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INTRODUCTION 

The Emergence of the Social Economy  
in Public Policies 

An International Analysis 

Rafael CHAVES  
CIRIEC-España and Universidad de Valencia (España) 

Danièle DEMOUSTIER 
Institut d’Études Politiques de Grenoble, ESEAC,  

and CIRIEC-France 

Introduction 
Over the last few years a wave of public actions addressing the 

whole field of the Social Economy has been rolled out by many and 
various supranational, national and regional public bodies all over the 
world. 

At international level the European Parliament in 2009 approved the 
“Toia Report” on the Social Economy that challenges national govern-
ments and Community authorities and calls on them to deploy measures 
of support. In 2008 and 2011 the European Commission issued two 
Communications defining the support for social enterprises and the 
Social Economy as one of the priority lines of action for the coming 
years. Finally the ILO who, some years previously had approved a 
Recommendation to the national governments supporting the coopera-
tives, has opened a new line of work on the Social Economy, including 
the contribution of expertise to governments such as Bolivia, Morocco 
and South Africa. 

At national level, Spain, Greece and Ecuador have recently adopted 
national laws on the social and solidarity economy that institutionalise 
the recognition of the Social Economy and its representative federations 
and its participation in public policies and that oblige the public authori-
ties to implement support mechanisms. They may perhaps be followed 
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by Portugal, Poland, Romania, Mexico and France. Other countries, 
such as Brazil and Argentina, have deployed ambitious new support 
programmes in this field. 

Infra-national or regional governments such as Quebec in Canada 
and Andalusia and the Basque Country in Spain, the three Belgian 
regions (Wallonia, Flanders and Brussels) and several regions of France 
have integrated the Social Economy in their economic and social devel-
opment policies while rolling out support programmes for the medium 
term, often working alongside other social partners, for instance the 
trade unions. 

Platforms representing the Social Economy have been set up in many 
of these countries and regions, such as SOCIAL ECONOMY EUROPE 
at European level, CEPES in Spain, CEGES in France and ConcertES in 
Belgium. International networks have also been constructed, such as 
REVES – the Réseau européen des régions et villes pour l’économie 
sociale, ESMED – the Réseau Euroméditerranéen (European and 
African) for the social economy or FUNDIBES – the Fondation ibéro-
américaine pour l’économie sociale, integrating the national govern-
ments and platforms of Portugal, Spain and most of the Latin American 
countries. Likewise, on the public sector side, public bodies specialised 
in the support of the Social Economy have been created, sometimes 
through conversion of old agencies, such as INAES in Argentina and 
Dansocial in Colombia, other through ex-nihilo creation, such as the 
Délégation Interministérielle à l’Économie sociale then the ministère de 
l’Économie sociale et solidaire in France, and others, such as in 
Portugal, through a public-interest cooperative, CASES, on the basis of a 
partnership between the public sector and the social economy move-
ment. 

This brief panorama reveals on the one hand the growing interest in 
the whole economic and social field of the Social Economy among the 
public authorities and, on the other, a certain consolidation of interna-
tional recognition of the concept of the Social Economy, as a differenti-
ated reality of the public economy and of the private capitalist economy. 
This intellectual element has been a prior condition to the construction 
of policies in the matter. Barely twenty years ago the Social Economy 
was a concept very little known and recognised outside France. 

The integration of the Social Economy (or its enterprises) in public 
policies is not new. What is new is the emergence of its integration as an 
economic and social field in the wide sense, as a sector of private enter-
prises and organisations whose manner of taking decisions is participa-
tive and democratic, whose manner of sharing out profits favours activi-
ty, persons and work rather than the capitals and whose objective is to 
serve the group interest of the members and/or of the collectivity. This 
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vast field, as intellectual construction of a socio-economic reality, 
includes the cooperatives, the mutual insurers and the associations, but 
also other forms of organisations constructed by the civil society to meet 
its own needs and face the socio-economic problems that it encounters. 

In fact, historically and particularly since the 1950s-1960s, in many 
countries (of Western and Eastern Europe, in Africa and America), the 
policies that have taken account of the Social Economy have been very 
numerous although fragmented between the sectors of economic activity 
and the large “families” of the Social Economy responding to the mani-
fold priority demands of countries: the cooperatives have thus been 
integrated in the economic policies in order to structure certain sectors 
of activity badly split because based on strong professional autonomies 
(such as agriculture, traditional crafts, building); the work cooperatives, 
the social cooperatives and the insertion enterprises have formed part of 
the active employment policies of certain governments; other coopera-
tive forms have also been supported to ease access for families to con-
sumption, housing and credit. The mutual insurers have been integrated 
into providential and social security systems. Finally, the associations, 
foundations and other non-profit organisations have been called upon 
and financially supported to complete – if not even develop – the public 
services of the Welfare State. 

Since the 1970s-1980s we have witnessed contradictory trends and 
developments: for one thing the waning of old forms of the social 
economy that have gradually been subjected to greater competition due 
to policies of liberalisation, for instance in agriculture, finance and 
commercial distribution or general-interest services and social protec-
tion; but also the rise of new collective economic forms pursuing a 
social object that are more given to internalising the social costs (social 
bond, guidance, insertion, education, sharing), enterprises/organisations 
integrated in new social policies within a framework of reorganisation 
of the Welfare State. 

Historically the taking account of the Social Economy by the public 
authorities has largely depended on relations between the State and this 
“vast third social sector”. Thus, as a whole of intermediate groups 
between the “civil society” and the State, the Social Economy has long 
aroused more suspicion among the public authorities and in authoritari-
an regimes (rejecting intermediaries between individual and State) than 
in more liberal regimes (rejecting intermediaries between individual and 
market). Now, freedom of association is a precondition for the creation 
of groups of persons eager to take direct control of their conditions of 
employment and/or living, their access to consumption, to credit via the 
collective forms that are the associations with economic activity, the 
cooperatives and the mutual societies. The history of relations between 
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the Social Economy and the State is therefore relatively contradictory 
and variegated, spanning phases of prohibition and repression, suspicion 
and control, tolerance and then recognition, if not actual instrumentalisa-
tion. 

The current financial, economic and social crisis – which does not 
spare the developed countries, while the developing countries are facing 
up to the new expectations of their populations – increases the urgency 
for new forms of responses to social needs. The purely liberal or 
Keynesian responses are not sufficient for restoring the conditions for 
real economic and social development. The Social Economy has re-
gained the attention of the policy makers thanks to the major value-
added that it may be able to contribute, more particularly as regards 
employment, economic development, credit and social services. That is 
why we are gradually coming to see the emergence of new public 
policies at national, infra-national and supranational level (in Europe 
particularly, but also in Northern America) while the international 
organisations (UNO, ILO, UNPD) are increasingly mindful of the rise 
of these new organisations in the countries of the South. 

However, the Social Economy seems not yet ready to take its place 
in the agendas of the political decision-makers that the current challeng-
es impose. In order to be able to enter into these political agendas with 
dignity and assert itself in a context of increased competition and ine-
qualities, the enterprises of the social economy are asking the public 
authorities to recognise them and include them broadly in their policies, 
going beyond the level of experimentation. Mostly, however, they want 
to be recognised as a socio-economic sector in the wide sense and in 
full, going beyond their historical definition, fragmented if not splin-
tered by the policies actually implemented. 

This fragmentation of the Social Economy by activities and policies 
had its counterpart in its representative structures, highly atomised in 
multiple platforms and federations whose coherence sprang either from 
the sectors of activity, or from legal forms and often also socio-political 
movements in certain countries, such as Italy or Belgium (Christian, 
Socialist, Communist, etc.). No integration of the movement of the 
Social Economy in the wide sense existed until the late 1970s, since no 
intellectual representation had yet been constructed to formulate the 
sense of its togetherness. This intellectual and political construction was 
forged in the course of subsequent decades, in parallel with other con-
cepts, for instance that of the non-profit sector. 

Over the past twenty years CIRIEC, particularly through its Interna-
tional Scientific Commission “Social and Cooperative Economy” and its 
international research groups, has devoted substantial intellectual efforts 
to developing serious research the content of which has a high theory, 



Rafael Chaves & Danièle Demoustier 

15 

comparative and heuristic content at international level and in the field 
of the Social Economy. CIRIEC has explored the conceptual visions of 
the social economy, measuring them off against other concepts, for 
instance those of the non-profit organisations, the solidarity economy 
and the social enterprises; it has developed instruments for the quantita-
tive measurement of this field; it has studied the challenges and trans-
formations of enterprises and organisations in the social economy facing 
increasing competition on the markets; it has studied the emergence of 
new social economies resulting from crises of employment and the 
Welfare State; it has analysed the forms of democratic governance of 
enterprises of the Social Economy among other objects of study. This 
scientific luggage has been placed at the disposal of the public authori-
ties and the social economy movement for a better knowledge, recogni-
tion and development of this field. CIRIEC has even been involved in 
the writing of official documents on the social economy for public 
institutions, such as the Spanish draft law on the social economy and the 
Opinions of the European Economic and Social Committee, and the 
Open Letter from European scholars so that measures of support for the 
social economy could be genuinely deployed on the part of governments 
(Appeal “From Words to Action: European Scholars in Support of 
Social Economy Enterprises”, October 2010). 

More recently, in the context already mentioned of this new preoc-
cupation with the Social Economy among the public authorities, a group 
of researchers from CIRIEC has shared its knowledge of quite diversi-
fied national realities to compare its analyses and draw conclusions on 
the relations between the players in the social economy and the public 
players in the setting of the emergence of public policies addressing the 
Social Economy in the more general sense. In this context, CIRIEC’s 
object of research has been to draw up a first balance-sheet of this public 
intervention towards the whole of the Social Economy, organisations 
that mobilise the civil society and structure the new activities, creating 
new employment while seeking to unite democracy and solidarity. 

To take account of the diversity of realities the analyses have always 
remained open in terms of approaches and methodologies, but they have 
always had the common denominator of considering as object of study 
the field of the Social Economy in the wide sense, excluding analyses 
fragmented by “families of the social economy”, and the integration of 
this field in public policies. 

The questions of research that have given direction to the analyses 
have included: why have policies emerged that integrate the whole of 
the Social Economy in certain countries and not in others? How has the 
Social Economy been integrated in these new policies? What is the 
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scope and limits of these policies? And, finally: which instruments have 
been used? 

The first two chapters set out a general approach of public policies 
towards the Social Economy in their construction, procedures, objec-
tives and evolutions. 

Luc Bernier and Jean Turgeon show us the different factors deter-
mining a public policy and the new interests of governance between 
concerned parties, which complicates the formulation and implementa-
tion of policies. This evolution nonetheless creates opportunities for 
players of the civil society seeking to develop their economic action. 

Rafael Chaves looks at the different phases of development of public 
policies to explain the justifications of public action in the field of the 
Social Economy. He then goes on to consider the different instruments 
intended, one, to adapt the environment to the demands of these enter-
prises and, two, to take direct action on supply or demand. 

The three texts that follow are based on a supranational and interna-
tional approach, on a European viewpoint (the policies of European 
authorities), on that of an international expert in the ILO and on a Latin 
American viewpoint. 

Enzo Pezzini and Karine Pflüger explore the commitment of the 
European Union to the Social Economy. If the groups of players are still 
quite small compared with the big industrial and financial lobbies, the 
European Economic and Social Committee, like the European  
Parliament, have long supported the promotion of the Social Economy 
as a vector of development of employment and the regions, while the 
European Commission still hesitates between a dichotomic approach 
(between economy and the social) or an integrated approach (palliative 
or structuring). 

However, the Social Economy is not a specifically Western reality. 
Leandro Pereira Morais presents a panorama of the main political 
principles in the countries of the South, stressing its role in the war on 
poverty, unemployment and exclusion, which is certainly the lowest 
common denominator in all the various national realities. 

María Eugenia Castelao Caruana and Cynthia Srnec also present a 
comparative analysis of the new “wave” of policies of support for the 
social and solidarist economy rolled out in recent years by progressist-
type governments in several Latin American countries, in particular 
Argentina, Brazil, Ecuador, Venezuela and Uruguay. 

The other chapters of this work present the national and regional re-
alities. The texts by Coutiez et al., Chaves et al., Demoustier, Imamura, 
Spear, Richez-Battesti et al. and Bakaikoa et al. take account of the 
process of emergence of policies that integrate the Social Economy as 
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well as of the wealth and diversity of national and regional policies, 
which allows an approach to the historic and institutional specificities 
proper to each country and the convergent trends in configurations as 
different as Belgium, Spain, the United Kingdom, France or Japan and 
regions such as the Spanish Basque Country and Provence-Alpes-Côte-
d’Azur in France. 
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L’émergence de l’Économie sociale  
dans les politiques publiques  

Une analyse internationale 

Rafael CHAVES  
CIRIEC-España et Universidad de Valencia (España) 

Danièle DEMOUSTIER 
Institut d’études politiques de Grenoble, ESEAC,  

et CIRIEC-France 

Introduction 
Ces dernières années, une vague d’actions publiques visant l’en-

semble du champ de l’Économie sociale a été déployée par de multiples 
instances publiques supranationales, nationales et régionales partout 
dans le monde. 

Au niveau international, le Parlement européen a approuvé en 2009 
le « Rapport Toia » sur l’Économie sociale qui interpelle les gouverne-
ments nationaux et les instances communautaires et les incite à déployer 
des mesures d’appui. La Commission européenne a émis en 2008 et 
2011 deux communications qui définissent le soutien aux entreprises 
sociales et à l’Économie sociale comme une de ses lignes d’action prio-
ritaires pour les prochaines années. Enfin l’OIT qui, quelques années 
auparavant, avait approuvé une Recommandation aux gouvernements 
nationaux de soutien aux coopératives a ouvert un nouvel axe de travail 
sur l’Économie sociale, incluant l’apport d’expertises à des gouverne-
ments tels que la Bolivie, le Maroc ou l’Afrique du Sud. 

Au niveau national, l’Espagne, la Grèce et l’Équateur ont récemment 
adopté des lois nationales sur l’économie sociale et solidaire qui institu-
tionnalisent la reconnaissance de l’Économie sociale et de ses fédéra-
tions représentatives ainsi que sa participation aux politiques publiques 
et qui obligent les pouvoirs publics à mettre en œuvre des dispositifs de 
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soutien. Elles seront peut-être suivies par le Portugal, la Pologne, la 
Roumanie, le Mexique et la France. D’autres pays comme le Brésil et 
l’Argentine ont déployé de nouveaux programmes d’appui d’envergure 
dans ce champ. 

Des gouvernements infranationaux ou régionaux comme le Québec 
au Canada, l’Andalousie et le Pays Basque en Espagne, les trois régions 
belges (la Wallonie, la Flandre et Bruxelles) ainsi que plusieurs régions 
françaises ont intégré l’Économie sociale dans leurs politiques de déve-
loppement économique et social tout en déployant des programmes 
d’appui à moyen terme, souvent en concertation avec d’autres interlocu-
teurs sociaux, notamment les syndicats. 

Dans nombre de ces pays et régions, des plateformes représentatives 
de l’Économie sociale se sont constituées, comme SOCIAL ECONOMY 
EUROPE au niveau européen, la CEPES en Espagne, le CEGES en 
France et ConcertES en Belgique. Des réseaux internationaux ont aussi 
été construits comme REVES, le Réseau européen des régions et villes 
pour l’économie sociale, ESMED, le Réseau euroméditerranéen (euro-
péen et africain) pour l’économie sociale ou encore FUNDIBES, la Fon-
dation ibéro-américaine pour l’économie sociale, qui intègre gouverne-
ments et plateformes nationales du Portugal, de l’Espagne et de la 
plupart des pays latino-américains. De même, du côté du secteur public, 
des organismes publics spécialisés de support à l’Économie sociale ont 
été créés, parfois par reconversion d’anciens organismes, comme l’INAES 
en Argentine et le Dansocial en Colombie, d’autres par création ex nihilo 
comme la Délégation interministérielle à l’Économie sociale puis le 
ministère de l’Économie sociale et solidaire en France, et d’autres, encore, 
comme au Portugal, via une coopérative d’intérêt public, la CASES, sur la 
base d’un partenariat secteur public-mouvement d’économie sociale. 

Ce bref panorama révèle, d’une part, l’intérêt croissant pour 
l’ensemble du champ économique et social de l’Économie sociale de la 
part des pouvoirs publics, d’autre part, une certaine consolidation et 
reconnaissance internationales du concept de l’Économie sociale, en tant 
que réalité différenciée de l’économie publique et de l’économie privée 
capitaliste. Cet élément intellectuel a été une condition préalable à l’édi-
fication de politiques en la matière. Il y a à peine vingt ans, l’Économie 
sociale était un concept très peu connu et reconnu en dehors de la 
France. 

L’intégration de (ou des entreprises de) l’Économie sociale dans les 
politiques publiques n’est pas nouvelle. Ce qui est nouveau c’est l’émer-
gence de son intégration en tant que champ économique et social au sens 
large, en tant que secteur d’entreprises et organisations privées dont le 
mode de décision est participatif et démocratique, dont le mode de dis-
tribution des profits privilégie l’activité, les personnes et le travail plutôt 
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que les capitaux et dont l’objectif est de servir l’intérêt collectif des 
membres et/ou de la collectivité. Ce vaste champ, en tant que construc-
tion intellectuelle d’une réalité socioéconomique, inclut les coopéra-
tives, les mutuelles, les associations mais aussi d’autres formes d’orga-
nisations construites par la société civile pour répondre à ses besoins 
propres et aux problèmes socioéconomiques qu’elle rencontre. 

En effet, historiquement et surtout à partir des années 1950-1960, 
dans de nombreux pays (d’Europe de l’Ouest comme de l’Est, en 
Afrique comme en Amérique), les politiques qui ont pris en compte 
l’Économie sociale ont été très nombreuses bien que fragmentées entre 
les secteurs d’activité économique et les grandes « familles » de l’éco-
nomie sociale, répondant aux multiples demandes prioritaires des pays : 
ainsi, les coopératives ont été intégrées dans les politiques économiques 
pour structurer certains secteurs d’activité très émiettés car basés sur de 
fortes autonomies professionnelles (comme l’agriculture, l’artisanat, le 
bâtiment) ; les coopératives de travail, les coopératives sociales et les 
entreprises d’insertion ont fait partie des politiques actives de l’emploi 
de certains gouvernements ; d’autres formes coopératives ont également 
été soutenues pour faciliter l’accès des ménages à la consommation, à 
l’habitation et au crédit. Les mutualités ont été intégrées dans les sys-
tèmes de prévoyance et sécurité sociale. Finalement, les associations, 
fondations et d’autres organisations sans but lucratif ont été interpellées 
et soutenues financièrement pour compléter, voire, développer les ser-
vices publics de l’État providence. 

Depuis les années 1970-1980, on assiste à des évolutions contradic-
toires : à la fois à l’affaiblissement des anciennes formes d’économie 
sociale qui ont été progressivement soumises à une plus grande concur-
rence du fait des politiques de libéralisation, notamment dans l’agricul-
ture, la finance, la distribution commerciale voire les services d’intérêt 
général et la protection sociale ; mais aussi à l’essor de nouvelles formes 
économiques collectives à finalité plus sociale, qui internalisent davan-
tage les coûts sociaux (lien social, accompagnement, insertion, éduca-
tion, répartition), entreprises/organisations qui ont été intégrées dans les 
nouvelles politiques sociales dans un cadre de restructuration des États 
providence. 

Historiquement, la prise en compte de l’Économie sociale par les 
pouvoirs publics a dépendu largement des relations entre l’État et ce 
« vaste tiers secteur social ». Ainsi, comme ensemble de groupements 
intermédiaires entre la « société civile » et l’État, l’Économie sociale a 
longtemps suscité une certaine méfiance de la part des pouvoirs publics 
aussi bien dans les régimes autoritaires (refusant les intermédiaires entre 
l’individu et l’État) que dans les régimes libéraux (dénonçant les inter-
médiaires entre l’individu et le marché). Or la liberté d’association est 
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un préalable à la constitution de groupements de personnes qui cher-
chent à prendre directement en charge leurs conditions d’emploi et/ou de 
vie, leur accès à la consommation, au crédit par les formes collectives 
que sont les associations à activité économique, les coopératives et les 
mutuelles. L’histoire des relations entre l’Économie sociale et État est 
ainsi relativement contradictoire et diverse passant par des phases 
d’interdiction et de répression, de méfiance et de contrôle, de tolérance 
puis de reconnaissance, voire d’instrumentalisation. 

L’actuelle crise financière, économique et sociale – qui n’épargne pas 
les pays développés tandis que les pays émergents font face à de nou-
velles attentes de leurs populations – accentue la nécessité de nouvelles 
formes de réponses aux besoins sociaux. Les réponses purement libé-
rales ou keynésiennes ne suffisent pas à rétablir les conditions d’un 
développement économique et social réel. L’Économie sociale regagne 
de l’attention des policy makers grâce aux grandes valeurs ajoutées 
qu’elle peut potentiellement apporter, notamment en matière d’emploi, 
de développement économique, de crédit et de services sociaux. C’est 
pourquoi on assiste progressivement à l’émergence de nouvelles poli-
tiques publiques au niveau national, infranational et supranational (en 
Europe particulièrement mais aussi en Amérique du Nord) alors que les 
organisations internationales (ONU, OIT, PNUD) sont de plus en plus 
attentives à l’essor de ces nouvelles organisations dans les pays du Sud. 

Mais l’Économie sociale ne paraît pas encore occuper la place dans 
les agendas des décideurs politiques que les défis actuels imposent. Pour 
pouvoir entrer dignement dans ces agendas politiques et s’affirmer dans 
un contexte de concurrence et d’inégalités accrues, les entreprises 
d’économie sociale demandent aux pouvoirs publics de les reconnaître 
et de les inclure largement dans leurs politiques, dépassant le niveau 
d’expérimentation. Mais surtout, elles demandent à être reconnues en 
tant que secteur socioéconomique au sens large et à part entière, dépas-
sant leur définition historique fragmentée, voire émiettée dans les poli-
tiques réellement déployées. 

Cette fragmentation de l’Économie sociale par activités et politiques 
avait son pendant dans ses structures représentatives fortement atomi-
sées en de multiples plateformes et fédérations dont la cohérence prove-
nait soit des secteurs d’activité, soit des formes juridiques et souvent 
aussi des mouvements sociopolitiques dans des pays, comme en Italie 
ou en Belgique (chrétien, socialiste, communiste, etc.). Aucune intégra-
tion du mouvement de l’Économie sociale au sens large n’existait 
jusqu’à la fin des années 1970, car nulle représentation intellectuelle 
n’était encore construite pour formuler le sens de son rassemblement. 
Cette construction intellectuelle et politique s’est forgée au cours des 
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décennies suivantes, en parallèle avec d’autres conceptions, notamment 
celle du secteur à but non lucratif. 

Au cours de ces vingt dernières années, le CIRIEC au moyen notam-
ment de sa Commission scientifique internationale « Économie sociale 
et coopérative » et de ses groupes internationaux de recherche, a consa-
cré d’importants efforts intellectuels à développer des recherches rigou-
reuses à fort contenu théorique, comparatif au niveau international et 
heuristique dans le champ de l’Économie sociale. Le CIRIEC a exploré 
les visions conceptuelles de l’Économie sociale en les confrontant aux 
autres conceptions, notamment celles des organisations à but non lucra-
tif, de l’économie solidaire et des entreprises sociales ; il a développé 
des instruments de mesure quantitative de ce champ ; il a étudié les défis 
et transformations des entreprises et organisations de l’Économie sociale 
confrontées à la croissante concurrence sur les marchés ; il a étudié 
l’émergence de nouvelles économies sociales résultant des crises de 
l’emploi et de l’État providence ; il a analysé les formes de gouvernance 
démocratique des entreprises d’économie sociale, entre autres objets 
d’étude. Ce bagage scientifique a été mis à disposition des pouvoirs 
publics et du mouvement de l’économie sociale pour une meilleure con-
naissance, reconnaissance et développement de ce champ. Le CIRIEC a 
même participé à l’élaboration de documents officiels sur l’économie 
sociale pour des institutions publiques, comme le projet de loi de l’Éco-
nomie sociale de l’Espagne et des Avis du Comité économique et social 
européen, et à l’appel des universitaires européens pour que des mesures 
d’appui à l’économie sociale soient réellement déployées de la part des 
gouvernements (Appel « From Words to Action: European Scholars in 
Support of Social Economy Enterprises », octobre 2010). 

Plus récemment, dans le contexte déjà cité de cette préoccupation 
nouvelle envers l’Économie sociale par les pouvoirs publics, un groupe 
de chercheurs du CIRIEC a partagé ses connaissances sur des réalités 
nationales assez diversifiées pour confronter ses analyses et tirer des 
enseignements sur les relations entre les acteurs de l’économie sociale et 
les acteurs publics dans le cadre de l’émergence de politiques publiques 
visant l’Économie sociale au sens large. Dans ce contexte, l’objet de la 
recherche du CIRIEC a été de dresser un premier bilan de cette interven-
tion publique envers l’ensemble de l’Économie sociale, des organisa-
tions qui mobilisent la société civile et structurent de nouvelles activités, 
créent de nouveaux emplois en tentant d’allier démocratie et solidarité. 

Pour tenir compte de la diversité des réalités, les analyses sont tou-
jours restées ouvertes en termes d’approches et de méthodologies, mais 
elles ont toujours comme dénominateur commun de considérer comme 
objet d’étude le champ de l’Économie sociale au sens large, en excluant 
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les analyses fragmentées par « familles d’économie sociale », et l’inté-
gration de ce champ dans les politiques publiques. 

Les questions de recherche qui ont orienté les analyses ont été les 
suivantes : pourquoi ont émergé des politiques qui intègrent l’ensemble 
de l’Économie sociale dans certains pays et non dans d’autres ? Com-
ment l’Économie sociale a-t-elle été intégrée dans ces nouvelles poli-
tiques ? Quelles ont été la portée et les limites de ces politiques ? Et, 
finalement : quels instruments ont été déployés ? 

Les deux premiers chapitres exposent une approche générale des po-
litiques publiques envers l’Économie sociale, à la fois dans leur cons-
truction, leurs modalités, leurs objectifs et leurs évolutions. 

Luc Bernier et Jean Turgeon nous montrent les différents facteurs 
déterminant une politique publique ainsi que les nouveaux enjeux de 
gouvernance entre parties prenantes, ce qui complexifie la formulation 
et la mise en œuvre des politiques. Cette évolution ouvre néanmoins des 
opportunités pour des acteurs de la société civile qui cherchent à déve-
lopper leur action économique. 

Rafael Chaves reprend les différentes phases d’élaboration des poli-
tiques publiques pour expliciter les justifications de l’intervention 
publique dans le champ de l’Économie sociale. Puis il passe en revue les 
différents instruments destinés, d’une part, à adapter l’environnement 
aux demandes de ces entreprises, d’autre part, à intervenir directement 
sur l’offre ou sur la demande.  

Les trois textes suivants s’appuient sur une approche supranationale 
et internationale, du point de vue européen (les politiques des instances 
européennes), de celui d’un expert international au BIT et du point de 
vue latino-américain. 

Enzo Pezzini et Karine Pflüger explorent l’engagement de l’Union 
européenne envers l’Économie sociale. Si les regroupements d’acteurs 
restent assez faibles au regard des grands lobbys industriels et finan-
ciers, le Conseil économique et social européen comme le Parlement 
européen se sont depuis longtemps investis dans la promotion de 
l’Économie sociale comme vecteur de développement de l’emploi et des 
territoires, alors que la Commission européenne hésite encore entre une 
approche dichotomique (entre l’économie et le social) ou intégrée (pal-
liative ou structurante). 

Mais l’Économie sociale n’est pas une réalité spécifiquement occi-
dentale. Leandro Pereira Morais dresse un panorama des principales 
politiques publiques dans les pays du Sud, en insistant principalement 
sur son rôle dans la lutte contre la pauvreté, le chômage et l’exclusion, 
ce qui est certainement le plus petit dénominateur commun aux diffé-
rentes réalités nationales. 
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De même, María Eugenia Castelao Caruana et Cynthia Srnec réali-
sent une analyse comparative de la nouvelle « vague » de politiques 
d’appui à l’économie sociale et solidaire déployées ces dernières années 
par des gouvernements de type progressiste dans plusieurs pays latino-
américains, notamment l’Argentine, le Brésil, l’Équateur, le Venezuela 
et l’Uruguay. 

Les autres chapitres de cet ouvrage présentent des analyses natio-
nales et régionales. Les textes de Coutiez et al., de Chaves et al., de 
Demoustier, de Imamura, de Spear, de Richez-Battesti et al. et de 
Bakaikoa et al. rendent compte des processus d’émergence des poli-
tiques qui intègrent l’Économie sociale ainsi que de la richesse et de la 
diversité des politiques nationales et régionales, ce qui permet d’appro-
cher à la fois les spécificités historiques et institutionnelles propres à 
chaque pays, et les tendances convergentes dans des configurations aussi 
différentes que la Belgique, l’Espagne, le Royaume-Uni, la France ou le 
Japon et des régions comme le Pays Basque espagnol et la Provence-
Alpes-Côte d’Azur en France. 
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Comment l’Économie sociale  
peut influencer la construction  

des politiques publiques  
Apports théoriques  

Luc BERNIER  
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d’administration publique-ÉNAP, Québec (Canada)  
et CIRIEC international 

Jean TURGEON 
École nationale d’administration publique-ÉNAP,  

Québec (Canada) 

L’Économie sociale est une forme d’économie particulière, à la fois 
une jonction entre l’économique et le social, un laboratoire d’innova-
tions sociales, une réponse possible à la crise économique, une forme 
démocratique de gestion qui n’est pas axée sur le profit mais le service 
aux membres. Les organisations qui y œuvrent peuvent être des coopé-
ratives, des mutuelles, des organisations à but non lucratif, des fonds de 
travailleurs, etc. Elles portent des intérêts collectifs et peuvent être en 
partenariat avec l’État qui les subventionne en partie et qui leur fournit 
le cadre légal qui délimite leurs activités (Bouchard, 2011, p. 1-17 ; 
Lévesque, 2011, p. 42-49). Une grande partie de l’étude des relations 
entre l’Économie sociale et l’État porte sur la structuration du secteur 
par l’État mais, et c’est l’objet de ce texte, les organisations du secteur 
de l’Économie sociale peuvent aussi participer au développement des 
politiques publiques en ayant à l’esprit que « … le principal défi que 
doivent relever les organisations d’Économie sociale pour surmonter les 
risques évoqués1 est d’arriver à influer sur la définition des politiques 
publiques et des programmes qui en découlent » (Bouchard, 2011, p. 13). 

Les politiques publiques peuvent être influencées par l’Économie so-
ciale et non pas seulement l’Économie sociale par l’État. Par exemple, le 

                                                           
1 Ces risques sont l’instrumentalisation, la marchandisation et le risque démocratique. 
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Mouvement coopératif Desjardins au Québec fonctionne selon les lois et 
les règles de l’État québécois. Il lui arrive de se plaindre de leur carac-
tère contraignant. Pourtant, de l’autre côté de la lorgnette, les fonction-
naires chargés des relations de l’État avec Desjardins trouvent celui-ci 
très habile pour obtenir ce qu’il désire en termes de réglementation 
financière. Ce n’est qu’un exemple institutionnalisé depuis longtemps. 
Peut-on envisager une manière de le généraliser ? Nous voulons dans ce 
chapitre proposer une façon de voir comment l’Économie sociale peut 
jouer le jeu des politiques publiques qui consiste essentiellement à 
étudier et à mieux comprendre ce que réalise l’État à travers ses actions 
au-delà des approches récentes des ressources et des parties prenantes 
dont il est question dans la première section. 

Lors de la première réunion préparatoire pour ce livre, le professeur 
Chaves a résumé le travail à faire en suggérant les questions suivantes : 
Premièrement, où situer la relation entre l’Économie sociale et les poli-
tiques publiques ? Deuxièmement, comment est-ce que les politiques 
publiques sont mises à l’ordre du jour puis élaborées ? Troisièmement, 
comment sont-elles mises en œuvre ? Et finalement, quels sont les types 
de relations qui peuvent exister entre l’Économie sociale et coopérative 
et les politiques publiques ? À ces questions, on peut ajouter : Quels 
sont les processus par lesquels l’État élabore, décide et met en œuvre ses 
politiques, particulièrement dans le domaine socio-économique ? Quels 
acteurs y participent et quel est plus précisément le rôle des acteurs de 
l’Économie sociale ? Quels sont les moyens utilisés pour atteindre les 
objectifs et les résultats poursuivis par l’État ? Ces questions se retrou-
vent au cœur de l’analyse des politiques publiques. 

L’environnement est la plupart du temps un bruissement lointain 
pour les organisations qu’elles soient publiques, privées ou d’Économie 
sociale. Mais il n’est pas négligeable d’abord parce qu’en proviennent 
les ressources et aussi parce que ce bruissement lointain peut devenir un 
bruit cacophonique lorsque des évènements majeurs viennent le bouscu-
ler et entraînent l’organisation dans un maelström. La crise économique 
débutée en 2008, dont l’économie mondiale peine à se relever, est un 
bon exemple d’un évènement où l’environnement a emporté le monde 
économique dans un tourbillon. Le rôle de l’État dans l’économie a 
soudainement été réaffirmé et les problèmes de dette publique vont 
grandement influencer la reprise (Bance et Bernier, 2011). Les décisions 
politiques vont être au moins aussi importantes sinon plus que les 
considérations économiques pour la suite des choses. L’action gouver-
nementale peut avoir un impact considérable sur une organisation d’Éco-
nomie sociale, il en va de même des activités de celle-ci sur les gouver-
nements (Ring et al., 2005 ; Pearce et al., 2009). Dans la perspective de 
gouvernance en vogue actuellement, l’État n’a pas le monopole de la 
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défense de l’intérêt général, il doit négocier avec diverses parties pre-
nantes (médias, groupes d’intérêt, mouvements sociaux) dont les organi-
sations de l’Économie sociale. 

Une politique publique peut être définie comme ce qu’un gouverne-
ment décide de faire ou de ne pas faire lorsqu’il est confronté à un enjeu 
social (Dye, 1984). Cette réponse apportée à un enjeu ou un problème 
varie selon les gouvernements, et ce en fonction d’un certain nombre de 
facteurs. La complexité qui entoure les politiques publiques est à la fois 
une difficulté pour l’analyse et un atout pour ceux qui veulent influencer 
leur développement. Des acteurs de l’Économie sociale peuvent ainsi 
jouer un rôle non négligeable. Afin d’être en mesure de mieux com-
prendre la place de l’Économie sociale dans le développement des poli-
tiques publiques, il faut comprendre comment les politiques sont déve-
loppées. Le schéma d’ensemble de ce que nous proposons de considérer 
est résumé par le graphique 1 mais auparavant il faut considérer les 
approches qui ont cours en théorie des organisations. 

1. La théorie des ressources et les parties prenantes2 
Toutes les organisations sont publiques (Bozeman, 1987). Si cer-

taines organisations sont gouvernementales, toutes sont publiques. Elles 
sont parfois contraintes et autorisées par les autorités gouvernementales. 
Le marché fonctionne mieux lorsqu’il est régulé par un cadre légal, 
lorsqu’une réglementation appropriée encadre les activités des banques, 
lorsque la pratique de la médecine ou du droit est supervisée, lorsque les 
produits pharmaceutiques sont testés avant d’être autorisés à être ven-
dus, etc. (Pronovost et Bernier, 2011). Dans une perspective néo-
institutionnaliste, les organisations doivent répondre aux pressions insti-
tutionnelles (normes, valeurs, façons de penser, structures, pratiques, 
etc.) de l’État afin d’acquérir une certaine légitimité et de la stabilité 
(Powell et DiMaggio, 1991 ; Greenwood et al., 2008). La théorie de 
l’écologie des organisations va accorder un rôle très déterminant à la 
sélection « naturelle » par l’environnement, à la survie des organisations 
dans celui-ci et peu d’attention aux acteurs (Hafsi et al., 2000, p. 189). 
Les théories institutionnelles plus récentes comme celles de l’entrepre-
neuriat institutionnel (Battilana et al., 2009) ou encore du travail institu-
tionnel (Lawrence et al., 2009) vont par contre considérer que ces 
acteurs ont plus de latitude et reconnaissent le rôle joué par les intérêts 
et le pouvoir dans un champ institutionnel. 

Selon Pfeffer (2003, p. xii) et Vaillancourt (2009, p. 280), l’environ-
nement ou le contexte politico-social, soit les réseaux d’interdépendance 
                                                           
2 Cette partie du texte est inspirée d’un texte à paraître écrit avec Luc Farinas que nous 

remercions pour l’Encyclopédie de la stratégie, Economica. 
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et les relations sociales dans lesquels les organisations sont encastrées 
(embedded), est essentiel. Il est la source des ressources financières, 
matérielles ou informationnelles dont dépendent les organisations pour 
leur survie. Par la même occasion, il constitue une source de pressions et 
de demandes pour ces dernières. Plus précisément, Pfeffer et Salancik 
(2003) proposent une perspective externe où les organisations sont 
seulement relativement autonomes. Le concept de pouvoir est aussi cen-
tral que celui d’efficience ou de rationalité pour comprendre le compor-
tement organisationnel et inter-organisationnel (Pfeffer, 2003, p. xii-
xiii). Certaines organisations peuvent avoir davantage de pouvoir étant 
donné certaines caractéristiques de leur interdépendance et leur position 
dans l’espace social. Elles doivent, pour survivre, accorder leur attention 
aux défis du pouvoir et de l’influence liés à l’acquisition des ressources 
(information, capital financier, soutien, légitimité, etc.) dans un contexte 
d’interdépendances d’intensité et de forme variables. On reconnaît ici la 
présence des principales parties prenantes (stakeholders). 

Avec son intérêt pour la légitimité, la théorie de la dépendance des 
ressources est aussi très proche des théories néo-institutionnelles plus 
anciennes (Powell et DiMaggio, 1991 ; Oliver, 1991 ; Suchman, 1995 ; 
Greenwood et al., 2008). Cette approche suggère que les organisations 
doivent être proactives dans leurs relations avec ces parties prenantes 
(Freeman et McVea, 2005, p. 192). La gestion efficace de ces relations 
est une question de survie et de prospérité organisationnelle mais aussi 
une question éthique : elle repose sur des valeurs, des choix, des béné-
fices et des méfaits potentiels pour un large éventail d’acteurs. L’impor-
tance des valeurs et celle accordée à la légitimité nous ramènent aussi à 
une certaine filiation avec la théorie institutionnelle. D’ailleurs, en 2010, 
Freeman et ses collègues signalent un rapprochement souhaité avec cette 
théorie et son intérêt pour les normes, les attentions et les valeurs so-
ciales (Parmar et al., 2010, p. 429). 

L’analyse de la place et du rôle de l’État est rendue plus difficile par 
la complexité de celui-ci. Si les institutions sont des organisations « in-
fused with values », l’État est vraiment le cas le plus poussé. Les objec-
tifs économiques clairs d’une entreprise commerciale y sont remplacés 
par des objectifs dits d’intérêt général (Monnier et Thiry, 1997). Ce sont 
des organisations très complexes aux buts multiples. L’État assume les 
fonctions régaliennes comme l’administration de la justice, la sécurité 
interne et internationale. L’État peut devenir providence et assumera 
alors un rôle majeur dans des secteurs comme l’éducation et la santé et 
des préoccupations plus récentes comme la protection de l’environne-
ment. Ces missions sont déléguées à des organisations spécialisées qui 
développent leurs stratégies et leurs cultures propres. Il est possible que 
ces missions soient parfois en contradiction. Par exemple, un ministère 
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s’occupe de développement économique qui encourage l’exploitation 
forestière alors qu’une autre organisation, responsable de la conserva-
tion de la faune et de la flore, veut restreindre la même exploitation 
forestière. Au gouvernement du Québec, ces deux organisations sont 
présentement sous la responsabilité du même ministre. Ceux et celles 
qui veulent à l’extérieur du gouvernement interpréter cette tension 
doivent investir efforts et temps pour comprendre la ligne directrice 
résultante. Les gouvernements sont des systèmes assez complexes pour 
que leurs processus ne soient pas conciliés. Les efforts de modernisation 
qui utilisent la planification stratégique et la gestion par résultats sont 
souvent dissociés du processus budgétaire. Cette complexité des proces-
sus fait aussi que les gouvernements semblent lents à ceux avec qui ils 
traitent. Les vérifications comptables et autres à faire y sont plus nom-
breuses et souvent les marges de manœuvre réduites. 

La complexité n’est pas l’apanage du secteur public. On peut aussi 
penser à des organisations d’Économie sociale comme le Mouvement 
coopératif Desjardins dont il a déjà été question où il existe une finalité 
financière et une préoccupation coopérative. Des organisations comme 
les fonds de travailleurs (Fondaction ou le Fonds de solidarité au Qué-
bec) vont aussi intégrer à leurs décisions stratégiques des considérations 
qui relèvent d’une lecture de leur environnement qui peuvent les mener 
à investir dans des réseaux qui partagent un certain nombre de valeurs 
avec eux. Ces organismes ont une autre caractéristique en commun avec 
les gouvernements tout en étant parfois en concurrence avec le secteur 
privé. Ils portent des intérêts collectifs (Bernier et al., 2002). S’ils ne 
peuvent pas prétendre porter l’intérêt général, ils représentent néan-
moins de très nombreuses personnes et, par conséquent, peuvent inté-
resser les gouvernements à leurs positions sur divers enjeux. 

2. Les facteurs structurants 
Les relations des entreprises avec les gouvernements vont varier se-

lon le régime politique en place (Vaillancourt, 2009 ; Lyons et Passey, 
2006). Il y a les institutions politiques d’un pays dont les caractéris-
tiques ont un impact sur les politiques. En premier lieu, s’agit-il d’un 
système parlementaire ou républicain ? Est-ce que le système électoral 
mène à des gouvernements de coalition ou à des majorités stables ? Que 
peut-on dire du système des partis politiques : sont-ils compétitifs, 
offrent-ils des alternatives variées ou sont-ils regroupés au centre de 
l’échiquier politique ? S’agit-il d’un système fédéral où l’État national et 
les États provinciaux sont en concurrence partielle entre eux ? Ce pays 
est-il intégré à un ensemble supra national plus vaste comme l’Union 
européenne ou l’accord de libre-échange nord-américain ? Ainsi, un État 
unitaire est par définition plus centralisé, ce qui lui permet une plus 
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grande cohésion dans la formulation de ses politiques publiques compa-
rativement à un État fédéral plus décentralisé comportant deux niveaux 
autonomes de gouvernement (Howlett et Ramesh, 2003, p. 62-65). 

Le système politique américain est plus perméable aux pressions des 
groupes d’intérêts et aux associations de nature économique que le 
système parlementaire d’origine britannique. Dans ce système où 
l’exécutif n’est pas lié au législatif, chaque dirigeant de ministère doit se 
comporter comme un politicien dans son domaine particulier (Ripley et 
Franklin, 1991). Dans le système d’origine britannique, la responsabilité 
ministérielle collective et la ligne de parti plus stricte font que les pres-
sions doivent davantage passer par les partis. Un Premier ministre dans 
le régime parlementaire canadien dispose d’une plus grande capacité 
d’imposer son programme législatif grâce à la règle de discipline de 
parti et à une majorité parlementaire fusionnant en quelque sorte les 
pouvoirs exécutif et législatif que son homologue américain qui doit, 
dans un régime présidentiel fondé sur la séparation des pouvoirs, négo-
cier avec un Congrès dont les membres ne sont pas liés à la discipline de 
parti au moment du vote. La concentration ou la fragmentation du 
pouvoir politique conditionne largement la capacité des acteurs gouver-
nementaux d’imposer leurs priorités dans l’élaboration des politiques 
publiques dans le cadre de processus plus ou moins institutionnalisés 
impliquant les acteurs de la société civile. Quel que soit le système, 
l’Économie sociale doit faire pression comme les autres stakeholders sur 
les gouvernements qui ne voient pas tous du même œil la place de celle-
ci (Lyons et Passey, 2006). 

Si on reprend le cas canadien par exemple, ces facteurs structurants 
ou institutionnels ont un impact évident sur les politiques publiques. Le 
lien fédéral pousse à une grande concertation entre le fédéral et les 
provinces. Ce lien fait aussi en sorte que la place pour les pressions des 
groupes d’intérêt est moins grande que dans le système américain. Le 
système parlementaire fait qu’il y a une fusion entre l’exécutif et le 
législatif qui est dominé par le premier lorsque le gouvernement est 
majoritaire. Le principe de responsabilité ministérielle fait que le lien 
entre la formulation et la mise en œuvre des politiques est fort. Les 
fonctionnaires ont ainsi une autonomie relative aux pressions sociales 
plus grande que dans le système américain. 

Toujours dans le système canadien, exception faite des douanes, de 
la défense, de la monnaie et des postes, il n’y a pas de domaine d’acti-
vité gouvernementale qui ne soit touché par des chevauchements. « Le 
gouvernement fédéral s’est engagé dans tous les domaines de juridiction 
que la Constitution canadienne réserve aux provinces » (Julien et Proulx, 
1992, p. 43). On peut considérer que la duplication des activités fédé-
rales et provinciales est une source d’inefficience et d’inefficacité. 



Luc Bernier & Jean Turgeon 

33 

Indépendamment de cet élément, l’analyste des politiques doit considé-
rer l’impact de ce dédoublement sur le contenu et la mise en œuvre des 
politiques. Le lien fédéral a limité au Canada le pouvoir des groupes 
d’intérêt (voir Bernier et Lachapelle, 2011). Ceci parce que les ren-
contres entre les exécutifs des provinces et du gouvernement fédéral 
sont des lieux de décision importants auxquels ces groupes n’ont pas 
accès. Il faut aussi noter que les décisions prises lors de ces discussions 
lient normalement les gouvernements et leurs parlements. On peut y voir 
une perte de pouvoir pour ces assemblées. 

À l’étape de la formulation des politiques, l’initiative appartient prin-
cipalement au ministre et au ministère du secteur d’activités du pro-
blème public. Dans un processus d’interaction continu avec le ministre 
et son cabinet, les sous-ministres, les gestionnaires et les experts con-
cernés du ministère vont définir le problème sous la forme d’un diagnos-
tic sur la base des données disponibles. Ils vont proposer les objectifs de 
l’intervention gouvernementale de même qu’identifier trois ou quatre 
solutions possibles avec une évaluation de leurs avantages et inconvé-
nients respectifs. Au terme de discussions avec le ministre responsable, 
l’une de ces solutions sera retenue sous la forme d’une recommandation 
ministérielle. Bien que l’étape de la formulation repose essentiellement 
sur l’expertise interne du ministère sectoriel concerné, le projet de poli-
tique publique n’est pas conçu en vase clos même si le nombre d’acteurs 
impliqués est plus restreint qu’à l’étape de l’émergence. Les spécialistes 
du ministère vont consulter leurs vis-à-vis des groupes d’intérêt afin de 
tester leur réaction aux voies de solution envisagées. Ces derniers cher-
cheront à intervenir auprès du ministre et de son cabinet pour obtenir 
des modifications en fonction de leurs intérêts susceptibles d’être affec-
tés par le contenu de la politique publique. Cette interaction entre experts 
gouvernementaux et non gouvernementaux prend la forme de réseaux de 
politiques publiques dont le nombre de membres, la contribution et la 
stabilité varient d’un secteur à l’autre mais aussi en fonction de la nature 
des enjeux qui y sont débattus. On retrouve un tel réseau pour le minis-
tère de l’Agriculture, des Pêcheries et de l’Alimentation avec l’Union 
des producteurs agricoles (UPA) qui bénéficie d’un monopole syndical 
de représentation des producteurs agricoles au sein de la société québé-
coise de même que d’une expertise interne pointue sur la réalité de 
l’ensemble des productions. 

De manière plus générale, l’État est premièrement un marché qui 
peut être en soi important (Pasquero, 2000, p. 213). Les gouvernements 
sont de grands consommateurs des entreprises des technologies de l’in-
formation. Ils font aussi construire des routes et achètent de nombreux 
autres produits. Les gouvernements sont aussi des producteurs de ré-
glementation et de normes. Un des grands débats autour des causes de la 
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crise économique en 2008 a été que la déréglementation des marchés 
financiers avait mené à des dérives qu’il a fallu corriger avec des injec-
tions massives de fonds publics. L’entreprise qui peut convaincre un 
gouvernement d’adopter une réglementation à son avantage (parfois 
protectionniste) peut détenir un avantage concurrentiel important. 

L’État dispose en fait d’une panoplie d’instruments pour intervenir 
qui glissent à l’extérieur de l’appareil étatique comme le graphique 3 
l’illustre. La réglementation peut être une manière de procéder qui rem-
place la propriété directe par l’État. Par exemple, en Grande-Bretagne, 
la propriété d’entreprises publiques a été remplacée par la réglementa-
tion des entreprises privatisées à partir des années 1980. Ce genre de 
libéralisation ne correspond pas forcément à un moindre poids de l’État 
dans l’économie mais à un remplacement d’instrument utilisé. La taxa-
tion par exemple varie beaucoup d’un pays à l’autre. Les gouvernements 
peuvent aussi subventionner certaines activités comme la recherche et le 
développement. Ils peuvent simplement exhorter les entreprises à adop-
ter des comportements. Ils peuvent décider de créer des entreprises 
publiques pour agir en concurrence ou en partenariat avec le secteur 
privé. Chacun de ces instruments et d’autres moins classiques impli-
quent des jeux politiques particuliers (Lascoumes et Le Galès, 2004, 
Eliadis et al., 2005). En fait, les gouvernements utilisent habituellement 
une panoplie de ces instruments ce qui rend la compréhension de l’effet 
de chacun assez difficile. 

Finalement, la mondialisation pousse les entreprises à devoir compo-
ser avec des cultures différentes et des gouvernements aux pratiques 
particulières. Pour Vietor (2007), l’analyse de la stratégie des pays est 
un élément essentiel pour le succès des organisations. La veille straté-
gique sur des régimes politiques lointains devient une préoccupation de 
plus en plus importante. Le rôle que joue l’État dans une économie et 
dans une société particulière varie énormément. Le gouvernement fran-
çais a conservé dans les entreprises qu’il a privatisées depuis quelques 
décennies une part de contrôle qui lui permet d’influencer leurs déci-
sions stratégiques. La mondialisation a forcé les gouvernements à repen-
ser nombre de leurs politiques et à restructurer leurs administrations 
publiques qui interagissent avec les entreprises. 

3. Les politiques publiques : le jeu possible  
des acteurs dont l’Économie sociale 
En fonction de leur expertise et de leur capacité de mobilisation de 

leurs membres, les organisations d’Économie sociale, comme les 
groupes de pression, peuvent influencer le contenu de la politique 
publique. Il est possible que l’Économie sociale soit plus efficace pour 
convaincre les gouvernements (Kendall, 2000, p. 555). De plus, comme 
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nous l’avons souligné, le contenu d’une politique publique bien que 
placée sous la responsabilité d’un ministère est susceptible d’avoir un 
impact réel sur les activités ou les politiques d’autres ministères. Cela 
nécessite une coordination et une concertation interministérielle tout au 
long du processus de formulation. Les politiques publiques sont d’abord 
le produit d’un contexte sociétal fait de contraintes externes et internes 
mais aussi d’un processus complexe d’institutions dans lesquelles inter-
agissent une multiplicité d’acteurs politiques gouvernementaux et non 
gouvernementaux cherchant chacun à influencer son contenu dans le 
sens de leurs intérêts. Ce processus de formulation des politiques pu-
bliques s’est récemment complexifié dans les sociétés démocratiques 
alors qu’aux demandes traditionnelles d’intervention de l’État se sont 
ajoutées celles émanant de groupes associés aux valeurs post-
matérialistes (droits civils, protection de l’environnement, droits des 
femmes et droits des minorités sexuelles). L’impact de la mondialisation 
sur le plan économique de même que l’internationalisation croissante de 
certaines problématiques qui transcendent les frontières et les capacités 
des États-nations comme la lutte contre les changements climatiques ou 
les pandémies (SRAS, grippe aviaire) ont aussi pour effet de complexi-
fier le processus de formulation et de mise en œuvre des politiques 
publiques. 

De nouvelles considérations se sont ajoutées avec l’évolution des 
technologies de l’information. Une certaine démocratisation résulte par 
exemple du développement des réseaux sociaux. La démocratisation 
porte des enjeux nouveaux dont les organisations doivent tenir compte 
(Vaillancourt, 2009). La tendance à ne considérer que les élites ou les 
groupes structurés déjà mentionnée est possiblement en train d’évoluer. 
La capacité des consommateurs à réagir a aussi augmenté. 

Une politique publique, comme nous l’avons déjà dit, c’est ce que le 
gouvernement décide de faire ou de ne pas faire, pour reprendre un 
axiome connu (Pal, 2010, p. 2). Un gouvernement peut décider par 
exemple de diminuer son contrôle. Ce fut le cas avec l’allégement régle-
mentaire à partir des années 1980 mentionné plus haut qui a transformé 
le système bancaire, le transport aérien et diminué le temps nécessaire à 
remplir des formulaires. L’analyse des politiques publiques a ajouté un 
certain nombre de modèles pour comprendre le jeu des parties prenantes 
esquissé dans la première section, et ce, dans des domaines spécialisés. 

Lowi a suggéré le premier que, pour chaque domaine de politique 
publique, il y a un jeu politique spécialisé. Non seulement les parties 
prenantes ont des intérêts mais leur jeu est structuré en conséquence. Les 
politiques publiques sont décidées dans des communautés spécialisées 
qui sont plus ou moins fermées selon le domaine de politique publique 
(Lowi, 1969 ; Ripley et Franklin, 1991). Muller et Surel (1998, p. 16) 
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insistent aussi sur l’importance du concept de secteur pour une politique 
publique. Des auteurs contemporains comme Kingdon (2011) ou 
Sabatier et Jenkins-Smith (1993) ont expliqué que les politiques émer-
gent de discussions dans ces communautés où les idées font leur chemin 
peu à peu, voir le graphique 2. Dans ces communautés spécialisées, on 
retrouve des acteurs visibles comme les politiciens mais aussi des 
acteurs plus discrets comme les fonctionnaires et les chercheurs ou les 
groupes d’intérêt. D’autres auteurs parlent de réseaux et de gouvernance 
(Rhodes, 2006), certains de sous-gouvernements selon la structuration 
du jeu autour d’un enjeu (Ripley et Franklin, 1989). Ce n’est pas le 
système politique entier qu’il importe de connaître mais bien de pénétrer 
dans ces communautés spécialisées ou de faire partie d’une coalition qui 
plaide en faveur d’une idée ou d’un projet. Les politiques publiques 
peuvent naître d’une réaction à une crise mais plus fréquemment, il faut 
qu’une solution soit peu à peu développée et qu’elle fasse consensus 
dans cette communauté spécialisée pour éventuellement être mise en 
œuvre. Un pan entier de l’analyse des politiques s’est par ailleurs spécia-
lisé sur l’impact de divers types d’acteurs sur diverses politiques pu-
bliques (Imbeau et al., 2001). Les think tanks pour leur part fournissent 
des idées de politique qui ne sont peut-être pas utilisables à court terme 
mais qui pourraient l’être à plus long terme. Ils évaluent des proposi-
tions spécifiques de politiques, ou encore des programmes gouverne-
mentaux. Les think tanks constituent une source de personnel et 
d’expertise pour les gouvernements et une source abondante de gens à 
interviewer pour les médias. 

Kingdon (2011) suggère aussi de considérer la spécialisation des 
tâches dans les processus qui mènent à l’adoption des politiques. 

 Rôle 
Agenda Alternatives Mise en œuvre 

Politiciens Central Faible Faible 
Fonctionnaires Faible Central Central 
Parlement Central Central Nul 

Kingdon propose de regrouper ces différents acteurs en deux sous-
groupes : les visibles et les discrets : (clusters en anglais). Les visibles 
s’intéressent à l’agenda, les discrets aux alternatives. Les visibles sont 
ceux qui reçoivent beaucoup de couverture médiatique : le premier 
ministre, les parlementaires, les gens nommés politiquement, les partis 
politiques. Les discrets travaillent dans l’ombre des projecteurs : les 
fonctionnaires, les chercheurs, le personnel politique. Les groupes 
d’intérêt voyagent entre les deux sous-groupes. 

La structuration du jeu des acteurs peut être présentée de différentes 
façons. Selon le numéro spécial du European Journal of Political 
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Auteur fonction 

Si on peut réellement parler de l’émergence de l’économie sociale 
dans les politiques publiques de nombreux pays, ce tour d’horizon 
montre un degré d’implication et d’intégration très divers et un 
déploiement à portée limitée. Que ce soit en termes de 
reconnaissance, de définition du périmètre couvert, de la participation 
des acteurs ou des politiques et de leurs instruments, l’émergence des 
nouvelles politiques publiques reste relativement éclatée, comme bien 
souvent les organisations elles-mêmes, et limitée à une vision 
partielle du champ, selon les formes d’organisation ou les modes de 
participation au développement des sociétés. 

1. L’entrée de l’économie sociale dans les agendas 
politiques – Éléments de repère 

L’inclusion d’un problème socio-économique ou d’une option de 
politique publique dans l’agenda des décideurs politiques (policy 
makers) ne se fait que dans des conditions très restreintes. Ce 
phénomène a été traité métaphoriquement par Kingdon (1984) et 
repris dans le chapitre théorique de Bernier et Turgeon dans le présent 
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ouvrage, en termes « d’ouverture de la fenêtre politique ». Cette 
ouverture, et donc l’incorporation d’un problème ou d’une politique 
dans l’agenda, se réalise sous des conditions politiques, intellectuelles 
et techniques déterminées. 

L’auteur identifie plusieurs conditions préalables à l’ouverture de 
cette fenêtre, qu’il regroupe en trois types d’éléments, ou streams : les 
problem streams, les policy streams et les politics streams. 

– Les problem streams font référence aux problèmes socio-
économiques. Pour être objet d’attention des décideurs 
politiques, ces problèmes doivent être reconnus et être visibles 
socialement et politiquement. Dans ce contexte, d’une part, 
l’existence d’indicateurs et de statistiques est fondamentale. En 
second lieu, un événement politique (comme une crise, un 
désastre ou des faits significatifs) peut donner une forte 
actualité sociale et politique au problème de référence ou à la 
politique proposée, mettant en relief leur importance et la 
nécessité de trouver des solutions. Finalement, les politiques 
publiques existantes doivent se révéler inefficaces face à ces 
problèmes, mettant en exergue qu’il s’agit d’un moment 
propice pour un changement. 

– les policy streams font référence à l’existence de politiques, à 
choisir dans l’éventail de politiques publiques proposées pour 
répondre aux problèmes cités précédemment, qui ont prouvé 
leurs viabilités technique et politique. Cette solution de 
politique publique doit être une option technique et 
politiquement viable vis-à-vis des problèmes à résoudre. 

– les politics streams font référence aux facteurs politiques, 
c’est-à-dire à une conjoncture politique optimale des rapports 
de forces qui permet de bien mener cette politique. Dans ce 
contexte, les éléments déterminants qui doivent être favorables 
sont l’état de l’opinion publique, les forces politiques 
organisées (en particulier les partis politiques) qui appuient 
cette option, un pouvoir exécutif avec capacité de mener le 
processus politique et finalement un contexte de dialogue 
social et de construction de pactes sociaux. 

La fenêtre politique ne s’ouvre que quand la conjoncture politique, 
intellectuelle et économique est favorable. Cependant, deux autres 
éléments-clés de ce processus sont à relever. D’une part, il doit y 
avoir des policy entrepreneurs, c'est-à-dire des personnes ou 
organisations, ancrées aussi bien dans le secteur privé que public, qui 
ont la volonté politique de mener à bien une option de politique 
publique et d’y investir du temps et des ressources. D’autre part, le 



mode d’entrée d’un problème ou d’une proposition de politique dans 
l’agenda politique détermine dans une large mesure les stratégies 
d’action publique qui seront adoptées par la suite, la nature des 
acteurs sélectionnés pour participer au processus politique ainsi que la 
portée ultérieure de la politique mise en place. 

2. La reconnaissance de l’économie sociale  
et de sa valeur ajoutée socio-économique –  
Une condition préalable 

2.1. Un état de reconnaissance très divers. 
 Le rôle des think tanks 

Un des premiers enjeux de l’économie sociale quant à son entrée 
dans les politiques publiques est sa préalable reconnaissance, sa 
visibilité sociale et politique. Dans la plupart des pays analysés dans 
cet ouvrage, l’économie sociale et solidaire jouit d’un large mais non 
moins variable degré de connaissance et de reconnaissance, aussi bien 
de la part des pouvoirs publics, du grand public, des mouvements de 
l’économie sociale eux-mêmes que du monde académique. 

Les think tanks, ou acteurs transmettant des idées et des valeurs au 
moyen d’actions systématiques prolongées dans le temps, ont 
notamment contribué à sensibiliser le grand public et les décideurs 
politiques, c'est-à-dire à accroître la connaissance et la reconnaissance 
de l’économie sociale. Ces acteurs présentent diverses formes. Ils 
sont universitaires et académiques, comme le CIRIEC et ses sections 
nationales, les réseaux EMES et RULESCOOP ainsi que plusieurs 
centres de recherche, diffusion et formation, comme l’EURICSE en 
Italie ou l’IUDESCOOP en Espagne, qui proposent parfois des cours 
professionnels et masters en économie sociale (comme il en existe 
plusieurs en France, Espagne, Portugal, Italie et aussi en Argentine) et 
des observatoires. En second lieu, d’autres instances ancrées dans le 
secteur public, comme la Catégorie1 « Économie sociale » du Comité 
Économique et Social Européen, l’Intergroupe « Economie Sociale » 
du Parlement européen, les agences de conseil et développement en 
Belgique et les réseaux internationaux privés comme le FUNDIBES 
ibéro-américain et le ESMED méditerranéen euro-africain. La 
troisième catégorie de think tanks est rattachée aux mouvements de 
l’économie sociale, notamment à partir de leurs coupoles nationales, 
comme c’est le cas de la CEPES en Espagne, qui propose des études, 
des rencontres nationales et des publications ou bien régionales 
                                                           
1 du groupe « Activités diverses ». 
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comme les CRES – Chambres Régionales d’Économie Sociale en 
France (qui animent des observatoires de l’économie sociale). 

Dans d’autres pays européens, américains, nord-africains (voir 
Chaves et Monzón, 2012 ; Chaves et Pérez de Uralde, 2012) ou 
asiatiques (voir Morais, chapitre 4) par contre, le concept d’économie 
sociale et même sa réalité socio-économique elle-même sont très peu 
connus, voire totalement méconnus, absents de l’imaginaire collectif. 
Les « familles de l’économie sociale » ne se reconnaissent pas en tant 
que large mouvement et n’ont donc pas d’incitations à se rassembler 
et à agir ensemble autour de projets communs ; du côté des pouvoirs 
publics, le panorama est analogue et dénote généralement une grande 
méconnaissance ; finalement, du côté académique, 
l’institutionnalisation de centres ou de chercheurs et formateurs en 
économie sociale est très rare (comme dans les cas du Japon ou de 
l’Australie, voir les contributions de Imamura, 2012 et de Lyons et 
Passey, 2006).  

La première condition préalable à l’émergence de politiques qui 
prennent en compte l’économie sociale n’est pas remplie. 

2.2. Des modèles variés de reconnaissance 

Lorsque de nouvelles politiques émergent, elles se basent sur une 
reconnaissance soit transversale soit spécifique du champ de 
l’économie sociale : transversale quand elle relie des formes 
juridiques et économiques diverses, tendant vers une approche du 
développement socio-économique, national ou régional. Ainsi en 
Espagne, en France, en Belgique, au Québec, mais aussi au Mali, en 
Argentine, au Brésil, etc. les politiques cherchent à juxtaposer, voire 
combiner des modèles plus économiques (portés par les coopératives) 
et des modèles plus sociaux (portés par des associations). Alors que 
d’autres pays se polarisent sur des approches spécifiques mais qui 
peuvent être globales, plus proches de l’action sociale (services 
sociaux ou structures d’insertion sociale et professionnelles) envers 
des groupes marginalisés ou minoritaires. 

Cette différence est à relier à l’histoire politique, culturelle et 
institutionnelle de chaque pays, qui définit d’une part la relation entre 
la société civile et l’État plus ou moins interventionniste, d’autre part 
la relation entre l’approche économique (considérée comme 
productive) et l’approche sociale (vue comme réparatrice). Enfin, le 
niveau de décentralisation influence également l’importance de la 
mobilisation des acteurs locaux et donc des institutions locales. 
Parfois, les instances nationales renvoient aux niveaux locaux la 



responsabilité de soutenir des projets caractérisés par leur proximité 
avec les populations.  

Les objectifs attribués aux organisations de l’économie sociale 
définissent le périmètre couvert. Ainsi, l’approche en termes d’action 
communautaire, d’économie populaire, renvoie aux populations 
rurales et urbaines pauvres (notamment en Afrique et Amérique 
Latine) en considérant que l’organisation économique est 
indissociable de la sortie de la pauvreté, notamment par l’intégration 
de l’économie informelle dans une dynamique de marché plus large.  

La notion d’entreprise sociale, apparue dans les pays développés 
avec la montée des inégalités sociales, est mobilisée dans la lutte 
contre le chômage de groupes sociaux marginalisés ou considérés 
comme des « minorités ». La finalité sociale de l’entreprise est 
définie en fonction des publics (selon les catégories des politiques 
publiques) concernés (femmes, jeunes, seniors, migrants, 
handicapés...). Elle vise à concilier l’offre de services à la population 
et la création d’emplois destinés à cette même population.  

La valorisation de l’entrepreneuriat social (notamment par l’Union 
européenne) a pour but de favoriser l’émergence de telles entreprises 
à l’initiative d’entrepreneurs individuels (et pas forcément collectifs) 
en mettant l’accent sur la spécificité de leur modèle économique 
(hybridant des ressources, des financements privés et publics, en 
passant le plus souvent par les marchés).  

Le soutien aux coopératives renvoie davantage au développement 
économique assuré par la mobilisation collective d’acteurs 
professionnels ou d’usagers, cherchant à structurer leurs activités 
selon des règles différentes (démocratie, non lucrativité) qui leur 
permettent d’échapper à la financiarisation, au rachat par des groupes 
extérieurs, voire à la délocalisation. 

Cette typologie montre l’écart entre une approche plus sociale (en 
termes de « défaillances du marché ou du secteur public ») et une 
approche plus économique (liée à la structuration d’un secteur 
d’activité, à la maîtrise des outils de production, de commercialisation 
ou de crédit). On voit ainsi que l’économie sociale est partagée entre 
une optique plus solidariste (envers les populations les plus fragiles) 
et une optique plus démocratique (du fait du mode d’organisation de 
la production). La difficulté à intégrer la mutualité dans une approche 
plus « universelle », notamment par des « contrats solidaires », 
montre les limites de cette typologie.  

La recherche de transversalité autour d’un développement socio-
économique intégré, par l’internalisation des dimensions sociales 
dans la sphère économique, se heurte à la dichotomie encore vivace 
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entre développement économique (producteur de richesse, réservé à 
l’économie lucrative) et développement social (basé sur la charité, 
l’entraide ou la mutualisation afin d’alléger les charges de l’économie 
publique).  

Malgré des avancées certaines, les politiques apparaissent donc 
encore timides sur le rapprochement entre l’économicisation de 
l’action sociale (à travers l’entreprise sociale, notamment sous forme 
associative) et la socialisation de l’économie (à travers l’accentuation 
de la responsabilité sociale des coopératives).  

Un des défis majeurs est la difficulté des acteurs de passer d’une 
approche sectorielle (par activité ou par public) à une approche 
transversale : la plupart des relations avec les pouvoirs publics restent 
au premier niveau (ainsi la France a connu dans les années 1950-1960 
une réelle « cogestion » de la politique agricole par les coopératives 
et de la politique de sport et d’action sociale par les fédérations 
associatives nationales). 

De plus, les processus de décentralisation ont fait éclater le rôle 
des organisations nationales au profit d’instances supra ou infra 
nationales qui peinent à constituer des réseaux pérennes et influents. 

3. L’intégration des acteurs dans la construction  
des politiques publiques – Le rôle des policy 
entrepreneurs 

Les policy entrepreneurs sont des organisations ou des personnes 
qui ont une ferme volonté de faire aboutir un projet de politique 
publique. Dans le champ de notre analyse, cette fonction est jouée par 
les représentants des acteurs de terrain. Ils constituent généralement 
des organisations fédératives « parapluies/coupoles » du mouvement 
de l’économie sociale qui parviennent à rassembler l’implication de 
diverses sous-familles sectorielles (par exemple : coopératives, 
mutuelles, entreprises d’insertion et associations d’action sociale) 
autour d’un projet commun de programme politique. Mentionnons à 
titre d’exemples : au niveau international SOCIAL ECONOMY 
EUROPE, au niveau national les confédérations CEPES et CEGES en 
Espagne et en France, et au niveau régional les organisations Chantier 
de l’économie sociale au Québec (Canada), les CRESS (Chambre 
Régionale de l’Économie Sociale et Solidaire) en France et la 
CEPES-Andalucía au sud de l’Espagne, entre autres.  

Leur leitmotiv est l’incidence politique en matière d’économie 
sociale. Ces organisations fédératives doivent d’abord sensibiliser et 
convaincre un public cible très spécifique : les décideurs politiques, 



c’est-à-dire les acteurs ayant une capacité de décision sur les 
politiques publiques. Le premier objectif de cette mobilisation est de 
faire connaître et de sensibiliser au profit de l’économie sociale. Des 
réunions, des rapports, voire des manuels à utilisation des élus (par 
exemple le Manuel du Collège coopératif PACA, 2011 ; ou le Guide 
du Policy Research Initiative (PRI), 2005) sont des éléments utilisés 
pour atteindre cet objectif. 

Plusieurs éléments conditionnent l’efficacité de la fonction 
d’incidence politique. En premier lieu, elle gagne quand il existe une 
centralisation de l’action en une seule organisation coupole, au lieu de 
plusieurs fédérations qui se font concurrence. Le rassemblement 
autour d’un projet unique de politique augmente la cohérence et la 
systématisation. Mais cette intégration n’est pas toujours facile et a 
besoin de temps pour se développer. L’articulation de l’organisation 
paneuropéenne SOCIAL ECONOMY EUROPE, par exemple, ces 
dernières années, a été liée, à son tour, à d’autres processus de 
rassemblement, notamment des coopératives, qui ont dû faire face à 
une opération complexe d’intégration avec la constitution de 
COOPERATIVES EUROPE. Cette réorganisation a comporté des 
changements de vision, de sensibilité et de représentation pas toujours 
faciles à digérer par des organisations sectorielles comme le 
COGECA dans l'agriculture ou EACB dans le secteur bancaire. 

En second lieu, ce rôle politique est plus efficace quand il suit une 
stratégie initialement basée sur des objectifs plus spécifiques - 
secteurs d’activité (comme la culture, le développement rural, 
l’emploi) ; dans une seconde phase, la stratégie étend son action à 
d’autres secteurs, voire elle se transversalise. 

En troisième lieu, l’incidence politique dépend de la puissance de 
l’organisation « coupole », entendue en tant que pouvoir social et 
économique doté de ressources humaines et matérielles suffisantes. À 
ce propos, on notera qu’une façon d’amplifier cette puissance est 
l’activation et le développement de réseaux politiques (policy 
networks), aussi nommés coalitions ou réseaux d’acteurs, qui relient 
les organisations coupoles précitées à d’autres acteurs 
sociopolitiques, comme les think tanks, les syndicats, les associations 
professionnelles, entre autres. Un plus grand nombre d’alliances 
accroît la légitimité de l’action collective et des appuis politiques, ce 
qui permet l’inclusion dans l’agenda et un parcours ultérieur dans le 
processus politique. Ces alliances bipartites ou multipartites arrivent à 
se matérialiser dans des « Pactes » ou « Compacts ». C’est le cas des 
Pactes régionaux pour l’économie sociale dans la région 
d’Andalousie en Espagne, signés entre l’organisation régionale de 
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l’économie sociale, les deux syndicats majoritaires et le 
gouvernement régional, des « Compacts » dans les régions 
britanniques au début des années 2000 ou du programme Progress 
dans la région française Provence-Alpes-Côte-d’Azur. 

Le processus d’incidence politique se matérialise quand les 
acteurs décideurs, les élus, passent de la phase de sensibilisation à 
leur implication explicite en matière d’économie sociale. Leur 
réceptivité envers l’économie sociale se transforme en proactivité, 
plus ou moins forte et autonome. Les voies d’implication des élus 
sont multiples : l’introduction de propositions d’actions dans les 
programmes des partis politiques, la rédaction et publication de 
documents de reconnaissance officielle, etc. 

Les partis politiques sont l’autre pilier de la policy stream de la 
grille d’analyse de Kingdon (1984) pour l’entrée d’une problématique 
sociale ou d’une proposition de politique publique dans l’agenda 
politique. Au moins un des partis politiques avec une capacité réelle 
de décision en matière d’élaboration des politiques publiques doit 
présenter une volonté politique explicite positive de porter une 
proposition en la matière. Les autres acteurs du policy network, 
notamment l’organisation coupole de l’économie sociale, les think 
tanks et les médias ont intérêt à aider à prendre en compte la 
proposition. Il est important que la proposition de politique apparaisse 
dans les programmes politiques lors des élections législatives ou 
qu’au moins un élu influent assume la fonction de policy 
entrepreneur dans le processus politique, une fois la fenêtre politique 
ouverte. L’autre élément à relever est le degré d'importance reconnu à 
cette proposition de politique envers l’économie sociale dans le 
contexte du programme général du parti politique au pouvoir. À ce 
sujet, on a pu constater comment, dans certains pays comme le Brésil, 
le Venezuela ou l’Équateur ainsi que dans certaines régions comme 
l’Andalousie et le Pays Basque en Espagne, le Québec au Canada, les 
régions belges, la région française de Provence-Alpes-Côte-d’Azur, 
l’économie sociale a été un élément central du parti politique au 
pouvoir et a aussi occupé une place centrale dans son agenda 
politique. L’entrée de l’économie sociale au niveau national espagnol, 
britannique et de la Commission européenne a été moins intense 
comparé aux exemples précédemment cités, grâce à l’appui des partis 
politiques. Par exemple, l’approbation de la première Loi d’Économie 
Sociale d’Europe, la loi espagnole de mars 2011, a reçu l’appui 
unanime des votes au Parlement, mais elle ne proposait aucun 
engagement sur le plan économique, et le programme de 
développement de l’économie sociale prévu pour les six mois 
suivants n’a jamais été rédigé. Les deux groupes de pays témoignent 



donc d’un rapport de forces différent (pour et contre l’inclusion de 
l’économie sociale) et des conjonctures politiques diverses.  

Un autre fondement de la policy stream de la grille d’analyse de 
Kingdon est le dialogue social et la construction négociée de 
consensus pour faire progresser des propositions de politiques 
publiques. La construction de ces nouvelles politiques qui prennent 
en compte l’économie sociale suppose une négociation avec des 
acteurs reconnus comme légitimes, d’où une certaine concurrence 
dans les référentiels défendus ou bien une complémentarité de 
positionnement (notamment entre économie sociale marchande et non 
marchande). 

Les modèles nationaux de construction de politiques publiques, 
plus libéraux, plus corporatistes ou plus participatifs (Vaillancourt, 
2008), conditionnent le mode d’intégration des organisations 
coupoles de l’économie sociale dans le processus politique.  

Plusieurs pays présentent une institutionnalisation développée 
d’espaces publics de concertation et de dialogue social qui intègrent 
les représentants de l’économie sociale. Certains de ces espaces sont 
spécialisés en économie sociale, comme le Conseil National de 
l’Économie Sociale du Portugal et de l’Espagne, le Conseil Supérieur 
de l’Économie sociale et solidaire de la France, la Catégorie 
« Économie sociale » du Comité Économique et Social Européen et 
l’Intergroupe « Économie sociale » du Parlement européen, ou encore 
comme les Conseils ou comités régionaux d’économie sociale dans 
de nombreuses régions espagnoles et françaises. D’autres sont des 
organes consultatifs généraux (comme le Comité Économique et 
Social Européen) ou sectoriels (par exemple, les conseils nationaux 
sur la politique sociale) qui réservent des sièges aux représentants de 
l’économie sociale. 

Dans d’autres cas, l’émergence de l’économie sociale dans les 
politiques publiques se matérialise en dehors de ces espaces 
institutionnalisés de concertation, dans des réunions bipartites ou 
multipartites entre élus, organisations coupoles de l’économie sociale 
et autres acteurs sociopolitiques. 

4. La diversité des politiques et de leurs instruments 

Les politiques visant l’économie sociale déployées ces dernières 
années, qui sont l’objet des analyses présentées dans cet ouvrage, 
présentent un panorama très divers si nous tenons compte des 
typologies proposées dans le chapitre de Chaves et des réalités des 
pays, du nord et du sud. 
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Un des principaux axes de ces politiques est la recherche 
d’institutionnalisation de l’économie sociale par des soft politiques. 
Ces politiques recherchent prioritairement la reconnaissance publique 
de ce secteur socio-économique par la promulgation de lois 
spécifiques d’économie sociale, des changements dans les législations 
visant à éliminer les obstacles juridiques au développement de 
l’économie sociale par l’institutionnalisation de la reconnaissance des 
organisations représentatives de l’économie sociale comme 
partenaires du dialogue social des pays et finalement par des 
politiques d’ordre cognitif visant à augmenter la visibilité de 
l’économie sociale ainsi que l’enseignement et la recherche en 
économie sociale. Dans une moindre mesure, d’autant que les budgets 
alloués sont limités, des programmes d’appui à la création et au 
développement des organisations et entreprises d’économie sociale 
ont également été mis en place (voir les programmes des pays latino-
américains analysés, mais aussi, par exemple, les cas du Portugal et 
de l’Espagne ou des régions comme le Pays Basque et la région 
française de Provence-Alpes-Côte-d’Azur). 

Les politiques présentées se positionnent donc à plusieurs 
niveaux : 

– Lorsque la reconnaissance est transversale, elle assure une 
visibilité large des acteurs par le soutien aux instances 
représentatives, la construction d’instances partenariales voire 
d’une administration dédiée (en France la Délégation 
Interministérielle à l’Économie sociale en 1981, le ministère de 
l’Économie sociale et de la consommation en 2012, le 
Secrétariat National d’Économie Solidaire du Brésil ou la 
Direction Générale d’Économie Sociale de l’Espagne), et 
éventuellement même la promulgation d’un texte juridique (loi 
ou décret) spécifique : tels qu’en Espagne, au Québec, dans les 
régions belges, au Portugal, en Grèce, en Équateur, en France 
ou en Roumanie (en construction). 

– Les politiques visent alors la promotion et la visibilité du 
champ. Elles assurent généralement un soutien à sa 
structuration. 

– D’autres mesures visent à faire accéder ces « nouvelles 
entreprises » au droit commun des sociétés afin que leur statut 
et leur finalité ne soient pas un frein à leur développement. 

– Certaines mesures spécifiques se développent néanmoins pour 
tenir compte de l’intégration des objectifs et des moyens 
sociaux : dégrèvements fiscaux (de moins en moins), 
financements (sous forme évolutive : de la subvention aux 



marchés publics), et de plus en plus comme soutiens à 
l’innovation (émergence de nouvelles structures ou de 
nouvelles activités), à la professionnalisation (formation des 
salariés et des bénévoles), à l’emploi (contrats aidés, postes 
d’insertion, ...) et à certains secteurs d’activité jugés porteurs 
de création d’emplois (services à domicile, recyclage, ...). 

Dans les pays du Nord, la reconnaissance des spécificités de cette 
forme d’organisation économique se heurte au paradigme libéral qui 
tend à privilégier les règles de la concurrence à celles de la 
coopération. Il s’agit alors de supprimer les freins à l’accès aux 
mesures de droit commun mais aussi de supprimer les freins à 
l’entrée des entreprises lucratives dans les champs explorés par 
l’économie sociale. Les fonctions innovatrices et réparatrices sont 
privilégiées ; l’accompagnement à l’intégration dans les marchés (du 
travail, du crédit, etc.) prime sur la fonction de régulation des 
marchés. 

5. La portée de l’intégration de l’économie sociale  
dans les politiques publiques 

À la lecture de ce panorama riche et diversifié, on peut interroger 
le sens de cet intérêt des pouvoirs publics pour un champ qui s’est 
rendu autonome de l’économie nationale et de l’économie publique : 
cette émergence inégale et limitée n’est-elle liée qu’à la période de 
mutations traversée par les différents pays étudiés : crise dans les 
pays occidentaux anciennement industrialisés ; intégration au marché 
mondial et volonté de réorienter le mode de développement dans les 
pays émergents ? Dans ce cas, l’attention des pouvoirs publics, 
régionaux, nationaux ou supra nationaux (comme l’Europe) ne serait 
qu’un moyen de renforcer le rôle  « amortisseur » de l’économie 
sociale par son appui dans l’action sociale, dans la lutte contre le 
chômage et dans le maintien d’activités nécessaires mais menacées. 
L’institutionnalisation limitée voire fragile, le manque de fonds 
dédiés à la promotion de l’économie sociale ainsi que les nouvelles 
barrières juridiques érigées ces dernières années (comme la régulation 
européenne des services sociaux d’intérêt général, les activités des 
mutuelles ou le questionnement de la fiscalité spécifique aux 
coopératives de certains pays) contrastent avec les grandes politiques 
générales des différents pouvoirs publics. Les politiques d’austérité 
des gouvernements européens, par exemple, n’épargnent pas 
l’économie sociale qui a durement accusé les ajustement budgétaires 
dans les secteurs plus liés aux services socio-sanitaires, mais aussi 
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dans les autres programmes, démontrant que ce n’est pas la priorité 
politique. 

S’agit-il également de soutenir la capacité d’innovation portée par 
la société civile afin de faire émerger de nouvelles activités qui 
constitueront les marchés de demain ? Dans ce cas, cette fonction de 
« laboratoire » ne peut être vue que de façon transitoire : disparaîtra-t-
elle avec le prochain cycle de croissance économique grâce à 
l’intégration des activités innovantes, des groupes sociaux et des 
territoires « en retard » dans la nouvelle dynamique marchande ? 

Ou bien s’agit-il également de soutenir et renforcer des entreprises 
de nature spécifique (démocratique et solidaire) afin de construire un 
nouveau mode de développement, non seulement appuyé sur une 
économie plurielle (par la reconnaissance d’entreprises de types 
différents, dont les sociétés de personnes) mais aussi sur un mode de 
régulation plurielle qui, aux côtés des régulations concurrentielle et 
publique, encourage un mode de régulation plus coopératif ? Cette 
vision apparaît, dans une plus grande mesure, dans certains pays du 
sud. Mais il est évidemment trop tôt pour en faire une évaluation. 

Perspectives 

À l’issue de cette réflexion, peut-on parler réellement 
d’émergence de nouvelles politiques : d’une politique publique ou de 
politiques publiques envers l’économie sociale ? Il semble évident 
que de nouvelles politiques émergent à la fois d’un processus 
innovateur (la demande d’acteurs nouveaux) et selon des modalités 
propres (objectifs, processus, moyens). Mais ces politiques sont 
multiples, même au sein d’un seul pays : elles conjuguent 
interventions transversales et sectorielles, parfois contradictoires ; 
elles peuvent relever des instances nationales ou décentralisées ; elles 
restent le plus souvent éclatées et cloisonnées entre différentes 
administrations peu coordonnées ; elles alimentent ainsi 
l’émiettement du champ souvent mis en concurrence plus qu’en 
coopération. De plus ces politiques ne semblent pas stabilisées ; elles 
sont parfois éphémères au gré des priorités d’action de la puissance 
publique ; plusieurs instances ont disparu après quelques années de 
fonctionnement alors que leur inutilité n’a pas été prouvée. 
Néanmoins, on peut dire qu’on assiste à une certaine convergence à la 
fois des pratiques et des politiques. Sous l’effet des mutations 
sociologiques et économiques, une tendance de fond semble se 
dessiner pour structurer des initiatives multiples d’intégration des 
logiques sociale et économique, initiatives qui ne peuvent être 
ignorées par la puissance publique car leur fédération les rend plus 



revendicatives ; parfois leur lien avec des mouvements sociaux 
accroît leur légitimité ; elles répondent non seulement à des besoins 
sociaux mais également à des attentes culturelles fortes de la société 
(en terme d’autonomie, d’entraide, de solidarité, etc.). Pour pouvoir 
trouver une réelle force d’amplification à travers les politiques 
publiques, ces nouvelles dynamiques d’économie sociale interrogent 
les modalités même de l’action publique, à la fois dans son mode de 
gouvernance (Qui est associé à l’élaboration des politiques ? On voit 
que les groupements nationaux ou supra-nationaux sont faibles), et 
dans son mode d’organisation. La pleine reconnaissance de ces 
« nouveaux modes d’entreprendre » nécessite en effet le 
décloisonnement des politiques publiques entre secteurs d’activité 
mais surtout entre action économique et action sociale. Cela leur 
permettrait de révéler toutes leurs potentialités dans un contexte de 
crise marqué par l’approfondissement des inégalités. 
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If we can really speak of the emergence of the Social Economy in 
the public policies of numerous countries, this scan of the horizon 
shows a very diverse degree of involvement and integration and a 
deployment of limited range. Whether in terms of recognition, 
definition of the perimeter covered, participation of players or 
policies and their instruments, the emergence of new public policies 
remains relatively fragmented, as often are the organisations 
themselves, and limited to a partial view of the field in terms of forms 
of organisation and modes of participation and development of 
companies. 

1. The entry of the Social Economy in political agendas – 
Reference elements 

The inclusion of a socio-economic problem or public policy 
option in the agenda of the policy makers happens only under very 
limited conditions. This phenomenon has been categorised 
metaphorically by Kingdon (1984) and included in the theoretical 
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chapter by Bernier and Turgeon in the present work, in terms of 
“opening of the political window”. This opening, and thus the 
incorporation of a problem or a policy in the agenda, happens under 
determined political, intellectual and technical conditions. 

The author identifies several prior conditions for the opening of 
this window, which he groups into three types of elements or streams: 
the problem streams, the policy streams and the politics streams. 

– The problem streams make reference to the socio-economic 
problems. In order to be the object of attention of the policy 
makers these problems must be recognised and visible, socially 
and politically. In this context, on the one hand, the existence 
of indicators and statistics is fundamental. In the second place, 
a political event (such as a crisis, a disaster or significant 
events) may give the proposed reference problem a strong 
social and political topicality, throwing into relief its 
importance and the need to find solutions. Finally, the existing 
public policies must reveal themselves to be ineffective with 
regard to these problems, making the point that the time has 
come for change; 

– the policy streams make reference to the existence of policies 
to choose from the range of proposed public policies to 
respond to the problems mentioned earlier that have proven 
their technical and political viability. This public policy 
solution must be a technically and politically viable option for 
the problems to be solved; 

– the politics streams make reference to political factors, that is 
to say, to an optimum political constellation of forces allowing 
this policy to be pursued successfully. In this context the 
determinant elements that must be favourable are the state of 
public opinion, the organised political forces (in particular the 
political parties) that support this option, an executive power 
with the capacity to lead this political process and, finally, a 
context of social dialogue and construction of social pacts. 

The political window will not open until the combination of 
political, intellectual and economic conditions is favourable. 
However, two other key elements of this process may also be 
mentioned: one, there must be policy entrepreneurs, that is to say, 
persons or organisations, anchored in the private sector and in the 
public sector, who have the political will to see a public policy option 
through to a successful conclusion and to invest in it time and 
resources. Two, the mode of entry of a problem or policy proposal in 
the political agenda determines to a large extent the public action 



strategies that will consequently be adopted, the nature of the players 
selected to participate in the political process and the subsequent 
range of the implemented policy. 

2. Recognition of the Social Economy and  
its socio-economic value-added – A precondition 

2.1. A very diverse state of recognition. 
 The role of the think tanks 

One of the first stakes of the Social Economy as regards its entry 
into public policies is its prior recognition, its social and political 
visibility. In most of the countries analysed in this work the social 
and solidarist economy enjoys a large but no less variable degree of 
general awareness and recognition, this among the public powers, the 
broad public, the movements of the social economy themselves and 
academic circles. 

The think tanks, or players transmitting ideas and values via 
systematic actions sustained over time, have, for instance, taken part 
in the raising of awareness among the broad public and the policy 
makers, that is to say, in increasing awareness and recognition of the 
Social Economy. These actors display various forms. They are 
university staff and academics, such as CIRIEC and its national 
sections, the networks EMES and RULESCOOP, and several centres 
for research, distribution and training, such as EURICSE in Italy or 
IUDESCOOP in Spain, who sometimes organise professional courses 
and masters in Social Economy (e.g., many in France, Spain, 
Portugal, Italy and in Argentina) and observatories. Secondly other 
bodies rooted in the public sector, such as the Category1 “Social 
Economy” of the European Economic and Social Committee, the 
Intergroup “Social Economy” of the European Parliament, the advice 
and development agencies in Belgium and the private international 
networks such as Ibero-American FUNDIBES and Mediterranean 
Euro-African ESMED. The third category of think tanks is attached to 
the movements of the Social Economy, among other things by their 
national umbrella structures, as is the case with CEPES in Spain, 
which produces studies, national meetings and publications or indeed 
regional, such as the CRES - Chambres Régionales d’Économie 
Sociale in France (that drive the observatories on the social 
economy). 

                                                           
1 of the group “Various Activities”. 
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In other countries of Europe, America, North Africa (see Chaves 
and Monzón, 2012; Chaves and Pérez de Uralde, 2012) or Asia (see 
Morais, Chapter 4) on the other hand, the concept of the Social 
Economy and even its very socio-economic reality are little known if 
not totally unknown, missing from the collective imagination. The 
“families of the Social Economy” do not recognize themselves as a 
large movement and thus have no incentive to join forces and act 
together around common projects; on the public authority side the 
picture is similar and generally denotes widespread unawareness; 
finally, on the academic side, the institutionalisation of centres or 
researchers and trainers in the social economy is very rare (as in the 
cases of Japan or Australia, see the contributions by Imamura, 2012 
and by Lyons and Passey, 2006). 

The first precondition for the emergence of policies that take 
account of the Social Economy is not satisfied. 

2.2. Various models of recognition 

When new policies emerge they are based on a recognition that is 
transversal or specific to a field of the Social Economy: transversal 
when they combine various legal and economic forms, tending 
towards an approach of national or regional socio-economic 
development. Thus in Spain, France, Belgium, Quebec, but also in 
Mali, Argentina and Brazil, etc. policies seek to juxtapose if not 
actually combine more economic models (carried by the 
cooperatives) and more social models (carried by associations). While 
other countries polarise on approaches that are specific but could be 
global, closer to social action (social services or structures for social 
and professional insertion) in favour of marginalised or minority 
groups. 

This difference has to do with the political, cultural and 
institutional history of each country that defines, on the one hand, the 
relation between the civil society and the more or less interventionist 
State and, on the other, the relation between the economic approach 
(considered as productive) and the social approach (regarded as 
reparative). Finally, the level of decentralisation also induces the 
scale of mobilisation of local players and, thus, of local institutions. 
The national authorities sometimes refer to local levels the 
responsibility for maintaining projects characterised by their 
proximity to the populations. 

The objectives attributed to the organisations of the social 
economy define the perimeter covered. Thus the approach in terms of 
community action and popular economy makes reference to poor 



rural and urban populations (for instance in Africa and Latin 
America) by considering that economic oganisation is indissociable 
from rising out of poverty, in particular through integration of the 
informal economy in a broader market dynamic. 

The notion of the social enterprise, appearing in developed 
countries with the increase in social inequalities, is mobilised in the 
war against unemployment of groups that are socially marginalised or 
considered as “minorities”. The social finality of the enterprise is 
defined by reference to the publics (according to the categories of 
public policies) concerned (women, young persons, senior citizens, 
immigrants, persons with handicaps, ...). It aims to reconcile the 
supply of services for the population with the creation of employment 
for the same population. 

The valorisation of the social enterprise (inter alia, by the 
European Union) has the objective of promoting the emergence of 
such enterprises on the initiative of individual entrepreneurs (and not 
necessarily collectives) by placing the accent on the specificity of 
their economic model (hybridising resources, private and public 
financing via the markets as often as possible). 

The support for the cooperatives again makes reference to 
economic development assured by the collective mobilisation of 
professional players or of users seeking to structure their activities 
according to different rules (democracy, non-profit) allowing them to 
escape financialisation and purchase by outside groups, or indeed 
delocalisation. 

This typology shows the gap between a more social approach (in 
terms of “failures of the market or of the public sector”) and a more 
economic approach (linked to the structuring of a sector of activity, 
the control of tools of production, marketing or credit). We thus see 
that the Social Economy is shared between a more solidarist 
perspective (towards the more fragile populations) and a more 
democratic perspective (given the mode of organisation of 
production). The difficulty of integrating mutuality in a more 
“universal” approach, for instance in “solidarist contracts”, shows the 
limits of this typology. 

The search for transversality around an integrated socio-economic 
development by internalisation of social dimensions in the economic 
sphere runs up against the perennial dichotomy between economic 
development (generator of wealth, the preserve of the for-profit 
economy) and social development (based on charity, reciprocal 
assistance or mutualisation in order to ease the burden on the public 
economy). 
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Despite some progress the policies on the alignment of 
economisation of social action (through the social enterprise, for 
instance in the associative form) and the socialisation of the economy 
(through accentuation of the social responsibility of cooperatives) still 
appears faint-hearted. 

One of the major challenges is the difficulty for the players to go 
over from a sectoral approach (per activity or per public) to a 
transversal approach: most relations with the Public Authorities 
remain at the first level (during the 1950s-1960s France experienced a 
genuine “joint management” of agricultural policy by the 
cooperatives and sport and social action by the national associative 
federations). 

Furthermore, the processes of decentralisation splintered the role 
of national organisations to the advantage of supra- or infranational 
bodies that strive to create lasting, influential networks. 

3. Integration of players in the construction  
of public policies – The role of policy entrepreneurs 

Policy entrepreneurs are organisations or persons with the resolve 
to realise a public policy project. Within the scope of our analysis this 
function is played by the representatives of players in the field. They 
generally constitute federative “umbrella” organisations of the Social 
Economy movement that manage to gather the involvement of 
various sectoral sub-families (e.g., cooperatives, mutuals, insertion 
enterprises and social action associations) around a common project 
for a political programme. We find as examples at international level 
Social Economy Europe, at national level the confederations CEPES 
and CEGES in Spain and France and, at regional level, the 
organisations Chantier de l’économie sociale in Quebec (Canada), 
CRESS (Chambre Régionale de l’Économie Sociale et Solidaire) in 
France and CEPES-Andalucía in the south of Spain among others. 

Their leitmotiv is political influence in the matter of the Social 
Economy. They must first raise awareness and convince a very 
specific target public: the policy makers, that is to say, the players 
with powers to decide on public policies. The first objective of this 
mobilisation is to make known and raise awareness for the benefit of 
the Social Economy. Meetings, reports, even manuals for the use of 
the elected (e.g., the Manuel du Collège coopératif PACA, 2011; or 
the Policy Research Initiative (PRI) Guide, 2005) are elements used 
to reach this objective. 



Several elements condition the effectiveness of the function of 
political influence. First it increases when there is a centralisation of 
action and a single coordinating organisation instead of several 
competing federations. Grouping around a single political project 
increases coherence and systemisation. However, this integration is 
not always easy and requires some time to develop. The articulation 
of the pan-European organisation SOCIAL ECONOMY EUROPE, 
for example, in recent years has depended in turn on other processes 
of assembly, in particular of the cooperatives, which had to contend 
with a complex operation of integration with the constitution of 
Cooperatives Europe. This reorganisation brought changes of vision, 
awareness and representation that were not always easy to digest by 
the sectoral organisations, for example - COGECA in agriculture or 
in the banking sector - EACB. 

Secondly this specific role is more effective when it follows a 
strategy initially based on more specific objectives - sectors of 
activity (such as culture, rural development, employment, etc.); in a 
second phase the strategy extends its action to other sectors, it even 
transversalises. 

Thirdly, political influence depends on the power of the 
“umbrella” organisation, understood as a social and economic power 
endowed with sufficient human and material resources. On this point 
we note that one way to amplify this power is the activation and 
development of political networks (policy networks), also called 
coalitions or networks of players, that connect the said umbrella 
organisations to other sociopolitical players, such as the think tanks, 
the trade unions and the professional associations among others. A 
greater number of alliances increases the legitimacy of collective 
action and political support, allowing inclusion in the agenda and a 
later coverage in the political process. These bipartite or multipartite 
alliances come to materialise in “Pacts” or in “Compacts”. Such is the 
case of regional Pacts for the Social Economy in the region of 
Andalusia in Spain, signed between the regional organisation and the 
Social Economy, the two majority trade unions and the regional 
government, “Compacts” in the British regions in the early years of 
the previous decade, or the Progress programme in the French region 
Provence-Alpes-Côte-d’Azur. 

The process of political influence materialises when the policy 
makers, the elected, go over from the awareness-raising phase to their 
explicit involvement in the Social Economy. Their receptiveness 
towards the Social Economy then becomes proactivity, more or less 
strong and autonomous. There are multiple forms of involvement of 
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the elected: the introduction of proposals for actions in the 
programmes of political parties, the editing and publication of official 
recognition documents, etc. 

The political parties are the other pillar of the policy stream in the 
analysis grid of Kingdon (1984) for the entry of a social problem or a 
public policy proposal in the political agenda. At least one of the 
political parties with real decision-making capacity in the hammering 
out of public policies must present an explicit positive political will to 
carry a proposal in the matter. The other players in the policy 
network, in particular the umbrella organisation of the Social 
Economy, the think tanks and the medias have an interest in helping 
to take account of the proposal. It is important that the policy 
proposal should appear in the policy programmes during legislative 
elections or that at least one significant elected person takes on the 
function of policy entrepreneur in the political process once the 
political window is open. The other element to gauge is the degree of 
importance assigned to this policy proposal for the Social Economy 
in the context of the general programme of the political party in 
government. On this subject we have found how, in certain countries 
such as Brazil, Venezuela or Ecuador, and in certain regions such as 
Andalusia and the Basque Country in Spain, Quebec in Canada, the 
regions of Belgium and the French region of Provence-Alpes-Côte-
d’Azur, the Social Economy has been a central element of the 
political party in government and has also occupied a central place in 
its political agenda. The entry of the Social Economy at national level 
in Spain, Britain and in the European Commission has been relatively 
less intense compared with the examples mentioned thanks to the 
support of political parties. For example, the approval of the first 
Social Economy Law of Europe, the Spanish law of March 2011, 
received the unanimous support of votes in the Parliament but did not 
present any economic commitment, and the development programme 
for the Social Economy planned for the next 6 months was never 
produced. The two groups of countries thus presented different 
balance of powers (for and against inclusion of the Social Economy) 
and different political circumstances. 

Another foundation of the policy stream of Kingdon's analysis 
grid is social dialogue and negotiated construction of consensus to 
move forward public policy proposals. The construction of these new 
policies which take account of the Social Economy supposes a 
negotiation with players accepted as legitimate, hence some  
competition in the defended referentials, or a complementarity of 
positioning (in particular between the market and the non-market 
Social Economy). 



The national models for construction of public policies, more 
liberal, more corporatist or more participative (Vaillancourt, 2008) 
condition the mode of integration of the umbrella organisations of the 
Social Economy in the political process.  

Several countries present a developed institutionalisation of public 
areas of consultation and social dialogue integrating the 
representatives of the Social Economy. Certain of these areas are 
specialised in Social Economy, such as the National Council of the 
Social Economy in Portugal and in Spain, the Conseil Supérieur de 
l’Économie sociale et solidaire in France, the category “Social 
Economy” in the European Economic and Social Committee and the 
intergroup “Social Economy” in the European Parliament, and the 
regional Councils or committees for the Social Economy in many 
regions of Spain and France. Others are general advisory bodies (such 
as the European Economic and Social Committee) or sectoral (for 
example, the national councils on social policy) that keep seats for 
representatives of the Social Economy. 

In other cases the emergence of the Social Economy in public 
polices finds form outside these institutionalised areas of cooperation, 
in bipartite or multipartite meetings between the elected, the umbrella 
organisations of the Social Economy and other sociopolitical players.  

4. The diversity of policies and their instruments 

The policies addressing the Social Economy rolled out in recent 
years that are the subject of the analyses presented in this work 
present a very diverse panorama if we bear in mind the typologies put 
forward in the chapter by Chaves and the realities of countries of the 
North and the South. 

One of the main axes of these policies is the search for 
institutionalisation of the Social Economy through soft policies. 
These policies seek as a priority the public recognition of this socio-
economic sector by the promulgation of specific laws on the Social 
Economy, changes in legislation so as to remove the legal obstacles 
to the development of the Social Economy, institutionalisation of the 
recognition of representative organisations of the Social Economy as 
partners in the social dialogue of their countries and, finally, policies 
of a cognitive order designed to increase the visibility of the Social 
Economy, and education and research in the Social Economy. To a 
lesser extent, particularly since the allotted budgets are limited, 
programmes for support of the creation and development of 
organisations and enterprises of the social economy have been set up 
(see the analysed programmes of the Latin American countries and 



Rafael Chaves-Avila et Danièle Demoustier 

also, for example, the case of Portugal and Spain or regions such as 
the Basque Country and the French region of Provence-Alpes-Côte-
d’Azur). 

The policies presented are thus positioned on several levels: 
– where recognition is transversal it guarantees a broad visibility 

of the players through support from representative bodies, the 
construction of partner agencies or even a dedicated 
administration (in France, Délégation Interministérielle à 
l’Économie sociale in 1981, ministère de l’Économie sociale et 
de la consommation in 2012, the National Secretariat for the 
Solidarist Economy in Brazil or the General Directorate for the 
Social Economy in Spain), and possibly even by the 
promulgation of a specific legal text (law or decree): such as in 
Spain, Quebec, in the regions of Belgium, in Portugal, in 
Greece, in Ecuador, in France or in  Romania (under 
construction). 

– The policies aim for the promotion and visibility of the field. 
They generally guarantee support for its structuring. 

– Other measures are designed to allow access to these “new 
enterprises” to the common law of companies so that their 
status and finality should not hinder their development. 

– Certain specific measures are nevertheless developing to take 
account of the integration of social objectives and resources: 
fiscal relief (less and less), financing (in evolutive form: from 
subsidy to public markets), and increasingly as supports for 
innovation (emergence of new structures or news activities), 
for professionalisation (training of employees and volunteers), 
for employment (aided contracts, insertion jobs, ...) and for 
certain sectors of activity that are deemed to be bringers of 
employment (services at home, recycling, …). 

In the countries of the North the recognition of the specificities of 
this form of economic organisation clashes with the liberal paradigm, 
which inclines to favour the rules of competition rather than those of 
cooperation. It is therefore a matter or removing the obstacles to 
access to measures of common law as well as removing the obstacles 
to entry of commercial enterprises in the fields explored by the Social 
Economy. The innovating and reparative functions are favoured; the 
assistance in the integration in markets (employment, credit, etc.) 
takes precedence over the function of regulation of markets. 



5. The scope of integration of the Social Economy  
in public policies 

After this rich and varied panorama we might question the sense 
of this interest on the part of the Public Authorities in a field that has 
cast off from the domestic economy and from the public economy: is 
not this unequal and limited emergence connected to the period of 
mutations lived by the various countries studied: crisis in the long-
industrialised countries of the West; integration in the world market 
and the desire to redirect the mode of development of emergent 
countries? In this case the attention of the Public, Regional, National 
or Supranational (such as Europe) Authorities would be no more than 
a means of reinforcing the role of “shock absorber” for the Social 
Economy through its support in social action, in the war on 
unemployment and in the upkeep of necessary but threatened 
activities. The limited if not fragile institutionalisation, the lack of 
funds dedicated to the promotion of the Social Economy and the new 
legal barriers set up in recent years (e.g., the European regulation of 
general-interest social services, the activities of the mutual societies 
or the questioning of the tax system specific to the cooperatives of 
certain countries) contrast with the major general policies of the 
various public authorities. The austerity policies of European 
governments, for example, do not spare the Social Economy which 
has borne the brunt of budget adjustments in the sectors more 
associated with socio-health services and also in other programmes, 
demonstrating that it is not the political priority. 

Is it also a case of supporting the capacity for innovation carried 
by the civil society in order to help to birth the new activities that will 
make up the markets of tomorrow? In that case can this “laboratory” 
be seen as anything other than transitory, bound to disappear with the 
next cycle of economic growth thanks to the integration of innovating 
activities, social groups and “backward” territories in the new market 
dynamics? 

Or is it also a case of supporting and strengthening enterprises of a 
specific nature (democratic and solidarist) in order to construct a new 
mode of development, not only based on a plural economy (by the 
recognition of enterprises of different types, including companies of 
persons) and also on a mode of plural regulation that, beside the 
competition and public regulations, encourages a more cooperative 
mode of regulation? This vision appears to a large extent in certain 
countries of the South. However, it is clearly too soon to make an 
evaluation. 
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Perspectives 

At the end of this discussion can we really speak of the emergence 
of new policies: of a public policy or public policies for the Social 
Economy? It seems evident that new policies are emerging from an 
innovating process (the demand of new players) and according to 
own procedures and rules (objectives, processes, means). However, 
these policies are multiple, even within one and the same country: 
they combine sometimes contradictory transversal and sectoral 
action; they may fall to national or decentralised authorities; more 
often than not they remain fragmented and partitioned off between 
different not particularly coordinated departments; they consequently 
tend to aggravate the splintering of the field often set in competition 
rather than cooperation. Furthermore these policies do not appear to 
be stabilised; they are often short-lived, at the mercy of the action 
priorities of the public authority; several bodies have disappeared 
after only a few years of functioning even though their uselessness 
has not been proven. Nonetheless, it may be said that we are 
witnessing a convergence of practices and policies. Under the effect 
of sociological and economic shifts, a basic tendency seems 
discernible in the direction of the structuring of multiple initiatives 
towards the integration of social and economic logics that cannot be 
overlooked by the public authority, because their federation makes 
them more demanding; their link with social movements sometimes 
increases their legitimacy; they meet not only social needs but also 
the strong cultural expectations of society (in terms of autonomy, 
mutual assistance, solidarity, etc.). To be able to find a real force of 
amplification through public policies, these new dynamics of the 
Social Economy question the very rules and special procedures of 
public action, both in its form of governance (Which is associated 
with the development of policies? We see that the national or 
supranational groups are weak) and in its form of organisation. The 
full recognition of these “new forms of enterprise” in fact calls for an 
end to the partitioning of public policies between sectors of activity 
but, first and foremost, between economic action and social action, 
which would allow them to realise their full potential in this context 
of crisis marked by the deepening of inequalities. 
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