Damon, ibid.

2 P. Conciliadi, « Les travailleurs pauvres », Dr. Soc., n° 7-8, juil.- ao(it, 2000, p. 708.

3 P. Conciliadi, ibid.

4P, Conciliadi, ibid., p. 709.

5> P. Conciliadi, ibid.

¢ Une étude relative a la pauvreté a été effectuée au Liban par le PNUD et le ministére des Affaires sociales en
2008. Elle se basait sur une enquéte adressée par I’Administration centrale des statistiques. Cette é¢tude fut adoptée
en 2011. En 2016, la Banque mondiale retient qu’entre 2011 et 2016, le taux de la pauvreté au Liban est de 61%.
7P. Khoder, « Une nouvelle étude sur la pauvreté au Liban sera rendue publique en décembre », L’Orient-Le Jour,
17 oct. 2016, Disponible sur : https://www.lorientlejour.com/article/1012967/une-nouvelle-etude-sur-la-pauvrete-
au-liban-sera-rendue-publique-en-decembre.htmi
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présent, I'impact de ces réfugiés sur la population libanaise n'a pas été quantifié dans une étude

sur la pauvreté au Liban.

Graphique n° 14 : La pauvrete selon les secteurs de travail
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De ce qui préceéde, il serait nécessaire de retenir deux remarques sur les limites existant entre

« chdbmage » et « bas salaire ».

La premiére remarque est relative a la notion de « risque ». Dans la Bekaa et le Liban-
Nord, le taux de la pauvreté est le plus augmenté. En fait, les statistiques retiennent 400 000
chémeurs en 2014 et un million de personnes vivant au-dessous du seuil de quatre dollars par
jour. Mais, la relation n’est pas faite entre bas salaire et chomage. Il s’agit de la pauvreté en
général. Une étude devrait &tre effectuée par les services compétents de 1’Etat afin d’établir un

constat sur le risque des bas salaires conduisant au chémage.
La seconde remarque reléve de la nature des personnes travaillant a un bas salaire. En

France, il s’agit des femmes et des personnes dont le niveau de diplome est peu élevé. Quant

au Liban, 67% des travailleurs sont des hommes et 25% sont des femmes, ce qui permet de

185 |



S EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

retenir que les femmes sont plus en chdmage que les hommes. Une étude sur la distinction du

bas salaire entre hommes et femmes est a établir.

Aprés avoir développé les deux secteurs fondamentaux (chémage et travailleurs
pauvres) conduisant a 1’exclusion sociale, il serait utile de mettre en place une politique de

« lutte contre les exclusions ».

8 2. Vers la mise en place d’une politique de « lutte contre les exclusions»

Jusqu’ici, aucune politique de lutte contre les exclusions causées par le chdmage ou les
bas salaires, n’a €té mise en place. Sur ce point, il semble clair qu’une telle politique devrait
s’insérer dans une réforme a double niveau, socio-économique et juridico-administrative. Au
vu de I’expérience frangaise, 1a lutte contre les exclusions devrait porter, en premier lieu, sur

une politique globale d’emploi (A) et, en second lieu, sur une insertion sociale (B).

A) La mise en ceuvre d’une politique globale d’emploi au vu de I’expérience

francaise

Pour mieux comprendre la necessité de mettre en ceuvre une politique globale d’emploi,
il convient de mettre 1’accent, d’une part, sur la logique dualiste adoptée dans la politique
globale d’emploi en France (1), et, d’autre part, sur la logique a adopter pour 1’application d’une

telle politique au Liban (2).

1) La logique dualiste dans la politique globale d’emploi en France

Le systeme francais actuel se base sur une logique dualiste s’articulant autour d’un
premier régime fondé sur 1’assurance, auquel s’ajoute un second régime fonde sur la solidarité
donc sur I’assistance. Le premier est financé par des cotisations et des prestations
proportionnelles aux salaires et le second qui a pour but d’accorder un revenu minimal, est
financé par ’Etat et son mode d’organisation et de fonctionnement est déterminé par voie de
décret!. Dans les deux cas, la compétence est accordée aux Assedic. Il ne s’agit pas de cumul

des allocations mais d’un « systéme du guichet unique »?.

! M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de ’aide et ... », op.cit., p. 520.
2 M. Borgetto et R. Lafore, ibid.
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Le droit du travail francais prévoit, dans ses articles L.5421-1 et 5421-2, un «revenu de
remplacement» permettant aux travailleurs, « involontairement » privés d’emploi, de bénéficier
d’une allocation qui pourrait prendre la forme d’assurance ou de solidarité. Cette logique
dualiste ne vise pas uniquement a indemniser passivement des chdmeurs mais aussi a les aider
activement a retrouver un emploi. Il s’agit d’une politique dont son but essentiel vise « une
activation des dépenses d’indemnisation »!.

Les pouvoirs publics agissent sur deux niveaux. Le premier niveau est celui de 1’action
en aval permettant de verser une indemnisation aux chémeurs. Le second niveau est celui de
I’action en amont permettant de prévenir la survenance du chémage en prenant des mesures

diverses (aider a la formation professionnelle, présenter des formations aux salariés, etc.).

Une telle politique revét une triple dimension, a savoir la contractualisation,
I’individualisation et I’activation. Concernant la contractualisation, elle se base sur des relations
existantes entre le bénéficiaire de 1’aide et I’instance qui a donné cette aide tout en exergant un
suivi. L’individualisation se fonde pour sa part sur une aide personnalisée donnée au
béneéficiaire selon les dispositifs concernés. Quant a 1’activation, elle renvoie a des dispositifs
qui ont pour but le retour a I’emploi.

Mais, une telle logique connait deux limites. La premiére limite reléve du grand nombre
des chémeurs bénéficiant du régime de solidarité, de laquelle découle une seconde limite

relative aux insuffisances de la politique d’insertion surtout celle qui concerne les jeunes.

Au Liban, aucune politique d’emploi n’est encore adoptée. Cependant, dans le cadre de
I’institutionnalisation d’un droit de 1’aide et de 1’action sociales, il est indispensable de mettre

en place une telle logique afin de diminuer le chdmage et par conséquent 1’exclusion sociale.

2) La logique pour une politique d’emploi au Liban

Méme si la politique d’emploi en France souffre de quelques limites, nous pourrons
retenir que la logique dualiste basée sur I’activation des dépenses pourrait constituer une base
essentielle pour I’adoption d’une politique globale d’emploi au Liban.

Pour adopter une politique globale d’emploi au Liban, il faut mettre 1’accent sur les

¢léments suivants :

I M. Borgetto et R. Lafore,ibid., p. 521.
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Le premier élément est celui de I’insertion de cotisations proportionnelles aux salaires dans le
droit du travail en instituant ainsi le droit d’assurance chGmage aux travailleurs. Jusqu’a présent,
le droit du travail libanais ne consacre aucune logique relative a I’indemnisation du chomage.
Avec I’augmentation du nombre des chémeurs, une telle politique demeure de premiére
importance.

Le deuxiéme ¢élément est celui de 1’allocation basée sur un revenu minimal de solidarité qui
pourrait étre ajoutée a la premiére. Celle-ci sera financée par I’Etat a partir de ’institution d’une
branche de service public de I’aide sociale.

Le troisiéme élément est celui de 1’indemnisation qui ne devrait pas étre limitée a des dépenses
passives mais devrait viser un plan d’activation permettant de prévenir, d’une part, la

survenance du chomage et, d’autre part, d’agir face aux conséquences qui en découlent.

Dans un rapport élaboré par 1’Agence francaise de développement (AFD) en octobre
2014 sur « I’employabilité des jeunes au Liban : le réle de la formation professionnelle et de
I’entrepreneuriat »', deux éléments essentiels ont été évoqués a savoir le marché du travail (a)
et le systeme éducatif (b). 1l est & souligner que la réussite du plan d’activation devrait porter

sur ces deux éléments.
a) Le marché du travail

L’AFD retient la responsabilité de trois acteurs pour établir une politique d’emploi.
Le premier acteur est le Gouvernement. En fait, face a I’absence de politiques publiques
d’emploi, le rapport de I’AFD met a la charge du Gouvernement deux responsabilités.
La premiére reléve de la nécessité de créer une base de données nationale sur I’emploi visant
deux objectifs qui sont I’identification des personnes recherchant un emploi et des entreprises
recherchant des employés et I’évaluation de 1’écart entre 1’offre et la demande.
La seconde se base sur la nécessité d’enrayer la corruption dans les appareils de 1’Etat car il est
impossible de mettre des politiques de I’emploi en application étant donné le manque cruel de
compétences dans le corps administratif.
Le deuxiéme acteur serait les entreprises qui incombe a leur charge de favoriser I’expérience
professionnelle par des stages et de renforcer la coopération entre les organisations

interprofessionnelles et multisectorielles.

Y. Naous, « I’employabilité des jeunes au Liban : le role de la formation professionnelle et de I’entrepreneuriat »,
oct. 2014, Disponible sur : www.beyondrd.com
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Le dernier acteur serait les jeunes. Face a la richesse culturelle universitaire, la jeunesse
libanaise reconnait une émigration massive. En fait, il faut remettre la confiance aux jeunes et
cela se réalise au niveau des diplomes. En d’autres termes, il ne faut pas limiter la formation
universitaire a un simple certificat mais il faut mettre 1’accent sur les compétences de 1’étudiant
sans distinction entre hommes et femmes. Sur ce point, des mesures contre la discrimination

devraient étre mises en place pour favoriser I’entrée féminine sur le marché du travail.

Outre le marché du travail, le systeme éducatif joue un réle primordial dans la politique

globale d’emploi.
b) Le systeme éducatif

Le rapport de I’AFD constate que « les programmes d’éducation technique devraient
étre modernisés pour mieux répondre aux nouveaux besoins du marché du travail qui a
récemment subi de grands changements en réponse au flux important de réfugiés au Liban »'.
De méme, le niveau de la formation des professeurs et le niveau des établissements

devraient reconnaitre une réadaptation qui s’incarne dans la politique globale d’emploi.

La politique globale d’emploi, au vu de I’expérience frangaise, pourrait étre appliquée
au Liban si un plan d’activation incitant les divers acteurs est mis en place. Mais, la politique
globale de I’emploi ne peut atteindre son but qu’en s’insérant dans une politique globale de

« socialisation ».

B) La création d’une politique d’insertion sociale au vu de I’expérience francaise

Pour la création d’une politique d’insertion sociale, nous mettrons 1’accent sur la
politique adoptée en la matiere en droit frangais (1) afin de pouvoir évoluer au Liban vers une

politique d’insertion (2).

1) La politique d’insertion en droit francais : du RMI au RSA

En droit frangais, les politiques d’insertion ont une finalité premiére & savoir « intégrer

ou réintégrer les personnes exclues dans la vie sociale, et spécialement dans 1’emploi »?.

LY. Naous, ibid.
2 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide et...», op.cit., p. 583.
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La lutte contre la pauvreté nécessite ’action afin de « ramener les bénéficiaires dans les statuts
de droit commun »!, et cela en agissant a double niveau. Le premier est celui du retour des
personnes exclues dans le droit commun de I’emploi, et, le second est celui de I’acces au

logement et aux soins.

La loi n° 88-1088 du 1° décembre 1988 qui institue le revenu minimum d’insertion
(RMI) s’adresse a toutes les personnes sans appartenance a une catégorie définie comme ¢’était
le cas pour les minima antérieurs. En d’autres termes, le seul critére est devenu le niveau de
ressources. Ce revenu est considéré comme le seul dispositif global dans la politique de lutte
contre la pauvreté.
Concernant I’accés aux soins, une réforme a été mise en place? permettant une simplification
dans les procédures d’accés a I’aide médicale et une extension de la couverture. Cette réforme
a été complétée par D’institution de la couverture maladie universelle (CMU) en 1999° qui
permet I’accés aux soins « sans condition d’activité préalable ou de rattachement a un actif »*.
Concernant I’acces au logement, le revenu minimum d’insertion a été complété par le dispositif
d’« acces au logement des personnes défavorisées »°.
En fait, a travers le RMI, un systéme institutionnel a été mis en place pour faire face a
I’exclusion. Il revient au département de conduire 1’action d’insertion sociale a travers le
Conseil départemental et la Commission locale de I’insertion.
La loi du 29 juillet 1998 relative a la lutte contre les exclusions avait pour but d’améliorer les

minima sociaux tout en accordant une priorité a I’acces a I’emploi.

La logique adoptée dans la politique de lutte contre les exclusions repose sur la
réalisation d’un « Etat social actif »° qui ne vise pas uniquement I’indemnisation de la pauvreté
mais sa réduction « en élevant le niveau des capacités et aptitudes des personnes »’, et leur
permettant d’accéder a I’emploi tout en leur offrant des activités dans les secteurs marchand et/
ou non marchand.

Ces dispositifs d’insertion nous permettent de retenir deux constats. Le premier constat est que

les bénéficiaires du RMI s’y maintiennent au lieu de reprendre un emploi. Le second constat

' M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p. 579.

2 L. n° 92-762 du 29 juillet 1992.

3 L. n°99-641 du 27 juillet 1999.

4 M. Borgetto, R. Lafore, « Droit de I’aide et ... », op.cit., p. 580.

5 L. n° 90-449 du 31 mai 1990 relative 4 la mise en ceuvre du droit au logement.

6 P. Vielle, P. Pochet et |. Cassiers, « L'Etat social actif, vers un changement de paradigme? », Recherches et
prévisions, n° 1, janv. 2006, p.129-131.

7 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide et ... », op.cit., p. 585.
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est I’« empilement de dispositifs qui ne se superposaient pas »'. D’ou, I’institution du revenu
de solidarité active (RSA), par la loi du 1*" décembre 2008, qui a pour but la réorganisation des

politiques d’insertion.

Le RSA a maintenu le critére fondamental de la politique d’insertion qui se base sur le
fait de rapprocher le revenu du bénéficiaire du seuil de pauvreté et d’adapter a sa situation une
offre d’insertion. De nouveaux critéres ont été ajoutés pour 1’insertion. Le premier critere est
relatif & I’accompagnement social et professionnel des personnes. Le deuxieéme critere est le
dépassement du cadre statutaire et 1’adoption d’un processus en rapport avec la situation
économique du beneficiaire. Le dernier critére favorise la simplification des instruments

d’accés a I’emploi. La responsabilité incombe a la charge de I’Etat et des départements.

Le RSA est une prestation dégressive dont le calcul s’effectue en deux temps.
Dans un premier temps, il s’agit d’un « revenu garanti » qui est la somme d’un « montant
forfaitaire » dont le montant varie selon la composition du foyer et d’une « fraction des revenus
professionnels » des membres du foyer. Dans un second temps, le montant du RSA a verser

s’obtient en soustrayant du « revenu garanti » le montant des revenus réels.

Le Liban pourrait bénéficier du long cheminement vécu en France en matiére de

I’insertion sociale, pour en adopter une telle politique.

2) Vers une politique d’insertion au Liban

La politique d’insertion telle qu’elle est adoptée dans le systéme frangais repose sur
deux techniques fondamentales. La premiére met en relief la « notion d’activation ». Elle se
base sur 1’¢élévation des capacités des personnes et refuse la simple adoption de mécanismes
passifs basés sur I’indemnisation pour lutter contre la pauvreté. La seconde met 1’accent sur

« I’effet proactif » permettant la prévention, sans attendre la production du risque social.

Au Liban, pour I’adoption d’une politique d’insertion a la lumiére du droit francais, la

collaboration de deux acteurs demeure primordiale a savoir 1’Etat et le peuple.

L’intervention de 1’Etat devrait s’effectuer a un triple niveau:

I M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p. 588.
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Le premier niveau est relatif a I’initiative individuelle. Le Liban est un pays libéral en économie
et est trés opposé a « toute planification rigide qui briserait 1initiative individuelle »'. Sur ce
point, il faut signaler qu’une politique d’insertion ne peut s’effectuer que par I’intervention de
I’Etat au niveau de 1’existence méme de la nation.

Le deuxiéeme niveau est relatif au confessionnalisme. Le Liban n’a pas réussi, jusqu’a
aujourd’hui, a se donner « la structure gouvernementale et administrative d’efficacité
maximale »? car la compétition entre communautés et la question d’équilibre de groupes
demeure existante.

Le troisieme niveau est relatif aux classes sociales. L’analyse des niveaux de vie nous permet
de comprendre les différences existantes entre les régions périphériques et les régions centrales.
Des mesures ameliorant la situation économique et sociale des populations défavorisees
devraient étre mises en place.

La politique d’insertion ne pourrait étre adoptée au Liban sauf si I’initiative individuelle est
canalisée dans celle de I’Etat, et la structure administrative du pays s’effectue au-dela du

confessionnalisme et les richesses du pays se répartissent entre tous les membres de la société.

Quant a I’intervention du peuple libanais, elle reléve de I’absence d’un sentiment de
solidarité entre les classes sociales. Chacun aspire a « avoir plus ».
En fait, « le développement périphérique, condition de 1’unité libanaise, exige que les sous-
populations privilégiées consentent a d’importants sacrifices pour diminuer rapidement
d’énorme dispersion des niveaux de vie »*. Il manque a ce pays des agents agissant pour le bien

commun et, s’appliquant ensemble, a résoudre les problemes économiques et sociaux de leur

pays.

La collaboration entre 1’Etat, qui met en place un plan de développement selon une
politique d’insertion, et le peuple libanais qui accepte une certaine austérité et une ouverture

sur autre différent, permettra de reconnaitre le Liban comme un « Etat social actif ».

! Ministére du Plan, « Besoins et possibilités de développement du Liban, étude préliminaire », op.cit., p. 474.
2 Ministére du Plan, ibid.
3 Ministére du Plan, ibid., p. 476.
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Conclusion du Chapitre 11

De I’ensemble des développements qui précédent, il ressort que le dynamisme adopté
au Liban pour lutter contre la pauvreté est un « dynamisme passif » basé, d’une part, sur

I’« urgence des besoins » et, d’autre part, sur une « économie sociale » traditionnelle.

La notion de « besoin », réduite a une pension alimentaire régie par les Statuts
personnels ou par I’intervention limitée du MAS, ne suscite qu’une action treés insuffisante.
Quant a la politique socio-économique adoptée, elle est qualifiée de « traditionnelle » et réduite

a I’absence d’un plan favorable aux nouvelles données sociales.

Adopter un « dynamisme actif » nécessite une nouvelle vision d’un « Liban de demain »,
une vision engageant les institutions administratives et gouvernementales ainsi que la nation
libanaise toute entiére, une vision ayant pour objectif la mise en place d’une politique
d’insertion permettant d’agir en fonction de la « notion d’activation » dans les sens, juridique,

économique et social.

Il est permis de conclure que « le développement harmonisé du Liban pose un nombre
de problémes difficiles et c’est précisément en s’appliquant a les résoudre ensemble, dans
I’objectivité et I’équité, que se réaliseront les conditions d’une authentique unité et la réponse

a la haute vocation mondiale de la population libanaise »'

! Ministére du Plan, ibid., p. 477.
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Conclusion du Titre 11

La structure actuelle de la société libanaise, basée sur une charité privée et sur des
solidarités communautaires, entraine un dynamisme passif de lutte contre la pauvreté et met en

relief les difficultés relatives a I’institution d’un droit de 1’aide et de 1’action sociales au Liban.

La charité privée se fonde sur une intervention confessionnelle et est régie par les lois
des divers Statuts personnels. Quant aux solidarités communautaires favorisant 1’intégration
intra-communautaire et 1’exclusion extra-communautaire, elles se basent sur une autorité

hégémonique exercée par I’assistant.

Basée sur une politique d’urgence des besoins fondamentaux, la politique de lutte contre
la pauvreté est réduite au pluralisme des Statuts personnels et a une intervention étatique

insuffisante en faveur des personnes les plus démunies.

Ce n’est que par le dépassement de 1’Etat des communautés vers un Etat laic que la
justice communautaire fragmentée sera remplacée par une justice sociale, et les solidarités
communautaires par une solidarité sociale. Cette derniere devrait étre concrétisée par

1’élaboration d’une politique de lutte contre les exclusions.
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Conclusion de la Premiére Partie

Le fond du probléme de la déficience du droit de I’aide et de I’action sociales au Liban
n’est pas uniquement d’ordre financier. Au vu de 1’expérience francaise, I’ institutionnalisation
d’un tel droit au Liban nécessite une réforme a triple dimension.

La premiere dimension est socio-juridique. Celle-ci nécessite ’application du principe
de la solidarité sociale aux dépens des solidarités communautaires qui entrainent une inégalité
sociale. L’adoption d’un Code relatif au droit de 1’aide et de 1’action sociales devrait remplacer
les diverses lois confessionnelles. L’action sociale qui demeure jusqu’ici facultative puisqu’elle
repose sur des intéréts privés ou sur une intervention étatique imparfaite, devrait étre complétée
par une imposition législative aux collectivités publiques de mener des interventions sociales
de prévention, d’insertion et de développement social.

La deuxieme dimension est socio-administrative. Un passage du modéle administratif
centralisé vers une décentralisation élargie demeure de premiére importance. Dans notre étude,
nous avons proposé un nouveau processus administratif décentralisé selon lequel le caza est
considéré comme une nouvelle collectivité locale supra-municipale et I’acteur central de
I’action sociale. Dans la nouvelle réorganisation territoriale, les administrations de I’Etat, tel
que l’autorité gouvernementale et les instances déconcentrées, restent le pivot dirigeant de la
politique d’action sociale.

La derniére dimension est socio-économique. Une nouvelle organisation financiére dans
le domaine social est nécessaire. Un nouveau plan de développement visant I’intégration sociale
devrait étre mis en place.

Cette réforme est exigée dans sa triple dimension. Il faut retenir que dans 1’histoire
libanaise, la réforme sociale essayant d’institutionnaliser un droit de 1’aide et de 1’action
sociales n’a pu durer dans le temps puisqu’elle ne se basait que sur une réforme économique.
Si I’'une de ces trois dimensions (juridique, administrative et économique) n’est pas prise en

considération, le droit de I’aide et de I’action sociales ne pourrait €tre institutionnalisé.

En somme, I’application de cette réforme a triple dimension devrait étre accompagnée
par un changement de mentalité des Libanais. C’est a travers une éducation a la citoyenneté et
a la justice sociale que le Liban pourrait dépasser le confessionnalisme et devenir un Etat laic

capable de repondre aux besoins sociaux.

Cette réforme ne peut s’effectuer que par étapes successives selon un plan social

national et local afin que le Liban puisse retrouver I’identité d’un Etat social actif.
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Apres avoir developpé dans une premiére partie les trois socles essentiels de
I’institutionnalisation d’un droit de 1’aide et de 1’action sociales au Liban a la lumiére d’une
expérience francaise trés riche en la matiere, nous apporterons, dans une seconde partie, une
proposition pour la mise en place d’un régime 1égal de 1’aide et de 1’action sociales au Liban.
En effet, il ne s’agit que d’un essai de proposition d’un modéle de régime susceptible de

modification et d’amélioration avec le temps.
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LA CONSTRUCTION D’UN REGIME JURIDIQUE DE
L'AIDE ET DE L'ACTION SOCIALES AU LIBAN A LA
LUMIERE DU DROIT FRANCAIS

Jusqu’ici, I’aide et de 1’action sociales n’ont pas reconnu une codification au Liban.
Quelques lois ont été mises en place pour favoriser la protection sociale de certaines catégories
de personnes mais demeurent sans application. La construction d’un régime 1égal en la matiere
devrait porter sur les différentes formes d’aide et d’action sociales relatives aux catégories
suivantes : I’enfance, la famille, les personnes agées et les personnes handicapées.

C’est la raison pour laquelle les catégories précitées seront présentées selon le schéma suivant :
Dans un premier temps, nous présenterons les dispositions d’aide et d’action sociales en vigueur
en France tout en exposant les diverses réformes adoptées.

Dans un deuxieme temps, nous exposerons les lois existantes en droit libanais, et nous
aborderons la structure, le fonctionnement et le contenu du systeme de protection sociale tout
en montrant ses défaillances et ses insuffisances.

Dans un troisiéme temps, nous tenterons de proposer un essai de projet en faveur de chaque
catégorie au vu de I’expérience frangaise.

Ainsi, I’ensemble de ces catégories sera étudié sous deux titres : les actions en faveur de
I’enfance et de la famille (Titre 1), et, dans un titre second, les actions en faveur des personnes

en perte ou dépourvues d’autonomie (Titre IT).
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TITRE I

LES ACTIONS EN FAVEUR DE L’ENFANCE ET DE LA FAMILLE

Le projet du régime 1égal proposé s’ouvre sur un premier titre consacré a I’enfance et a
la famille.

La protection sociale de I’enfance se base sur un exposé des divers dispositifs du droit
francais qui constituent une organisation développée visant a garantir les besoins fondamentaux
de I’enfant tout en renforcant le role du département. Quant a la protection sociale de I’enfance
en droit libanais, elle se base sur des lois éparpillées et demeure insuffisante puisque 1’intérét
de I’enfant n’occupe pas la place primordiale. Dans la présente étude, nous présenterons un
projet de protection sociale en faveur de I’enfance au Liban tout en favorisant le role du caza
en la matiére et en proposant une organisation institutionnelle permettant de leur assurer les
droits fondamentaux (Chapitre I).

L’action sociale en faveur des familles, basée dans ses origines sur le familialisme
d’Etat, a reconnu une évolution en France avec ’apparition de nouvelles valeurs relatives a
I’individualisme. Ce qui a entrainé I’intervention de 1’Etat et la modification de la politique
familiale en faveur des familles. Par contre, au Liban, c’est le familialisme religieux qui
prédomine. Pour cela, une réforme de la politique familiale au Liban sera proposée au vu de
’expérience francaise afin de favoriser I’application d’un familialisme d’Etat placant la famille

au centre d’un Etat social (Chapitre IT).

198 |



.....__ﬁ EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS Il

Chapitre |

Les dispositions de protection sociale en faveur de I’enfance

Avant d’aborder les dispositions de la protection sociale de I’enfance, il s’avere
indispensable de s’interroger sur 1’emploi terminologique de 1’expression « protection de
I’enfance ». En droit francais, la loi n°® 2007-293 du 5 mars 2007 a réformé la « protection de
I’enfance ». En fait, une distinction est a établir entre les deux expressions, a savoir la protection

de I’enfance et 1’aide sociale a 1’enfance.

L’aide sociale ou I’assistance a I’enfance fait référence a I’institution de I’aide sociale'.
Il s’agit d’ « aider des enfants et des familles qui sont en difficulté »? en disposant d’une variété
de « moyens trés adaptés en fonction de chaque situation, allant de 1’aide éducative au
versement d’argent »°. Quant a la protection de I’enfance, elle dépasse le seul service de ’aide
sociale pour englober tous les services agissant pour la protection des enfants®. Il résulte, de ce
qui précede, que 1’aide sociale concerne les familles en grande difficulté. Quant a la protection

sociale de ’enfance, elle est plus large et « ouverte a toute personne »°.

La réforme de la protection de I’enfance, retenue par la loi n° 2007-293 du 5 mars 2007,
consacre législativement le principe de '« intérét de I’enfant »%. Selon cette loi, il y a un
changement de perspective qui permet de « déplacer I’attention du pére ou de la famille dans
son ensemble vers un individu précisément identifié au sein de cette famille : le mineur »’. A
cet égard, il convient de remarquer que la notion d’« intérét » reconnait deux éléments
fondamentaux qui se complétent. Le premier est celui du danger et le second est celui du

développement?®.

! Selon Part. L. 221-1 du CASF, I’aide sociale & I’enfance exige que les mineurs ou les parents soient déja
confrontés « a des difficultés risquant de mettre en danger la santé, la sécurité, la moralité de ces mineurs ».

2 J.M. Lhuillier, « Information préoccupante et signalement: la mise en ceuvre des textes issus de la loi n® 2007-
293 du 5 mars 2007 réformant la protection de I'enfance », RDSS, sept.- oct. 2010, n° 5, p. 948.

3 J.M. Lhuillier, ibid.

* L’art. L. 112-3 du CASF précise que la protection sociale a « pour but de prévenir les difficultés auxquelles les
parents peuvent étre confrontés ».

5 J.M. Lhuillier, op.cit., p. 949.

6 L article L. 112-4 du CASF énonce que « I’intérét de 1’enfant, la prise en compte de ses besoins fondamentaux,
physiques, intellectuels, sociaux et affectifs ainsi que le respect de ses droits doivent guider toute décision le
concernant ».

7 L. Fermaud, « L'intérét de I'enfant, critére d'intervention des personnes publiques en matiére de protection des
mineurs », RDSS, n° 6, nov. — déc., 2011, p. 1138.

8 L. Fermaud, ibid.
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Avant la réforme du régime de la protection de I’enfance, le danger était le critére
principal pour I’intervention des autorités publiques dans la vie du mineur. Apres la réforme, le
critere du danger demeure primordial mais non suffisant pour 1’appréciation de I’intérét de
’enfant car un nouveau critére est pris en considération, le développement'. En fait, c’est en
considérant I’intérét de I’enfant comme un « intérét supérieur » que le développement est adopté
a deux niveaux. D’une part, il s’agit de profondes mutations au niveau de I’action
administrative, et, d’autre part, il s’agit d’une rénovation institutionnelle, basée sur une vision
d’individualisation, et portant sur une technique contractuelle entre les professionnels, les

parents du mineur, les travailleurs sociaux et le mineur.

En droit libanais, la protection de I’enfance se base sur des lois éparpillées entre le Statut
personnel, le droit pénal, le droit civil et le droit du travail. Une réforme visant I’intérét de
I’enfant demeure nécessaire.

Dans cette perspective, nous mettrons 1’accent sur la politique organisée adoptée en
droit frangais et 1I’organisation politisée du droit libanais en la matiére (Section 1), et nous
essaierons d’élaborer un projet permettant de mettre en place une politique globale décentralisée

en faveur de I’enfance au Liban au vu de I’expérience francaise (Section 2).

Section 1. La protection de I’enfance : entre une politique organisée en droit francais et

une organisation politisée en droit libanais

Pour mieux saisir I’application actuelle de la protection de 1’enfance, il est indispensable
de présenter la réforme établie par le droit frangais (8 1), avant de mettre 1’accent sur la réalité
libanaise qui se base sur une politique administrative centralisée et un systéme juridique

éparpillé (8§ 2).

8 1. La réforme de la protection de I’enfance en droit francais : de la politique de

« judiciarisation » a une politique de « déjudiciarisation »

La protection de I’enfance a connu une évolution et est passée d’une politique de
« judiciarisation » a une politique de « déjudiciarisation ». Cette évolution avait comme point

central la loi du 5 mars 2007. La réforme de la protection de 1’enfance s’articule autour de trois

! Le développement est basé sur des composantes physiques, affectives, sociales et intellectuelles et est considéré
comme un nouveau critére complément au danger.
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moments essentiels. Le premier est antérieur a la loi du 5 mars 2007 (A), le deuxieme est relatif
a la réforme établie par la loi de 2007 (B) et le troisiéme concerne la réforme postérieure a la
loi de 2007 (C).

A) La protection de I’enfance antérieure a la loi du 5 mars 2007

La protection de I’enfance antérieure a la loi du 5 mars 2007 se fondait sur un modéle
tutélaire dont le fonctionnement institutionnel était homogene (1). Mais le processus de
décentralisation a eu un impact sur la protection de 1’enfance, ce qui s’est traduit par un

dysfonctionnement du modeéle tutélaire (2).

1) Le fonctionnement institutionnel homogene du modele tutélaire

Avant la réforme de la loi n° 2007-293 du 5 mars 2007, la protection de I’enfance était
partagée entre protection sociale et protection judiciaire. La protection judiciaire relevait de
I’ordonnance n° 58-1301 du 23 décembre 1958 relative a la protection de 1’enfance et de
I’adolescence en danger. La protection administrative relevait de I’ordonnance n°® 59-35 du 5
janvier 1959 qui avait pour but de compléter le Code de la famille et de 1’aide sociale, et du
décret n°® 59-100 du 7 janvier 1959 relatif & la protection sociale de I’enfance en danger. On
observera que «la distinction issue de ces textes reposait sur les notions de risque comme
fondement pour la protection administrative et d’existence réelle d’un danger pour la protection

judiciaire »!.

Une division de roles existait entre 1’intervention du juge et celle de I’ Administration.
Plus précisément, « si la situation commande des mesures prises contre la volonté des titulaires
de I’autorité parentale et /ou conduisant a limiter le contenu des droits qui la constituent, le juge
seul peut en decider en sa qualité de protecteur du droit des personnes et de garant des droits de
la famille ; en revanche, toute intervention qui peut recevoir 1’accord sinon 1’appui des parents
titulaires de cette autorité ne requiert que le pouvoir de décision des autorités administratives,

en pratique les responsables décisionnaires de I’ASE »2.

' J.M. Lhuillier, op.cit., p. 950.
2 R. Lafore, « Les montages institutionnels de la protection de I'enfance: entre justice et administration », RDSS,
janv.- fév. 2007, n° 1, p. 15-28.
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Cette relation de complémentarité a favorisé une « logique d’action commune »'.

L’intervention publique a travers I’ ASE est limitée a des mesures légéres. Quant a I’intervention
du juge, elle est réservée aux mesures les plus difficiles. En adoptant une approche préventive,
les services sociaux intervenaient pour aider les familles. Par contre, la puissance publique ne
pouvait intervenir dans la vie familiale que dans les cas de conflits de droits ou s’il existait des
comportements nécessitant I’application du droit pénal. Cette logique se fondait sur un modele
tutélaire qui avait pour but, en premier lieu, le soutien matériel afin de rétablir la situation
familiale, et, en second lieu, la création d’un cadre, provisoirement, a un enfant placé hors de

sa famille tout en signalant, dans ce cas, que les droits parentaux pourraient étre atteints.

Cette logique basée sur « un ensemble institutionnel homogéne » constituait un
« continuum cohérent et intégré »>. Mais, diverses réformes ont entrainé un dysfonctionnement

du modele tutélaire.

2) Le dysfonctionnement du modele tutélaire

Trois réformes sont survenues entre 1983 et 1989 et ont influencé le fonctionnement du
systéme institutionnel de la protection de I’enfance.

La premiére réforme est relative a la décentralisation retenue par la loi du 22 juillet 1983
qui a confié au département des attributions en maticre d’aide sociale. Suite a la stratégie des
« blocs de compétences », il revient au département de gérer et d’organiser le service de I’ ASE.
En fait, ce transfert de compétences a changé 1’équilibre du fonctionnement institutionnel
antérieur. La logique verticale et sectorielle a été remplacée par une logique transversale selon
laquelle le département essaie d’établir une politique d’action sociale en articulant I’ASE et la
PMI au service social départemental.

Cette réforme a affaibli, d’une part, I’articulation existante entre I’Etat et les services
déconcentrés (Ddass), et, d’autre part, le pouvoir des décisions des juges puisque la loi de
décentralisation a entrainé « un long proces diligenté par les autorités locales contre
I’irresponsabilité des juges et conduisait ainsi a affecter la 1égitimité du systéme de décision »°.

La deuxiéme réforme est relative a la loi du 6 juin 1984 qui introduit des regles

4

protectrices des familles. D une part, il s’agit des « obligations d’information des familles »

qui permettent leur association aux décisions concernant leurs enfants, et, d’autre part, il s’agit

'R. Lafore, ibid., p. 19.
2 R. Lafore, ibid.
3 R. Lafore, ibid., p. 22.
4 R. Lafore, ibid.
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d’un « droit & voir la situation régulierement réévaluée de facon a éviter des formes de
chronicisation des mesures »'. En fait, cet ensemble de regles ne touche pas a la procédure
juridictionnelle. Mais, les rapports entre les services et les familles devraient étre équilibrés.
La troisieme réforme, opposee a la deuxiéme, est celle de la loi n® 89-487 du 10 juillet
1989 relative a la prévention des mauvais traitements a 1’égard des mineurs. Selon cette loi, il
ne s’agit plus de mineurs en danger mais de mineurs qui sont victimes de mauvais traitements?.
Cette loi retient que D’intervention de I’autorité judiciaire devrait avoir lieu « en cas
d’impossibilité d’évaluer une situation d’enfant en danger ou présumé étre en danger »°. Vu les
confusions terminologiques entre « danger » et « risque de mise en danger », un grand nombre
de signalements est adressé aux juges, ce qui explique le recours vers I’instance judiciaire et

favorise un déséquilibre institutionnel du modéle tutélaire.

Au final, on soulignera que ces trois réformes ont créé un brouillage dans le systeme
institutionnel de la protection de I’enfance. Ce qui a nécessité une réforme de la protection de

I’enfance adoptée par la loi n° 2007-293 du 5 mars 2007.

B) La réforme de la protection de I’enfance par la loi n° 2007-293 du 5 mars 2007

La réforme de la protection de I’enfance telle qu’elle est reconnue par la loi n° 2007-
293 du 5 mars 2007 a créé un passage d’une politique de « judiciarisation » a une politique de
« déjudiciarisation » et cela a double niveau. D’une part, il s’agit d’une réforme administrative
qui confie au département le role de « chef de file » en élargissant les compétences du président
du Conseil départemental (1), et d’autre part, il s’agit d’une réduction du role de I’autorité

judiciaire au simple signalement (2).

1) L’élargissement du role du département dans la protection de I’enfance

L’article L. 226-2-1 du CASF retient que « les personnes qui mettent en ceuvre la
politique de protection de I’enfance et celles qui lui apportent leur concours doivent transmettre
dans les meilleurs délais au président du Conseil départemental ou au responsable désigne par
lui toute information préoccupante sur un mineur en danger ou risquant de 1’étre, au sens de
I’article 375 du Code civil ».

'R. Lafore, ibid.

2 L’introduction du terme « maltraitance » signifie la sanction des familles et le renversement du modéle de
protection de la famille.

3 J.M. Lhuillier, op.cit., p. 950.
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Cet article appelle deux remarques. La premiére remarque a trait au fait que les
personnes qui devraient transmettre 1’information préoccupante ne sont pas precises. Elles
peuvent étre des professionnels, des bénévoles ou des stagiaires. La seconde remargue vise la
notion d’« information préoccupante » qui nécessite une clarification car chaque département
semble avoir adopté sa propre définition. Ainsi, « la notion d’information préoccupante peut
correspondre a une information brute, & une information déja évaluée ou méme a une
proposition d’intervention »'.

Certains experts ont essayé de donner une définition permettant « une certaine
homogénéité du vocable utilisé »*. Cependant, une définition interministérielle est retenue :
«I’information préoccupante est une information d’origine et de nature diverses. Elle a vocation
a étre adressée a la cellule départementale pour alerter les services de la protection de 1’enfance
sur I’existence possible d’un danger ou risque de danger pour un mineur — Soit que la santé, la
sécurité ou la moralité de ce mineur soient supposées étre gravement compromises »>. Cette

définition parait étre la plus pertinente.

Vu I’absence de clarté de I’information préoccupante, certains départements se trouvent
submergés d’informations. Le risque serait de ne pas pouvoir traiter correctement les situations
les plus graves.

L’adoption d’une nouvelle place de I’information préoccupante €largissant le role du
département a été¢ accompagnée par une réduction du role de 1’autorité judiciaire au simple

signalement.

2) La réduction du role de ’autorité judiciaire au simple « signalement »

En favorisant le rle du département, la loi n® 2007-293 du 5 mars 2007 a limité le réle
de l’autorité judiciaire au simple « signalement ». Selon I’article L. 226-4 du CASF, le
procureur de la République est avisé par le président du Conseil départemental lorsqu’un
mineur est en danger au sens de ’article 375 du Code civil et cela en trois cas :
1°- Lorsque I’enfant est connu des services sociaux puisqu’il a fait I’objet des mesures d’aide a

domicile ou d’accueil de jour ou méme d’un placement social décidé par le président du Conseil

' J.M. Lhuillier, ibid., p. 952.

2 L’Observatoire national de I’enfance en danger (ONED) retient que ’information préoccupante est relative a
« tout élément d’information susceptible de laisser craindre qu’un enfant puisse avoir besoin d’aide ». Dans le
guide ministériel consacré a la cellule départementale de recueil, de traitement et d’évaluation, il s’agit « de tout
¢élément d’information, y compris médical, susceptible de laisser craindre qu’un enfant se trouve en situation de

danger ou de risque de danger et puisse avoir besoin d’aide ».
3 J.M. Lhuillier, op.cit., p. 952.

204 |



.....__ﬁ EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS Il

départemental et que ces services sociaux ont considéré que I’enfant est en danger au sens de
I’article 375 du Code civil et ne peuvent remédier a la situation.

2°- Lorsque I’enfant est inconnu par les services sociaux mais il est en danger au sens de I’article
375 du Code civil et que les parents refusent I’intervention du service de 1’aide sociale ou se
trouvent dans 1’impossibilité de collaborer avec le service.

3%- Lorsque le mineur est présumé étre en danger au sens de 1’article 375 du Code civil et qu’il

est impossible d’évaluer cette situation.

Selon cet article, I’intervention de 1’autorité judiciaire est réduite au seul cas du danger
et en cas d’impossibilité de I’intervention des acteurs de la protection sociale.

Cependant, il faut noter que I’article L. 226-4 du CASF « ne mentionne pas les cas les
plus graves quand le mauvais traitement est avéré »'. Etant le rapporteur de la loi a 1’ Assemblée
nationale, Valérie Pécresse retient que les mineurs en situation « de danger grave et manifeste »
nécessitent un signalement de 1’autorité judiciaire. En fait, nous constatons que la relation existe
entre le mauvais traitement et le danger grave. C’est le cas, a titre d’exemple, des enfants battus.
Le Conseil départemental et I’autorité judiciaire agissent ensemble par des protocoles.

La loi du 5 mars 2007 a été modifiée par une nouvelle loi du 16 mars 2016. Celle-ci

vient reconnaitre a I’Etat une nouvelle place dans la protection de 1’enfance.

C) La réforme de la protection de I’enfance postérieure a la loi du 5 mars 2007

Apres la réforme de 2007, la protection de I’enfance a connu d’autres modifications
avec la loi du 14 mars 2016 qui a mis I’accent sur une nouvelle définition de la protection de
I’enfance (1) et a favorisé I’intervention étatique, tout en précisant la gouvernance nationale et

la gouvernance territoriale (2).

1) La nouvelle définition de la protection de ’enfance

La réforme de la loi du 5 mars 2007 posait en principe que le but de la protection sociale
de I’enfance est « la prévention des difficultés auxquelles les parents peuvent étre confrontés »2.
La loi du 14 mars 2016 vient recentrer la définition de la protection sociale sur I’enfant?.

Cette loi met I’accent sur les « besoins fondamentaux de 1’enfant » et affirme que « la prise en

' J.M. Lhuillier, ibid., p. 957.

2 Art. L.112-3 du CASF.

3 Selon Part. L. 112-4 du CASF, la protection de I’enfance vise a garantir la prise en compte des besoins
fondamentaux de I’enfant, a soutenir son développement physique, affectif, intellectuel et social et a préserver sa
santé, sa sécurité, sa moralité et son éducation, dans le respect de ses droits.
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compte de ses besoins doit se faire dans le respect de ses droits notamment celui de s’exprimer
sur le sort qui lui est fait ou qui lui est réservé, la possibilité de s’opposer a certaines mesures
ou de les contester »!. La loi du 14 mars 2016 vient renforcer la gouvernance nationale et

favoriser la gouvernance territoriale en faveur de 1’enfance.

2) Les politiques publigues, entre une gouvernance nationale et une gouvernance

territoriale

Si la loi du 5 mars 2007 élargit les compétences du departement, la loi n® 2016-297 du

14 mars 2016 vient favoriser le role de 1’Etat (a) et développer la gouvernance territoriale (b).
a) La nouvelle gouvernance nationale

Au niveau national, deux dispositifs sont mis en place : le Conseil national de la

protection de I’enfance et I’Observatoire national de la protection de 1’enfance.

S’agissant du Conseil national de la protection de I’enfance (CNPE)?, il est chargé
« d’animer, de coordonner et d’évaluer la mise en ceuvre de la politique de la protection de
I’enfance »*. Ses missions, sa composition et ses modalités de fonctionnement sont définies par
décret*. 1l est souhaitable que le CNPE puisse, tous les deux ou trois ans, mettre le point sur
1’état de la protection de 1’enfance et mettre en exergue des préoccupations prégnantes et retenir
des objectifs prioritaires.

Quant a I’Observatoire national de la protection de I’enfance (ONPE), il est le substitut

de I’Observatoire national de 1’enfance en danger (ONED)®. Deux remarques sont a retenir :

! J.P. Rosenczveig, « La loi n® 2016-297 du 14 mars 2016 relative a la protection de I'enfant », Journal du droit des
jeunes, n® 353, mars 2016, p. 20.

2 Lart. L. 112-3 du CASF retient qu’« il est institué aupres du Premier ministre un Conseil national de la protection
de I’enfance, chargé de proposer au Gouvernement les orientations nationales de la politique de protection de
I’enfance, de formuler des avis sur toute question s’y rattachant et d’en évaluer la mise en ceuvre. Ce Conseil
promeut la convergence des politiques menées au niveau local, dans le respect de la libre administration des
collectivités territoriales ».

3 C. Daadouch et P. Verdier, « Loi du 14 mars 2016: des avancées en demi-teinte pour le dispositif de protection
de I'enfance », Journal du droit des jeunes, n° 353, mars 2016, p. 38.

4 Art. D 148-1 a D 148-3 du CASF.

5 J.P. Rosenczveig, op.cit., p.16-36.

6 L’art. L. 226-3-3 du CASF affirme ce qui suit : « Sont transmises a 1’Observatoire départemental de la protection
de I’enfance et a ’Observatoire national de la protection de I’enfance, sous forme anonyme, les informations
relatives aux mesures, mentionnées aux articles L. 222-3, L. 222-4-2, L. 222-5 et L. 223-2 du présent Code (...).
Sont également transmises a 1’Observatoire national de la protection de I’enfance, sous forme anonyme, les
informations relatives aux mesures prévues (...) de I’ordonnance n°® 45-174 du 2 février 1945 relative a I’enfance
délinquante ainsi qu’aux mesures de placement (...) ».
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1°- L’Observatoire national de la protection de 1’enfance a pour but de saisir les enfants en
danger, mais aussi ceux qui font ’objet de mesures au titre de la délinquance juvénile.

2°- Les informations transmises a 1’Observatoire départemental de la protection de I’enfance
pourraient €tre élevées au national afin d’étre agréées tout en favorisant 1’évaluation des

politiques de I’enfance.
b) La nouvelle gouvernance territoriale

Au niveau départemental, la loi du 14 mars 2016 a favorisé le développement sur trois
niveaux essentiels. Le premier niveau est relatif au role pluri-institutionnel de 1’Observatoire
départemental de la protection de 1’enfance. Le deuxiéme niveau concerne les missions de
I’ASE et le troisieme concerne les informations préoccupantes et les signalements.

Concernant le role pluri-institutionnel de 1’Observatoire départemental de la protection
de I’enfance (ODPE), il faut retenir que selon la loi de 2007, sa composition était laissée au
libre choix des présidents de département. En 2013, « 35% des départements n’avaient pas
encore installé cet outil pourtant obligatoire »'. La loi de 2016, dans Darticle L.226-3-1 du
CASF, vient étendre sa mission tout en imposant a sa charge la réalisation d’« un bilan annuel
des formations continues délivrées dans le département en application de I’article L. 542-1 du
Code de I’éducation, qui est rendu public, et d’élaborer un programme pluriannuel des besoins
en formation de tous les professionnels concourant dans le département a la protection de
I’enfance ».

Concernant les missions de I’ASE, la loi de 2016 ajoute deux missions a celles
énumérées a I’article L. 221-1 du CASF. La premiére mission consiste a « veiller a la stabilité
du parcours de I’enfant confié et a I’adaptation de son statut sur le terme »” et la seconde mission
marque la nécessité de « veiller a ce que les liens d’attachement noués par I’enfant avec ses
fréres et sceurs soient maintenus, dans 1’intérét de I’enfant »°.

Concernant les informations préoccupantes et les signalements, la loi de 2016 est un
prolongement de celle de 2007 tout en apportant quelques précisions.

Au niveau des informations preoccupantes, le nouvel article L. 226-2-1 du CASF précise que
« I’évaluation de la situation d’un mineur a partir d’'une information préoccupante est réalisée
par une equipe pluridisciplinaire de professionnels » et d’ajouter « spécifiquement formés a cet

effet ». Cet article ne pose pas de probléemes dans les grands départements ou les cellules des

! J.P. Rosenczveig, op.cit., p.38.
2 J.P. Rosenczveig, ibid., p. 39.
3 J.P. Rosenczveig, ibid.
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informations préoccupantes sont pluri professionnels. Le probléme se pose dans certains petits
départements ou la cellule revient & une seule personne.

Au niveau des signalements, il faut retenir que si la loi de 2007, dans I’article L. 226-4 du
CASF, permet au département de saisir le procureur uniquement dans trois hypotheses, la
réforme de la loi de 2016 prévoit que le département pourrait saisir directement le procureur si
le « danger est grave et immédiat, notamment dans les situations de maltraitance » et cela enleve
I’ambiguité de la circulaire aux procureurs du 6 mai 2010,

En guise de conclusion, nous retenons ce que Laurence Rossignol, ministre des
Familles, de I’enfance et des droits des femmes, affirme de cette nouvelle loi du 14 mars 2016 :
« ce n’est pas la vision d’un Etat tutelle que porte ce texte, mais celle d’un Etat partenaire,
présent pour les enfants aux cotés des départements pour faciliter la mise en ceuvre de cette
politique publique complexe »2.

Il est clair que la protection de I’enfance en France a reconnu un cheminement
institutionnel au fil des temps dans le but de placer I’intérét de 1I’enfant au centre de la politique
adoptée. Par contre, au Liban, face a la diversité des lois qui se contredisent dans certains cas,

et face au systéme de centralisation appliqué, 1’intérét de I’enfant est oublié.

8 2. La protection de I’enfance au Liban, entre une politique administrative centralisée

et un systeme juridique éparpillé

A Tl’inverse du droit frangais, la protection de I’enfance au Liban est basée sur un
systeme juridique éparpillé (A), et, sur une politique centralisée établie sur un systéeme

administratif incapable de répondre a tous les besoins (B).

A) La protection de I’enfance dans le systéme juridique libanais

En 1993, le Liban a ratifié la Convention internationale des droits de I’enfant (CIDE)
sans émettre aucune réserve a son application et s’est engagé a respecter et faire respecter les
droits de tous les enfants vivant sur son territoire. Mais, malgré cet engagement, la protection

de I’enfance au Liban demeure limitée dans les textes et dans 1’application. Ainsi, il serait utile

! La circulaire d’orientation du 6 mai 2010 relative au role de institution judiciaire dans la mise en ceuvre de la
réforme de la protection de I’enfance retient ce qui suit : « afin de respecter la compétence de principe donnée par
le 1égislateur aux services du département en matiére de protection de I’enfance, les parquets devront apprécier si
le critere de particuliére gravité est suffisamment caractérisé et, a défaut, renvoyer la situation au président du
Conseil général pour compétence ».

2 L. Rossignol, « La loi du 14 mars 2016 relative a la protection de I'enfance », Journal du droit des jeunes, mars
2016, n° 353, p. 9.
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de mettre I’accent sur la conception de I’enfance selon le droit privé et le Statut personnel (1),

et sur I’application manquée de ce droit reconnu (2).

1) La conception de I’enfance, une reconnaissance ambigiie par le droit privé et

le Statut personnel

La conception de I’enfance selon le droit privé, a savoir le droit civil, le droit pénal et le
droit du travail (a), et selon le Statut personnel (b), reconnait une certaine ambiguité (c) face a

I’imprécision et la contradiction existantes entre les deux droits.
a) La conception de I’enfance selon le droit privé

Le Code des obligations et des contrats (COC) donne une définition indirecte de
I’enfance en précisant dans son article 215 que « toute personne parvenue a 1’age de dix-huit
ans révolus est capable de s’obliger si elle n’en est pas déclarée incapable par un texte de loi ».
Mais, cette précision n’est pas totale, car les articles 216, 217 et 218 dudit code reviennent sur
cette définition pour établir une comparaison entre un mineur capable de discernement et un
mineur incapable de discernement.

Au niveau du droit pénal, ’age d’adulte est bien précis a 18 ans. Mais, le Code pénal
distingue quatre étapes pour retenir la responsabilité pénale du mineur. Cela est clair selon le

tableau n® 6 qui suit :

Tableau n° 6 : La responsabilité pénale du mineur selon son age

L’age La responsabilité pénale La sanction
De 0 a6 ans Pas de responsabilité pénale Pas de sanction
(Art. 3 de laloin®422 du 6
juin 2002)
De7allans La responsabilité pénale est retenue | Des mesures de protection et

de surveillance sociales
(Art. 6 al.1 de laloi n° 422
du 6 juin 2002)
De 12 a 14 ans La responsabilité pénale retenue est | Des mesures disciplinaires,
plus élevée que la précédente de protection et de
surveillance sociales
(Art. 6 al.2 de la loi n°® 422
du 6 juin 2002)
De15a17 ans La responsabilité penale retenue est | Des sanctions sont retenues
plus élevée que la précédente tel ’emprisonnement
(Art. 6 al.3 de la loi n® 422
du 6 juin 2002)
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Quant au droit du travail, il distingue deux catégories d’age différentes. Dans la

premiére catégorie, le travail est strictement interdit aux enfants agés entre 0 et 13 ans'. Dans

la deuxiéme catégorie, il est interdit de faire travailler les enfants, avant I'age de quinze ans

révolus, dans les entreprises industrielles ou les travaux pénibles ou nuisibles pour la sante, et

avant I'age de seize ans révolus, dans les travaux dangereux ou qui présentent un danger pour

la vie, la santé ou les meceurs?.

De tout ce qui précéde, la conception de I’enfance dans le droit privé est retenue selon le tableau

n° 7 suivant :

Tableau n° 7 : La conception de ’enfance dans le droit prive libanais

Age 112(3/4|5/6/7 (8910|1112 |13 |14 |15 |16 |17 |18 |18et+
Droit Mineur, incapable de discernement Mineur, Adulte
civil (Art. 216 du COC) capable de (Art.
discernement | 215 du
(Art. 216 du | COC)
COQC)
Droit Petite enfance : Mineur : Mineur: Mineur : Adulte
pénal pas de responsabilité | responsabilité responsabilité | responsabilité
pénale partielle retenue retenue
+ + +
(Art. 3 delaloi n° mesures i
422 du 6 juin 2002) mesures de R sanctions
protection et de P
surveillance sociale (Art. 6 ?I'E (Art. 6 ?I'?’
delaloin de laloi n°
(Art.6al.ldelaloi | 422du6 422 du 6 juin
n° 422 du 6 juin juin 2002) 2002)
2002)
Droit Adulte
du Interdiction absolue du travail Travgll permis sous
) certaines conditions
travail | Art. 22 du CTL) (Art. 23 du CTL)

Outre le droit privé, la protection de I’enfance retrouve des sources dans les différents

codes qui réglementent le Statut personnel.

UArt. 22 du CTL.
2 Art. 23 du CTL.
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b) La conception de I’enfance selon le Statut personnel

Il revient a chaque confession religieuse d’organiser ses propres lois selon ses croyances
et d’adopter les mesures qui lui semblent convenables a la protection de ’enfance. Mais, la
culture libanaise a permis que certains critéres généraux soient acceptés socialement et adoptés
selon la coutume en I’absence d’un texte précis.

Comme le droit civil, les lois sur le Statut personnel considérent que 1’age adulte est de
18 ans et I’age de 15 ans est celui du discernement. La précision de 1’age joue un réle primordial
dans la protection de 1’enfance et cela a double dimension : le mariage et le droit de tutelle ou
de garde « al-hadana ».

Concernant 1’age du mariage, il est précis a I’age de puberté relatif a chaque confession.
Cependant, une autorisation exceptionnelle pourrait tre donnée par 1’autorité compétente selon

les coutumes sociales générales ou particuliéres.

Nous résumons, dans le tableau n° 8 suivant, les dispositions liées a 1’dge du mariage

dans le Statut personnel des différentes communautés libanaises.

Tableau n® 8 : Les dispositions liées a 1’Age du mariage dans le Statut personnel des

différentes communautés libanaises

Confession L’4ge de puberté L’age de ’autorisation L’autorité Les

exceptionnelle du compétente | articles
mariage dans les

codes

Homme Femme Homme Femme

Sunnite 18 17 17 9 Le juge 4,5et6

Chiite - - 15 9 Le juge 7et8
Druze 18 17 16 15 Le juge 1,2et3
Catholique 16 14 14 12 Le patriarche | 57 et 62
Orthodoxe 18 18 17 15 L’évéquede | 5et18

I’éparchie
Evangélique 18 16 - - Le tribunal | 22 et 23
religieux
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Concernant 1’age de hadana, chaque confession retient ses propres lois. En fait, elle est relative
a la petite enfance qui se caractérise par des dispositions fondées sur I’intérét de 1’enfant et sa
protection. En général, la hadana est reconnue pour la mere sauf dans des cas exceptionnels.
Nous retenons, dans le tableau ci-dessous n° 9 suivant, 1’dge reconnu pour la hadana relatif a la

petite enfance.

Tableau n° 9 : L’age reconnu pour la hadana relatif a la petite enfance selon le Statut

personnel des différentes communautés libanaises

Confession Al hadana pour les | Al hadana pour les Remarques
gargons filles

Sunnite et druze De0Oa7ans De0a9ans
Orthodoxe De0a7ans De0a9ans
Chiite De0a2ans De0a7ans
Evangélique De0a7ans De0a7ans

Catholique - - Il revient au tribunal

religieux de préciser

I’age de hadana

Selon ce tableau, nous constatons que 1’age reconnu pour la petite enfance a partir de la
hadana difféere selon chaque communauté religieuse.
De tout ce qui précede, nous ne pouvons pas nier I’ambiguité de la conception de

I’enfance.
¢) L’ambiguité de la conception de I’enfance

En comparant le tableau n° 7 (la conception de 1’enfance dans le droit privé), le tableau
n° 8 (les dispositions de 1’age adopté pour le mariage des divers Statuts personnels) et le tableau
n® 9 (I’age reconnu pour la hadana relatif a la petite enfance selon les divers Statuts
confessionnels), nous constatons que 1’age de 1’enfance est imprécis, et par conséquent, la

conception de I’enfance est ambigiie.

Le droit civil retient que 1’age adulte est de 18 ans mais pose des exceptions pour les
mineurs capables de discernement, a partir de 16 ans. Le droit pénal retient la responsabilité des

mineurs a partir de 13 ans. Quant au droit du travail, il permet le travail pour les mineurs a partir
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de 14 ans. Quant aux lois confessionnelles, certains Statuts personnels précisent 1’age du
mariage a partir de 9 ans pour les filles et de 14 ans pour les gargons. L’age de la petite enfance

est retenu jusqu’a 7 ou 9 ans.

L’ambiguité de la conception de I’enfance est accompagnée d’une application manquée

d’un droit reconnu, consacré a la protection de 1’enfance.

2) La protection de I’enfance, une application manquée d’un droit reconnu

L’application manquée de la protection de ’enfance’ est claire au niveau du droit du

travail (a) et du droit pénal (b).
a) L’enfant-travailleur, un enfant protégé ou un travailleur oublié?

En droit du travail, plusieurs lois, décrets et arrétés ministériels ont été adoptés dans le
but d’assurer un droit de protection a I’enfance. 1l s’agit notamment de la loi n® 536/1996 du 24
juillet 1996 qui a élevé I’age du travail des enfants a 13 ans tout en précisant les heures et les
conditions du travail®>. Cette méme loi interdit de faire travailler les enfants dans des travaux
dangereux. Il n’est pas sans intérét de mentionner dans ce sens le décret n°® 700/1999 du 25 mai
1999 qui interdit de faire travailler les enfants de moins de 16 ans dans des travaux qui
présentent un danger pour la vie, la santé ou les meeurs® et la loi n® 49/1997 du 6 février 1997
qui interdit de faire travailler les enfants agés de moins de 18 ans dans des professions non
industrielles. Enfin, un décret important n® 7826/2002 du 30 avril 2002 a été adopté par le
Gouvernement libanais relatif a la convention établie entre le ministére de 1’Intérieur, les
municipalités et I’Organisation internationale du travail afin d’éliminer le travail des enfants a

bas age dans le cadre du programme international IPEC.

Dans la présente étude, nous mettrons 1’accent sur la situation actuelle du travail des
enfants dans deux cas : les enfants qui travaillent dans les rues et les enfants qui travaillent chez

des employeurs.

! Haut Conseil de I’enfance, « La situation des enfants au Liban, 1993-1998 », publié par le ministére des Affaires
sociales, Beyrouth, 1998, p. 246.

% L'art. 23 du CTL fixe un nombre maximal d'heures de travail par jour et prévoit une interruption quotidienne,
hebdomadaire et annuelle obligatoire pour les enfants de moins de dix-huit ans. Le nombre maximum d'heures de
travail est de six heures par jour. Chaque enfant a droit a un congé annuel de 21 jours (avec plein salaire) a la fin
de sa premiére année d'emploi. L'article 30 prévoit explicitement une responsabilité pénale des employeurs et leurs
préposés, et des parents ou tuteurs de 1’enfant en cas de violation des dispositions sur le travail des enfants.

3 Art. 23 du CTL.
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Concernant les enfants qui travaillent dans les rues, des statistiques ont été relevees par
une étude établie en 2015.! Ces statistiques ont montré un taux élevé des enfants (1510 enfants
dans 18 régions libanaises) travaillant dans les rues. Le taux le plus élevé se trouve a Beyrouth
(Graphique n° 15).

Concernant la nature du travail, classifiée en trois catégories (mendicité?, mendicité masquée?
et travaux a caractére quotidien?), les résultats montrent que le taux des enfants vivant de la
mendicité est le plus élevé (43%).

Graphique n° 15 : Le taux des enfants travaillant dans les rues selon les villes

Le taux des enfants travaillant dans les rues
selon les villes

7%

7%

7% = Beyrouth
= Tripoli
Saida
= Bekaa
= Akar

Concernant les enfants qui travaillent chez des employeurs, il n’existe pas de statistiques
sur les violations commises par les employeurs d’enfants et sur les sanctions prises a leur
encontre. La majorité de ces enfants travaillent dans le secteur agricole, ou aucune inspection
du travail n’est menée, ou dans le secteur informel, notamment dans des ateliers de forge, de
mécanique et de peinture. Ce phénomeéne s’est amplifi¢ en raison de I’afflux de déplacés syriens

et de réfugiés palestiniens.

' Le ministére du Travail libanais a réalisé, en collaboration avec le fonds des Nations unies pour 1’enfance
(UNICEF), I’Organisation Save the children, et 1’Organisation internationale du travail, une étude, en 2015,
intitulée « Les enfants qui vivent et travaillent dans la rue au Liban : profil et ampleur ».

% La mendicité concerne les enfants qui mendient tous seuls et les petits enfants accompagnées par leurs méres.

* La mendicité masquée concerne les services relatifs au nettoyage des voitures ou la vente ambulante ou les
services divers.

* Les travaux a caractére quotidien tel que la collecte des déchets, le polissage de chaussures, le bagagiste.
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De tout ce qui précede, la contradiction est claire entre les lois relatives a la protection
de I’enfant-travailleur au Liban et leur application. Cela est d0 a des difficultés diverses retenues

par la Commission parlementaire des droits de I’homme! :

1°- L’absence d’une décision politique globale de la protection des droits de 1’enfant.
2°- L’absence de statistiques précises permettant une évaluation claire de la situation des
enfants.
3°- La crise financiére et le déficit du budget général qui empéche de créer une politique
financiere relative a la protection de 1’enfance.
4°- 1’absence de coordination entre les divers ministéres concernés (ministére de la Sante,
ministére des Affaires sociales, ministére des Finances, ministére de I’Education et ministére
de la Justice).
5°- La faible coordination entre le secteur public et le secteur privé a cause du manque de
mécanismes convenables.

Si I’enfant-travailleur est considéré comme un travailleur oublié par les lois et la société,

qu’en est-il de I’enfant-jugé?
b) L’enfant-juge, un enfant aidé ou un criminel sanctionné?

Plusieurs lois pénales ont été (mises en place dans) adoptées relatives a la protection de
’enfance?, parmi lesquelles la loi n° 422 du 6 juin 2002 relative a la protection des mineurs
délinquants ou en danger qui constitue une avancée majeure dans le systéeme de la protection
des enfants au Liban par 1’élaboration d’un dispositif a deux dimensions qui sont la protection

des mineurs en danger et le traitement de la délinquance des mineurs.

Concernant les mineurs delinquants, il s’agit de ceux qui ont déja sept ans et qui ont
commis un crime ou un délit. Les infractions des mineurs sont régies selon les dispositions du
droit pénal. Quant aux mesures et sanctions, elles sont réparties en deux parties : les mesures
ne contredisant pas la liberté* et les mesures contredisant la liberté*. Il revient au juge des

mineurs de prendre les mesures nécessaires selon les cas présentés et 1’age du mineur.

! Commission parlementaire des droits de I’homme, « La stratégie nationale des droits de I’lhomme », 20 nov.
2008, Conseil des députés, Beyrouth, p. 17-18.

2 La loi n° 673 du 16 mars 1998 relative a la protection contre la drogue a diminué les sanctions disciplinaires qui
peuvent étre prononcés contre un mineur pour usage de stupéfiant et la loi n® 436 du 17 septembre 2002 relative a
la diminution des sanctions pour les mineurs ayant une bonne conduite.

3 Art. 7 2 12 de la loi n® 422 du 6 juin 2002.

4 Art. 13 217 de la loi n° 422 du 6 juin 2002.
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Concernant les mineurs en danger ou a risque, I’article 25 précise que 1’enfant est en
danger dans trois cas :
1°- S’il se trouve dans un milieu qui présente pour lui des risques d’exploitation ou qui met en
danger sa santé, sa sreté ou sa moralité ou les conditions de son éducation.
2°- S’il est victime d’abus sexuels ou de violences corporelles.
3°- S’il se trouve dans une situation de mendicité ou de vagabondage'.
Concernant les mesures de protection, elles sont prises par décision du juge des mineurs a partir
d’une intervention basée sur une plainte de la part de I’enfant, ou de I’'un de ses parents ou
tuteurs ou du parquet ou sur base d’un signalement mais aussi d’office en cas d’urgence.
L’article 27 de la loi n° 422 du 6 juin 2002 précise les caractéristiques de ces mesures. Il s’agit
de la garde de I’enfant dans son milieu naturel (famille), de I’assistance des parents dans leur
réle en désignant une personne ou une institution pour les conseiller et contréler la bonne

exécution de la mesure.

Dans une conférence prononcée par R. Daou, lors de la 7™ convention des juristes de
la méditerranée organisée par la Fondation pour le Droit continental, intitulée « I’exécution des
décisions de justice relatives a I’enfant »%, I’auteur qualifie la loi n® 422/2002 par « Une avancée
dans la protection juridique de I’enfance », en considérant que cette loi accorde « des pouvoirs
étendus au juge des enfants dans le domaine de la garde»®, et que la jurisprudence était « avant-
gardiste dans la garantie d’une meilleure application de la loi n°® 422/2002 » .

Sur ce point, il faut signaler que les juges des enfants au Liban ont pris des décisions en dépit
des défis liés a la compétence exclusive des tribunaux communautaires en matiere de Statut
personnel. En fait, le juge des enfants n’agit pas en matiére de Statut personnel mais selon
I’« état de I’enfant » dans le souci d’assurer sa protection du danger. Donc, la mesure de
protection prise par le juge des enfants est qualifiée de « mesure exceptionnelle, provisoire et

préventive » jusqu’a la disparition du danger.

Dans ce sens, M. Daou cite deux arréts de principe rendus en la matiére par I’ Assemblée

pléni¢re de la Cour de cassation libanaise respectivement le 23/4/2007 et le 7/7/2009 dans

! La mendicité étant une profession dont son auteur sollicite la charité publique ; le vagabondage étant le fait de
quitter son domicile pour vivre dans la rue ou ne pas avoir de domicile et se trouver dans la situation précitée.

% R. Daou, conférence prononcée a la 7éme Convention des juristes de la Méditerranée organisée par la Fondation
pour le droit continental a I’Université Saint-Joseph de Beyrouth les 22 et 23 oct. 2015 sur : « Les relations
familiales dans 1’espace méditerranéen » - Table ronde n° 2 : « L’exécution des décisions de justice relatives a
I’enfant ».

3 Art. 26 a 29 de la loi n° 422 du 6 juin 2002.

4 R. Daou, « L'exécution des décisions de justice relatives a I'enfant » op.cit
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lesquels elle définit les « limites entre les compétences des tribunaux communautaires qui lui
sont reconnues par les lois confessionnelles en mati¢re de garde des enfants et le pouvoir
d’intervention du juge des enfants qui lui a été conféré par la loi n° 422/2002, un texte spécial,

pour garantir une meilleure protection aux enfants exposés au danger »'.

Apreés la mise en place de la loi n® 422 du 6 juin 2002, deux indicateurs positifs au profit
des mineurs ont été enregistrés, a savoir une diminution de 50% des mineurs arrétés a la prison
centrale de Roumieh, et une diminution de 19, 3% a 1 % du taux des mineurs déelinquants moins

de 15 ans®.

Mais, malgré I’importance de la loi n® 422/2002, son application demeure incompléte.
Plus précisément, la protection judiciaire n’est pas précédée ou méme complétée par un systéme
administratif décentralisé permettant de prévenir et de protéger I’enfant en danger et de

considérer I’enfant jugé comme un enfant aidé et non comme un criminel sanctionné.

B) La protection de I’enfance dans le syst¢éme administratif libanais

Le systeme administratif libanais est un systeme centralisé qui se base sur des plans
d’actions ¢laborés entre les divers ministéres (1). Les plans d’actions des collectivités

territoriales demeurent presqu’inexistants dans ce domaine (2).

1) Les plans d’actions nationaux centralisés, une responsabilité répartie entre les

divers ministéres

Depuis sa creation en 1994, le Haut Conseil de I’enfance établit des plans d’actions
nationaux en faveur de I’enfance « dont les ébauches les plus achevées concernent la protection,
la qualification et la réinsertion des enfants des rues, la participation des enfants, la petite
enfance, les enfants handicapés ou encore la traite des enfants ; ces éléments ont fait I’objet
d’un examen conjoint avec les interlocuteurs concernés, mais seule la stratégie nationale de
protection de 1’enfance contre les violences a été adoptée par le Conseil des ministres en

2012 »°.

' R. Daou, « L'exécution des décisions de justice relatives a I'enfant », op.cit.

2 Administration centrale des statistiques et UNICEF, « La situation des enfants au Liban, 2000», publié par le
ministére des Affaires sociales, Beyrouth, 2000, Disponible sur : www.atfalouna.gov.Ib/Docs/tpdoc51.doc

3 Conseil économique et social des Nations unies, « Liste de points concernant le deuxiéme rapport périodique du
Liban », publié par les Nations unies, le 20 juillet 2016, p. 2.
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Une série de circulaires ministérielles publiées en 2012 par le ministére de la Santé
publique et le ministére de 1I’Education et de 1’enseignement supérieur montrent clairement « la
préoccupation grandissante des ministéres concernés face au phénomene de la violence, et de
I’intérét qu’ils portent au besoin de la prévenir, d’opérer le suivi et le signalement des cas de

violence et de prendre sans tarder des mesures pour y remédier »!.

En 2014, face a la crise syrienne qui a entrainé un afflux massif de Syriens au Liban, le
ministére des Affaires sociales, en collaborant avec I’'UNICEEF et grace a des fonds de 1’Union
européenne, met en place un « plan national de protection de la femme et de 1’enfance ». Ce
plan a permis I’adoption de procédures uniformisées en matiére de signalement, créant ainsi
des cadres de coordination entre les administrations publiques, notamment le ministére de la
Justice, le ministére de 1’ Intérieur et des municipalités, et le ministére de 1’Education nationale
et de I’enseignement supérieur, et les organisations de la société civile. Mais, « I’incapacité
d’assurer le contrdle des budgets nécessaires a la réalisation des objectifs, 1’absence de capacités
institutionnelles et de planification et une coordination insuffisante entre les organismes

officiels concernés sont autant d’obstacles a la mise en ceuvre de la stratégie »°.

Concernant les organisations non gouvernementales agissant en faveur de la protection
de I’enfance et concluant des contrats annuels avec le ministere des Affaires sociales, elles y

sont soutenues financierement mais d’une manicére limitée.

Si la protection de 1’enfance ne reconnait pas une politique nationale globale bien

organisée au niveau national, qu’en est-il au niveau local?

2) Les plans d’actions des collectivités territoriales, une responsabilité

presqu’inexistante sur le plan local

Méme si le Liban a ratifié la Convention internationale relative aux droits de 1’enfance,

il faut retenir que son application, sur le plan local, demeure difficile pour les motifs suivants :

1°- Au niveau de la relation entre I’Etat et les collectivités territoriales : face aux crises
politiques, économiques et sociales que vit le Liban, il n’existe aucune stratégie commune entre
I’Etat et les collectivités territoriales notamment les municipalités. Ces derniéres essaient
d’établir leurs propres politiques selon leurs possibilités et en fonction de leurs besoins sociaux

tout en signalant que la protection de I’enfance ne constitue pas une priorite.

! Conseil économique et social des Nations unies, ibid., p. 10.
2 Conseil économique et social des Nations unies, ibid.
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2°- Au niveau de la relation entre les collectivités territoriales et les associations privées
relatives a I’enfance, il faut affirmer que ces associations, existantes dans les collectivités
territoriales, sont en relation directe avec 1’Etat dans un systéme administratif centralisé. Elles
sont classées en quatre catégories, réparties selon les mohafazas, et agissent en faveur de
’enfance en danger'.

Le probleme existe a double niveau : d’une part, il s’agit des besoins sociaux relatifs a
I’enfance qui émanent des collectivités territoriales et qui doivent étre résolus par ces mémes
collectivités. D’autre part, nous constatons que la répartition des associations et institutions
entre les mohafazas est incohérente avec les besoins.

Par le Graphique n° 16, nous résumons le schéma national de la politique adoptée pour
la protection de I’enfance.

Graphique n° 16 : Le systéeme centralisé adopté pour la protection de I’enfance au Liban

Le systéme actuel centralisé

Minist. des Minist. de la Minist.. dela
Affaires sociales Santé Justice
CNSS |
Départ. des soins Loi n° 422/2002
de santé primaire
Haut S I;arg?eﬂjtl Secteur public
Conseil de la femme i
de et de Coopérative des Enfance en E_nfance
I'enfance I’enfance fonctionnaires danger délinquante
Services de | | Services de
Coopératives des soins liés a santé
forces de sécurité la maternelle Garde d
. reproduction | | et infantile . Acece .
Administrations | | Organisations I’enfant dans | | Application du
: de la société son milieu droit pénal
publiques 20
civile naturel

Inexistence de plans d’actions par les collectivités territoriales

' La premiére catégorie est celle des associations privées & but social. 1l revient au ministére des Affaires sociales
d’accepter ou de refuser leur création selon les objectifs visés. La deuxiéme catégorie est celle des associations
contractuelles avec le ministere des Affaires sociales. La troisieme catégorie est celle des institutions contractuelles
avec le ministére des Affaires sociales. La quatrieme catégorie est celle des contrats mixtes entre les associations
et le ministére des Affaires sociales.
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De ce qui précede, nous proposerons, dans notre étude, un projet permettant 1’adoption
d’une politique étatique globale décentralisée engageant tous les secteurs administratifs en

faveur de I’enfance au vu de I’expérience frangaise.

Section 2. Vers une politique globale décentralisée en faveur de I’enfance au Liban au vu

de ’expérience francaise

Pour mieux élaborer une politique décentralisée en faveur de I’enfance au Liban, de
nouvelles missions devraient étre reconnues a ’Etat et au caza (§ 1), et une rénovation devrait
étre établie au niveau de la protection sociale de I’enfance et de la jeunesse au vu de I’expérience

francaise (§ 2).

§ 1. De nouvelles missions de protection de I’enfance, entre I’Etat et le caza

La Convention internationale des droits de 1’enfant retient que «l’intérét supérieur de
I’enfant doit étre d’une considération primordiale»'. Au Liban, jusqu’ici, la notion d’intérét de
I’enfant n’est pas reconnue comme un «principe directeur de 1’enfance »>. Pour cela, le
dépassement de la puissance paternelle selon laquelle « I’intérét de 1’enfant n’est pas dissociable
des intéréts familiaux »° vers la reconnaissance du mineur comme « individu » bénéficiant d’un

droit permettra une meilleure consécration de la notion d’intérét.

En fait, la protection de I’enfance basée sur la notion de I’intérét necessite deux
interventions, 1'une administrative et I’autre judiciaire. En se basant sur la loi n° 2007-293 du 5
mars 2007 réformant la protection de I’enfance en France, nous essaierons, dans notre étude,
d’élaborer un projet permettant de créer au Liban une politique globale décentralisée engageant

tous les secteurs administratifs et judiciaires en faveur de 1’enfance.

Le passage d’'un mod¢le administratif centralisé vers un systéme décentralisé nécessite
une nouvelle organisation entre I’Etat et le caza. Le caza, ayant de nouvelles missions

administrative et judiciaire, sera considéré comme le « chef de file » et I’acteur central de la

' Art. 3 de la CIDE.

2 L. Fermaud, op.cit., p. 1137.

3Y. Leguy, These pour le doctorat en droit, « L’intérét personnel de ’enfant et les relations familiales », 1973, p.
9.
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protection de ’enfance (B). Quant a I’Etat, il reconnaitra une place premiére mais non centrale.

Un nouveau réle lui sera confié (A).

A) Le nouveau réle de ’Etat dans la protection de I’enfance

La nouvelle mission de 1’Etat nécessite la reconnaissance de nouvelles compétences
réglementaires et financieres (1) et la création de nouveaux organismes sociaux étatiques

relatifs a ’enfance (2).

1) Les nouvelles compétences réglementaires et financiéres

Avec le « transfert de compétences » au caza, le role de I’Etat, dans la protection de

I’enfance, demeure important et cela a double niveau :

Au niveau réglementaire, il revient uniquement a 1’Etat d’édicter les normes juridiques
fondamentales et de tracer une politique nationale visant les objectifs relatifs a la protection de
I’enfance. Les lois, organisant la décentralisation en la matiére, ne peuvent appartenir qu’aux
organes centraux'. La protection de I’enfance ne sera plus régie selon les divers Statuts
personnels mais selon un cadre présentant 1’action sociale comme un droit émanant de I’Etat.
De plus, c’est a ’Etat d’« encadrer la création et le fonctionnement des établissements et

services ou encore d’aménager les mécanismes de contrdle »°.

Au niveau financier, un seul cadre serait imposé et intégré selon « une enveloppe
nationale globale prédéfinie »*. En d’autres termes, les prestations et les modalités de répartition
des financements entre établissements et services seront précisées selon une nouvelle catégorie
de lois. Celles-ci se basent sur des objectifs annuels par le législateur. Les ministres concernés
préciseront un montant national pour la protection de I’enfance. Mais, en méme temps, les cazas
doivent reconnaitre une grande autonomie financiére selon un statut propre de finances locales
consacrées pour la protection de I’enfance. Les ressources fiscales ainsi que d’autres ressources
leur permettront d’établir un projet local d’aide sociale en faveur de I’enfance tout en 1’intégrant

dans le projet national.

' M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide ... », op.cit., p. 201.
2 M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p. 204.
3 M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p. 202.
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Ce projet nécessite la mise en place de nouveaux organismes sociaux étatiques relatifs

a ’enfance.

2) Les nouveaux organismes sociaux étatiques relatifs a ’enfance

Outre les organismes étatiques déja existant et agissant en faveur de I’enfance, deux
nouveaux organismes devraient étre mis en place. D’une part, il s’agit de 1’Observatoire
national de la protection de I’enfance en danger (a), et, d’autre part, il s’agit du Service national

d’accueil téléphonique de 1’enfance en danger (b).

a) La création de I’Observatoire national de la protection de ’enfance en

danger

En France, I’ONPE créé par la loi n° 2004-1 du 2 janvier 2004 relatif a ’accueil et a la
protection de 1’enfance, vise 1’objectif suivant : « mieux connaitre le champ de I’enfance en
danger pour mieux prévenir et mieux traiter »'.

Au vu de I’expérience francaise, il serait utile de créer un Observatoire national de la
protection de I’enfance au Liban tout en adoptant un principe essentiel : connaitre - prévenir-
traiter.

La prévention se baserait sur le recueil et I’analyse des données concernant la protection
de I’enfance, provenant de 1’Etat, des collectivités territoriales, des institutions publiques et
privées et des associations ceuvrant dans ce domaine®. Le dépistage et les données chiffrées
permettront une meilleure connaissance sur les questions de mise en danger afin d’avoir des
informations bien précises et d’améliorer « la connaissance des phénomeénes »*, des études et
des recherches. Donc, le role de I’ONPE serait de présenter un appui aux acteurs de la protection
de I’enfance.

Il se compose de deux organes essentiels, une Equipe pluridisciplinaire et un Conseil
scientifique.

L’Equipe pluridisciplinaire se forme de personnes ayant leur expérience dans le domaine du
droit, de la sociologie et de la statistique. Elles seront chargées d’études et de mission sous la
responsabilité d’un directeur.

Quant au Conseil scientifique qui sera formé de chercheurs libanais et étrangers, il lui reviendra

d’examiner les projets de recherche, de les évaluer et d’accompagner les travaux menés par

! Observatoire national de I’enfance en danger, article publié le 21 janvier 2017, Disponible sur:
http://www.onpe.gouv.fr/missions-lonpe

2 Art. L. 226-6 du CASF.

3 Art. 3 de laloi L. n° 2007-293 du 5 mars 2007 et art. L. 226-6 du CASF.
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1’Observatoire national de la protection de I’enfance en danger. Le directeur de 1’Observatoire
pourrait le consulter sur toute question relative a sa compétence.

L’Observatoire national devrait présenter un rapport annuel au Gouvernement et au
Parlement mettant en relief des données chiffrées sur les mineurs pris en charge ainsi qu’une

analyse sur I’évolution du dispositif de la protection de I’enfance’.

b) La création d’un service national d’accueil téléphonique de I’enfance en

danger SNATED

Au vu de I’expérience frangaise, le SNATED remplirait deux missions :
La premiére est une mission de prévention car il s’agit de répondre a tout moment « aux
demandes d’information et de conseil concernant les situations de mineurs en danger ou
présumés 1’étre »>,
La deuxiéme est une mission de transmission puisqu’il revient a ce service de transmettre toutes
les informations recueillies au président du Conseil du caza. Ce dernier devrait agir en

informant « le groupement des modalités de fonctionnement permanent » dans le caza °.

Une nouvelle mission sera confiée au caza qui aura le réle du « chef de file » dans

I’application du projet relatif a la protection de I’enfance.

B) La nouvelle mission du caza dans la protection de I’enfance

Au vu de I’expérience frangaise qui a dépassé le modele tutélaire vers un €élargissement
du role du département et vers I’adoption d’une politique de prévention et de
«dejudiciarisation», il s’avere indispensable de bénéficier de cette expérience et d’adopter une
politique qui serait en faveur de I’enfance.

Il serait nécessaire de mettre en place une nouvelle organisation de la protection

administrative de I’enfance (1), et de modifier la protection judiciaire adoptée (2).

1) Vers une nouvelle organisation de la protection administrative de I’enfance

Une nouvelle mission sera confiée au caza, considéré comme le « chef de file » de la

protection de I’enfance. Il s’agit de diminuer la logique verticale adoptée et de développer une

! Observatoire national de I’enfance en danger, op.cit., Disponible sur : http://www.onpe.gouv.fr/missions-lonpe
2 Art. 3 de la loi L. n° 2007-293 du 5 mars 2007 et art. L. 226-6 du CASF.
3 Art. L. 226-6 du CASF.
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logique transversale, fondée sur une politique de prévention selon laquelle la protection
administrative de I’enfance occupera une place primordiale.

L’organisation établie par le caza nécessitera une coordination avec I’Etat, les
établissements publics existants, les organismes de sécurité sociale, les associations ainsi que
les institutions sociales.

Il serait indispensable de mettre en place une politique permettant de retenir le role des
personnes concernées dans la nouvelle organisation administrative. Il s’agit, en premier licu,
du pouvoir de pilotage comme un nouveau role du président du Conseil du caza (a), puis du
service de 1’aide sociale a I’enfance (b), I’observatoire du caza de la protection de I’enfance (C);
et enfin, le service de la protection maternelle et infantile et de santé scolaire (d). Ces
organismes permettront d’élaborer une meilleure politique de prévention afin de mieux

répondre aux besoins locaux de I’enfance.
a) Le pouvoir de pilotage, un nouveau role du président du Conseil du caza

Au vu de I’expérience frangaise selon laquelle le président du Conseil départemental est
considéré comme 1’organe exécutif, nous reléverons, dans notre étude, le réle primordial du
président du Conseil du caza de maintenir « le pouvoir d’initiative et de pilotage »' dans le

domaine de la protection de 1’enfance.

L’exercice de ce pouvoir s’effectue, en premier lieu, au niveau des « informations
préoccupantes ». Il s’agit de tout « élément d’information »* laissant craindre qu’un enfant est
en danger ou en risque de danger. La santé, la sécurité ou la moralité de I’enfant sont supposés
étre compromises®. En se basant sur ’article L. 226-1 du CASF, les « informations
préoccupantes », retenues par toute personne étant en relation directe ou indirecte avec I’enfant,
devraient étre transmises au président du Conseil du caza dans les meilleurs délais. 1l faut
signaler que ces « informations préoccupantes » nécessitent le passage par deux phases
essentielles :

La premiére phase est relative a I’émetteur de 1’information qui devrait présenter des éléments
matériels concernant « la santé, la sécurité, 1’éducation, le développement physique, social,
intellectuel, affectif de I’enfant ».

La deuxiéme phase est relative a la « cellule de recueil et de traitement des informations » qui

devrait exister dans chaque caza. En se basant sur I’article L. 226-3 du CASF, celle-ci sera

' R. Lafore, « Les montages institutionnels de la protection de I'enfance ... », op.cit., p. 24.
2 J.M. Lhuillier, op.cit., p. 953.
3 J.M. Lhuillier, ibid.
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présidée par le président du Conseil du caza et sera formée d’un ensemble de professionnels
qui évalueront collectivement les informations. Lorsque 1’enfant est considéré en danger et dans
les cas ou I’intervention des acteurs de la protection sociale demeure impossible, il reviendra

au preésident du Conseil du caza d’aviser par un « signalement » le procureur de la République.

En second lieu, le président du Conseil du caza exerce un pouvoir de pilotage dans sa
relation avec les organismes sociaux de 1’enfance créés sur son territoire. Les services de I’aide
sociale a I’enfance, I’Observatoire de la protection de 1’enfance, les services de PMI seront

placés sous son autorité.
b) La création des services de I’aide sociale a I’enfance (ASE) dans chaque caza

La création des services de 1’aide sociale a I’enfance dans chaque caza demeure de

premiére importance.

Concernant les missions de I’ASE, elles portent sur quatre dimensions. La premiére
mission est de nature individualisée. Elle nécessite une intervention lors de la présence de
difficultés « risquant de mettre en danger la santé, la sécurité, la moralité de ces mineurs »'. La
deuxiéme mission est de nature collective. Elle concerne les lieux ou se trouvent «des risques
d’inadaptation sociale »* afin de développer une insertion sociale des jeunes et de leurs familles.
La troisiéme mission serait de « pourvoir a I’ensemble des besoins des mineurs confiés au
service »* soit en accord avec leurs parents, soit sur un mandat judicaire. 1l serait utile de veiller
a ce que les liens d’attachement avec des membres de la famille soient maintenus. La quatriéme
mission serait de mener des actions de prévention concernant les «situations de danger » tout
en organisant un recueil et en transmettant a 1’autorité judiciaire les «informations
préoccupantes relatives aux mineurs dont la santé, la sécurité, la moralité sont en danger ou
risquent de I’étre »*. 11 faut signaler que le service de I’aide sociale a I’enfance pourrait faire
appel a d’autres organismes. Il lui revient de contrdler les personnes physiques ou morales a

qui I’enfant a été confié.

Concernant les modalités d’organisation, le service de I’ ASE serait placé sous I’autorité

du président du Conseil du caza qui occupera un réle de coordination et de pilotage.

L Art. 3 de la loi L. n°® 2007-293 du 5 mars 2007 et art. L. 221-1-1° du CASF.
2 Art. L. 221-1- 1° du CASF.
3 Art. L. 221-1- 4° du CASF.
4 Art. L. 221-1- 5° du CASF.
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En se basant sur ’article L. 221-2 du CASF, un projet relatif au service de I’ ASE serait élaboré
dans chaque caza’. Un « médecin référent » désigné dans chaque caza, serait chargé d’organiser
« les modalités de travail régulier et les coordinations nécessaires entre les services (...) et la
cellule de recueil, de traitement et d’évaluation des informations préoccupantes »*. Le caza sera
responsable de tous les actes commis par les services de I’ASE (admission, placement, controle
de prestations). Cette responsabilité sera mise en jeu devant la juridiction administrative. Il

revient a la victime de prouver la faute du service de I’aide sociale.
c) La création de I’Observatoire du caza de la protection de I’enfance

L’Observatoire du caza de la protection de 1’enfance, placé sous 1’autorité du président
du Conseil du caza, aura pour mission d’établir une analyse sur les données relatives a I’enfance
en danger dans le caza et de la présenter a I’Observatoire national de la protection de I’enfance;
de recueillir les évaluations retenues par les services et les établissements agissant dans le
domaine de la protection de I’enfance dans le caza ; de mettre en place des propositions
permettant de développer la politique de protection de 1’enfance dans le caza, et d’élaborer un
bilan annuel des formations effectuées par le caza aux travailleurs sociaux et un programme
pluriannuel relatif aux besoins en formation de tous les professionnels dans le domaine de la

protection de I’enfance dans chaque caza.

Les statistiques retenues par 1’Observatoire du caza de la protection de I’enfance seront

transmises au Conseil du caza et a I’autorité judiciaire.
d) La création des services de PMI et de santé scolaire

En se basant sur le chapitre relatif au service départemental de protection maternelle et
infantile (PMI) régi par le Code de santé publique francais?, il est nécessaire, dans notre étude,
de bénéficier de I’expérience francaise en la matiere, afin de pouvoir élaborer des services en
charge de la protection maternelle et infantile au niveau de chaque caza.

Placé sous I’autorité du président du caza, le service de PMI sera dirigé par un médecin

et comprendra des personnels dans les domaines médical, paramédical, social et psychologique.

! Ce projet devrait prendre en considération trois éléments essentiels : 1°- Une organisation des moyens relatifs a
Paccueil et a ’hébergement des enfants confiés au service ; 2°- Une organisation relative au recrutement des
assistants sociaux et du fonctionnement des équipes travaillant avec les assistants sociaux ; 3°- Une organisation
de nouvelles structures relatives a I’accueil des femmes enceintes et des meres avec leurs enfants.

2 Art. 7 de la loi L. n° 2016-297 du 14 mars 2016 et art. L. 221-2 du CASF.

3 Art. L. 2112-1a L. 2112-10 du CSP.
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Il revient au président du Conseil du caza de remplir les missions suivantes : organiser
des consultations prénatales et postnatales ainsi que des actions de prévention médico-sociale
pour les femmes enceintes, mettre en place des consultations et des actions de prévention
médico-sociale pour les enfants de moins de 6 ans, recueillir et traiter les informations en
épidémiologie et en santé publique, et, mettre en place une nouvelle tiche relative a I’assistance
maternelle ainsi que des formations permettant aux assistants maternels de bien accomplir leur
role éducatif.

Si le personnel du service de PMI constate que « la santé ou le développement de
I’enfant sont compromis ou menacés par des mauvais traitements », il devrait en rendre compte

au médecin responsable du service'.

Concernant les services de santé scolaire, il faut retenir que ces services existent au
Liban et sont diriges par le ministére de la Santé publique. En fait, une convention relative a la
présentation des services au niveau local a été établie le 15 septembre 2014 entre le ministere
de ’Education, le ministére de la Santé publique, le ministére des Affaires sociales, le ministére
de D’Intérieur et le programme des Nations unies relatif au développement dans le but de
favoriser la sant¢ scolaire. Puis, un plan d’action a ét¢ mis en place par le secteur de 1’éducation
a la santé, soutenu par ’'UNDP. Ce plan concernait 72 écoles publiques distribuées dans les
mohafazas. Il visait, d’une part, a développer le programme de I’éducation a la santé ainsi que
les compétences des assistants a la santé, et d’autre part, a lier I’école au centre de protection
de la santé primaire et a la municipalité afin d’assurer une protection de santé, sociale et
psychologique aux éléves. Ce plan d’action est mis en place le 16 février 2015. Mais, son

efficacité n’a pas été complete.

C’est la raison pour laquelle, la présente étude propose un plan d’action qui se base
sur un principe fondateur selon lequel «les éleves bénéficient, au cours de leur scolarité,
d’actions de prévention et d’information, de visites médicales et de dépistage obligatoires, qui
constituent leur parcours de santé dans le systéme scolaire »2. En fait, il serait utile que les
ministres chargés de I’Education nationale et de la Santé précisent, par voie réglementaire, les
visites médicales et les dépistages obligatoires. De méme, il est indispensable de mettre en place
un programme au niveau de chaque caza favorisant les actions de prévention et d’éducation a

la santé, et d’instituer dans chaque caza, des « centres médico-sociaux scolaires »* permettant

U Art. L. 2112-6 du CSP.
2 Art. L. 2325-1 du CSP.
3 Art. L. 2325-1 du CSP.
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d’avoir accés a la prévention et aux soins. Ces visites médicales pourront aider a prévenir et a

détecter les cas des enfants maltraités'.

La nouvelle réorganisation administrative de la protection de I’enfance devrait étre
complétée par une nouvelle forme de la protection judiciaire de 1I’enfance en danger inspirée de

I’expérience frangaise qui nous semble trés réussie en la maticre.

2) Vers une nouvelle forme de la protection judiciaire de I’enfance en danger

Avec la mise en place d’un systéeme décentralisé de la protection de ’enfance, la loi
n°422 du 6 juin 2002 concernant la protection de I’enfance en danger devrait étre appliquée en

rapport avec la réforme administrative. Ce qui nécessite des modifications importantes :

En premier lieu, dans le cadre de la protection de I’enfance en danger, le président du caza
avisera le procureur de la République sans délai lorsqu’un mineur est en danger ou présumé
étre en danger et lorsqu’il est impossible aux acteurs de la protection sociale d’y intervenir.
C’est ainsi que « le critere d’impossibilité de I’intervention sociale devient le critére
spécifique »2. Donc, le réle pénal du juge des enfants sera renforcé mais son réle civil sera

réduit.

En second lieu, il faut retenir le réle important de 1’autorité judiciaire pour 1’enfance en danger
a double niveau. D’une part, lorsque le mauvais traitement est avéré et les situations de danger
sont graves et manifestes, il est nécessaire de transmettre un signalement a 1’autorité judiciaire.
La responsabilité pénale de non information des mauvais traitements devrait étre retenue.
D’autre part, il faut affirmer que les saisines directes de la justice par les parents et les enfants,
telles qu’elles sont retenues par 1’article 26 de la loi n® 422 du 6 juin 2002, ne devraient pas étre

limitées.

Si I’adoption d’une politique globale décentralisée en faveur de I’enfance nécessite un
changement de roles de I’Etat et du caza, elle devrait étre complétée par une rénovation de la

protection sociale de I’enfance et de la jeunesse.

' Art. L. 2325-6 du CSP.
2 J.M. Lhuillier, op.cit., p. 957.
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8 2. Vers une rénovation de la protection sociale de I’enfance et de la jeunesse au vu de

I’expérience francaise

La réforme de la protection de I’enfance n’est pas uniquement administrative mais aussi
sociale. Sur ce point, il est nécessaire de mettre 1’accent sur la protection médico-sociale de

I’enfance (A), et sur la protection de 1’enfance délinquante (B).

A) La protection médico-sociale de I’enfance, une différence de structures et de

perspectives entre le droit francais et le droit libanais

Pour mieux saisir les points faibles de la protection médico-sociale de I’enfance au
Liban (2) et la nécessité de 1’adoption de nouvelles perspectives médico-sociales de la
protection maternelle et infantile (3), nous mettrons 1’accent en premier sur la protection

maternelle et infantile (1).

1) La protection maternelle et infantile dans le systeme francais : de I’action

préventive et du traitement

La protection maternelle et infantile dans le systeme francais se base sur 1’action

préventive de la PMI (a), et sur le traitement de I’inadaptation (b).
a) L action préventive de la PMI, une mission a triple niveau

Avec la loi du 5 mars 2007 réformant la protection de 1’enfance, la mission de la PMI

est élargie. En fait, « son role de prévention médico-sociale est renforcé »! et cela a triple niveau:

Le premier niveau concerne la protection prénatale : la PMI intervient d’une maniére
indirecte lorsqu’il s agit d’une « action d’information et d’éducation sexuelle »* permettant a la
femme de maitriser sa fécondité. Il faut signaler que cette action est menée par les
établissements hospitaliers et les centres spécialisés. Le role de la PMI est limité, dans ce cas,
a I’information et 1’orientation des personnes. En d’autres termes, la protection prénatale se
base sur des obligations légales telles que la déclaration de la grossesse et les consultations
prénatales obligatoires. Lorsque la déclaration de la grossesse contient un certain nombre

d’informations, elle est transférée a la PMI qui s’oriente vers les « femmes présentant un risque

' P. Verdier et M. Eymenier, « La réforme de la protection de I'enfance », Berger-Levrault, Paris, 2009, p. 42.
2 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide et ...», op.cit., p. 295.
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prénatal pour des raisons pouvant étre tout a la fois médicales et sociales »'. C’est ainsi que les
services de la PMI interviennent pour fournir a la femme des aides et des conseils.
La Haute Autorité de sante (HAS) impose quelques conditions aux services de la PMI (la
bienveillance, la confidentialité et les modalités de transmission des informations)?.

La PMI peut intervenir directement soit au niveau des consultations prénatales dans les
services hospitaliers qui ont un statut de consultations externes, soit dans les dispensaires

publics ou privés dirigés sous sa responsabilité.

Le deuxieme niveau concerne les trois premiéres années de la vie de I’enfant. Il s’agit
des examens médicaux a caractére préventif (les certificats et carnet de santé, les visites
médicales dans le cycle préscolaire). Ces examens permettent de reconnaitre « les anomalies,
les infirmités sensorielles, physiques ou mentales pouvant provoquer handicaps ou
inadaptations et de réaliser un bilan global et régulier de I’état de santé de chaque enfant »°.
Dans I’exercice de leur role de prévention, si les services départementaux de la PMI constatent
que des enfants ou des familles présentent des risques dans la mission éducative, ils peuvent

exercer des interventions a domicile.

Le troisieme niveau est relatif aux « groupes vulnérables » et aux actions ponctuelles.
Concernant les « groupes vulnérables », il s’agit de mettre en place des actions de prévention
et d’information en se basant sur des données démographiques et épidémiologiques. Ces actions
s’appliquent notamment pour les personnes vivant en difficulte.

Concernant les actions ponctuelles, elles sont relatives aux jeunes enfants handicapés. Des
centres médico-sociaux, agissant sous le contréle de la PMI, sont mis en place pour I’accueil
de ces enfants. Ces centres ont pour but d’assurer aux enfants, en cure ambulatoire, les soins
d’une équipe pluridisciplinaire. Ils sont financés a 80% par les régimes d’assurance maladie et

par le département pour le solde®.

Auprés de I’action préventive de la PMI, un ensemble institutionnel relatif au traitement

de I’inadaptation est mis en place.

' M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p. 296.

2 P. Verdier et M. Eymenier, op.cit., p. 43.

3 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide et ... », op.cit., p. 296.
4 Art. L.343-1 et L. 343-2 du CASF.
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b) Du traitement de I’inadaptation : un ensemble institutionnel de repérage et

de prise en charge

La puissance publique a mis en place un systéme institutionnel constitu¢ d’organismes
spécialisés pour le traitement des enfants en situation d’inadaptation'. Mais, le retour de ’enfant
ou de I’adolescent dans les organismes de droit commun demeure un objectif @ maintenir dans
la mesure du possible.

Selon la nature de 1’inadaptation, trois catégories institutionnelles sont impliquées. Pour
les enfants qui sont pris en charge par les institutions médicales ou sanitaires, c’est la filiére de
la santé qui est concernée. Pour les enfants dont I’inadaptation est scolaire, c’est le secteur de
I’éducation nationale qui est impliqué. Pour les enfants dont les difficultés sont familiales ou
relatives a des comportements délictueux, ¢’est le ministere des Affaires sociales ou le ministére
de la Justice qui interviennent.

De plus, des centres ont été institués ayant la structure de prise en charge des enfants
handicapés tel que les « centres pluridisciplinaires de diagnostic prénatal », les « centres
d’action médico-sociale précoce (CAMSP) », les « centres médico-psycho-pédagogiques
(CMPP) » et les « services d’éducation spécialisée et de soins a domicile (SESSAD) ». Il faut
retenir aussi le role des « centres régionaux d’études, d’action et d’information en faveur des

personnes en situation de vulnérabilité (CREAI) ».

Si la protection maternelle et infantile se base sur un systeme institutionnel bien organisé
en droit francais visant la prévention et le traitement de 1’inadaptation, il n’en est pas ainsi en

droit libanais.

2) La protection maternelle et infantile dans le systeme médical libanais

La protection maternelle et infantile dans le systeme médical libanais se base sur des
modes de traitement (a) qui demeurent insuffisants. D’ou la nécessité de présenter le

maltraitement de ce secteur (b).

' Nous retenons la définition de MM. Borgetto et Lafore qui affirment que 1’inadaptation de 1’enfance concerne
« certains enfants, manifestant des handicaps physiques et mentaux ou des troubles comportementaux, (et) ne
peuvent s’adapter a une vie familiale, scolaire, relationnelle et professionnelle normale et justifient des actions de
rééducation a contenu médical, psychologique et éducatif » : M. Borgetto, R. Lafore, « Droit de I’aide ...», op.cit.,
p. 301.
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a) Les modes de traitement de la protection maternelle et infantile

La protection maternelle et infantile au Liban s’intégre dans un systéme de santé réparti

en trois divisions, a savoir le secteur public, la sécurité sociale et le ministere de la Sante.

1°- Dans le secteur public, la coopérative des fonctionnaires de I’Etat assure, d’une maniére
indirecte, les indemnités pour 1’hospitalisation et les consultations médicales avec un taux qui
varient entre 50 et 75% pour les membres de la famille du fonctionnaire dont la femme et les
enfants. Quant aux coopératives des forces de sécurité, la couverture des frais d’hospitalisation

et de consultations médicales s’applique & un taux fixe de 75% pour les femmes et les enfants.

2°- Concernant la Caisse nationale de sécurité sociale : les soins médicaux de la maternité qui
sont pris en charge par la CNSS sont énumeérés a I’article 17-2B du Code de sécurité sociale
(CSS). 1l s’agit, en premier lieu, des « examens et soins pré-natal, les soins pendant
I’accouchement et les soins postnatals, donnés par un médecin ou une sage-femme dipldmée
ou agréée ». Il s’agit, en deuxiéme lieu, des « médicaments et produits pharmaceutiques
nécessaires, a condition qu'ils figurent sur la liste approuvée par la Caisse et qu'ils soient
prescrits par ordonnance d'un médecin ou d'une sage-femme dipldmée ». Il s’agit, en dernier
lieu, de « I’hospitalisation (entretien, soins médicaux et opérations chirurgicales) dans un
hopital, une maternité ou une autre institution médicale appartenant a I'Etat ou a la Caisse, ou
agréée par celle-ci lorsqu'elle est jugée nécessaire par un médecin ou une sage-femme
dipldmée ».

L’article 26 alinéa 1 du CSS retient que « toute assurée a droit a une indemnité de maternité
pendant la période de dix semaines au cours de laquelle a lieu I'accouchement, a condition
qu'elle s'abstienne de travailler et ne pergoive pas de rémunération pendant cette période ».
Mais, jusqu’a présent, cet article demeure non applicable. Les prestations en cas de grossesse
pathologique, ou a la suite d’accouchement pathologique, sont considérées comme des
prestations de maladie a partir de la date ou I’état maladif est constaté par un médecin contrdleur
de la Caisse. Les modalités de remboursement par la Caisse varient entre le paiement direct,
pour les médicaments, les consultations, les examens du laboratoire et le radio, et le systéme du
tiers payant en cas d’hospitalisation et maternité. Concernant le taux de remboursement pour
I’ensemble des frais médicaux et d’hospitalisation, il varie entre 80 et 100 %. A noter que les

frais de ’accouchement sont couverts a 100 % par la Caisse nationale de sécurité sociale.
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3% Le ministére de la Santé! couvre une grande partie des colits d’hospitalisation et des
traitements prescrits dans le secteur privé de la santé pour tout citoyen qui n’a pas de couverture,
sociale ou privée?. En collaboration avec le FNUAP, le Département des soins primaires au sein
du ministére de la Santé fournit des services de soins liés a la reproduction. Ces services inclus
dans les activités de santé reproductive sont les suivants : la méthode de la planification
familiale, les soins de prévention, et le dépistage du cancer.

Concernant les services de soins prénatals et postnatals, ils se basent sur le programme de santé
génésique mis en place par le Département des soins de santé primaires aux femmes enceintes
libanaises et non libanaises>.

Concernant les soins de la santé maternelle et infantile, il s’agit de fournir des services de qualité
aux meres et aux enfants libanais a Beyrouth, a la Bekaa et au Liban-Nord. Ces services incluent
la prise en charge des enfants, la vaccination jusqu'a I'age de 2 ans et la mise en place d'un

systéme de coordination entre les centres de soins primaires et les hopitaux publics voisins.

Nous constatons, de ce qui précéde, qu’il y a diverses sources de sécurité médicale au
Liban. Cette structure fragmentée se traduit par une « qualité variable des services de santé

fournis et leur codt correspondant »*. D’ou les limites de la protection maternelle et infantile.

b) Le maltraitement de la protection maternelle et infantile

La protection maternelle et infantile dans le systéme médical libanais reconnait des
limites qui sont dues a un mal traitement relatif a la structure éparpillée et insuffisante du
systeme médical adopté. Pour mieux élaborer notre critique, nous retenons, d’une part, les
limites des soins de santé de la maternité et de la petite enfance a partir de certains indicateurs

et, d’autre part, les problémes relatifs aux dépenses et au financement de ce secteur.

Concernant les limites des soins de santé de la maternité et de la petite enfance, elles

sont relatives aux indicateurs suivants® : selon le recueil des statistiques retenu par le ministére

! Disponible sur : www.moph.gov.lb, le 2 fév. 2017.

2 R. Nasnas, « Le Liban de demain, vers une vision ... », op.cit., p. 363.

* Toutes les femmes enceintes bénéficient de 4 visites pendant la grossesse, de 2 écographies pendant la grossesse,
d’une visite postnatale et de la couverture de la vaccination pour les nouveau-nés, de la fourniture de médicaments
a travers les centres de soins primaires, en plus de 64 dispensaires de santé reproductive soutenus par des ONG
internationales pour servir les syriennes déplacées.

4 R. Nasnas, « Le Liban de demain, vers une vision ... », op.cit.,p. 356.

5> Ministére de la Santé publique au Liban, « Recueil national des statistiques sanitaires au Liban », 2012, 166
pages, Disponible sur : www.moph.gov.lb

233 |


http://www.moph.gov.lb/
http://www.moph.gov.lb/

S, EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

de la Santé en 2012, la mortalité des enfants de moins de 5 ans devrait étre réduite de deux tiers,
entre 1990 et 2015 (cible). Selon les données disponibles au ministere de la Santé, les causes
néonatales (64.9%), les blessures (11.1%) et les pneumonies (1.1%) constituent les principales
causes de mortalité chez les enfants de moins de cing ans. Quant aux statistiques relatives a la
santé maternelle et reproductive, il faut retenir que, jusqu’en 2008, le taux de mortalité était
86,3 par 100 000 naissances vivantes. Depuis, « des efforts ont été faits pour améliorer la santé
maternelle ». Mais « ces indicateurs cachent d’importantes disparités géographiques qui
indiquent des différences dans le statut de santé (...) dans les différentes régions géographiques

du Liban »'.

Si le ministére de la Santé adopte, de part et d’autre, une action plus ou moins
préventive, celle-ci est soumise a un financement inadéquat et insuffisant. En fait, les sources
privées de financement de la santé constituent pres de 80% du total des fonds disponibles. Les
sources publiques constituent 17,98% et les donateurs internationaux 1,96%?.

Quant a I’apport des soins de santé, le secteur public représente moins de 2% alors que le secteur
privé (assurance privee) représente 89% et les autres sources le solde. De plus, « I’implication
du Gouvernement dans le secteur de la santé pour ce qui est du financement et de 1’apport de

services de santé, est faible surtout en comparaison avec d’autres Etats »°.

Le Liban souffre de problémes structurels a différents niveaux dans 1’adoption d’une
protection médico-sociale maternelle et infantile. D’ou la nécessité de mettre en place de

nouvelles perspectives dans ce domaine.

3) Vers de nouvelles perspectives médico-sociales de la protection maternelle et

infantile au Liban

Les nouvelles perspectives médico-sociales dans la protection maternelle et infantile
devraient porter sur trois éléments fondamentaux :
Le premier élément est relatif au réle du Gouvernement. A un premier niveau, il faut redéfinir
le réle du ministére de la Santé qui se limiterait a fixer des normes relatives a la protection

maternelle et infantile et a s’assurer du respect de ces normes par les acteurs concernés. A un

' R. Nasnas, « Le Liban de demain, vers une vision ... », op.cit., p. 387.
2 R. Nasnas, ibid., p. 353.
3 R. Nasnas, ibid., p. 355.
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second niveau, le Gouvernement devrait « mettre I’accent sur la santé préventive pour réduire
la pression qui accompagne les services curatifs onéreux »!.

Le deuxi¢me élément est relatif au principe d’égalité. La politique de réforme devrait avoir pour
but d’assurer ’accés a des services de qualité aux meres et aux enfants résidents sur le territoire
libanais tout en uniformisant le secteur de la protection maternelle et infantile et en adoptant
une politique financiere ne dépendant pas uniquement des ministeres.

Le troisieme élément découle des deux premiers. La limite du role du Gouvernement et
I’application du principe d’égalité ne peuvent étre réalisés sans 1’application de la

décentralisation.

En guise de conclusion, la protection médico-sociale de I’enfance différe, de par son
traitement, entre le systéme frangais bien organisé et le systéme libanais insuffisant. D’ou la
nécessité de rénover les structures et les perspectives en matiére de protection de 1’enfance

délinquante au Liban a la lumiére de I’expérience francaise.

B) La protection de I’enfance délinquante : de la responsabilité pénale du mineur ou

de son irresponsabilité ?

Avant d’aborder le sujet de I’enfance délinquante, il s’avere indispensable de retenir

que la protection judiciaire de I’enfance en France se divise en deux parties :

La premiere partie porte sur la protection de I’enfance en danger dont les missions sont
assumées par le département et le président du Conseil départemental et dont 1’autorité
judiciaire n’assume qu’un rdle subsidiaire. Sur cette partie, nous nous sommes basés afin
d’¢laborer un projet qui permettra de retenir une nouvelle mission du caza permettant d’adopter
une nouvelle forme de la protection judiciaire de 1’enfance au Liban. En fait, cette partie a été

amplement développée plus haut?.

La deuxieme partie qui porte sur la protection de ’enfance délinquante fera I’objet du
présent développement. Ainsi, nous mettrons I’accent sur la protection de I’enfance délinquante

en droit francais (1) et nous retiendrons ce que le droit libanais propose en la matiére (2).

' R. Nasnas, ibid., p. 391.
2 Cf. Section 1, paragraphe 1 et Section 2, paragraphe 1 du présent Chapitre.
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1) La prise en charge de I’enfance délinquante en droit francais

La prise en charge de I’enfance délinquante a connu plusieurs réformes en droit francais.
On peut distinguer ici deux grandes étapes : la premicre s’étend de I’ordonnance de 1945 a la
loi du 9 septembre 2002 (a) ; la deuxiéme s’étend de la loi du 5 mars 2007 a la loi du 14 mars
2011 (b).

a) De ’ordonnance de 1945 a la loi du 9 septembre 2002

Selon I’ordonnance du 2 février 1945, les mineurs ne peuvent faire 1’objet que de
« mesures de protection, d’assistance, de surveillance, d’éducation ou de réforme qui
sembleront appropriées »!. C’est la mesure éducative qui devient la régle. Le recours a la peine
est interdit pour les moins de 13 ans mais retenu pour les 13 a 18 ans. Les mesures éducatives
peuvent porter sur la « remise a la famille », « la mise en liberté surveillée », le placement
« dans une institution ou un établissement public, privé d’éducation ou de formation

professionnelle habilité », la « remise au service d’assistance a 1’enfance », etc.

Depuis sa promulgation, ’ordonnance du 2 février 1945 a été modifiée a plusieurs
reprises jusqu’a la réforme retenue par la loi du 9 septembre 2002. Cette réforme retient la
responsabilité pénale du mineur et agit a triple dimensions a savoir « le développement de la
prévention de la récidive, le renforcement du dispositif de traitement des mineurs récidivistes
ou violents, la dotation en moyens budgétaires et humains de la protection judiciaire de la
jeunesse et de I’Administration pénitentiaire »2.

Concernant le développement de la prévention de la récidive, il faut retenir qu’auprés des
mesures éducatives, la réforme institue des mesures préventives et dissuasives. Elle permet
d’« exécuter plus rapidement les mesures décidées par les juridictions pour mineurs, lui assigne
de réduire a 15 jours le délai de prise en charge, d’augmenter le nombre de mesures de
réparation»’.

Concernant le renforcement du dispositif de traitement des mineurs récidivistes ou violents, la
loi institue des centres éducatifs fermés et les confie a la protection judiciaire de la jeunesse, et,

prévoit « I’intervention continue des éducateurs de la protection judiciaire de la jeunesse (PJJ)

I Art. 2 de ’ordonnance du 2 février 1945.

2 P. Pédron, « La loi du 9 septembre 2002 », in La justice pénale des mineurs, La Documentation francaise, 2007,
avr. n® 935, p. 53.

3 P. Pédron, ibid., p. 54.
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auprés de I’ensemble des mineurs incarcérés qui nécessitent une prise en charge
pluridisciplinaire et un soutien personnalisé ».

Concernant les services de la PJJ, la réforme incite la direction judicaire de la jeunesse a
renforcer les capacités de pilotage. L’ Administration devrait « coordonner son action en matiére

de protection de I’enfance avec celles des départements et régions? ».

Cette réforme a conservé « le dualisme qui contraint les juridictions pour enfants a
choisir entre la voie éducative et la voie classique de la condamnation a une peine »>. Ce
dualisme retient « le caractére prioritaire des mesures éducatives et le caractere exceptionnel

des condamnations a des peines »*.

A partir de la loi du 5 mars 2007, plusieurs réformes ont entrainé la mise en place de

nouvelles dispositions relatives a la delinquance juvénile.
b) De la loi du 5 mars 2007 a la loi du 14 mars 2011

Les autorités publiques étaient convaincues qu’il fallait rapporter une nouvelle réforme
a la délinquance juvénile. L’ordonnance du 2 février 1945 a été réformée a nouveau par la loi
n°2007-1198 du 5 mars 2007 puis par la loi du 10 aolt 2007 dans le but de renforcer « la lutte
contre la récidive des majeurs et des mineurs ». Ensuite, vient la loi du 14 mars 2011 relative &
la sécurité intérieure et la loi du 10 aolt 2011 relative a la jeunesse délinquante. Loin de
I’ordonnance du 2 février 1945, un compromis est a rechercher entre les mesures éducatives et

la réévaluation de la sanction’.

La loi du 5 mars 2007 dote le maire de compétences importantes en instituant une
nouvelle instance communale et en lui donnant des attributions qui lui permettent d’intervenir
face aux mineurs et a leurs familles. La loi de 10 ao(t 2007 retient des « peines minimales
obligatoires applicables aux mineurs de 13 a 18 ans lorsqu’ils sont récidivistes et exclusion de
Iatténuation de peine pour les récidivistes de 16 a 18 ans »°. La loi du 14 mars 2011 a renforcé

les dispositifs locaux de la prévention de la délinquance par la création d’un Conseil pour les

'P. Pédron, ibid., p. 55.

2 P. Pédron, ibid.

3D. Youf, « Les faiblesses d'une réforme », in La justice pénale des mineurs, La Documentation francaise, 2007,
avr. n® 935, p. 58.

4D. Youf, ibid., p. 59.

> M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide et ... », op.cit., p. 326.

¢ M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p. 327.

237 |



S, EFREM Micheline| Thése de doctorat | juin 2018

E PARIS I

droits et les devoirs des familles dans les communes de plus de 50 000 habitants, le
renforcement du réle du Conseil local de sécurité et de prévention de la délinquance, et
I’amélioration du role du maire dans I’adoption d’une politique locale de la prévention par la
conclusion des contrats entre tous les acteurs. C’est ainsi que « le versant préventif du traitement
de la délinquance, qui se confondait largement avec le traitement social de I’enfance en danger,

en a été déconnecté et reconfiguré en un nouveau dispositif confié au maire »'.

La loi de 10 ao(t 2011 établit un rapprochement entre le droit pénal des mineurs et celui
des majeurs notamment au niveau des procédures et crée une nouvelle juridiction, le tribunal
correctionnel des mineurs qui se substitue au tribunal pour enfants pour les mineurs récidivistes
de 16 a 18 ans ayant commis des délits punis d’un mois a trois ans d’emprisonnement.

Il faut signaler que « le droit pénal des mineurs s’autonomise par rapport au dispositif
plus large de protection de 1’enfance et s’inscrit toujours plus dans la politique pénale en

s’écartant de 1’action sociale »°.

Cependant, le traitement de la délinquance juvénile en droit libanais nécessite une

réforme qui met ’accent sur de nouvelles perspectives.

2) Du traitement de la délinquance juvénile en droit libanais

Le traitement de la délinquance juvénile au Liban a pour fondement la loi n® 422 du 6
juin 2002 (a) qui cependant demeure insuffisante pour assurer aux mineurs une protection

efficace. D’ou la nécessité d’élaborer de nouvelles perspectives en la matiére (b).
a) De la loi n® 422 du 6 juin 2002

Les articles 3 a 23 de ladite loi sont relatifs a la délinquance juvénile. De 1I’ensemble de
ces articles, nous pourrons retenir ce qui suit :

A I’encontre du décret n° 119/1983 qui retient dans son article 3 qu’aucune accusation
pénale ne peut étre introduite contre un mineur de moins de 15 ans, la loi n® 422 du 6 juin 2002
vient retenir dans son article 6 que des mesures disciplinaires et éducatives pourraient étre prises
a I’encontre du mineur agé de 12 et 15 ans qui a commis un crime ou un délit.

Au vu de I’expérience francaise, de nouvelles perspectives devraient étre mises en place.

' M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p. 325.
2 M. Borgetto et R. Lafore, ibid., p. 328.
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b) De nouvelles perspectives au vu de I’expérience francaise

Des dispositifs de prévention de la délinquance juvénile seront confiés au maire en lui

accordant de nouvelles attributions d’intervention face aux mineurs. Il s’agit de créer :

Un Conseil pour les droits et les devoirs des familles dans les communes : en se basant
sur ’article L. 141-1 du CASF, nous pouvons retenir que ce Conseil, ayant une compétence
consultative, sera créé « par délibération du Conseil municipal » et sera présidé par le maire. Sa
création est nécessaire dans les grandes municipalités. Le Conseil pour les droits et les devoirs
des familles remplira deux missions. Il lui revient d’entendre une famille, de I’informer de ses
droits ou devoirs envers ’enfant, et d’« examiner avec la famille des mesures d’aide a ses

fonctions parentales »'.

Un Conseil de sécurité et de prévention de la délinquance : la création de ce Conseil
serait nécessaire dans les grandes municipalités ou celles qui contiennent des « zones urbaines
sensibles »?. 1l a pour mission de renforcer « I’instance de mise en cohérence de I’ensemble des

acteurs de la sécurité sur le territoire »°.

Pour mieux illustrer ces propos, nous présenterons dans le graphique suivant un essai
d’un nouveau schéma national et local permettant I’adoption d’une politique de protection

sociale et médico-sociale de I’enfance au vu de I’expérience frangaise (Graphique n° 17).

UArt. L. 141-1 du CASF.
2 D. n°2007-1126 du 23 juillet 2007.
3 M. Borgetto et R. Lafore, « Droit de I’aide et ... », op.cit., p. 329.
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Graphique n° 17 : Projet propose de la protection sociale et médico-sociale de I’enfance
au Liban
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Conclusion du Chapitre |

Nonobstant la reconnaissance par le Liban des droits internationaux relatifs a la
protection de I’enfant, la conception de I’enfance sur le plan national demeure ambigiie. Cela

est di a trois facteurs essentiels :

1°- Un systéme juridique défectueux selon lequel la protection de I’enfance n’est pas régie par
un ensemble de lois adoptant une politique de prévention de I’aide sociale a 1I’enfance mais par
des lois éparpillées qui favorise parfois le Statut personnel au détriment de la loi civile, et ne
protége pas suffisamment 1’enfance en danger. Force est de constater que cette carence
Iégislative a été bel et bien comblée par « une jurisprudence avant-gardiste dans la garantie
d’une meilleure application de la loi n° 422/2002 »'.

2°- Un systeme administratif centralisé, basé sur des plans d’actions nationaux répartis entre les
divers ministéres, est incapable de répondre aux besoins sociaux de I’enfance. Les plans
d’actions des collectivités territoriales ne sont appliqués qu’a titre facultatif.

3°- Un systéme financier inadéquat qui ne présente pas un mode de traitement efficace au niveau

de la protection maternelle et infantile.

Face aux problemes précités, la présente étude propose un projet de restructuration
permettant d’adopter un systeme de protection de 1’enfance a la lumiere de 1’expérience

francaise en la matiere. La mise en place de ce projet nécessite une réforme a triple dimension :

1°- Une réforme administrative de la protection de I’enfance reconnaissant de nouvelles
missions de I’Etat et du caza. Le role de I’Etat étant important, mais le caza occupe la place
premiére. Cette nouvelle organisation nécessite la mise en place de nouveaux organismes
étatiques ainsi que des organismes dans chaque caza relatifs a ’enfance.

2°- Une réforme medico-sociale permettant d’adopter de nouveaux modes financiers et
structurels favorisant 1’action préventive de la protection maternelle et infantile.

3°- Une réforme juridique de la protection de I’enfance permettant de distinguer entre 1’enfance
en danger et la prise en charge de I’enfance délinquante. La protection de I’enfance en danger
serait basée sur un signalement donné par le président du Conseil du caza a 1’autorité judiciaire.

Quant a la prévention de la délinquance, elle serait a la cha