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Résumédu rapport n° 2000 075 présenté paMme DE LA BRETECHE, Mme GUILLEMOT et
M. THIERRY avec la collaboration d&me JACQUEY-VAZQUEZ

Faute du recul nécessaire paure véritable évaluationla mission s’est fixée
comme principalobjectif un premier bilan dela mise en place desutils et des
dispositifs nécessaires, a partir de quelggasstions : les outilsont ils disponibles,
opératoires, perceptibles ?Quelles sont les éventuelles inflexions omesures
d’accompagnement énvisager ? Peut-omettre en lumiére quelques bonmeatiques?
Le rapport est organisé autour des dewes politiques fortsle la loi et du programme
associé : une synergie accrue entre les act@ag, un acces plus effectif deusatous
les droits.

UNE SYNERGIE ACCRUE ENTRE LES ACTEURS...

Les analyses du pilotageationaletlocaldelaloi font apparaitreun pilotage
central vigilantetune réelle mobilisatiomlesacteurs locaux.

Le processusd’élaboration des textes eguasimentbouclé et les instances
nationales de concertatiord’observation oude coordination interministérielle, au
niveau technique, fonctionnent. Les faiblesses du pilotage national touchent
'essoufflement dela stratégie d’animationet d’accompagnementa linexistence
d’'instruments synthétiques et consolidés de suivi budgétaird¢hétérogénéitédes
processus de suivi statistique ou de remontées d’informatames, une grande diversité
par rapport a des criterege structuratioret derégularité.

Au plan départemental, lggéfetsse sont fortement impliguésdansla mise en
oeuvrede la loi et, au dela, dansa prise en compte des priorités ¢ lutte contre
I'exclusion dansl’élaboration duprojet territorial del'Etat dansle département. Opeut
parler d'un engagementpartagé pata quasi-totalité des acteurayec des évolutions
intéressantes fort investissement des services d&gence pour I'emploi, articulations
de plus en pluséguliéres et poussées des inspections académiques avec des services ou
institutions sociales... Se manifeste de plus emplus sur le terrain un besoin
d’observationsociale pourlequel les acteurs territoriaux sont encore insuffisamment
outillés.

Les CASU (commissionsd’action sociale d’'urgence), mises erplace sur
'ensembledu territoire, généralement amiveau départemental, fonctionnent comme
des instances de coordination inter-institutionnelle souple. Beaus®sgnt appropriés
des enjeux concrets de coordination fonctionnelle des intervenamisrimés uniques,
guides desides,formation des intervenants sociaux, chartesnmunes auxlifférentes
financeurs... Elles fonctionnent dand’ensemble plus comme des_commissiorge
coordinationdesaidesndividuelles que comme des instancde supervision desides
d’'urgence. Desapproches ddocalisation oude déconcentrationa un niveau infra-
déepartemental mériteraiedtétre soutenuegt multipliées.
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Quelque chosea bougé dansle paysage institutionnefrancais del’action
sociale, surtousi I'on se référeaux réserves manifestées lors emise en placemais
on est encordoin d’étre allé aubout de 'ambition fondatrice, notamment ematiére de
référents uniques.La notion de référent uniquen’est pleinement opératoire que
lorsqu’elle résulted’'une maturation des partenariats locaux, quiont été préalablement
mises a plat learticulationsnécessairest lesprocédures de liaison entre ldéerses
institutions sociales et services concernes.

D’'un maniére générale, les progres vers gyaergie pludorte rencontrent des
obstacles persistants, lidsdes problématiques pluarges : prolifération des instances
consultatives et "réunionnite”, enchevétrement des maillages administratifs et
techniques, difficile gestiome I'intercommunalité, faiblesse de l'inter-associativité au

plan départemental ou local.
...POUR UNACCES PLUS EFFECTIF DETOUS ATOUS LES DROITS

Une premiérerevuedesdispositifsmis en place ne permet pasd’évaluer les
résultats des politiques menéésivaluationaussidoit s'inscriredansla durée. Unrecul
de trois a cing ansest nécessaire pour apprécier les impacts des mesures alees,
gue nousne disposons actuellement qd&in recul allant de quelques mois deuxans.
Une premiere revu@eut néanmoins identifier ledynamiques doeuvre, les freins, les
problémes.

Septblocsont étédistinqués

1) La mise en placedesservicesdépartementauxie veille sociale,s’inscrivant
dans une longue expérience de coopération dlar terrain avec les opérateurs de
'urgence, permet un meilleure organisation des réponsad’urgence, aux questions
primaires : Ou dormir ce soir ? Gae nourrir ? Comment bénéficier dguelques soins
primaires ? Quellesadresses pour de premiere démarche®lémentaires ?
Progressivemense mettent enplace surle terrain _lesélémentsi’un servicepublic de
'urgence-a gestion largement associative-, articulenservice départementale veille,
le dispositif CHRS de plusen plus structuréautour des schémas départementaux,
I'action sociale municipale eta diversité des réponses trés spécialiséBarmi les
problémes particulierement délicats mal réglés, il faut signalerl’accueil des familles
et I'afflux des étrangers en situation irréguliere, qui pasaitcentuedepuis1999.

2) Le droitaux soins connaituneavancée considérabl@vecla mise en place
de la couverture maladi@iniverselle, dont'initialisation a été réussidtransition AMG-

CMU), 3.9 millions de personnes en bénéficient &l mars2000.

En mars 2000, 13 programmes régionad’®ccesaux soins owa la prévention
ont été bouclés ; la phase de diagnostic s’est appuyée suida volonté de mobiliser
largement les acteurs. Maila portée decet instrument mériteraitd’étre précisée, en
particulier le financement eta mise enoeuvredes priorités retenues.

L’objectif quantitatifde mise enplace des PASS dans les hdpitaux est atteint
(291 décisionsde créationfin 1999),mais les permanencekaccesaux soinsdevront de
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plus en plugiéfinir leurs missions et évaluégur accomplissement dans une perspective
de décloisonnement d#opital et d’intégration dange systeme global de soins, tenant
compte dda mise enoeuvrede la couverture maladie universelle. Chaque PAf&Srait
pouvoir étre orientéepar un comité de pilotage largement ouvert sulfextérieur
(professionnels de santé et associati#)e en mesure de réaliser un véritable suigi
clientele, pouvoir prescrire gratuitement quelques médicaments primaires.

Enfin, de maniére plus générale, les troubles psychologiques deu
comportement, & frontiere des prisés en chargsychiatriquesfont encorel’objet de
réponsesnsuffisantes, edépit del’'essord’initiatives intéressantes.

3) Les dispositionwisant a donnewun contenu concret au_droétulogement
peuvents'appuyersur uneforte dynamique des PDALPD (programmes départementaux
d’action pour le logement des personnes défavorisées)plds en plus participatifet
ouverts dans leuchamp, et sumun renforcement significatif des moyens accordés aux
Fonds de Solidarité Logemerdpnt les dotations obligatoirese sontaccruesle 44 %
de 1998a 1999,et qui mobiliseront plug’l,1 milliard de F en 2000.

- Les FSL devraient cependant étre appelés a une réflexion sur leurs
modalités et leurs critéresl’intervention : plus de rapidité dans les délais, plus
d’homogénéité dans les pratiques de l'accompagnement sdaiglfise en compte
des lecons dda prévention des expulsion@écessitéd’intervenir le plus en amont
possible). Doit également étre affirmée leur vocatédevenir structured’accueil ou
institution -pivot desdivers dispositifstouchant au traitement de dettes relatives a des
charges d’infrastructurkées au logement (énergie, eau).

L'aide a la médiation locative, opérationnelle depuis quelque mois, commence
a monter en charge, avec une offre d’'intermédiatmcore trop limitée.

- En dépitd’'un calendrier défavorable (extréme sensibilité des élus1299,
aux débats suscitéspar la mise en oeuvre de la loi CHEVENEMENT sur
I'intercommunalité), les conférencéstercommunales du logemesg mettent en place :
102bassing’habitat étaient créés début 2000, concerngdtiépartements ; 297 soah
cours decréation.

- Deux lacunes doivent étre signalées :

* |le retard mis ala parution du décret sule numéro unique d’enregistrement,
méme si on peut I'expliquer par un souci de concertationtrés approfondie avede
mouvement HLM, prive les acteurs locaux d'un outil trés précieux pourla
programmation des cibles prioritaires du logement sésial etd'un levier important
pour une gestion plussociale du parc.Cette lacunen’est pas compensée paun
mouvement important de signatudéaccordscollectifs départementaux, seulement au
nombre de& en débutd’année(une quarantaine erours denégociation aveein objectif
de signature avar¢ 1° juillet 2000).
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* les commissions denédiation prévuesotamment poufaciliter le traitement
des demandes de logement social, en cadéf@ manifestement anormahe sontpas

mises en place.

- Le premier bilan dela prévention degxpulsions locativepeut étre qualifié
de contrasté :

* Lescommandementd’avoir a quitter les lieux diminuent significativement :
38 644 en 199@ontre 47 821 erl998, ce qui pourraimanifester I'impact positides
nouveaux outilsa la disposition degiges.

* Le nombre de décisions exécutées aleeconcours dda force publiquereste
étalet méme augmente légérement : 4 866l18A89contre4 753 en1998.

Il estvrai que ledispositions organisant leonditionsd’octroi du concours de
la force publique datent de janvier 1999 ; unattention particulieredevra donc étre
portéeaux chiffres pour 2000 et 2001a concertation suta mise enoeuvrede chartes
préventives progresse de maniére intéressante, malgré les diffidaltdésbilisation des
enquétes sociales.

- Enfin, le traitement du saturnisme suscig@ielquesinquiétudes sérieuses
terme :si la dynamique de diagnostiest enclenchée, souvent sur une appréciation large
du risque, les acteurs locaux risquent d'étre fortement débondéslalanse urbaine
continued’lle de Franceetdans quelques grandegétropoles.

4) L’'amélioration des moyensd’existencalesplus démunis (continuité des
ressources, traitement durendettement, garantie d’'wrestea vivre », intéressemena
la reprise d'activité) rencontredans un environnement juridique particulierement
complexe, de vraies difficultés.

* L'amélioration des procédures de traitementsduendettement correspoad
un réel besoin, eta été assefargement utilisée par lesommissionsLe taux des plans
acceptéar lescréancierss’établit a 72 %, dont 31 % comportantdes moratoires.La
mise en oeuvre de la procédure nouvelle des recommandations extraordinaires
(recommandations ajuge comportant moratoire)progresse : 1 364pour les trois
premiers moige I'année contrel 881 pour I'année 1999, avecencore derés faibles
taux d'effacement de créances. Mals suivi des comrssions reste lacunaire, par
exempleence qui concerne lidentification degux de 2me dép6ot.

* L'élargissement des dispositions sur l'insaisissabilitdhaerte aa difficile
tracabilité degrestations :

* Le droit au comptebancairen’est pas réellement mis eveuvre.
* La complexité des mécanismes de cumul des minima sociadkuetrevenu

d’activité en limite [I'attractivité, et souffre d'une insuffisante personnalisation des
efforts d’information.
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5) Enmatiéred’accésa l'’éducationeta la culture, I'Educationnationale a
intensifié son effort en direction des élevesdes familles en difficulté. L’intérét des
« dispositifs relais »(accueiladapté des collégiens en risque rdarginalisation scolaire,
en collaboration avela protection judiciaire déajeunesse) est tout particulierement a
signaler.

En dépit d’'un certain renforcemerte ses moyendg dispositif de lutte contre
l'illettrisme souffrededéfauts de coordinatioetde difficultés - souvenévoquéesnais
peu évaluées - de prise en charge des stagidigeséorganisation institutionnelle en
cours consommeeaucoup d’énergie et tardgroduire ses effets.

Les actions mises eoeuvre a partir de la « journéed’appel pourla défense
paraissent prometteuses. L'appropriation des enjeujutie contre l'illettrisme par les
partenaires sociaweste faible.

Le développement de nouveaux moyens d’acceés aux pratiques culturekes
pas réellement évalué.

6) Des progres significatifs sont perceptibleglansle champdel’accesa
'emploi

* Les CESet CEC ont été recentrés sur les publics prioritaires du programme
national d’action pour I'emploi.

* Le programme« nouveaudépart »constitueun succés. Aucoursde 1999,
841 000 personnes ont été recuyes le réseauANPE (objectif de 850000. porté a
1 100 000pour 2000). Les premiers résultats montrent que quatos apres I'entretien
initial, 55 % des bénéficiaires sont sortis du chémage ou ont travaillé au moins
78 heures. La comparaisonavec une population témoin, ne bénéficiant pas du
programme, montre quéeffet d’insertion est plus net pour les personnes menacées
d’exclusion (jeunes au chémage deppigs d’'un an, adultes au chdmage depuis plus de
deux ans ebénéficiaires du RMI), lorsqu’elles étaient inscrigsns ceprogramme.

* La nouvelle donne delinsertion par I'économique est en place
(77 000 personnes agréées pour une mesure d’insertion par I'’économique en mars
2000). Si la procédure dagrément individuel s'avére lourdg I'usage, le
renouvellement des conventionnements de structuresapésé dans des conditions qui
démentent les craintes manifestéd®rigine par les acteurs de ce champ.

Les évolutions perceptibles (alourdissement destaiges, essor del'intérim
d’insertion) suscitent des inquiétudes, qui devraigmé appréhendéetansle cadre des
programmes départementaux pdimsertion et 'emploi.
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* Apresquelques flottements au démarrageeprogramme TRACEenregistre
aujourd’hui 52 000 entrées de jeunes dfifficulté. L'analyse des premieres vagues
d’entréefait ressortir un ciblage conformaux objectifs (37 % d’entrées aniveauV ;

60 % d’entrées alesniveaux inférieurs alV ; 62 % desbénéficiaires sortis de I'appareil
scolairedepuis au moins ans ; 28 %habitant dansune zone urbaine sensible).es
jeunes cumulantes plus hautes difficultés restesependant largemerit I'écart de ce
dispositif, quiexige une projection sumun parcours del8 mois. La structuration des
parcoursdesjeunesestencore insuffisante.

* Le point faible duvolet emploi du programme dkitte contre les exclusions
est la montéeen charge des contrats de qualification adultes, nettemerdega des
attentes.

7) En matiered’exercicedela citoyenneté, lebilan de linscriptionsur les
listes électorales depersonnes sanslomicile est médiocre. De nouveaux outils
d’expressionsontmis en place aupres diervice public de I'emploi, e serontpour les
CCASapresle renouvellement desonseils municipauxen ce qui concernd’acces au
droit, le développementle I'aide juridictionnelle et I'essor d’initiatives telles que les
maisonglejustice paraissent des évolutions encourageantes.

La revue de ces sept grand®locs de droits est complétée paguelques
observationsplus transversales visant dégagerquelques lignes ddorce parmi les
pointsde vue manifestépar lespersonnegesplusdirectementconcernéeparla loi, au
cours deréunions owisites organisées par les grands réseaux de soliddriéé. ressort
une trésfaible perception de ce qui a pthanger -a I'exception notable déa CMU ou
de réalisations dproximité - uneforte demande de communication, souvenésentée
commeune revendication de dignité, un besoin de médiation et d’acces aux décideurs.
A travers demultiples exemples,la question del’effectivité de I'exercice des droits
reste posée.

CONCLUSION - RECOMMANDATIONS

- Un bilan positif dela mobilisation des acteurs, des progres dasynergie,
un tableau moinsneten cequi concernel’accés auxdroits, pourlequel I'évaluation
devra s’inscrire dank durée : ainsipourrait-on résumer, de maniere tres schématique,
le premier état desonstats.En dépassanune approche analytique demesures, trois
orientationspeuventétre proposéesju’on se bornera rappelerici en ne mentionnant
gue quelques propositions plus stratégiques ou particulieresigntficatives.

- I fautd’abord parachever lmise en oeuvre de la loi, en publiant rapidement
les rares dispositions réglementaires gestenta prendre, en se donnant les moyens
d'un suivi statistique et budgétaire permanent et structuré, en fixant aux préfets
I'objectif d’'un socleminimal pour la configuration desCASU etla programmationde
leurs travauxgen donnant aux comités deoordination des politiques datte contre les
exclusionsun contenu effectif,s’appuyant sur des groupes tlavail constituéssur
quelquesenjeux tregoncrets.
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- Il est essentiel d’animer le processus de miseeenre.

* Pourétre en mesure dpuer pleinement cedle d’animation, I'Etat doit
pallier certaines insuffisances des moyens de ses sentieampport indique quelques
secteursproblématiques, par exemple les difficultés que connaissent les DDASS
s’adapter a des politiques sociales de plus en plus territorialisées.

* |l faut par ailleurs favoriser les processus d’observation et d’echanges de
bonnes pratiques au plan régional, développerformation et l'information des
intervenants sociaux, du sous-préfdtemployé du CCAS.

* Enfin il faut communiquer :une communication digne aupres du grand
public, sur les enjeux déa lutte contre I'exclusion, maisaussi des initiatives plus
ciblées, sur des sujets techniques pour lesqlelsiveau de communicatiorparait
anormalemenbas.

- Il convient deperfectionner les outils d’aide a I'insertion, d@éparerun
deuxiémeprogrammede lutte contreles exclusions.

Les préconisations d’amélioration destilsconcernenting champs :

* linsertion dansl’habitat et par I'habitat :il faut saisir 'opportunité que
comporte une certaine reprise econsommation degréts locatifs aidés, mettatiEtat
en meilleure position d’impulsion et de négociation, pour développer une offre de
logement trés social et mobiliser les acteurs sur des cilbles prioritaires. Il
conviendrait aussi de systématiser lehartes de prévention desexpulsionset la
proposition, préalable owoncomitantea I'exécution d’'une décision d’expulsiom,'un
hébergement ou d’'urelogement.

Le souci d'une actionaussi enamont que possiblenécessiteune forte
mobilisation des organismeldLM : on pourraita cet égard envisager une procédure
d’accréditation en matiére de gestion sociale, faisant intervenégard depairs.

* le traitement du surendettemegttle droit au compte : I'effectivitede ce droit
gagneraita I'expérimentationde procédures de médiation, approdheplus adaptée la
sortie du maquis juridique.

* la construction deparcours d’insertion pour les jeunes en difficulté faut
renforcer les outils mis a disposition du programme TRACE, assurer aux jaures
continuité des ressources, pour structurer mieux les parcours.

* 'acceés des adultea I'emploi : il faut tirer, sans précipitation, les legcons du
faible impact des contrats de qualification, en étudiant des hypothéses combimant
recentrage des Contrats Initiative Emphkirdes publics prioritaires ain renforcement
de l'attractivité des contrats de qualification adultes.
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* lincitation au retoura 'emploi : audela d’'un réaménagement des techniques
d’'intéressement actuelles, recourant a une approche sur droits ddaaj@gstionpeut
étre poséed’'une allocation temporaire dégressive de retour a I'emplofalement
distincte du calcul des minimgociauxprécédemment percus.

La préparation d’'un second programuoh@t porter une attention pluferte aux
conditions de réalisation (adéquation des moyengEtat, suivi, communication...) et
s’'adapterl’évolution du marché déemploi, qui invite & mettre I'accent sur desuses
« structurelles » d’exclusion sociale, en termes de cibles comme en termes de
programmesDeux cibles paraissent essentielles : celles des allocatiorBMludepuis
3 ans au moinsa qui de nouvelles chances devraieéire offertes dande cadre d’'un
effort systématisé : celle desjeunes sortant de prises en charge institutiotmaities.

En termes deprogrammes, l'accendevrait étre mis suqguelques handicaps sociaux
lourds, comme [lillettrisme, les discriminations géographiques ou ethnigues,
difficultés psychologiques ou troubles du comportement aux margées g&ychiatrie...
L'objectif premier reste plus que jamaisle triptyque Emploi-Logement-Citoyennete,
mais il reste encore a approfondir le traitement des facteursociaux lourds de
I'exclusion. C’est a ces conditions, et en s’appuyant sur des acquis trés substantiels,
gu’on pourraitle mieux concrétiser I'idéel’'un pactenational contre I'exclusion.
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INTRODUCTION

L'article 159 dela loi d'orientation relative ala lutte contre les exclusions
dispose quele gouvernementprésentera au Parlement wapport d’évaluation de
I'application dela loi, tous lesdeux ansacompter de sa promulgation.

A la demande de Madamk Ministre de I'Emploi et dela Solidarité, une
mission de I'Inspectiorgénérale des affairesociales a été diligentée, en vd&tablir
un premierbilan de la mise enoeuvre de la loi. Aux termes dda lettre de mission, en
date dul7septembre 199% rapport doit vise’ :

* etablir un bilan des textes réglementaires et desils de suivi ;

* évaluer surle terrain les progrés réalisés et d’éventuelles difficultiées
coordinationentreacteurs dda lutte contrelex exclusions :

* procéder & une premiére analyse des dispositifs et des programmes, en
liaison avec les ministéres concernés.

Danscette perspectiveJa mission a organisé ses investigations en privilégiant
trois axes méthodologiques :

Elle a prioritairement effectuéineenquéte dansn panel de dix départements,
en procédant dansix d’entre eux (Loire Atlantique, Finistére, Pas de Calais, Pyrénées-
Orientales, Bouches du Rhérfgeine SaintDenis)a une rencontre de tous les acteurs :
services dd’Etat et du Conseil généraCCAS desvilles les plus importantes, missions
locales, caisses de sécurité sociale, Assedic, bailrgux,associations...

Parallelement, ellea procédé a I'exploitation des données nationales
disponibles, maisussi,autant que possible, des enquétes effectuées palirestions
statistiques des différents ministerd= février 2000, un questionnaire spécifique a été
adressé aux principaux ministéres concernéslgarise en oeuvrede la loi afin defaire
le point sur le suivi budgétaire et réglementaire des textes ainsi @u@ispositif
d’évaluation interne.

Enfin, pourmesurer concretement I'impact ddspositions dda loi sur la vie
qguotidienne des plus démunikg mission arecherché uneoncertation continuavec le
mouvement associatif, au plarationalcomme auwplan local,et s’est efforcéeavec son
appui, d’entendre directement des personnes en situation d’exclusion.

Faute du recuhécessaire, puisque les premieiagestigations ont été emées
dix-huit mois environ apres I'adoption de loi, le présent rapport constitue moinse
évaluation des politiques mises eeuvrequ’'un premierbilan dela mise en place des
outils et des dispositifs nécessairel. s’agit donc ici de répondre aux questions
suivantes :

* Les outils sont-ils disponibles et opératoires ? Quebt leur degré
d’appropriation palesacteurslocaux? Sont-ils perceptibles ?

* Quels sont lespoints éventuelssur lesquels on pourrait envisager des
inflexions ou des mesures d’accompagnenmnir lesrendre plugeffectifs ?

* Peut-onmettre enlumiére quelques bonnes pratiques ?
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Loin de pouvoir prétendre I'exhaustivité, ce rapport apporte dégements
d’évaluation complémentairesgle travaux plus spécifiques, notamment les rapports
parlementaires d&. MARCOVITCH, député de Paris et ddme MIGNON, députée
de HauteGaronne, les études de I'Observatoire nationaladgauvreté et de I'exclusion
sociale efesévaluations menées par les grands résemsociatifs.

Une synergie accrue entre les acteurs, ponacces plus effectif de toustous
les droits, tel este socle auqueberattachent les objectifs définis phar loi. L’ambition
de lamission a été de vérifida pertinence des dispositifs effectivement mispéarce au
regard decetimpératif.

Dans une premiére partie, leapporteursse sont proposés d’évaluer dans
quelle mesurde pilotage, national et locala permisunemise enoeuvresatisfaisante de
la loi.

Dansune secondeartie, 'ensemble desdroits, nouveaux ouenforcés, sont
passés en revue : segtands dispositifs ont été distinguéda réponsea l'urgence
socialele droit aux soins,le droit au logementle droit aux moyengd’existence |'acces
a I'éducation efa culture,l'accésa I'emploi et la participation aa vie démocratique.

Enfin, la troisieme partigpropose a partir des éléments d’évaluation réunis par
la mission et des bonnes pratiques constagede terrain, d’éventuelles inflexionsoit
aux modalités denise enoeuvrede la loi, soit, plus ponctuellement, aux dispositices
celle-ci.
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CHAPITRE | :

UNE SYNERGIE ACCRUE ENTRE LES ACTEURS

Le pilotage national et local de la mise en oeuvrede la loi

1.1.- Un pilotage central vigilant.

1.1.1.- La parution des textes.

Lestextes d’application sont parus ou en voiel@re. Quelquesdispositions
plus difficultueuses renvoyant a des enjeux techniques, juridiques ou politiglieats,
ont connu du retard :

* décret sur lesmesures uniques d’enregistrement des demandes de
logement social (concertation avete logement HLM, statut et portée de
I'expérimentation prévue par uaccord-cadre national) ;

* décret sur lesCHRS (volontéde concertation aveta FNARS).

1.1.2.- La miseenplace des crédits de I'Etat est satisfaisante, malgré quelqoasde
sous-consommation desrédits.

Le programme triennal de lutte contre les exclusionsavait prévu un
engagementotal de 51,4 milliards defrancs,dont 38,4 milliards ala charge de I'Etat,
les autres partenaires financiers étant principalemlentFSE et les collectivités
territoriales.Ce programmea servi de référence centratiansle cadre des négociations
budgétaires interministérielles. Dd-1 enLFl, les engagements déEtat ont été tenus.
Sur certains points, les réalisations ont dépassé les prévisions : ainsi les relevements des
minima sociaux effectués & fin de I'exercice1999ont abouti aun dépassemendes
prévisions faites a I'origine pde plan triennal.

Néanmoins, au stade de I'exécutida, missiona constaté que les crédits de
financement de certains dispositiie sont papleinement consommeés.

Cette sous-consommatiorpeut résulter naturellement des difficultés qui
prévalent au démarrag#un dispositif. C’est notammente cas des crédits d’aida la
médiation locative (29MF consommés suun total de 70 MF ouverts en 1998-1999)
dont la lente réalisations’explique pare faible nombred’associations potentiellement
candidates. C’est ausde cas des contrats de qualification adufteur lesquelsla
montée en charge s’eavérée nettemenhférieure auxobjectifs initiaux.

La mécanique des fonds partenariaux cofinancés ljidat et les conseils
générauxpeut également étrein facteurde sous-consommation desédits. La mission
a ainsi relevéla sous-consommation desédits de certains fonds de solidarltgement
(FSL) et de nombreux fonds d’aide aux jeunes (FAJ). S’agissant-Ad, les crédits
consommeés au niveau national s’éleveni23 MF en 1999, sur 225VF de crédits
ouverts. Deux facteurs contribuent a expliquer ces difficultés particulieres de
consommation :
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* d’une part, certains conseilgénérauxse sont montrés réticentd abonder
le FAJ pourun montant équivalent a I'effort supplémentaire fourni par I'Etatvaa de
'accompagnement du programme Trace. Or certains trésoriers-pagénérauxont
subordonné leurs visas d’engagement des crédits FAA parution des décisions
modificatives des budgets départementaux ;

* d’autre part, en1999 notammentla pression des problématiqudiges a
l'accueil d’'urgencea conduit certaingpréfetsa mobiliser, dansle cadre des dotations
globalisées du chapiti7-21, une partie des créditEAJ pourla mise enplaced’actions
nouvelles poufaccueil d’urgence ;

Parailleurs, pourle FAJ commepourle FSL et les autres fonds partenariatix,
reste toujours nécessaird’avoir un volant de trésorerie de I'ordre del0a 15%de la
dotation del'année.

On n'est malheureusement pas anesure d'apprécier les engagements des
autres financeurs du plantriennal. Le seul indicateur dont on disposest la
consommation des crédits d’insertion des départements.

En dépit d’'une tendance récenta 'amélioration, I'accumulation des reports
dans l'utilisation de ces crédits départementaux d’insenpase probléeme.En 1999, le
taux de report de crédits antérieurs s'établissait en moyerné6% des créditsnscrits
autitre de I'obligation 1999, soit I'équivalentle presque une demiannée d’obligation
de financementle I'insertion en métropole (2,2 milliards de francs deport pour 4,8
milliards de francs d’obligatiorde financement).

* Onzedépartements ontn taux de report supérieu 80% : I'’Aveyron
(105%), les Bouches dRhéne (92%), la Corse duSud (230%), la Haute Garonne
(121%), le Maine et Loire (131%), la Marne (183%) lesHautes Pyrénée126%), la
Somme(93%),le Var (98%), les Hauts d8eine(100%) etle Val de Marne (89%)) ;

* A l'autre bout de I'échelle, unevingtaine de départements onin tauxde
reportinférieur a20%. Pourbeaucoup d’entreux, il s’agit de départementa caractere
rural ou semi-rural, maiswussi de départemenésforte densitéde bénéficiaires duRMI.
On peutciter :I'llle et Vilaine (3%), la Meuse (6%), le Bas-Rhin (12%)Ja Savoie (6%),
le Territoire deBelfort (1%), etenfin le Val d’Oise (16%).

Enfin, la mission relevele manque évident’instruments de consolidation ou
de suivi del’exécution budgétaire déa loi parobjectifs. Il n’existe pas d’instrument de
type « comptabilité de programme »permettant un suivi global du financement du
programme ddutte contre les exclusionst identifiant en particulierles financements
apportés par d’autreacteurgdépartements, fonds sociaux daganismes d@rotection
sociale, FSE).
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1.1.3.- La mise en place dasstances nationalesapermis de construire urdispositif
institutionnel organisé autour de trois étapes: I'observation, Igflexion et la
décision.

La loi aprévu de parfairde dispositif institutionnel existant au niveau national,

en créant, a coté du Conseihtional des politiques dritte contrela pauvreté et les
exclusions (CNLE)nstitué en 1993, deux instancdsntle role est complémentaire :

* |'Observatoire national dda pauvretéet de I'exclusion socialechargé
d’améliorerla connaissance des phénomeénsxclusion ;

* et le Comité interministériel de lutteontre les exclusions (CILE)nstance
de décision politique soua présidence dPremier ministre.

. Le CNLE avu sa composition renouveléelasuite de I'adoption déa loi.
Présidé par Jean-Claud®®OULARD, député dela Sarthe le nouveau CNLEnstallé le
21 juin 1999assure une représentation élargie dssociations impliquées daleslutte
contre la pauvreté.Le Conseil a constitué en son sein plusieurs groupes de travail,
portant notamment sua situation des jeuneda mise en place déa CMU, surle réle
des entreprises dtaccés a I'emploi.ll se prononce régulierement sur les questions
touchant aux politiques dieitte contre les exclusionslusqu’a présent, ses avis quurté
principalement sur l'accesa I'emploi et les politiques d’insertionpar I'activité
économique.

L'Observatoire national déa pauvreté et dd’exclusion socialecréé par
I'article 153dela loi, a été installé en juinl999.Sousla présidence de Marie-Thérese
JOIN-LAMBERT, inspectrice générale dexfaires sociales] réunit mensuellement
23 personnesenuesd’horizons professionnelgariés : monde associatif, universitaires
et chercheurs, représentants des administrations économiques et statistiques.

L’Observatoirea défini son programme deavail pour 'année 2000! prévoit
le lancement eta coordination de plusieurétudes confiées, pour leur réalisati@anges
organismegpublics ou privés intervenant dans I'observation désations depauvreté,
de précarité etl’exclusion. L’Observatoirgeuts’appuyer en particulier sur deube ses
membres,Ja DARES et dela DREES, dont lesravaux constituent une source précieuse
d’étude, notamment les enquétes menées aupres des bénéficiaires de minima sociaux.
Certains domaines restent en revanche encore peu explorés par ces skeavinesion
propose a ce sujet des pistgvestigation en annexe guésentrapport.

La mission de I'Observatoire consista travailler en réseau avec tous les
acteurs susceptibles d’apporter une connaissanceatiere d’exclusion, et non pade
produire lui-méme sepropres données statistiqudiss’agit d’améliorerla collecte des
informations, et de développer une approche qualitative et dynamique de I'observation
sociale, qui s’intéresse davantage aux processus d’exclusion qu'aux ddmmuges A
partir de cette mission premiér€Observatoire pourraorienter a plus longerme ses
travaux vers I'évaluation des politiques mises @uvre et contribuer ainsia éclairer
I'action publique.
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L’'Observatoire publiera sonpremier rapport annuel au moisde
novembre 2000l sera structuré edeuxparties :

* l'une présentera I'état dda pauvreté et de I'exclusion en Francelle
serarenouvelée chaque année ;

* l'autre exposera lesésultats destravaux menées durant I'anéétgirant
des problématiques particulieres.

Le rapport 2000 s’intéressera notamment aux phénoménegpalereté et de
précarité chez lepunes, auxdifficultés rencontrées par les populatiopauvres et
précaires face awadministrationsdélivrant des prestations, et aux représentations
socialesde I'exclusion. Ce dernier themest particulierement riche d’intérét dans
contexte de reprise, ou l'amélioration du marché déemploi peut influer sur la
perception de I'exclusion et du chdmage par 'opinfrblique.

. Avec une intensité diverse selon les périodes, les procédudss suivi
interministérielles ont mis I'accent sur une coordinatiagilante de I'élaborationet de
la parution des texted’application (réunions interministérielles a l'initiative du cabinet
du Premier ministre ou du cabinet ¢ Ministre de I'emploi et dela solidarité, comité
technique permanente coordination interministérielle...)

. Des révisionsd’organigramme, profondes oplus ponctuelles, ont permis
d’intégrer fortemente soucid’une mise eroeuvreglobale dela loi.

Ainsi, la fusion dela DAS et dela DIRMI, en coursde réalisation au ministére
de 'Emploi et dela Solidarité, permettrae mieux articuler les politiques datte contre
la pauvretéet les politiques d’insertion. Parallelemefs,création au sein d&a nouvelle
Direction générale de I'actiorsocialed’'un bureau dd’animation, de lI'appui et dda
synthése territoriale, chargé deslationsavec les polesociaux des DDASS constitue
uneinnovation intéressanteil: permettraune approche territoriale de I'action sociale.

Plus ponctuellementla DGUHC du ministére de I'Equipement a mis place
un groupede suivi constitué des représentants de unitéadbrection concernées p&
miseenoeuvrede la loi de luttecontre les exclusions, et de mission territorialequi est
I'interlocuteur desservicesdéconcentrés.

1.1.4.- L’accompagnement et I'animation des politiques mises enoeuvre: des
initiatives positivesqui restenta conforter.

Les directions centrales des ministeressemtinvestiesdansla mise enoeuvre
de la loi, assumant leur réle’animation et de mutualisation des expérienegsgjuises
danslesréseaux déconcentrés.

La DGS, par exemple, a accompagn mise en place des PRAPfar la
réeunion réguliére des 2€ordonnateurs régionaux, auxquelke adresse toukes trois
mois un questionnaire dsuivi du dispositif. Unebrochure spécifique intitulée action
PRAPS»est en outre diffusée trimestriellemerd 10 000 exemplairesUn espace
PRAPSest également disponible sule réseau Intranet du ministére, présentée
textes et les outils méthodologiques tels quie guide surle recueil de donnéesCet
espace permetle mutualiserla mise enoeuvredes PRAPS, en offrantn forum de
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discussion et un annuaire des coordonnateurs régionaux et des assogciationales
intervenant dange domaine« précarité-santé ».

La DAS etla DGEFPse sont rapprochées poumener en commun des actions
de sensibilisation et d’animation de leurg@seaux sur l'approche territoriale des
politiques de I'emploi.

Certaines directions orétlaboré deutils méthodologiques qui répondesuix
besoins des services déconcentpégir I'application dela loi. La mission arelevé en
particulier la diffusion d’un guide pourla réalisation des études sur I'exclusion du
logement, et d’'un cahier des chargesir mettre en place le€ommissions déaction
sociale d’'urgenc¢ CASU).

Le guide méthodologique «connaitre les exclusionsdu logement»

La Direction générale de l'urbanisme, de 'habitat etldeonstruction (DGUHC) du
ministére de I'Equipement, des Transports et du Logementélaboré un guide
méthodologique intitulé« Connaitreles exclusions dlogement »,destiné auxservices
déconcentrés du ministér€e guidea pour ambition de les aider dans leurs démarches
de connaissance des situations d’exclusion du logement, en vue notammdat de
préparation desPlans départementaux d'actiorpour le logement despersonnes
défavorisées.
Paru en mail999, cedocumenttrés completa été concu de maniére a répondre aux
différents besoins des acteurs locaafin de leurpermettre de :
- mieux cerner ce que recouvie champ de I'exclusion du logement a partir de
définitions homogenes ;
- S’approprier les éléments de connaissance existants, notananpamtir du savoir-
faire accumulédans legsravaux duCNIS' et les études localesle guide propose
cet égard une« boitea outils » trésefficace. décrivant sous forme de fichésutes les
sources d’information possiblesinsi que les résultats d'études intéressantes
meneées localement.
- élaborerleur démarche d’étudegtravers une méthodologie identifiant les questions
a poser, les types d’investigation possibles et les étapasire.

Ce guide est donc un outpratique etconceptuel a l&ois, qui permet d’améliorera
connaissance des situations d’exclusion du logement, et de mutualisexpésences
menées au nivedocal enla matiere.

' Centre National de I"Information Statistique.
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Le cahier descharges CASU: un outil & destination desacteurs locaux

La Direction de I'actionsociale du ministere de 'Emploi etideSolidaritéa élaboréun

cahier descharges afinde permettreaux membresdes CASU dans chaque département

d’'apprécier l'efficacité du dispositifde coordination de d’attribution des aides

financieres mis eneuvre.

Le cahier des charges est un documeaurt et synthétique, qui retient dix éléments

correspondant augtapes d'unelemande d’'aide d’'urgence, et aux prestations lgue

personneconcernéeest en droitd’attendrea chacun de ces stades. Pour cha§tape,il

indique :

- la situation de référence, par rapporf laquelle on peut considérer quela
coordination des aidesst miseenoeuvreconformémentala loi ;

- des indicateurs permettant d’apprécee facon plus préciselans quelle rasure et
de quelle maniéreles conditions d’urbon fonctionnement de€ASU sont remplies.

Ce cahier des charges n’a aucun caracteyematif : il se veut un outil analytiquea la
disposition descteurs locaux.

Cesefforts d’animation etd’accompagnement di mise enoeuvrede la loi
restenta conforter et doivent s’inscrire darla durée. La tenue récente’une journée de
bilan sur la mise enoeuvredes PASS organisée pé&r Direction des hdpitauxest a cet
égardune bonneinitiative.

Si le bilande l'animation de I'actioradministrative des servicekconcentrés
est positif, la communication auprés du grand public esistée insuffisante.Le
remarquablematériel documentaire constitudors du lancement dda loi (dossier
d’information, CDRom) n’a pagait réellement I'objet d’une diffusioharge aupreés des
acteursde l'insertion. Cet effort initial n'a pas suffisamment étéelayé alors qu’une
information plus spécialisée aurait di étre délivrée fau et a mesure des textes
d’application.

La mission constatgar ailleurs quela loi reste méconnue pae public. Or,la
connaissance dieursdroits par lespersonnesest unélément indispensable de lutte
contre les exclusions.La miseen oeuvrede la loi n'a pasfait I'objet d’'une stratégie de
communication globale. Si certains dispositifs, miste extérieurs la loi stricto sensu,
comme la CMU et l'aide juridictionnelle, ont bénéficié deupportsd’information
largementdiffusés, d’autres, moins lisibles omoins visibles, auraienpu étre plus
largement explicitésnotamment les mesures d’intéressement au redolactivité, les
PASS,ou encore l'inscriptionsur les listes électorales.

1.1.5.- Les systemedle suivi statistiqueet de remontée d’'information :un bilan trés
perfectible.

Seuls deuxdispositifs permanentst structurés deuivi de la mise enoeuvrede
la loi existent. Auministere de 'Emploi et dela Solidarité tout d’abord, un comité de
pilotage réunissanies services concernés assueesuivi de I'application dela loi, avec
paralléelementune large intégration aiprogramme 2000 d& DREES etla DARES des

problématiques dkitte contre lesexclusions.
Au ministere del’Equipement, le groupe desuivi constitué au sein déa

DGUHC a élaboréun questionnaire synthétique d’évaluation demise en application
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de la loi, adressé aux préfetsla fin de 'année 1999, pour établir un état desix au
1¢" janvier 2000. En outre, le Conseil Général deBontset Chaussées a intégré, comme
theme prioritairele suivi et I'évaluation dda loi de lutte contre les exclusiomans son
programme annuel d’étude et d’inspection.

Dans les autres ministeres concerdasnission a constaté une grandieersité
des situations et une insuffisante structuration du dispositsidei.

De maniéreplus générale,la coordination entre les dispositifs demontée
d’'information est pratiquement inexistante. Sur de nombreux sujets pouedat,
apparait indispensable : c’est notammémtcas des procédures de prévention des
expulsions qui nécessitent un rapprochement entre les ministérda digstice, de
I'Intérieur et duLogement.

Conformément asalettre de mission,la missionaessayé sanssuccesde faire
fonctionnerun groupe technique de correspondantstudeset évaluation>dans les
principauxministéres concernés. Les ministeres qui n'pasidentifié les fonctions de
suivi dela loi n’étaientpasen mesure dsefaire représenter par une ou deux personnes
habilitées. Le cloisonnement entre directions opérationnelles et services statistiques
constitueacet égard un handicap pole suivi delaloi.

1.2.- L'engagement des acteurs locaux.
1.2.1. - La forte implicationdes préfets.

L’appropriation des politiques dkitte contre les exclusionpar les équipes
préfectorales est partosensible.Elle se manifeste dans certains départemepas la
mise en place précocd’un pbdle de compétences spécifique, réunissansemble des
services de [I'Etat concernés. Quelles que soient les modalités de concertation
interservices(pilotage assuré pate préfet lui-méme, pate DDASS ou par un sous-
prefet), les préfets ont insisté skeur responsabilité personnelle dalesdispositif. Outre
le suivi de I'application dela loi proprement diteje pilotage, préfectoral ou délégué,
permet de mettre en évidence les évolutionsladpopulation du département touchée
par I'exclusion, de définir d’éventuels indicateusommunsa tous les services et de
repérer lespoints faibles des dispositiféocaux. La réalisation de tableauxie bord a
souvent favorisé un suivi efficace des dispositions nouvelles téeloi. Support des
échanges interservicelg, tableau debord assure uneonnaissance conjointde |'état
d’avancemente I'application des textedansle département.

Au dela dela mise enoeuvrede la loi, les préfetstendent a inscrirda lutte
contre les exclusions awgoeur du projet territorial de I'Etat dande département,
inflexion particulierement perceptiblelans les contacts pris aucours du premier
trimestre2000. La méme analyseest applicable aux contrats de ville et aux contrats de
plan Etat-Régionll serait trés utiledansla perspective d’'un deuxiéme programme de
lutte contre leexclusions, delisposer d’'une synthese dpsojets territoriauxpour leurs
aspects relatifsaux stratégies territorialesle I'Etat. Un pilotage conjointpar les
ministéresde I'Intérieur d’'unepart, de 'Emploi et dda Solidarité d’autre part facilitera
I'organisation ddaremontée d’information dtexploitation desdonnée<ollectées.
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La seule limitea l'application dela loi par les préfets concernle comité de
coordination des politiques datte contre les exclusiongrévu a l'article 155dela loi ;
dans la quasitotalité de départements, cette instanca pas été réunieSi on peut
comprendréda perplexité des préfets, qui ofdit porter prioritairementeur attention sur
le lancementde la CASU, et percoiventmal la valeur ajoutée de ceomité, il est
anormal, du point de vue dk stricte application dela loi que cette disposition soit
restéelettremorte. Plus fondamentalemeiitserait regrettable que les préfets renoncent
al'objectif que se proposele comitéde coordination, autrement dél'élaboration d’une
stratégie concertée touchant aux problématiques de territorialisateon’action
publique,a la rationalisation des instances de concertatiorg kttablissementle liens
institutionnels oude procédures entre les divers dispositifs concourgdlat lutte contre
les exclusions.

1.2.2. - Lengagementdes acteurs territoriaux.

La mise enplace de la loi de lutte contre lesexclusions asucité I'adhésion de
I'ensemble des acteurs terrain :

* Pour le service public de I'emploi, elle a conforté les stratégies de
recentragesurles publics lesplus en difficulté. Lesmissions locales y ontrouvé, parle
programme Tracela consécrationde leur action. L’Agence nationale pour I'emploi,
engagéedansune réforme interne de l'accueit du suivi desdemandeursi’emploi, a
intégré a la refonte del’institution les objectifs définis pate programme Nouveau
départ,avecun fort investissement sur 'accompagnemanrterne, ainsi que les mesures
du PNAE.L'impératif d’'un service personnalisé awdemandeurs d’empla conduit a
une véritable révolution des méthodes de travail’dgence.

* Pour lesDDASS, lespartenariats antérieurement établis drgaucoup
facilité I'appropriation des nouvellegrientations.C’est particulieremente cas avedes
serviceslogement desDDE : quel que soit leur degré d’institutionnalisation, les
échangesavec les DDE sont fréquents atfficaces.Les DDASS sont maintenant plus
souvent associées a une formation élargie 8BE et participrent dans certains
départementsa des programmedgocaux d’action pour I'emploi, cequi permetune
meilleure articulation entre action sociale et employabiliign revanche,les DDASS
éprouvent des difficultés persistantass’adapter a la territorialisatioroissante des
politiques de lutte contre I'exclusion.La faiblesse de leuranoyens humainse leur
permetpasd’étre, mémequand le pilotage est théoriguement assure par I'Et@tparité
avec les servicedu départemenbu lesCAF.

* L’'Inspection Académiquea constitué aufil du temps sorpropre réseau
d’intervention sociale. Pouautant.elle tend a unerticulation plusétroite et plussuivie
avec les divers opérateurs sociaua sensibilité aux initiativepartenariales s’étend,
avecpeut-étreun peu plus de réserve en ce guoncerne les actions diitte contre
lillettrisme.

* Les communeset les CCAS qui ont toujours ététrés engagéssur le
terrain de I'urgence sociale etle la lutte contre les exclusions ont largemeint/esti les
champsnouveauxqui leur sontouverts : CASU, logement (recouad’aide aulogement
temporaire, participation au dispositif deeille sociale départemental etestiondu
115... Onapu rencontrer, par exempkeNantes eta Brest, desCCAS deplus enplus
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engagés dans une démarche globale. A Brest, 'accent est mis dignie®ntre action
sociale, accésaux droits et actions culturelles ; & Nantes, des initiativegressantes
visent les personnes que leurs ressouptasent juste aulessus des seuils g@auvreté

et les salariés a revenus modestamsi,le « prét stabilité »d’'un montant de a 10000

francs pour un taux d'intérét de 1%, est ouvert aux ménages qui reprepieerdpres

une période de difficultés personnelles, financieres ou professionnédlesémeCCAS

a développé une démarche personnalisée en direction de 800 allocataires du RMI depuis
plus de trois ans.

On peut cependant regretter une certairegmentation degpublics, en
particulier les allocataires du RMI, les CCAS suivant ledlés et les services
départementaux les familles, souvent a l'initiative des départements, dont les services
sociauxne souhaitaient pasélargir leur public traditionnel.

* Les associations sorites engagées dams combat qui este leur depuis
longtemps. Elles ont besoind’'une information plus large, regrettant une
communication tropétroite. Celle qui ont financé leursnterventions sur des
montagnes financierprécaires demandent une plgsande sécurité de gestigour
traiter les sollicitations croissantes de leurs partenaires publics locaux.

* Lesdépartements, apres avoir émis de fortes réserves, jdagat des
CASU. La collaboration institutionnelle permanentevec les services dd’Etat est
entréedans lesnoeurs ;leurs services sociausont deplus en plus lourdement sollicités
pour I'application des dispositions de la loi.

En dépit d’'un tres largeengagementles acteurs de terrainles politiques de lutte
contre les exclusionse heurtent a deux difficultés récurrentes :

* La co-gestion obligatoire deBSL et desFAJ introduit des lourdeurs et
peut provoquer,pour le traitement des dossiersn allongement des délaife maniére
plus générale, I'élargissement du pilotaged’autres partenaires (villes, associations,
caisses)permet d’éviter quda co-gestion obligatoirene se transforme en face a face
institutionnel parfois routinier ou bien paralysant.

* Les Assedic ont généralement adopté, denshampde la lutte contre les
exclusions, ungosition d’observateur et non d’'actelExprimée parla dissolution des
fonds sociaux Assedic, cetstratégie nationalestlargement regrettée sig terrain, ou
les problématiques d’indemnisation du chdémagent rarement dissociables des
parcours individuels. Quanitl arrive queles Assedic soient présents dales instances
de la CASU, leur participation conservan caractéere officieux.

1.2.3.- Un besoind’observation sociale partagée.

La connaissance dda population souffrantde I'exclusion est rarement
suffisante.Si la missionrégionale d’information sur I'exclusion (cf encadré) offre, en
Rhéne-Alpes, I'exemple, antérieurlaloi, d’'un pble d’observationtrés complet, ce cas
de figureresteexceptionnel.
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Les acteurs locauxse sont parfois emparésy une échelle plus sectorielle, d&
collecte d’'informations :

. Dans lesBouches du Rhbéne, 'OPAC-Sud créé au début2000 un
observatoire des quartiers gsiest donnépour objectifs de suivre I'évolution des
quartiers, d'anticiper d’éventuelles difficultés d’évaluer les actions entreprises par
'OPAC ; ce projet s’accompagne d’'un renforcememhportant de I'accompagnement
social lorsde I'acces aulogement.

. Dansle méme départementin observatoire déa demande de logements
sociaux a été créé en 1997, a l'initiative de la DDE, de l'associatiorrégionale des
organismedHLM, de la caisse des deépbts ebnsignations et de 'URCIL ; sdasavaux
sont présentésannuellement aux bailleurs sociaugt collectivités locales du
département.

. En Seine Saint Denisin observatoire pour I'emplca été créé patANPE
en partenariabivecla DDTE, pouranticiperles besoinsde main d’oeuvre ; unenquéte
anotammenttéréalisée sute sitede Roissy.

L'observation sociale en région Rhdéne-Alpes : la Mission régionale d'information sur
I'exclusion (MRIE)

La MRIE estnéeen 1986 d'une initiative du mouvementATD-Quart Monde,sousla forme
d’un groupe de travail informel réunissantassociations, universitaires, partenaires sociaux et
pouvoirs publics. L'existencede la MRIE est consacréen 1994 par son inscription au contrat

de plan Etat-Région.Depuis 1996, la MRIEest une association, donfa structurepermanente
reste légére,et s'appuie sur un reseauétendu.Son budget actuel atteint 2 millions de francs,
financés principalementpar I'Etat (a hauteurde 1 100000 francs),la Région (500000 francs)et

les départements rhéne-alpins (400 francsprévus).

La MRIE soutientla lutte contre I'exclusionen région Rhoéne-Alpesen remplissant trois

missions :

- une fonction d'observationet de veille, a traversla publication d’'un dossierannuel qui
regroupedes contributions diverses émanant d’administratidesstatisticiens, d’acteurde
terrain et de chercheurslLe rapport annuel 1999, paru en septembre dernierprésente
notammentles enjeux dda lutte contre les exclusions dans perspective du contrate plan
2000-200¢6et proposedespistesd’amélioration des dispositifs ;

'animation de la réflexion, par des groupes de travail ('un des derniega date a
notammentporté sur le théme« agiravec les personnedéfavorisées »theme qui rejoint la
préoccupation d&a MRIE de donnella parole auxpersonnes elles-mémes) ;

- enfin, une fonction d’'appui aux initiatives, plus récemment apparue, qui consiste
essentiellemengn un appui conceptuekt indirect (établissement’un cahier descharges

pour une formation al’accueil des personnes défavorisées paemple).

La MRIE estun espace de réflexion partagée, l@8 acteurs publicet privés impliqués dan&
lutte contrela grandepauvretépeuventconstruire des diagnostics commuridle a permis de
développenne logigue deconnaissance des phénomeénes d’excluseme soutenida réflexion
et lesinitiatives des acteurségionaux.

La documentation Francaise : "Premier bilan de la mise en oeuvre de la loi relative a la lutte contre les exclusions : rapport présenté par / Laure de La Bretéche,

Blanche Guillemot, Michel Thierry ; Inspection générale des affaires sociales."



1.2.4.- La mise enplace des CASU: uravancée dans la coordinationes aides.

1.2.4.1.- Les CASU ontété installées dans tous les départements, mais avec
des configurations différentes.

La mise en place des CASU s’est effectuée sur les dermaris de 1998 et
début 1999Dansla majorité descas, lasignature d’une convention constitutieatrele
président du Conseil Générat le préfet estintervenue rapidemeng&n revanche, les
chartes départementalgsréconisées par une circulaire du jBdlet 1998 et quidoivent
fixer les modalités de coordination ont demandé plus de temps. @esttant cette
étape qui permet de définiconcretement, I'étendue du partenariatletnombre de
dispositifsfaisant I'objetd’un échangead’informations.

La CASU a étépercue commede retour de I'Etatdansle champ del’action
sociale de proximité ; en conséquence, d&scencessesont exprimées lorsqu’is’est
agide lisser 'ensemble des dispositifs d’aide, |égaux ou extra-légaux :

. Dans plusieurs départementde choix a été fait d’'une consolidation
restreinteaux aides légales, avec intégration progressauex documents deravail
communs desaides extra-légales départementakdslocales. Quelques départements
n’'ont pas souhaité que les allocations mensuellesl’dele sociale al’enfance fasse
partie du dispositif, ce guastplus étonnant.

. L’articulation avec lesassociationspeut s’avérer plus délicateencore ;
I'intégration de celles-ci ala CASU esten soi un signe positif puisqu’elle manifestde
souci de donner toute leuplace aux acteurs de proximité d& lutte contre les
exclusions. Pour autant, les associations erprimé leur crainte que leuaction,
notamment les aides financiéres qu’elles accordsuit, orientée, voire limitée, par les

priorités dela CASU.

Les partenariats consolidépar les CASU ne présententpas la méme
configuration dangous les départementsméme si on remarque quelquesbsences
récurrentes : celle des Missions locales gaisouhaitentpas stigmatiser leur public,
celle des Assedic qui effectuenin retrait, partout déploré, de I'actiosociale.La
participation des associations égts variablecertains préfets ayamréféré ne pas les
intégrer audispositif (llle et Vilaine, Gironde). Afinde concilier efficacité,grace aune
instance piloterestreinte,et associationla plus large possible des acteurs tirain,
plusieurs CASU ont adopténe organisationa plusieurs niveaux : instance pléniere
réunissant unex deux fois par an les partenaires institutionnels, comité technique et,
plus rarementcomité de représentation des usagers avec notammesyhekcats, les
associations caritatives et les mouvemeatlgshémeurs.

1.2.4.2.- Les CASU offrent I'opportunité d’améliorer la coordination
interinstitutionnelle aubénéfice des plus démunis.

La complexité des circuitsle demande d’aidest largement rattachable @n
manque de coordination interinstitutionnelle. Saibasede ce constata CASU s’est
généralement concentrée sur les obstacles que rencontre l'usager: nécessité de
déplacements successifapltiplicité d’interlocuteurs, limites de I'orientatioproposée
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lors du premier accueila connaissance partagée des aides et des lieux d’accueil est
rapidement apparugbmme unepriorité.

Si la polyvalence complete n’apparait guere accessible, cerend difficile
I'institution de référentsuniques,le décloisonnement est partout recherché. Selon les
départementscette démarche prenda forme d’espaces sociaux commun@lle et
Vilaine), « labellisation »de guichets polyvalentsréexistants (Sein8aint Denis) réseau
de points d’accueil, dont5nouvellement créés (Dréme).

1.2.4.3.- La recherche d’'unemeilleure coordination conduit grivilégier des
actions tres concretes.

Dans l'immédiat, la plupart des départements oaopté pourla réalisation
d'imprimés (ou formulaires) uniques, de guides des aides destinés aux agents en contact
avecle public et, plus rarementpour la mise en placede formationsa I'accueil des
intervenants sociaux (cf encadré) ou de formations plus ponctuellesceédideréalisée
en llle et Vilaine pour I'instruction des dossiers relatifaux dettes de téléphoneBien
gu’il soit malaisé d’effectuetne évaluation des actionpour certaines encore @ours,
deux remarques peuvent étre faites :

. L'imprimé unique,dont I'utilité est largement reconnue par les travailleurs
sociauxne doit pas étrde support d'une« aide unique »g demandeusevoyantrefuser
le recours a plusieurs dispositifs conjointement,servir de support ain « controle
social ». L'objectif poursuivi par I'imprimé, outil de demande d’aide oubien
d’instruction de celle-ci, doit étre explicité :la volonté d’en faire un outil complet
d’instruction conduit souvent créeer des formulaires trop lourds.

. Le guide des aides exigmemise a jour réguliere, au moins annuelédin
d’éviter la transmission d’'une information périmée aux demandeluss.CASU doit
organiserun plan de réactualisation dda mise enplacedu guide.

Plus difficile, l'unification des barémesgstévoquée panguelgues CASUDans
un premier tempsc’est la transparence sule fonctionnement des barémegii est
recherchée, suscitadans denombreuxcas une forte réserve des partenaires. Ddas
Nord, un atelier spécifique a été créé pour définir « reste a vivre >gritére de référence
pour 'ensemble des mdmes dela CASU, maisn’a paspu aboutira un accordsur
I'affichage, par chaquerganismegde ses barémes.
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La CASU de Seine Saint Denis organise une formation spécifique pour les agents
d’accueil des organismes sociaux recevant du public.

La Commission del’'aide socialed’'urgence du département dseine Saint
Denis, a décidé, dés sa séance d’installation delécembre1998, decréer ungroupede
travail chargé d’élaborer uprogramme de formation a destination des ageigscueil
de tous les organismes membresl@€ASU.

En effet, les participants ontonstatéque, si ces agentsl'accueil ontacquis
une connaissance approfondie des possibilités d’intervention de temganismes
respectifs, ils ignorentle plus souvent les domaines d’intervention des autres
institutions. Or I'efficacité dda CASU implique que les personnels chargés de I'accueil
soient en mesure d'assurer travail d’orientation fiable auprés des demandeurs.

Un programme de formatioadonc été constitué, portant slarprésentation de
toutes les prestations. Plusieurs centaines d’agéfaist concernégar cette action, le
groupe de travail a décidé que leganismes devaient désigner les persommesgées
de relayer l'information en aval. Une premiére session réunissant une vingtaine de
stagiairesa été organisée enjuin 199fynt le bilan a été jugé treés positifLe calendrier
du premier semestr2000 prévoit six sessions mensuelles de formation, d’une digée
deux jours, pour degroupes de 25 a 3fersonnes, surnressort intercommunal.

Au cours de ces sessions afistribué un« guidedes prestations, desides
socialeset économiques », élabomgartous les partenaires da CASU 93 al’initiative
de 'ASSEDIC. Ce guide sert de supporta la formation et permet de donner une
efficacité réelleaux efforts de coordination des différenpartenaires.

1.2.4.4.- La conciliation difficile de l'action sociale individuelle et du
traitement d’urgence.

Paradoxalement, compteenu deleur intitulé, les CASU fonctionnent plus
comme des commissions de coordination demdes individuelles que comme des
instances de supervision des aides d’urgerzans I'ensembleles départements ou
s’estrenduela mission, il a été constaté que déblocage des aides en urgence pouvait
s'effectuerauprées deguichets traditionnels, notamment IEE€AS. Pour les jeunes, les
missionslocales et les FAJ ont une réelle capacité de réactwtéins de 48 heures), en
cas de demande urgente.

Aux dispositifs CCAS ou FAJ, s’ajoutent lesallocations del’aide socialea
I'enfance - qui peuvente plus souvengétre obtenuesrapidement - et leprocédures
CAF : acomptes (79 millions digancs d’acomptes sue RMI en 1998), les avances sur
droits supposés (plus de 735 millions flancs sule RMI en 1998), les préts etecours
sur le budgetd’action sociale (en 1998, 125 millions de francs de secal8millions
de francs de préts’honneur, prées de 8 millions de francs d’avances ou autres
prestations supplémentaires imputabdel&action sociale, sans comptde participation
des CAFaux FSL). Peut-étre dueste les CASUdevront-ellesdévelopper de plus en
plus une mission de veille pour s’assurer que lI'ensemble des procédures d'aide
d’'urgence ou d’acomptes soieeffectivement et pleinement utilisées.
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Pour autantplusieurs départementse sont efforcés d’allier coordination et
traitementde 'urgence. Dandes Pyrénées-Orientaleda cellule d'urgence sociale, qui
existe depuis 199§ été intégréea la CASU ou ellefait office, a raisond’'une réunion
par semaine, d’instance d’examen des urgences tnaitées par les procédures
habituelles.Dans le département dda Drome, un«fonds de dernierrecours»a été
institué pour répondre awemandes complexes, ne permettant paeorientation vers
les partenairesle la CASU ; financé par lefAssedic, ce fonds egféré par 'UDAF.

L'objectif des CASUestavant tout d’assureun fonctionnementamélioré des
dispositifsde droit commun pour les plus démunis. Des lori§,n’apparait assurément
pas opporturde les situer dande prolongement du FUS, qui n’avait pas vocatian
intervenir danda durée. Néanmoinsla création de fonds d’extréme urgence, rattachés
aux comitéstechniques des CASlét disposant d’'une envelopp&valuative disponible
pour tout besoin(logement, santé,transport, vie quotidienne), sue seul critere de
I'urgence,peut aidera résoudre les probleméaaextricables et identifier les situations
qui ne peuventrouver deréponse aupres des acteurs habituels de I'urgence.

1.2.4.5.- Unevolonté marquée de développdtapproche territoriale.

Si la loi prévoit queles CASU soient organisées au niveau départemental, leur
mise en place a pu s’accompagner, dans quelques départements, diéaencentration
voire d’'une décentralisation pluscale. Plusieurs schémas ont épérimentés :

. Des instances localete coordination,telles que lexommissiondocales
de coordination (CLC) dwal d’'Oise. Aunombre de quatreglles ont pour mission de
faire des propositionsa la CASU en matiere d’harmonisationdes procédures et de
dispenser des aidgmur lesdossiers faisant I'objet d’'un dép6t multipartenarial ; elles
n'ont en revanchepas vocationa allouer les aides d’extréme urgence (débloquées en
moins de48 heures)afin de ne pas introduireun délai supplémentairdansle traitement
de cesdemandesLa coordination et I'expertissontdoncleur premiére mission.

. Des instances locales vouéasl'examen des demandes, comnies
CLASU du Finistére (cf. encadré). Plusieurs départements ont opté poprimgpe,
mais sa concrétisatioest parfois difficile, par crainte notamment dmertains CCAS
d’étre dépossédés de leummarges dananoeuvre.

La recherche d’'une territorialisation accrugansun cadre partenarial, d&
lutte contre les exclusions correspond pleinement aux objectits la loi. Elle est
d’autant plus pertinente qu’elle constitusouventun premier pasvers l'unification de
I'action sociale. Ainsi, les CLC dal d’Oise ont été calées sues secteurs de I'action
sociale départementale, a raison d’'une CLC mbewmx secteursEn revancheja création
d’'unités de trés petite taille (initialement24 CLASU dansle Pas de Calais) rend
inefficace le dispositif. Danstous les cas,le choix d’'une démarche expérimentale s’est
avéréutile pour leverles réserves locales.

La documentation Francaise : "Premier bilan de la mise en oeuvre de la loi relative a la lutte contre les exclusions : rapport présenté par / Laure de La Bretéche,

Blanche Guillemot, Michel Thierry ; Inspection générale des affaires sociales."



Les Commissions locales de l'action sociale d’urgence dans le département du
Finistere.

Dansle département du Finistéerée Préfet et le Président du Conseibénéralont
décidélamise enplace, a titre expérimentatle commissions locales déction sociale
d'urgencechargées de sprononcer sur leslemandes d’'aides financiéres déposées par
les personnes en difficulté. Deux CLASU dtéeffectivement installées :

- celle de l'arrondissemertte Chateaulin, majoritairement rural, de 80 000 habitants,
crééele 2juillet 1999 (prés d®00 dossiers examinés en décembre 1999) ;

- celle des communautés de communes de Quimper, Blgec et de Fouesnant,
représentant 114 000 habitants, créeell octobre 1999(500 dossiersa la méme
date).

L’intérét des CLASU réside dans I'exameocommun des demanded’aides
financiéres, examinées auparavant sur des territoires différehitssi les zones
afférentesa l'attribution du Fonds de Solidaritéur le Logement, du Fonds d’Aidaux
Jeunes, et des aides alumpayés d’énergiene correspondaient pas dare schéma
territorial antérieur.

L'expérimentationCLASU apporte ungéponse a ce manque de lisibilité, puisque
les CLASU se prononcent, pour uiméme territoire, sur I'attribution deprestations
suivantes :

- les aides financieres attribuées aux bénéficiaires du RMI damsobjectif
d’insertion,
- lesaides attribuées au titre du FAJ,
- lesaidesauximpayés d’énergie,
- les préts esecours dank cadre du FSL.
Les CLASUseprononcent également sur lecours a I'accompagnement sodidal

au logement.

Le ressort territorial des CLASU est identique celui des commissions locales
d’insertion (CLI), ce qui a permis leur rapprochement fonctionnel : pour chaque
territoire, la composition,et la présidencede la CLI et dela CLASU sont identiques.
Les ressources de secrétariat ont également été misgsmenun etenforcées.

Enfin, aupres dela CLASU de Quimper, ont étéinstituées deux instances
consultatives,assurantla représentation des maires desmmunesconcernées, et des

associationsl’'usagers.

Le premier bilan de cette expérience montre glgechoix du ressort infra-
départementals’avere pertinentLa territorialisationde la CASU permet en effet une
meilleure cohérencedans lattribution des aides, éavorise une réelle coordination
entre lesdifférents partenaires deaction sociale. L'utilisation d’un formulairainique
et la proximité des travailleurs sociaux, premiers instructeursabrsandespermettent
de construire des réponses personnalisées et d’envisager I'ensemdbleiteauxquels
les demandeurs sont susceptibles d’accéder.

La documentation Francaise : "Premier bilan de la mise en oeuvre de la loi relative a la lutte contre les exclusions : rapport présenté par / Laure de La Bretéche,

Blanche Guillemot, Michel Thierry ; Inspection générale des affaires sociales."



Quelguechose abougé dans le paysage institutionnel francaide I'action
sociale, surtousi I'on seréfere aux réserves manifestées lors emise en placemais
on est encore loid’étre allé au bout dd’ambition fondatrice, notamment ematiere de
référents uniquesLa notion de référent uniquen’est pleinement opératoire que
lorsqu’elle résulted’'une maturation des partenariats locaux, quiont été préalablement
mises a plat lesirticulations nécessaires et les procédurediaison entreles diverses
institutions sociales et services concernés.

Une étudede la DREES, réalisée au premier semestre 2080consacréa la
mise enmplacedes CASU, met en évidenakux problémes :

- la diversité des priorités, avetes contradictions potentiellesntreacces
aux droits, traitement de I'urgence sociatdravail social de long terme :

- la définition de « normes » propréschaque CASU en ce qui conceres
instructions prises en comptec urrisque de disparité d’'un départementautre.

Sur cesdeux aspects, des orientations nationales qui pouréirg relayées en
séance pléniérde la CASU, sontsouhaitables.

1.2.5. -Des freingersistantsliés a desproblématiquesplus larges.

. En dépitd’'une mobilisation manifestele nombreux acteursle terrain, les
progrés versune synergie plus forte rencontrent des obstaghesgsistants,liés a des
problématiques plus largesjui dépassentle champ dela lutte contre I'exclusion :
prolifération des instances consultativesetunionnite »enchevétrement des maillages
administratifs et techniques, difficilgestion de I'intercommunalitéfaiblessede I'inter-
associativité au pladépartemental ou local.

. La prolifération des instancesonsultatives ode coordination :

Commissions locales d’Insertion (CLI), CASU, comités départementaux ou
locaux duFSL, du FAJ, de dispositifs spécifiquepour les dettes d’énergie od’eau,
commissions de surendettement, Conseil départemental d’inserti@gnférences
intercommunales du logementonseil départemental polg logement degpersonnes
défavorisées. Conseil départemental pour l'insertion par I'activité économique, Comité
départementalde I'emploi et de la formation professionnelle, Consedépartemental
d’hygiéne, Comitésdépartementaux oilocaux de la politique de la ville, eux méme
démultiplies en fonction dedispositifs et des programmes, Conseil départementaux de
la jeunesse, Commissions départementalesces aux droitCommissiongl’acces da
citoyenneté, Commission de coordination des politiquekittie contrel’exclusion....

A cette liste - sirementnon exhaustive -s’ajoutent de multiples comités
technigues, conseild'orientation,comités de pilotage, constitués a partir de dispositifs
nationaux (dispositif départemental deille et gestion du 115, schéma départemental
des CHRS.schéma départemental de protection judiciairelaj@gunesse, programmes
de I'éducation nationale, comités de bassimbemploi, schémas des services
collectifs....) oud’initiatives départementales ou localéggs foisonnantes emnatiére
d’habitat, d'emploi et d’insertion professionnelle. Enfin certaines commissions
régionales peuvenmnobiliser des acteurs départementaux ou locaux de l'insertion, telles
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gue les commissions régionales de l'organisation sanitairsoetale (CROSS), les
commissiongégionales pour l'intégration des populations immigréeRIPI) etc...

La loi de 1998 a ajouté da liste sans rationalisercette architecturelLa
« réunionnite »igué qui en résulte produit dexffets pervers : tréfaible participation
effective des élus,sauf dans les CLI et lesCASU, difficultés croissantes des
administrationsa suivre et animete dispositif de concertation, difficultégour certains
services notamment le®DASS - as’adapter aun pilotage territorialisé des politiques
sociales -Mais le plus pernicieux de ces effetsst certainement’émergence d’un
scepticismecroissant dda part des pouvoirs publicst des collectivités, fonctionnaires
ou élus,par rapport a l'intérét des formules institutionnalisées de participation et de
partenariat. Les associatifs et les opérateurs de terrai@issent aussgagnelpar cette
lassitude. Il est significatif que le mouvement associatif, aifférents niveaux
territoriaux,n’ait pas été en mesure geoduire des analyses structurées sur son niveau
de participation aux dispositifs de concertation, son caractére suffisamment ou
insuffisamment stratégique, d’éventuelles carences dans les modalités retenues, alors
quela mission estime que’elt été un élément d’appréciation importguur un bilan
de lamise enoeuvre.

Une réaction est nécessair€e pourrait étre I'une des missions concrétes des
comités de coordination des politiques tdte contre I'exclusion que d’articuler les
différentes formes de consultaticet de coordination inter-institutionnelle, au niveau
départemental. A défaule Iégislateur pourraiétre invité a rationaliser les modalités de
coordination inter-institutionnelle au plan départemental.

Au niveau dela coordination fonctionnellede terrain, c’est probablement
autour des CLI que pourrait s’amorcér regroupement ou l'articulation d’instances
locales. Les acteurs concerngar les divers dispositifsont largement les mémes. C’est
autour des besoins di« usager »ou du « bénéficiaire »que I'on pourra initier une
dynamique de coordinatiofonctionnelle susceptible deéagir sur I'ensemble des
institutions.

. L’enchevétrement des maillages administratifs et techniques

La liste en sera épargnéeklle épouse en partida liste des instances
consultatives ou des divecomités de pilotage infra-départementaux évoquée ci-dessus,
mais est beaucoup plus fournie puisqu’elle intégre des maillages pureteshiniques
en matiere d’éducation, d’emploi, desanté, d'équipement ou d’aménagement du
territoire, et les modalités de territorialisation des politiques publiques propres aux
services des départements, a de grandes communagiesi entités inter-communales.
Dans les préfectures ou IeBDE qui ont effectuéun travail de recensement des
maillages existant en matiére digtte contre I'exclusion,la cartographie présentéme
peut étre inférieure &uinze pages.

La aussi, un travailde rationalisation pourraiétre initié, notamment dans
cadre des comités deoordinationprévus a l'article 155 dda loi. La diversité des
maillages a des justifications techniques ou politiqued ;ne s’agit pas defaire du
cartésianismei tout prix ou de I'esthétismadministratif, mais bien plus dééeterminer
une carteharmonisée des ressorts fondamentaux du contact avec l'usager, chaque
grande politiquepouvantpar ailleurs disposer de ses bassins ou territoiresnike en
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oeuvre(Habitat, Emploi,Education....). Acet égard, I'effort prioritaire d’harmonisation
de ces ressorts fondamentaux doit partir d’'une harmonisation dectdess :

* celle-des CLI ;

* celle des unitégle basedu service départemental d’action sociale (unités
territoriales, circonscriptions, centtaction médico-sociale....) ;

* carte desCCAS, carte des coopérations intercommunalessle domaine
social (communautés urbaines, communautés de communes ou d’agglomération, centre
intercommunaux d’action sociale, missions locales constituées une base
intercommunale, PLIE).

En principe, I'exerciceest réaliste, puisquda carte des CLIdépend d’'une
décision conjointe du Préfet et du Président du Conseil génétrglie les zonageGLI
et service social départemental tiennedans I'ensemble compte degéalités
communales ou intercommunales.

. La difficile gestionde I'intercommunalité

On bute frequemmensurce probléme, pas simplement eratiérede politique
de la ville, de gestion desttributions de logements sociaux @@ mise enplace des
conférences intercommunales du logement.l®©rencontre ausgour la mise enplace
de CASU infra-départementales, ou poula gestion de dispositifs partenariaux
décentralisés au plan local. O&rencontre en matiére d’accueil d'urgence,service
d’accueil et d’orientation des personnes sans abri, lorsqu’on cheechmouvoir des
actionsassociant commune centrale @immunespériphériques.De plus enplus des
villes-centreexprimentle sentiment de« payerpour toutes les miséres d périphérie ».

La loi du 12juillet 1999 surla coopération intercommunale, dola mise en
oeuvrelocalea suscité des débatmlitiqueset financiers peyropicesdansun premiers
tempsaaccélérerlesdynamiques intercommunalassr les sujets de ceapport, autorise
a moyen terme quelques espoirsbl communautés d’agglomération ont é&téées au
31 décembre 1999, regroupant plus de six millions d’habitarggercant des
compétences en matiére d'équilibeocial de I'habitat et de politique di ville. Le
nouveau régime des communautébaines comporte les mémesmpétences deux
projets sont en cours a Nantes et a Marseille. Enfin, un renforcement de
intercommunalité social@ourrait aussi s’appuyesur lescommunautés de communes,
pour lesquelleda délégationde compétences socialesste facultative, et sutes centres
intercommunaux d’action sociale, instrument encalativementrécentdontil faudrait

fortement soutenite développement.

. Unefaible inter-associativité aplan local

Plus on s’éloigne du niveau national, plua solidarité etla synergie des
associations seelachent :

* Au plan national,la coordinationréaliséedansle réseaux Alerte »sous
I'égide de 'UNIOPSS, fonctionne biereta produit des résultatefficaces.
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* Au plan régional,il existe unaéelle structuration desréseaux associatifs,
autour des URIOPSS, des délégatiaggionales dda FNARS, desunionsrégionales
d’entreprises d’insertion.

* Sur le terrain, au plan départemental ou au placal, il n’existe presque
rien -avec quelques nuancpseur le Nord Pas de Calais ou 'URIOPSSttres investie
sur I'exclusion dans cette région bi-départementale, au contact des associatlmasede
A la question traditionnellemergosée pata mission ala fin des réunions organisées
par les préfectures avec lessociationsoeuvrantdansle champ dela loi : « Depuis
qguand vous étiexousréunis dans cette formatidiw, la réponse a généralement été :
« C'estla premiérefois », ou bien « Nousvous voyons dans les séances @DI ou du
CDIAE, ou chez le DDASS ou le sous-préfet poure lancement des campagnes
hivernales d’accueitl’'urgence ».

Ce qui est dit sur les opérateurs associatifs pourrait égalenaegément
s’appliguer aux familles d’organisme$LM.

II est toutde méme paradoxal que les opérateurs de terrain attendent des
initiatives de I'Etat ou desollectivités territoriales pour monter des actions communes,
développer leur coopération. Orbasoin de projets communs, de services commdes,

« plate-formed’insertion»inter-associatives. Om besoin d’'une expression commune

des associations dans les organismes consultatifs départementaux, de propositions
conjointes. Onne peut a la fois critiquer les lacunes dela concertation et ne pase

donner suffisamment les moyens defaire collectivement entendrdl appartient aux
associations de développer plus d'initiatives, et aux pouvoirs public de favdiiger-
associativité dans leur politiqu#faide au développement da vie associative edans

leurs programmes diaitte contre I'exclusion.
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CHAPITRE Il : POUR UN ACCES PLUS EFFECTIF DE TOUS A
TOUS LES DROITS

Une premiére revue desdispositifs mis en place npermetpas d’évalueres
résultats des politiques mené&stvaluation aussi dois’inscriredansla durée. Urrecul
de trois acing ans est nécessaire pour apprécier les impacts des mesures prises, alors
gue nousne disposons actuellement qaéun recul allant dequelques mois deuxans.
Une premiére revue peut néanmoins identifier thgiamiques d'oeuvre, les freins, les
problemes.

Septblocs ont été distinguésorrespondand quelques grands dispositifie la
loi et du programme :

* mieux répondre durgencesociale (accueit’'urgenceet veille sociale)(2.1)
* mettre eroeuvreun droit aux soins (2.2)

* réaliserle droit au logemen(2.3)

* améliorerle droit & des moyend’existence(2.4)

* garantirl'accés al’éducationeta la culture (2.5)

* affirmer I'accésa I'emploi (2.6)

* renforcerla participation des plus démunésla vie démocratique (2.7)

Ce chapitre se clét par quelquesobservations plus transversales, a partir des
rencontres déa missionavec des personnes situationprécaire, sufaccesaux droits
et I'effectivité deleur exercice.

2.1.- Mieux répondre a l'urgence sociale : accueil d’urgence et veille sociale

L’article 157 dela loi a prévula miseen place"a l'initiative du représentande
I'Etat dans le départementd’un dispositif de veillesociale chargé d'informer et
d'orienter les personnes en difficulté, fonctionnant en permanence tous les pers
'année etpouvant étresaisi par toute personne, organisme caollectivité".

2.1.1.- La mise enplace dudispositif départemental deeille socialea accentuéla
coordination desréponsesa l'urgence sociale.

La concrétisation dudispositif deveille s’appuiesur une longue traditionle
plans annuelsd’accueil des personnes sans domicile det réponsea l'urgencesociale,
initite au milieu des années 80. Les circulaires di® novembre 1998 et du
26 octobre 1999, consacréed’@cueil et a 'hébergement depersonnes sargomicile
durantla période hivernale, onfixé le cadre dela mise enplacede ce dispositif.

L'objectif est de répondre, de maniére coordonnéeinehédiate, a quelques
guestions fondamentales : Ou dormirgmr ? Ou manger ? Ou recevajuelguessoins
primaires ? Comment se faire aider pourquelgues démarches administratives ou
sociales élémentaires ?
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Cette coordination utilise des instrumentsaujourd’hui opératoires dans
'ensembledes départements :

1) Dans tous leslépartements fonctionnen service téléphonique "accueifns
abri" 115,dont lesappels regcus émanent80% de personnes sans domicile restese
partageant entre associations, travailleurs sociéiers. Quelques dysfonctionnements
sont encore signalés, comne pratiquede transfert sur répondeur apr@8 heurestout
a fait inacceptable méme & tresgrande majorité deappels se situe entré6heureset
21 heures.

2) La centralisation quotidienne deplaces dsponibles avant 19 heures
fonctionnede maniereopérationnelle.

3) La pratique se développe rapidemerd’une mise en place de centres ou
services d’accueil et d’orientation (SAO), généralement accol@s une structure
d’hébergementou a un accueil de jour, mais distinctsdans leurs modalités de
fonctionnementet d’accueil des usagers. Une trentaine de structudss ce type
fonctionnaienten 1999 ; ce chiffreestprobablement dépassé aujourd’bomptetenude
la rapide évolutivité du dispositif.L'intérét de cette formule estréel : contact
personnalisé avdesusagers, hors de toalimat asilaire, meilleur repérage déssoins,
facilitation des articulationsavec la diversité des réponses l'urgence sociale,
éventuellemenjonction avecune procédured’admissionen CHRS etfacilitation des
liens urgence/insertion. Aens parexemple, dande S.A.O.géré par "La Boussole", un
médecin hospitalielse partagea mi-temps, entrel'hépital de Lens etsa permanence
d’accésaux soinsetlLa Boussole.

4) Un amplemouvement de diversification degponsesa l'urgence sociale et
aux besoins primairesst a I'oeuvre, développédepuis quelgueannées avanka loi de
1998, maisqui tend a s’inscrire de plus erplus dans une perspective drise en
cohérence territoriale. @elques exemplegarmi les plus notables :

* il existe50 "Samusociaux", souvengérées pata Croix-RougeFrancaise en
province,avecun fort investissement ddsnévoles ;

* un essor, au dela deSamu sociaux, des formules permettdiailer au devant
des plus marginalisédgelles queles éducateurs deue, sur desnontagesfinanciersle
plus souvent précaires.

* un développement dynamiquee I'accueil de jour, sous diversesformes
(accueilslarges ouplus spécialisés, boutiques de solidarité, haltes, restaurants sociaux
etc...). 650 "lieux d’accueil solidaire" ont étérecensés en 199&ourceDAS), dontla
moitié correspondent a l'exigencel'un niveau primaire de professionnalisation
(ouverturetoute I'année,au moinsun 1 ETP salarié). Les palettes de services offerts
sont tresdiverses un tiers seulement des 650eux offre un « servicede bagagerie » de
mémeun tiers desstructuresiéclarentmenerune action de domiciliatiorpour 'accésau
RMI. La aussi,la précarité des financements pexdnstituerun frein a la dynamique en
oeuvre,a une plus grande professionnalité des structuretsa la diversification des

prestations.
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Avec ceslimites, et encore de nombreuses lacunes en termes de couverture
territoriale ou degamme des servicesfferts, ce mouvement de diversification est
atout précieuxpour une gestion coordonnée des réponsdargence, et un moyende
toucher des publics trégservés d'égard de I'hébergementollectif : jeunes en errance,
squatters. On’estplusaujourd’huicantonné &équation Urgence= foyerd’accueil.

5) La coordination technique du disposit$ousl’égide des DDASS, gpartir
d’'un comité de pilotage ow’'un comité technique comprenant des professionndks
associations et des C.C.A.S., commeaapasseta régulation des fonctiond'accueil
et la supervision du 115dour prendre en compted’autres besoins d’information
(affichettes ou petits dépliantsimples sur legéponses awbesoins primaires)pour
amorcer des processusl’analyse et d'observation sociale (réalisations encore
balbutiantes, notamment partir de SAO),mieux cerner les besoins en matiere de
planification desCHRS et del'accueil d’'urgence,pourdévelopper des articulatiomsec
les dispositifs d’insertion. A Marseille par exemple linstance de pilotage met
régulierement dordre du jour de seséunions des thématiqugsus larges quecelle de
la régulation des capacité®ans toutedes DDASS rencontrées, une liaison étroiést
établie entre pilotage du dispositié veille et réflexion surle schéma de€HRS.

- Progressivement se mettent en place kuterrain les élémentsl'une
sorte de service public de l'urgence, a gestion largement associative, artidelant
dispositif départementadle veille, le dispositif CHRS deplus en plus structuré autour
des schémas départementaliaction sociale municipaletrés présente sur aghamp,et
la diversité des réponses spécialiséasévolution est progressive mais réelle ;
naturellement)/’emploi du terme "servicgublic" renvoie totalemenici a une approche
fonctionnelle,et nona une conception juridique ou organique.

Pour accentuer encoztte évolutionjl conviendra de mettrBaccentsur trois
points au moins :

* des progres dana professionnalisation du dispositif, notamment Béroute
téléphonique etl'accueil de jour, en mobilisant par exempldes potentialités du
dispositif emplois-jeunes, etans compromettr&a mobilisation de$énévoles. Ceux-ci
accomplissensur le terrain un travail remarquable, de plus en plus encadoésqu’ils
sont utilisés par degrands réseaux de solidarité, par dguasi-contratsde travail
bénévoleet parun dispositifstructuré d’accompagnemeeitde soutien.

* le soutien au développement des S.A @nint focal du dispositif.lls n’étaient
en mars 1999u’une vingtaine a étre gestionnaires du 1Hans enfaire un point de
passage obligél faut affirmer leur vocation centrale, datesdispositif, enliaison avec
tous les opérateurs dairgence et de I'insertion.ll faut aussicomblerle défautd’études
et d’analyses qukon peut constater sueur activitéet la populationqu’ils regoivent.

* le soutiena I'essordes missiongl’'observationC’est a partir dudispositifde
veille quel'on peutfaire progresset'analyse locale des situationsi’extrémeprécarité ou
I'exclusion, et enrichir ainsia planification des structure$accueil ou d’insertion.
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2.1.2.- Les structures d’accueil sont confrontéesa quelques problématiqueamal
résolues(familles, étrangers).

2.1.2.1.- Le dispositif d’accueild’'urgence et d’hébergemenpeut aujourd’hui
mobiliser 65 000places

* 15000 placesi’accueil d’'urgence

* 30000 placesen CHRS

* 20 000 placeslansle cadrede I'aide au logement titre temporaire(ALT),
versée aux associationsour desprises en charges dimois en logemend'insertion.

A ces capacitéspeut étre ajoutée, encas de grand froid hivernal,la

mobilisationd’un volant supplémentaire (450 places ée de France) ete recoursaux
nuits d’hotel.

L'lle de France fait I'objet d'un programme spécifique 2000-20038yec un
objectif de création del0 000 places en hobtels sociaux ou résidensesialesget un
engagement budgétaire supplémentaire’8ié1F des 2000.

Des progréssensibles sona I'oeuvre en matiére de qualité de I'hébergement :
priorité donnéeala miseen place de petites unitéprogressioriresnette, pour’accueil
d’'urgence, de®uverturesa 'année.Mais beaucoupeste a faire pour aboutirpartouta
un seuil minimalde qualité etdedignité de I'accuell ; lesefforts entreprise heurtenta
des problemes d'investissement, a deaditions de gestiomt de travail des structures
d’'urgence encoretrop marquées paira précarité, a la persistanced’une conception
asilaire de Il'accueil, a des pratiques telles quia régle du maximumde 3 nuits
consécutives quia supposergu’elle ait une véritable justification pratiquene facilite
pas le développement de démarches participatives ou plus ouvertagspect des
personnes. Les DDASS sont attentives a cette problématique :inspections
programmeées, visites nocturnes inopinées, travail sur les reglementgérieurs,
accompagnemenmtetournées deSamusociaux...

Sur le plan quantitatif, sousréserve d'inégalitésnfra-départementalesu de
tensions ponctuelledans lesvilles de passagé Perpignan paexemple),les capacités
apparaissent globalement adaptées. A Paris, pertaadriode hivernale 1999-2006n
a notéen moyenneune disponibilité d’'une centaine delaces.

2.1.2.2.- Deuxproblématiques apparaissent meadsolues

- l'accueil des étrangers en situatioméguliere ou deslemandeursl’asile.
1999 parait avoir été marquépar une forte augmentationde la fréquentation des
étrangers demandeubasile ou déboutés de leudemande,a Marseille notamment,
mais aussi a Paris, a Metz.... Ome peut sur ce point queappelerle principe d’un
accueil indifférencié,chaquefois qu'il s'agit d’'une prestationplacée sousle signe de
'urgence ou d’'une réponse a des besoimsimairesde soins, d’alimentation..Mais les
tensions sontrésfortes surcertaines structures et peuvent trouver de solutiogqu’en
amont.
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- celle del'accueil des familles, en particulier des jeunes couples smfignts

La capacité d’'accueil familial des CHRS est del'ordre de 11 300 places.
L’enquéteE.S comptabilisait aul® janvier 1998 environ 11 500 personnesenuesen
familles aux CHRS : 2 774 parents isolés, 68adultes encouples sans enfants,
6 504 enfants. Cette capacité permet déieesembled’accueillir les familles dansleur
globalité, sans avoir a les diviser,conformément ala loi. Elle reste cependant
insuffisante pour legeunes couples sans enfants (probléme mis en adant de
nombreux schéma€HRS), malgréla souplesse queeut par ailleurs offrir le recours a

I'A.L.T.

L'accueil familial est en revanche beaucoypus malaisédans les structures
d’'urgence(chambres collectives non mixteglvecla aussi une difficulté spécifique pour
les jeunes couples sans enfants.

2.1.3.- De I'urgence a l'insertion.

La parution du décret sur le€HRS officialise et consacréeur reconnaissance
comme opérateurs d’insertion, venaituronner une évolution etne diversificationde
leurs missions amorcée des 1991. Parallélement,plan triennal d’évolution des
capacités a permis de crée688 places de CHRS de 1992@00,dont 1020 (60,4 %)
par transformation de foyerd'urgenceen CHRS. L’élaboratiord’un secondplan, plus
ambitieux, serait souhaitable, pourrépondre aux pénuries locales repérées laar
schémasCHRS, développerl'accueil des couples, accompagnler diversification des
missions,accélérera transformation des structuredurgence.

De plus en plus)action publique dans cesecteur doit faciliteta constitution de
véritablesensembliergl’insertion, réunissargousla mémegestion des action®uchant
des publics divers, utilisant des formules variées (hébergement, accugibude

accompagnement), visant a constituer des chaid@ssertion complétes, verde
logement ou’empiloi.

Dans un ordre d'idée voisin, en s’appuyant sur lesschémas,l convient de
développer des plate-formed’insertion, réunissant plusieur€HRS ou opérateurs
d’insertion autour deservices communsur le logement (accompagnemenf.L.T.,
A.l.V.S..), al'instar de I'association "Interlogement” eBeine Saint Denissur I'accés
aux soins, surl'acces a I'emploi (actions communes deréation de groupements
d’employeurs poutinsertion etla qualification, organisation de synergies entre CHRS
et structuresl’insertion parl’économique...).
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2.2- Mettre en oeuvre un droit aux soins.

La loi du 27 juillet 1999 portantréationd’une couverture maladie universelle
aconstitué une avancémciale majeure, unanimement reconnue, en ouwardroit a
tous les résidents, en améliorant substantiellenteemiveau de protection sociale des
personnesa bas revenus, en instituanin interlocuteur centralla caisse primaire
d’assurance maladie, en supprimdiaide médicale,sauf dansune version résiduelle
pour les étrangers en situation irréguliére.

La loi d’orientation du 29 juillet 1998, dans son article 8@gcifie par ailleurs
que «l'acces a la préventionet aux soins des personnes les pldémunies constitue un
objectif prioritaire dela politique desanté.»

Pour satisfairecet objectif, la loi prévoit deux dispositifs principaux ta mise
en place (article 71) dgprogrammegégionaux pour l'acces & prévention et aux soins
(PRAPS)et la creation,dansles hdpitaux, de permanences d’accés aux Soihssanté
(PASS).

Un autre axe, quse situedansle prolongemende la loi seraévoquéici, plus
succinctementll s’agit de I'évaluation dulispositif médico-social en milieu scolaire
prévue a l'article70 de laloi. Enfin, onfera écho a lgproblématique, largement signalée
sur le terrain,dela prise en charge desouffrances psychologiques.

2.2.1.- La CMU: un droit unanimement apprécié.
2.2.1.1.- Linitialisation dela CMU a été réussie.

Une information largeet diversifiéea été diffusée, au niveau national (graae
une concertationprécoce avedes associationsgomme awiveau local, otla mission a
pu vérifier sur place que I'information de proximité donnée au titulaire d’'une prise en
charge AMG, délivrée par des hétesses d’accDENIASS ou des employéde CCAS, a
étébien assurée.

I nest pas sans intérét de notgue, dansle cadre des rencontremvec des
personnesen situation de précaritéle principal point percupar les intéressés, en
réeponse ala question «qu’est-ce qai changé pourvous ?», soit celuide la
solvabilisationde I'accés aux soinsparfois avec une certainrme d’incrédulité (« ce
n'est pas possible qu’one m'ait pas demandé mgastificatifs que j'avaisemmenés»)
ou avec des interrogations sur I'avenir.

Le nombrede bénéficiaires dda CMU s’éleve au 31 mars 200039 millions
de personnessoit 65 % des6 millions de bénéficiaires potentiels. L'essentiel est
constituépar lesanciens bénéficiaires de I'aide médicale (3nlllions pour le régime
général), soitun chiffre supérieurde présde 20 % aux prévisions initiales de transfert,
comptetenu des efforts de balayage des fichietsde détection dedroits potentiels -
7,9 milliards de francs, dont 7 milliards dede subvention de I'Etatsont prévus poule
financement dda CMU en 2000.Plus de750 organismes denutualité d’assurance ou
de prévoyance ont été agréés.
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2.2.1.2.- Quelques interrogations persistent.

La mission n’avaitpas dans son mandat de procéder a un prentigan de
I'application dela loi CMU, qui doit faire I'objet d’'une évaluation spécifiquePour
autant, orpeut faire écho a quelques interrogations :

* les difficultés signaléepardes usagers, relativement au comportenuent
certains praticiens (dentistes ou ophtalmologistesd)ant jusqu’au refus desoins,
paraissent particulierement choquantaegmesi inquantifiables ;

* la divergence entrde plafond de ressourcede la CMU (3 500 francs
pour une personne isolée) quelques plafonds AMG pluglevés n’estpas encore
résolue. C’est en particulide cas de plusieurs départements d’lle de Framled;llle-
et-Vilaine, et, enrégion Rhbéne-Alpes, déa Dréme etla Haute-Savoie. AParis le
plafond du droita I’AMG pour une personne isolée s’élevait4 004 F ;il était a
4 003F dans les Hauts-de-Seine, 3 763lansle Val de Marne, pouvant aller jusqu’a
4 000F pour certaines catégories de bénéficiaires. L’'Essonne a mis égalem@teacen
un régime plus favorable.La plupart de ces départements mettent @uvre ou
envisagente mettre enoeuvredesdispositions garantissaatix bénéficiairesde 'AMG
lintégralité de leurdroits. Maisils peuvent s’estimer pénalis@ansla mesure olils
ont restitué paramputation déa DGF sur une base 97, I'équivalent de leur effghbbal
1997 en matiérel’AMG départementale. Ceux qui voudront mainteleirniveau de
prise en charge antérieur risquehavoir a payer deux fois.

Plus généralementjl faudrait éviter quela généralisation dda CMU
n'écrase des dispositifs d’action socidtecale éventuellemenplus favorables, faisant
intervenir les fonds départementaux d’insertion ou des fonds communaux (par exemple
par la prise en charge de cotisations mutualistes), des &dirla prise en charge des
soins dentaires), associant des mutuelles, etc.déla du nécessaire rappel gencipe
selonlequel l'actionsociale facultativadescollectivités ou institutions concernépsut
aller au-dela déa loi, il conviendrait de proposemcadre conventionnd |'articulation
avecla CMU, respectant autant que possiblenité et la centralité de gestiopar les
caisses primaires. On signalera qu'en Haute-Savoie réfhexion est engagée entte
conseil généraktla CPAM pour étudierla possibilité de créer ufonds départemental.

* Lesdifficultés matérielles suscitées plarmontée en charge diispositif
et la perspective prochaine da fin de périodede transition assuranta continuité et
'automaticité desdroits desbénéficiaires de I'AMG :il est nécessaire de prévoim
accompagnemerfort au sein dela branche maladigour maitriser lesflux de dossiers
et développer son investissement sur une gestion sociale des droits.

* Une attention plus soutenue ddtre portéea I'aide médicale résiduelle,
ouverte aux étrangerse répondant pas auxonditions derésidence fixées ou en
situation irréguliére, dispositif au sein duquelun processus de ghettoisatiogst a
'oeuvre : I'aide médicale de I'Etat, pouces populations, supposane domiciliation,
dont les conditions de mise exeuvresont peu satisfaisantelses CCAS nela pratiquent
que de maniereexceptionnelle. Les CPAM sortés inégalement impliquées (un seul
centre, a Paris, instruitlirectement les dossierAME : les autresorientent vers des
PASS ou des permanences associatives); les associations sodé¢boudées ou
réticentes (refus du Secours catholique de pratigaedomiciliation d’étrangers en
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situation irréguliére). L’accés des étrangers wcomverts pata CMU aux soins de ville,
méme pour ceux présents depuis longteraps le territoire francais, paraitfaible. Le

seul recours est, en conséquence, celui d’associations spécialisées ou de certaines
PASS, 93% du public de «Médecins duMonde» est étrangerdont 96% ensituation
irréguliere. Les bénéficiaires potentiels craignent quediesuments AMEne serventa
identifier leur situation irréguliére. «Médecins dMonde» propose quela France
s’inspire du modele espagnol en attribuamt droit a couverturemaladie a tous les
enfants résidant sue territoire, quel quesoit le statut de leurs parents.

2.2.2.- LesPRAPS un outil utile dont laportée mériterait d’'étre précisée.

L’article 71 de la loi de lutte contre les exclusions demande cggat établi,
dans chaque région,un programme régional d'accéa la prévention et aux soins
(PRAPS)dont I'élaborationet la mise enoeuvre sont coordonnées pde préfet de
région. Un décret du 29 décembr&998 adéfini la composition etle réle du comité
régional, prévu pata loi. Celui-ci, qui réunit legeprésentants de I'Etat, d&ARH, des
collectivités locales, desorganismes d’assurance-maladie et, éventuellement, des
associationsest consulté sur I'élaboration du PRAPSatsurele suivi des programmes

régionauxde santé.

2.2.2.1.- Lesservices de I'Etat onsu initier un diagnostic complet des besoins
en département, mais la mobilisation des partengirggévue par la loi pour
I'élaboration du PRAPSestinégale.

L' implication des services deEtat dansla préparation dePRAPS aété
importante. Au niveau nationala DGS a soutenue travail des coordonnateurs PRAPS
par des réunions trimestrielles, démmations,la création d’une brochure spécifique
«Action PRAPS» avecun tirage a 2000 exemplairesLe premier numéro, paru emars
1999 fait le point surleur mise en place aveesndossier«lesPRAPS :modea’emploi» ;

il précisece que doit nécessairement contelgiPRAPS et legchéances prévues pour
'analyse de I'existant (juin 1999), la définition desobjectifs (été 99) etle choix des
actions (automne99). Au niveau local, chaqueDRASS a désignéun chef de projet
PRAPSet procédé da constitution de groupes deavail thématiques, aprasmelarge
information partenariale.

Dans I'ensemble des départements ou stestduela mission, le PRAPSa
donnélieu a un diagnostic complet du dispositif deanté pour les personnes situation
de précarité.L’articulation avecles PDAPS est globalement bonne, avec, a@énéral,
l'intégration dans le plan régional, de plans départementapréalablement établis.
L'analyse du contenu des PRAPS, avant signature, met en évidence quelques priorités
récurrentes :13 thématiquessont ainsi abordéegdansplus dela moitié des PRAPS :
'acces auxdroits/CMU, l'acces auxsoins,lesréseaux de proximité, I'éducation polar
santé,la santé degeunes,la formation de publics relais, les hopitaules PASS,le mal
étre, les lieux d’écoute, la formation desprofessionnels, I'alcoolismda toxicomanie,
les problémes du monde ruraLa phase de diagnostia été favorablemenpergue et
jugée, de fagcon unanimegcommetres utile pafdes associations.
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La mobilisation des partenaires de I'Etat reste néanmoins inédailda
collaboration avec les comités départementaux d’éducation a la danbd|J et les
caisses a été importante, elavere moindre avec les conseils généraeixles
communes. Orsi les thématiques abordégsr les PRAPSsont dela compétence de
I'Etat dansleur grande majorité, omote qu’un quart d’entre elleelévent en revanche
directement dela compétence des conseils généraBMI, RMistes, périnatalité,
personnesagées, planification familiale, vaccinations, MST/tuberculose). Enifn,
concertation avec les médecins, a I'exception partielle de ceux pratitpuarddecine
préventive, et les mutuelles, absentes de ['élaboration des PRAPS dkans
départements sur troiaété trés faible.

2.2.2.2.- L'adoption en coursdes PRAPS doit s’accompagner d'une
accentuationdesefforts de communication deconcertation.

Les PRAPS sont a ce jour ephase de relectureEn mars 2000, 13 des
26 PRAPSavaient été adresséslaaDGS. Une évaluation complete est prévymur la
mi-année 2000Le retard constaté dans I'adoption des plapat rapport au calendrier
initial, estpeudommageable au vu des conséquences positigés phase de diagnostic
partagé.

Les modalités de concertation e communication sont encore a précisea
mobilisation des conseilgénéraux et des villes est, en effet nécessairgyeet étre
assurée danke cadre dela négociation des contrats de ville, ainsi gpar la recherche
d’une meilleure articulation avec lemesuresanté deplansdépartementaux d’insertion.
L’'information large des médecins sl dispositif n'a passuscité damobilisation des
praticiensde santé qui ont rarement participélapréparation de®RAPS, alorsnéme
gu’ils étaient représentés au sein du comité de pilotage. Elgfigrand public n’a pas
éte, jusqu’a présentlestinataire d’'une communication organiséelsutispositif.

2.2.2.3.- Surtout, laportée desPRAPS meériterait d’étre précisée.

Les PRAPS identifient des prioritédont les conditionsde financementet de
mise en oeuvre ne sont pas ou trés peu définies. C'gaturquoi il conviendraitde
préciser leur portéesurau moins deux points :

* Les liaisons a établir avec les SROS et les schémas régionaux de
planification sanitaire.

Plus I'élaboration desPRAPS a été concertée, plus elle est susceptible de
comporter des conséquengasur I'évolution de I'organisatiomégionale du systeme de
soins (enparticulier des urgences et des consultations externes hospitalierpsyret
'ouverture de la psychiatrie de secteur aux problématiques de lutte contre les
exclusions.ll serait particulierement souhaitable gqcaeaque PRAPS puissdentifier,
dansla formulation de ses priorités, les actions qui peuvent nécessiter des inflexions des
schémas de planification, des redéploiements ou l'accentuation souhaitable des efforts
consentis. Surla base de ces éléments, on pourrait envisager des instructions
ministérielles oudes lettres de missiornaux directeursd’ARH et aux DRASS, les
mandatant poumettre enoeuvreles orientations retenues par les PRAPS, daradre
du SROSS, dschéma des urgences, du schéma régidagsychiatrie.
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Une démarche du méme ordre est concevaloler'articulation entrePRAPS,
conférences régionales de samiéblique, programmes régionaux d¢acaux de santé
publique. Dans I'ensemble, ceuci sembleavoir étéplus largemenintégré en amont,
desla phase de diagnostic et de premiéere élaboration.

* Le rble centraldesPRAPS dans les politiques régionaktsiépartementales
de prévention et d’éducatiopur la santé.

Dans l'ensemble, lesactions de prévention et d’éducation pourla santé
composentle volet le plus riche des PRAPS. Poautant, onne peut dire que cet
instrument soivraimentla référence centrale et I'outil principal de pilotageesacteurs
essentiels, méme s'ils sont assocd&laboration, conservent |égitimemenine pleine
marge d’appréciation dank mise enoeuvre des orientations adoptées : mutuelles,
collectivités locales, fondgl'action sanitaire des caisses d’assuramcaladie. Plus
encore, le PRAPS n'est pas toujoursla référence premiéredans la répartition et
I'utilisation des crédits d’Etat, obérées plarfinancement des structures permanentes
telles que les comitédépartementaux d’éducation pdarsanté ou les comitéde lutte
contre l'alcoolisme. Dans une région telle que Rhoéne-Alpes, plus de 70% de
'enveloppe est répartie sur la base des dotations départementales préexistantes,
largement déterminées par l'aide auxustures.

Il conviendrait donc d’accentuda prise encompte des prioritts dPRAPS
dans l'utilisation des crédits d’Etat, au besoin par un élargissement de certaines
enveloppes régionales, et déunir, surla based’'un partenariat volontaire, demités
départementaux olocaux desorganismes ou institutionfsnancantla prévention,pour
mieux coordonnesur le terrainla miseenoeuvredes PRAPS.

2.2.3.- LesPASS: une miseen place encore ambigué

2.2.3.1.- Unborbilan quantitatif.

291 PASSavaientfait I'objet d’'une décisionde création etde financement au
31 décembre 1999 powin objectif de 300PASS ala fin 2000.La significationde ces
chiffres doit étre relativiséene serait ce que parce qu'il peut s’écouler plusieurs mois
entre la décision de financementet la mise en place effective. Les PASS fonctionnent
dans des conditionsesdiverses, en termes geofil de missions, ddisibilité au seinde
I'hépital, d'ouverture sur I'extérieur.

Une mission spécifique d'évaluation des PASS été confiee au
DocteurJacques LEBAS, praticien hospitaliarSaint-Antoine epersonnalité qualifiée
en matiere d'accés aux soins desrsonne®n situation deprécarité. Lesconclusions de
son enquéte soulignent qula qualité des dispositifs mis eoeuvre est tres largement
tributaire des partenariats loca@xistants, des initiativedéjaprises, et insistensur la
nécessitéd’une évaluation plugjualitative etplus globale. La tonalité positivede ses
analysesest par ailleurs tempéré pde constat d’uninégal engagement demutoritésde
tutelle (ARH et DDASS).

La documentation Francaise : "Premier bilan de la mise en oeuvre de la loi relative a la lutte contre les exclusions : rapport présenté par / Laure de La Bretéche,

Blanche Guillemot, Michel Thierry ; Inspection générale des affaires sociales."



2.2.3.2.- Unelisibilité souvent insuffisante.

Il n'est pas rare quéa PASS soit, au sein de I'hopital, d’'une identification
malaiséell n’existe pas d’obligation d’information dans I'enceinte ldepital non plus
gu’en direction du public oauprés des médecins déle. La décision de création en

commission médicale d’établissemgi@ME) n’est, de toute évidenceas suffisante
pour assurele repérage, par les PH et leurs services, deAsS.

Les conventions institutives des PASS n’ont pas assuréhengogénéitéde
fonctionnement du dispositif. Elles ne donngraslieu ni a une définition unifiée des
horaires,ni a des indicationgrécises sute positionnement optimal. Plus encotes
horaires pratiquépar les PASS sont souvent restrictifs. Les consultations samdgez-
vous a horaire€largis sont rarement développéal®rs qu’elles sonencouragées par
circulaire DAS/DGS. Leshoraires les plusréquents( 9h-17h)ne sontpasadaptés, étant
donné que lestroubles les plus importants de besoin d'une réponse médicale
apparaissent surtolg soir. Lesbons résultats da PASSde Saintes otla permanence
setient de 18a 24 h devraient encourager une modification des pratiques.

Certaines PASS sont «externalisées», c’est-a-dire confiéesns leur
conception et leur fonctionnement a une permanence associative. Une telle délégation
de responsabilité parait peu conforme a I'objectif depdsitif qui est, tout au contraire,
de favoriser I'appropriationpar I'hnépital de la problématique de I'exclusion. Un
fonctionnement de ce type, a Niort, a été sigraalé mission par I'associatioMédecins
du Monde.

2.2.3.3.- Unedynamique de décloisonnementonforter.

Le succes déa CMU impose que soit accentuée I'ouvertuiréextérieur : mise
en place partout de comitésde pilotage ouvertsaux associatifs et aux professionnels de
santé ambulatoired.es lecons a tirer dda CMU supposentussi quesoient mis en
place lesmoyens d’'un suivpermanent de I'accomplissement des missions des PASS,
congues comme unmorte de I'hopital et un relais.

* les outils desuivi des PASS doivent s’inspirer d’'usuivi de clientele
(personnes accueillieféquence du recours, indications de profil, relais organisé vers
les autres acteurs hospitaliers ou extra-hospitalierla geise en chargsanitaire) et non
d’'un compte-rendu d’activité (rendez-vous, actes, consultations) ;

* le suivi des PASSloit s’intégrer dans uneision globale de I'hépital et
étre articulé,chaquefois que possible, avec des élémertsudit sur les conditions
d’accueil a I'hdpital (accueil aux urgences, consultations externes sur rendez-vous,
fonctions du servicesocial hospitalier. etc..)¢'est dans cettalirection que s’orientent
les évaluations menées par certaines DDASS (en Rhéne-Alpes, en Provence-Cote
d’Azur), en s’appuyant sua dynamique de®RAPSet avecle concours des DRASS.

* le probleme dda continuité des soins (gratuité et dispense d’avathee
frais pour lesconsultations externes, quelques nuits d’hospitalisateoprescription de
médicamentskepose de maniérenoinsaigué dufait des progrésde la CMU. Il reste
cependant non négligeable en ce qui concdargistribution de médicaments primaires,
dontla prescription gratuite devrait étreladisposition de chaque PASS.
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2.2.4.- Le dispositif médico-social en milieuscolaire: des expérimentations a
poursuivre.

2.2.4.1.- L’évaluationprévue par la loi du 29 juillet1998 et I'effort consenti

en effectifs offrent a I'administration I'opportunité de développer quelques pistes
nouvelles.

La loi du 29juillet 1998 dispose dans son articlé) que «dans undélai d'un
an, le Gouvernement présentera au Parlement un rapport sur le réle de la médecine
scolaire dans la politique de préventioret les conditions de son renforcemepour
améliorer le suivi médical des enfants scolarisés, notamndants leszonesou le
recours auxsoins est insuffisant». Le rapport, réalisépar une missionconjointe de
I'IGAEN et de I'lGAS, a été remis en févried999.Au nombre de ses constdigurent
notammentle besoind’'un meilleur ciblageet la nécessitéd’'une articulationaméliorée
avecla médecinede ville.

2.2.4.2.- L'intégration des services de médecine scolaire dales réseau
d’accés aux soingsta poursuivre.

La liaison entrela PMI et le servicede promotion dela santé de I'Education
nationale est généralement ténue. L'exemple du Pas de Qeflaencadré) présente un
systéme partenarial intéressant, prévoyant notamnienransmission de fiches de
renseignements aux eécoles maternelles,présence des meédecinde I'Education
nationalelors des bilans del ans et I'expérimentation d’ungrille de suivicommune
aux deuxservices,portant surl’état de santé dentaire, auditibphtalmologique,les
troubles duangageet du comportement.

Protocole de travail pour le suivi médico-social des enfants scolarisés a I'école
préélémentaire et élémentaire: I'exemple du Pas de Calais.

Dans le département du Pas de Calais, la direction de la Protection maternelle et infantile (PM1)
du Conseil Général, et le service de promotion de la santé en faveur des éléves, qui reléve de
I'Inspection d’Académie, ont signe en 1998 un protocole de travail pour le suivi médico-social
des enfants scolarisés a I'’école préélémentaire et élémentaire.

L'objectif est d'assurer une continuité du suivi médico-social des eléves tout au long de leur
scolarité, a partir des bilans de santé réalisés chez les enfants scolarisés en maternelle (bilans
établis a I'age de 4 ans par la PMI). Le passage de la competence PMI a la compétence
Education Nationale peut en effet occasionner une rupture dans la connaissance et le suivi des
enfants porteurs de handicaps.

Le protocole prévoit plusieurs dispositifs de coordination.

- les médecins de I'Education Nationale sont invités lors des synthéses des bilans de 4 ans
réalisés par chaque service local de PMI ;
le chef de chaque service local de PMI rencontre le médecin de I'Education Nationale
territorialement compétent pour lui transmettre les dossiers médicaux des enfants qui entrent
en grande section de maternelle : il signale les situations qui réclament une attention
particuliére ;

- a titre expérimental, une grille unique de suivi médico-social est établie pour chaque enfant

bénéficiant d’'un bilan a I'age de 4 ans : cette grille est transmise par la PMI a I'Education
Nationale, qui lacompléte et la retransmet au moment du bilan de 6 ans.

La documentation Francaise : "Premier bilan de la mise en oeuvre de la loi relative a la lutte contre les exclusions : rapport présenté par / Laure de La Bretéche,
Blanche Guillemot, Michel Thierry ; Inspection générale des affaires sociales."



Le suivi desavis desmédecins scolaires n’est pas satisfaisdinta ainsi été
constaté quesi le bilan dela 6° année (entré et 6 ans) eseffectué a 90%, seuB0%
des avis formulés aux familles sliétat de santé des éléves sauivis d'effets. Pour
réduire ce différentiel important et a titre d’expérimentation, demsventionsont été
passées entrie service de promotion déa santé, laPMI, les collectivités locales
concernées et éventuellement les CPAM ddmsx départementsSeineSaint Denis et
Oise). Il est prévu que I'expérimentatiosoit étendue en 2000, une consultation des
recteurs étant ercours pour faire le point sur lesdispositifs existants.Outre une
amélioration du suivi des enfants, abspositif peut permettre une estimation des
besoins non couverts et wnai travail éducatif aupres demrents.

Expérimentation en Seine Saint Denis: partenariat élargi dela médecine scolairepour
un meilleur accés aux soins

Le service de promotion d&a santé en faveur des éléves de I'ilnspection d’Académie
de Seine Saint Denia expérimenté de nouvelles formes de partenariat afin d’assurer un
meilleur suivi des enfants aprdsbilan de santé effectugl’age de 6ans.

Cette expérimentatiom consisté ena mise en place, danshacundestrois quartiers
en difficulté choisis comme sites pilotes, d’un&quipe compléte de médecine scolaire (un
médecin, une infirmiere, une secrétair€eséquipes ont développé des partenareificaces
avec les services deMl, lesmédecins libérawetdes associations de quartier.

Ce fonctionnement en réseaapermis de mobiliser les parentitour dela santé de
leurs enfants, et d’améliorer sensiblemémntaux de prise en charge des enfants saiteavis
médicaux donnébrs des bilans dé ans.

Ces résultatpositifs ontmotivé un approfondissement dia démarchepartenariale,
qui s’élargit dorénavant Ba CPAM. avec laquellda médecine scolaire travaille pour définir la
formeque son intervention peut prendemrés une deuxieme relance auprés des parents.

2.2.5.-La prise encharge dessouffrances psychologiques.

Dans I'ensemble des départements ou s’est rentluenission, la persistance
d’une insuffisance de réponsela souffrance psychique a été souligndéémesi la loi
de lutte contre legxclusionsne prévoit pasexplicitement de renforcement desyens
en ce domainela phase de diagnostic dE3RAPS afait émergerun souciunanime de
rapprocher les lieux deoins psychiatriques des exclus. Upemiéere réponsea été
trouvéedansle cadre de conventionpassees par certaift®HRSavec des structurete
psychiatrie. D’autres expériences soatsignaler : création d'une cellule d’accueil
rattachée a I'hOpital, créatiorsssociativede service d’accueil et d’accompagnement.
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Des exemples de relations contractuelles entre les acteurs de linsertion et les
servicesde psychiatrie publique

Les relationsentre les acteurs de linsertion et lsgrvices depsychiatrie

publigue sont nécessaires, lorsqu’il s’agit dere face aux différentesformes de
souffrancepsychique ou de maladie mentale présentées papdesnnes esituation

de précarité extréme.

Commela FNARS I'exposedans son dossier «Sardgéprécarité» de juin 1999,
ces relations peuverse heurtera une méconnaissance réciproque, et a des découpages
de secteur psychiatrique inadaptasla prise encharge des SDF. Les allers-retours
possiblesntre hébergement social et hospitalisation en psychiatrie démontrent pourtant

l'utilité d’uneréellecoordination.

La FNARS recense a cet égaglelques initiatives intéressantes igations
contractuellesntre desCHRSetles serviceglela psychiatrie publiquele secteur.

Dansle département du Rhonene charte départementale tous les secteurs
psychiatrigueset tous les CHRSqui s’engagent a élaborer des modalités de tragail
commun :

- les CHRSs’engagenta examiner les candidatures des personhéréficiaires de
soins psychiatriques (ambulatoires ou hospitaliers) sgtrouvent confrontéea un
besoinurgent d’hébergement ;

- les secteurs psychiatrigues rappellent que l'organisatidea la sectorisation
psychiatriquen’est pas un obstacle adibre choix du thérapeute, et s’engagent a
apporter leur appuetchniqgue aux CHRS.

La charteencourage égalemets signature de conventions locales.

A Guéret, uneconventionpassée entrée secteur psychiatriqgue d¢ CHRS,
prévoit plusieurs modalités deoordination :
- des réunions réguliérede concertation entrd’équipe éducative diCHRS et une
équipe référente dsecteur composéde médecinshospitaliers et d’infirmiers :
- Il'intervention du psychiatre daecteur auprés démbergés, a titre de consultantaet
la demandelu CHRS ;
- des visites ponctuellede I'équipe médicale alCHRS. en cagd’'urgence,dont le
compte-rendu rddical est confidentiel.

Enfin, la conventionde collaboration duCHRS et du secteurpsychiatrique
d’Alés prévoit entre autres :

- lacoordination, pate CHRS, d’appartements mis en sous-locatamecbail glissant
pour des personnes sortadthospitalisation psychiatriqueavec une continuité des
soins assurée par I'équipe deecteur,et un accompagnemensocial par les
travailleurs sociaux dCHRS ;

- I'engagement des services de psychiattigecevoir les personnes accueillies au
CHRS pour lesquellesla prise en charges’avere indispensable : ledquipes
collaborentpour préparerla sortie future dda personne et son accompagnement.
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La mission a également eu connaissance de plusieurs expérimentatiansa
adapter les pratiques médicalespaublic des exclusA Paris, une «équipe d’app8anté
mentale et Exclusion»pilotée par le professeur Jacques SIMONNET, a &€é&ée pour
offrir des formations spécifiques au personnel médical du secteur psychiatrique ;
constituée aveda participation de plusieurs associations d'a@ex démunis, elle doit

faire I'objet d’'uneévaluation réguliere.

Plus directement orienté sue public des exclusle module d’'accueil et
d’orientation créé dans les Pyrénées-Orientales illustre les modatitése offre de
soins psychiatrigues externalisée (cf encadré). L'ensemble des expérimentations
engagées sute territoire dansle champ psychiatrique devréaire I'objet d'une
évaluation, permettant d’identifier lesponses les plusfficaces et leuréventuelle
intégration dandge schéma régional de psychiatrie.

Module d’accueil et d’orientation santé dans les Pyrénées Orientalesla prise en
compte dela souffrance psychologique.

Le PRAPS ddarégion Languedoc-Roussillon a permis de financer un dispositif
innovant de prise en charge da souffrance psychologique des personnes les plus
démunies.

Ainsi, le module d’accueil et d’orientatiosanté, rattaché aGentre Hospitalier
Spécialisé Léon Jean Grégode Thuir, dans les Pyrénées Orientales, a pu élargir son
champ d’intervention, enrecrutant aucours de I'année 1999 deux infirmiers

psychiatriquesdont I'emploi est financé a hauteur de 500 000 frangsar les crédits
dédiés au volet sanitaire de loi de lutte contre les exclusions.

La présence de cesprofessionnels de la santé mentale permet un
accompagnement individualisé de démarche de soins des personnes en situation de
précarité, parle biais depermanences d’accueil et d’écoutee module d’accueil et
d’orientation établitun relais entre travailleurs sociaux et secteur hospitalans une
démarche de décloisonnement entre le champ sanitdeeleamp social.

Au deladela problématique de I'accés aux soins psychiatriquespgesonnes
les plus démuniesse posela question ddeur hébergement et de leur accompagnement
a la sortie d’une hospitalisatiogventuelle.La mission reléve a ce titre I'originalité de
I'expérience menée pde service Erannale I'association Maavar #aris, quipropose
un hébergement dectransition» ainsi qu’une prise en charge psychosociale aux
personnes en souffrance psychique, ou atteintes de maladie mentale.
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L’'accueil et I'accompagnement des personnes démunies esouffrance psychique:
I'expérience originale de I'association Maavara Paris.

Les personnes sont orientées vers Maavar parsisices depsychiatriepublique.
(secteurs ou centres médico-psychologiques) ougagseaude I'hébergement d’'urgencet
de l'action sociale, avec lesquels l'associatiamnoué un partenariaefficace. Elles sont
accueillies pamune équipe depsychologues, qui évaluent leur situati@b,sont hébergées en
hétel pendant une durée de trois mois. Pendant cette période, I'équipe assure leur suivi
psychologiqueet social, en accordant une attention particuliere a la continuité régularité
des soins.

120 personnes ont bénéficié de l'aide de Maavar en 1999.question de leur
devenira l'issue de leur accompagnement demeuysesée.Un tiers environ decespersonnes
ont pu intégrer,aleur sortie,un dispositif d’hébergemerna moyenterme tel que CHRS, foyer
ou appartement thérapeutique. D’autres occupentogement de facomutonomed’autres
encore sont a nouvedwospitalisées.

Le développemend’appartements-relais constituerait urg@onse adaptée au public
accueilli par Eranne, qui pourrait bénéficier d’'un appui pendant une période proloagée,
ainsi continuersonparcours d’insertion.
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2.3.- Réaliserle droit au logement.

2.3.1.- Les moyens deprévenir I'exclusion du logement ont été sensiblement
améliorés.

2.3.1.1.- Le FSL :un élargissement utildesconditions de recours, un sensible
effort budgétaire, mais ubesoinde précisionssur son fonctionnement.

L’évolution du FSL sur les demieres années réveleengagementmportant
de I'Etat, qui se traduit par une augmentation4débo des crédits entrd998 et1999.En
1999, la participation del'Etat s’est élevée a490MF. Du fait de l'obligation des
conseils généraux de maintenir une parité minimale de financement avec lBtat,
augmentation similaire est observalpeur lesdotations de ceux-cgoit un financement
supplémentaire globgbour les FSL de 260MF. Les financements volontaires (CAF,
communes, HLM, ASSEDIC) représentaient environ 30% des dotationESduen
1999.Si 'augmentation estorte pour les ASSEDIQ1,9% en1998, 12,3% erll999) en
raison dela disparition des fonds sociaux individualisés de 'UNEDI& participation
des autres partenairdscroit Iégérement.

En MF L 1996 | 1997 : 1998 |

| Montant | % | Montant | % | Montant | % |
Financement Etat 1 248.7 b 374 P 2730 0 370 0 3388 339 |
Financements totaux 1 664.7 ! 7362 1037.2 i

Quant ala répartition desactionsfinancéespar le FSL, des données localassir
la part relative del’accompagnement social, de I'accés et du maintien dandidax
montrent une montée en charge rapide des mestred.998, au plamational,73,6%
des aides étaient consacrées aux aides diracteménage$31,6% en maintien dante
logement,38,5%en acces) €26,4% auxprestations don22% al'’ASLL.

Si la loi viseahomogénéiser les modalités de fonctionnement et les crithres
commissionsFSL, on constate que les restrictioapportéesaux aides ne sonpas
toujours conformes & volonté du législateurEn termes de criteres, 5% ddsSL ont
maintenu des clauses de résidengetalable pour I'obtention d'une aide etl1%
déclarent pratiquer des restrictiorss 'ouverture du FSL au parc privé; or,ces
conditions, mémesi elles visent ainciter les bailleurs a recourir précocement &$L
(prise en compte plafonnée des dettes,demée et en montant) créent un obstacle
supplémentaire da mobilisation duFSL par les locataires du parc privé, déja limitée
par la nécessité d’obtenir I'accord du propriétaire. Concernlenfonctionnement des
commissionsja saisine directe par leménages, prévue pé loi, est effective danda
moitié des départementseulement le délai maximal de réponse sous deux maisst
pasrespectéans 40% des cas.

La réorganisation déa gestion de$SL n’a pas euun fort impact, notamment
la dispositionprévoyant la faculté de recourid un GIP qui n’a été utilisée quelans
4 départementsElle s’accompagnearfois, dans cette hypothése, de l'intégration de
fonds spécifigues (énergie, eau, téléphonkd. sortie du décret relatif audrais de
gestion desFSL est suspendue B négociation ercours avecla CNAF qui méne
actuellement une évaluation interne sur les(ts induits. On rappellera que les
gestionnaires deBSL sont principalement les CAF (74%).
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2.3.1.2.- La création des fonds spécifiques

Si les fonds énergie, plus anciens, viennent en aide aujour@hui nombre
non négligeable de ménages, les foreds et téléphone n’ont pas encorfait leurs
preuves.

. Les fonds énergie, initiés depuiglus de dix ans, fonctionnentdans
'ensemble des départements. Fonds partenarguxegroupentles contributions de
I'Etat, d’EDF-GDF,desconseils générauxdesCAF, desCCASet, éventuellement, des
ASSEDIC, les fonds énergie ont distribué €999 237 millions ddrancs. Depuisl997,
les montants distribués ont considérablement augmenté (- 67 % ebmbrede
bénéficiairesest passéde 144 000a 225 000.

Concernant le fonds eau, une convention nationalea été signée
le 28 avril 2000 entre I'Etat et les distributeurs afin de permettre I'annulation des
créances pour les ménages les plus en difficulté, mais elle n'a pas epromnheit ses
effets au nivealocal ou la diversité deglistributeurs, concurrents de surcraodlentit la
montée encharge du dispositif. L’abondement du fonds national pkEtat et les
distributeurss’éléve respectivemend 30 millions et 20 millions, montant analogua
celui fixé, au milieu des années 1980, dans les premieogwentionsénergie poura
charge imputable a EDF.

L'abonnement social téléphoniquedoit s’appliquer a compter du
1¢"juillet 2000 aux titulaires diRMI, de 'AAH et de I'ASS, soit plus dedeux millions
de personnesAfin de compenserle retard de sa mise en service(le principe de
I'abonnement social a été défini i®96),le gouvernemena prévud’envoyer degartes
prépayées, dotées d'un crédie communications gratuites, auxénéficiairesinscrits
avantle 30 avril 2000. Apresle 1°juillet, la réductiond’abonnement consentiear les
opérateurs devra s’élevar33 francsminimum.

2.3.1.3.- L'aide a la médiation locative: ut€but demontée ercharge

Surune enveloppede 10MFen 1998 et 60MF en 1999, 3,72MF 22MF ont
été respectivement consommés démarrage lentle ce dispositif s’explique empartie
par les criteres d'accesa laide, retenus dansle décret d’application du
13 novembre 1998.0r, lesssociationprésentantine surface financiére suffisante pour
assumerle risquelié a la médiation locative sont penombreuses. On constateyr
449 structures concernées pour I'année 1%fifont accédé l'aide a la médiation en
premier lieu lesCCAS (44), puis lesPact (28), les AIVS (17) et les CLAJ (14)Les
effetsde la mesurerestent difficilemenmesurablesles premiéresconventionavant été
signéesfin 1999 : 15600 logements environ bénéficient, début 200@, 'aide a la
médiationlocative,majoritairement dank parc privé (57,5%).
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2.3.1.4.- Unenrichissemerte laprévention des expulsions locatives.

La prévention des expulsions, dafes respect des droits degropriétaires,
compte parmi les objectifs majeurs ldgoi de luttecontre les exclusions :

* Une meilleure coordination des institutions intervenant matiére de
prévention des expulsions eshcouragée pala loi qui crée a cettdin les chartes de
prévention degxpulsions

* Des délais supplémentairesont instaurés qui doivent permettrout
d’abord aux institutions compétentéSDAPL, CAF,FSL) de rechercher des modalités
de réglement de dettes locatives ou de relogement.

* En cas de saisine duige par le propriétaireaux fins de résiliation du bail,
un délai de deuxnois estinstauré pour permettre au préfet clemmuniquer aujuge les
informations nécessaires concerntnsituation dela famille (enquéte sociale).

L’adoption de la charte de prévention desxpulsionsétait effective aul® janvier
2000 dansinevingtaine de départements.

Prévoyantnotammentla signature dela chambre des huissiers, elfgeut étre
'occasion, tout d’abord, de définite dispositif de coordination inter-servicede
prévention des expulsion&lle pourrait également établir des modali@formation
renforcée depersonnes faisant I'objet d’'un@océdure d’expulsiorLa loi rend certes
obligatoire que soit portée sur I'assignatita faculté de recourir au FSLmais les
échanges dda mission avec les associations mettent en évidemeefait que cette
mention, tresuccincte ne suffit pas a empécher que les dispositifs existaastentmal
connus.La charte doit permettred’aller au dela, ers’inspirant éventuellement d'une
expérimentation conduite pdé chambre nationale des huissidry a quelquesannées.
Celle-ci avait adressé athuissiers une brochure spécifigue a remettre pessonnes
faisant I'objet d’'une procédured’expulsion et qui expliquait ernermes simples les
étapes dda procedure.

Les enquétes sociales présentenbilan contrasté :

Elles offrent une occasion de&avail en partenariat accru entre les services
préfectoraux, les huissiers et Ipgyes, qui n’est pasncore pleinement utilisée dans
'ensemble de départementsla moitié des départements n’engagent pas d’enquéte
sociale danda phase précontentieuse. Des difficuléémobiliser les services sociaux du
conseil général peuventexpliquer un démarrage lent dulispositif. Dans certains
départementsil a été nécessaire de recousuy financement duFSL, a une association
Pact-Arim pour tournecette difficulté,le Conseil général n’effectuant pas les enquétes
sur les personnesanscharge familiale :dans les Pyrénées-Orientalesaccord du
Conseil général n'a étacquis qu’audébutde I'an 2000,pendantle déplacement sur
place de la mission ; a Paris, le blocage semble perdureia qualité du travail
partenarial effectué entre la remise de I'assignation et I'audience est pourtant, demme
montre I'expérimentation réalisée plr secteurassociatif (cf encadrégarante d’'une
connaissance exacte des situatiomviduelles.
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On peut légitimement s’interrogesur la capacité des services préfectoraax
faire face au travaihouveau suscité pda coordination des enquétes et leur exploitation
(2 000 enquétes demandées a Patis7 000 assignations) sachant que fasyens en
personnel n'ont pas été revasla hausse dans leservicesconcernés. Ainsi, avec une
configuration trés variée (cabinet du préfet, sous-préfectures, service de
'environnement, DDE, DDASS, commissionFSL), le traitement des assignations
connait un taux (en nombrdagents rapporté au total dessignations) de 0.02%ans
les départementés urbanisésa 2% en zone rurale.

Des procédures resterd définir pour l'utilisation en audience des enquétes
réaliséesle caractere confidentiel desformations supposant gue ménage concerné
soit averti dela diffusion de celles-ch la partie adverse ; cette solutioa été mise en
oeuvreavec succes dara plupart des départements ou s’est rentdumission.

L’évolution du nombre des expulsions est d’une interprétatiomplexe.

Elle montreune baisse sensible (-19%) du nombre atanmandementa quitter
leslieux (47 821 en1997, 38 644 en 1999ui pourrait manifester I'impact positif des
nouveaux outils dont dispode juge. Cettediminution estun indicateur importantans
la mesure otun grand nombreade locataires quittent leur logement aprasnotification
d’avoir a quitter les lieux, sans attendré’exécution de I'expulsion.En revanche,le
nombre d’interventions effectivede la force publique pourprocédera I'expulsion
s’accroit légerementil estpasséde4 753 en 1997 & 866 en 1999-2%). Onconstate
parallelement qude montant des crédits consommeés titwe de I'indemnisation des
propriétaires bailleurs pour refude concoursde la force publiqueest passéde 371MF
en 19983 327MF en1999,soit une diminution de 14%. estencore difficile d’évaluer
dans quelle mesure les évolutions constatg&st imputables au nouveau dispositif.
faudraattendre les chiffres 200& 2001 pour porter une appréciatiosur la based’un
rapprochement indispensable engeoutils statistiues des ministérds I'Intérieur, de
la Justice et du.ogement.En tout état de causel’objectif ne peutétrela disparition des
expulsions effectivegustifiees pour des locataires disposatd ressources suffisantes
ou pour des personnesccasionnant des troubles de voisinage gravements et
durables il esten revanche de s’assurer gi@sexpulsionsréaliséescorrespondenbien
acetype de critéres.

La loi rend obligatoire la saisine dela SDAPL par le bailleur, au moment de
I'assignation.

Cette modificationa provoquéun afflux de dossiers importan{-50% dans
certains départements), augues SDAPL ne parviennent a fairgace qu’au prix d’'un
allongement considérable des déldisesta craindreque, dans ceontexte,le traitement
des dossiersoit limité a I'enregistrement déa saisine, sans analyse fand.
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L’antenne de prévention de I'expulsion locativea Marseille (APEL)

La complexité des procédures d’expulsion lat situation de précarité des
personnes qui en foritobjet, ont conduit a la création, enars 1999 a Marseilled’une
antenne juridique et socialgpécialisée dang prévention des expulsioncatives :
I'’APEL.

Financéepar le Conseil départemental dBaide juridique desBouches du
Rhéne, dirigépar le Président du TGl de Marseille, giar le Plan départemental
d’action pourle logement des personndsgfavorisées, quassocide Conseil Général et
les services de I'Etat, cette antenrépond a l'objectif de l'article 121 déa loi du
29 juillet 1998, qui propose de renforcer les dispositifs de préventionedg@silsions
locatives.

L'antenne tient unepermanence hebdomadaire dans I'enceinte Taubunal
d’Instance de Marseillee jour méme desudiences deéféré. Elle est animée par une
équipe réunissant uavocatdésigné pate barreau, un travailleusocial et unconseiller
socio-juridigue de I'association Ampil (Actiaméditerranéenne pour 'insertisociale
par le logement).

L’APEL permetd’apporter aux personnes qui viennéatonsulter :

- une information sur la nature de leur situation juridique, leurs droitdeats
devoirs ;

- un acceés rapide a I'aide juridictionnelle &fassistance d’'un avocat ;

- une orientation vers les servicedmpétents pouta mise enoeuvre rapide des
démarches administratives, sociales et juridiques (CAF, CCAS, services sociaux du
département services préfectoraux...)

A tous les stades d& procédure d’expulsion, les personnes sont orientées osttes
antenne,par les huissiers de justice (lors deeremise du commandement de payedr

la préfecture des Bouches du Rhofwui informe par courrier les personnes assignées
en référé de l'existence denoyens de prévention de I'expulsion), et enfiar les
magistrats degéférés. Les services sociaux contribuent égalengefs diffusion de
I'information.

D’aprés un premier bilan dresséin janvier 2000, prés de 500 personnes ont été
accueilliesdepuisla créationde I'antenne. L’'impact deson travail de préventiordes
expulsions estdifficile a mesurer a court terme, puisqu’eli@a pas pour mission
d’assurer directemenm traitement ete suivi dessituationsdespersonnes accueillies.

Mais elle anime un réseau deartenaires (bailleurs sociaux, commissariats, services
sociaux, CAF...) et apporte son concours amontage des plans’apurement, des
demandes d’aides financiéres et des demandes de mutB#¥d?EL constitue a céitre

un dispositif exemplaire d’accés au droit des personnes en situktior@carité.
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2.3.2.- Deuxlacunesimportantes compromettentin meilleur accésdesplus démunis
au logementsocial

2.3.2.1.- Le numéro unique d’enregistrement n’est pas entré vegueur en
dépit desbonsrésultats degjuelques expérimentationsienées.

Le décretrelatif aunuméro unique d’enregistrementest pas encorgaru.Ce
retard qui devrait étre comblé avalatfin de I'été 2000 trouve notamment sasrigine
dansla difficulté a faire coinciderune démarche réglementaire avec les négociations,
antérieuresa I'adoption dela loi, qui ont été lancéeswvec les fédérations HLMur le
méme sujet. Des expérimentations avaient été prévues avant d’envisalger
généralisation du numéro unique ; elles ont débuté seulefimeft999.

En toute hypothesehorsdu dispositif d’expérimentation, lefépartements, peu
nombreux (Haute-Savoie et Loire-Atlantique), qui oteé un outil spécifiquede
traitement des demandes ont obtelebons résultats, etermes de gestion doarcetde
connaissance des besoins (cf encadré).

Un numéro unique d’enregistrement des demandesde logements sociauxdans le
département de Loire-Atlantique

Les bailleurs sociauxde Loire Atlantique ont mis eroeuvre undispositif de
gestion unifiée dedemandesl’attribution de logementsocial, peu avant quia loi nele
prévoit en son article 56.

Chaque demandele logement HLM fait ainsi I'objet d’'un enregistrement
départementalunique, au moyen d'un formulairecommun a tous les bailleurs. Ce
systemepermet de simplifier les démarches des demandeurs, puisqu’ils déposent un
seul dossierqui est transmisa I'ensemble des bailleurs du départemefit. facilite
également l'accésx une offre de logementglargie. Surtoutla démarchepermetde
planifier le besoinde logements«trés sociaux» avec beaucoup plus de fiabiktgblige
les bailleursa uneanalyse en termes sociaux l@er politique d’attributions.

Les organismesHLM du département chiffrerd 240 familles celledont les
ressources sont 60% plafond PLA, qui ont déposéune demande insatisfaite depuyidus
d’'un an, qui n'ont jamais recu de proposition. Par ailleurs le taux de vacance a

;ogt(;ment diminué :il s’établit aujourd’hui a 0,6 % contrane moyennerégionale de
. 0.

2.3.2.2.- Le traitement de la demandede logement socialn’est pas encore
conformeala loi.

Les commissions denédiation prévues pda loi n'ont pas été mises en place,
le plus souvent parce quéeur création parait corréléea celle du numéro unique
d’enregistrementUne telle interprétation n’espasnécessairement pertinente, ddas
mesure ou celle-ci, qui compte de®présentantsd’associations et d’organismes
bailleurs, est plus largement chargéade se prononcer sur les refus opposés aux
demandesle logementsocial.
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L’'action de la commission de médiatigmourrait notamment étre utilpour
rappeler aux commissions d’attribution des organismes qu’elles ont I'obligation, aux
termes dela loi, de motiver les refuslLa mission aconstaté,y compris dansdes
organismes attentifs a une gestion socidé leur parc, que cettalisposition était
insuffisamment respectée.

La définition du «délai anormalementong» de traitement dela demande,
normalement établie dars cadre de I'accoraollectif triennal (cf infra), a étéarrétée
dans40% des département&lle présente de grandes disparités, entre 3 et 48 rh6is,
des départements 'ayant fixépdus de 24 moisLa capacité desrganismesailleursa
définir des criteres de traitement d& demande de logement socidt trés variable.
L'OPAC du Finistére constitue de cepoint de vue, un remarquable exemple de
transparence la difficulté que rencontre I'organisme pour respecter, danscésles
plus complexes,le délai detrois mois, nediminue enrien la qualité dela stratégie
adoptée, qui visane laissepersonne sangponse de logement (cf encadré).

Transparence et priorité aux personnes en difficulté dans [lattribution des
logements sociaux: un levier pour une charte intercommunale du logement a
Brest.

La Conférence intercommunale du logement Hassin d’habitat de Brest,
constituéele 28 juin 1999, a décidé d’élaborer une charte intercommunale du logement,
définissant les critéres d’attribution degyements sociaux.

Cette démarche de transparence etigibilité des critéres d’attribution s’appuie
sur une expérience ancienne, puisque I'OPAClaleommunauté urbaine de Brest, qui
gere prés de 90% du parc, a établi dés 1994 une clgateibution deslogements.
Cette charteorganise les travaux di&a Commissiond’attribution des logements, ou
siegent notamment les maires dasmmunes concernées, @éfinissant et hiérarchisant
explicitement les criteres d’attribution. Les dossiers prioritaires sont isolés et examinés
dans un délai de trois mois, les autres dossiers étant traités en fonction de I'ancienneté
delademande.

La Charte de 'OPAixe cing catégories de demandeurs prioritaires :

A . demandeurs en provenance des logements d’'insertion ;
B: demandes découlant de situations d'urgerdiées a un dangerpour les

personnes ;
C : demandeursayantperduleur logement ;
D : demandeurs en situatiake rupture financiére ;

E : demandeurd’'un logement poucause de sur-occupation.

Les logements attribugsar TOPAC dans ce cadre représentent enviki¥% des
logementsattribués dans I'année.
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2.3.2.3.- Le cadre, modifié, des relations entre organismes HLMet
représentantsie 'Etat dansle départementeproduit pas encore ses effets.

La loi prévoit la signature, entrele préfet et les bailleurs sociaux du
département, d’'un accordollectif triennal Cet accord doit prévoir un engagement
guantifié annuel d’attributiona des personnes cumulant des difficultés économiaies
sociales. Peu d’accords collectifs ont été signés (5)%jarlvier 2000 ;pour 57autres,
les négociationsonten cours. Mais, dan3l départements, elles n'ont pas débuté.

Dansles projets d’accord disponibles, apparait que I'objectifquantifié annuel
varie de 20 a 2 000 ménage®fes lors que I'objectif est definia partir d’'un diagnostic
précis du public cible, en évitant de procédar une analyse trop large des
caractéristigues requises, dwlles variations ne sont pas inquiétantes.Pour
33départementssur 41 ayant défini un objectif quantifié, 'engagementreprésente
moins de 1% du nombre de logements locatifs sociauxn®mpourra réellemendéfinir
la cible prioritaire dela programmation des logementses sociaux qu'a partir des
demandes enregistrées dans un cadre unifié.

2.3.3.- L'approche territoriale du droit au logement et de I'acces aux logements
sociauxdevrait étreaccentuée.

2.3.3.1.- La redéfinition en coursdes bassins d’habitatet les nouveaux
PDALPD ontpermis unpremier diagnostic malgré une connaissance incomplétie la
demande.

Sans réviser considérablement les plans départementaux d’'acpouor le
logement deplus démunis,la loi du 29 juillet 1998a introduit une durée minimalale
trois ans et I'obligation de procédarune analysepréalablede la situation des personnes
défavoriséesiansle département cette réorientatiordoit étre facilitée, aux termede la
loi, par la participation des associations d’insertion da défense des personnes
situation d’exclusion au comitée pilotage.

Dans I'ensemble desiépartements investigugsar la mission,la mobilisation
des services dd'Etat pour mettre les plangxistants enconformité avecla loi est
importante ; I'adoption desouveaux plans a rapidemedébutéet devrait étre achevée
ala fin 2000. La recomposition du comité de pilotage, notammeotr l'intégration de
représentants associatifs, a posé plus de difficulté, pewitnterprétationtrop stricte de
la notion d’association d’insertion, soit par manquie relais dansle département ; on
constate que I'associatida plus représentéest 'UNAF (17), bien avantla FNARS (4)
et ATD Quart-Monde(4).

L’'analyse dela situation du public cible reste largement problématique tant
pour la définition des plansdépartementaux que pour celle de bassins d’halojat
doivent étre délimités au regard desbjectifs de mixité sociale et d’accueil des
personnes défavoriséed.es informations mobilisées proviennent des fichiede la
préfecture («fichier des mal logés»), des CAF, éventuellementadéemandeHLM,
ainsi que d’enquétes spécifiques auprés dsicturesd’accueil et des collectivités
locales, ou encorajans lesdépartements les plus urbanisés, dlagnosticgéalisés par
des bureaux d'études. Mais l'appréhension des publ@sne, SDF, travailleurs
saisonniers, sortantie prison ou d’hdpital psychiatriqueeste, selon les DDE, difficile.
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En conséquencdl n'est pas certain que les plassientdéja en mesure de s’appuysur

une observation précise ddmsoins ;celle-ci devraétre renforcéeavant I'adoption

d’une nouvellegénération de plans en 2002-2003. Le renouvellement des pldioses
et déjapermis d’accentuer les partenariats et les initiatives issuésmése enoeuvrede

la loi du 31 mai 1990, dite «loi Bessonskn particulier, onpeut noter une ouverture
croissante aux actions touchdatparc privé,par exemple dans leBouches diRhéne.

On remarque également, dans quelques départements, une meilisaren compte de
problématiques telles que les copropriétés dégradédsabitat des gens du voyage.

2.3.3.2.- Le projet de loi relatif & la solidarité et au renouvellemenirbains
devrait consolider la négociation sur umgestion intercommunale du logement.

La loi de 1998institue I'obligationpour les communes situées dans bassin
d’habitat de créer une conférence intercommunale du logemeAD2Zbiassins d’habitat
ont déja été créés sur 297 projetés au total, la mise en place des conférences
intercommunales s’effectue a un rythme plus lent; 49 ont iéstituées dans
24 départements. Dglus,dans deux caseulement a été procédé k& signaturele la
charteintercommunale aux termes de laquedtdécliné,par bailleur etpar commune,
I'accord collectif départemental.

Deux éléments peuvent expliquée retard observé: D’une part, sur les
territoires ou existaitiéja une conférence communale wuEPCI & compétence habitat,
le besoinse faisait moins sentir d’instituer rapidemenie nouveau dispositif.D’autre
part, les négociationconduitespendant I'année 1999 sda mise en place d'une
nouvelle carte de I'intercommunalité (loi Chevénement) etdébats surda loi de
solidarité et de renouvellemeuntbains ont suscité un climat d’attentisme, qdidudrait
pouvoir dissiperapidement.

2.3.4.- L’accroissement de l'offre delogements tres sociaux n’apparait pas
clairement, malgré quelquessignes de frémissements locaux

2.3.4.1.- La consommatiorescrédits PLA trés sociauxne connait pusencore
d’inflexion significative.

Le nombre de logements neufs ou acquis avagnéficié de préts locatifs aidés
a vocationtrés sociale (PLA-Intégration et, depuikété 1999, Prétslocatifs a usage
social, PLUS) a évolué favorablement en 1999nais il est difficile de mesurer
I'orientation dela consommation desrédits en2000 commee montre le tableau ci-

dessous :
| (en nombre de logements) : 1998 ! 1999 .__Janvier a avril 2000
| PLA-I ! 3374 f 3763 252
PPLUS ; - : 3366 i 1032
Total 1 3574 7151 | 1284

La création du PLUS,dont la montée en charge a débuté au second
semestre 2000 offreaux directions départementales de I'équipement un optis
attractif que les prétgocatifs antérieursDansle cadre de ce produit, les bailleurs qui
s’engagent a loger, pour 308 leur parc, des ménages dont les revenus sdétieurs
a60% du plafond deessources sont autorisgésccueillir 10% de ménages au dessus du
plafond.
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Si les chiffres nationaux disponibles n’autoriserpjas, a ce stade,
d’interprétationtrop optimiste dela reprise enmatiére de construction de logements
sociaux, les directionsdépartementalesle I'equipement observent, depuguelques
mois, un redémarrage sensible des négociations au nieeal et une demande plus
importante dePLA.

2.3.4.2.-L'impact des incitationsx la mobilisation de I'offre existantérégime
modifié desréquisitionset taxe sur la vacancg n’est pas encore mesurable.

La missiona disposé de peu d’éléments damise enoeuvrede ces dispositifs.
Concernantla taxe sur les logements vacantslont le produit est reverséa lI'agence
nationale pour I'améliorationde I'habitat, les recettes encaissées atteignaient
48,4 millions defrancsen 199%t27 millions au28 février 2000.

2.3.4.3.- Des systemes locauxle réhabilitation et réservation prioritaire
peuvent obtenide bonsrésultats en termede mobilisation de I'offre

L'encadré ci-dessous illustia politique menée dank domaine dulogement
par certaine€AF.

La CAF 93 finance des opérationsde réhabilitation du parc social.

La Caisse d’allocations familiales de Seine SainDenisapporte son concours
financier a la réhabilitation du parc social du département, sur son budget d’action
sociale. En 1997, 15,7 millions de francs ont ainsi étéllouésa 17 organismegour la
réhabilitationde 4 291 logements sociaudLM (surun budget totald’action sociale -
volet logemente 40,7 millions de francs).

La CAF intervient sous formede prét aidé sansintérét, remboursable en
20 ans. Son taux d'intervention varie selamature des opérations de réhabilitati@m
contrepartie,la CAF demandeun droit de réservation de logements pdes familles
allocataires les plus modestelses demandes déogement sute contingentgéré par la
CAF sont accompagnéeBune évaluation sociale effectuée plartravailleur social qui
suit habituellementa famille concernée.

2.3.5.- La lutte contre lesaturnismeinfantile : un programme ambitieux

2.3.5.1.- Le travailde diagnostic et d’information, issud untravail conjoint
desDDASSetdes DDE, esten cours.

Dans lesdépartements les plus concernpar le risque d’empoissonnemerdu
plomb (zonedd'urbanisation intense)e repérage a débuté antérieurement a I'adoption
de la loi. Ainsi, dans le cadre de la circulaire de 1°" décembre 1993 relativa
I'intoxication au plomb,le département de Seine Salbenis défini un programmele
lutte contrele saturnisme, souk pilotage dela DDASS, qui apermis de développede
repérage des batiments et I'information des familles, des propriétaiesi que des
professionnelsde santé. Dans lI'ensemble, le#épartements onéffectué un travail
important de diffusion de I'information et renforcé leur partenariat interservices
(DDASS et DDE) afin de définir lesconditions de signalemenindividuel ou
environnemental.
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L'importance de cette premiére phase est considérabde.formation des
professionnels du batiment, l'information des famillgar les PMI, la réalisationde
brochures destinées aux médecins de ville sont autant de leviersadatte contrele
saturnismerepérés pata missionlors de ses déplacements en départemeviéss, deux
ans apres l'adoption dea loi, 'impact de ce travail sufa population exposée aisque
de saturnisme n’est pas encore perceptible. Ainsi, dans les Bouches du RHOES
de Marseille), sur 217 dossiers ouverts depl#94a la suite dela détection dglomb
dans un logement]92sont encore en cours'est adire n’ont pasdonné lieu a travaux.

A moyen terme, I'évaluation du dispositif est fonction surtout du nombre d’enfants qui
auront pu étresoustraits aunisque desaturnisme.

Le volet préventif du dispositif, quprévoit la délimitation par les préfets des
périmetres dezonesa risque d’'accessibilité au plomb, reste inégalement avabaé.
plupart des départements procedent atramail de concertation avec les €lus, préalable
a toute définitiond’'un zonage. L’appréciation du risque, obéissant apuncipe de
précaution, semble, dans I'ensemble, s’orienter vers un zonagéatges qui incluela
totalité du départemer{Seine Saint-Denis) ou d&agglomération (Marseille)Ce choix
pourrait alourdir considérablemelat fonctionnement optimal des procédures.

2.3.5.2.- Desinquiétudes sur les moyens mobilisables

La loi du 29 juillet 1998 crée pour I'Etat une obligation defaire si le
propriétaired’'un logementprésentant umisque d’accessibilité ayplomb refusede faire
débuter, soudOjours, des travaux d’assainissemdre.délai tréscourt qu’imposea loi
au préfet poursesubstituer au propriétaire défaillant entrainera probablement, ldans
années a venir, unérte implication financiére de I'Etat en termes d’avanqesur
travaux,et une charge incontrélable en termé&appels d'offre et de surveillancges
travaux. Surtoutle délai global prévupour la réalisation des travaux palliatifs et leur
contréle (unmois au total, que lefravaux aient été réalisés phr propriétaire ou par
I'Etat, en cas de défaillance de ce dernier) constitue une contrainte extrémieniera
laquellelesservices de I'Etat, poue moment,ne sontpaspreéts.

Les colts estimés, liés aux mesures d’urgence, ont suscitébondement de
crédits spécifiques, a hautede 75MF pour 2000. Les départements, principalement en
lle de France etdans lesBouches du Rhéne, avant a gérer un stock important de
diagnosticset, potentiellement, dedravaux palliatifs ont demandé po®000 des
sommesallant de 3 @lOMF. Les demandes totales exprimées au premier trimestre
2000 atteignent 33,35MF. Les enjeux sanitailéss au développement du programme
delutte contrele saturnisme ela probable montée en charge degnalementsa la suite
de l'information importante réalisépar lesservices de I'Etat, pourraient conduige
révisera la hausse les crédits sur les prochaines années et nécessiteront un renforcement
des moyenfiumains.

2.3.5.3.- Unearticulation a rechercher avete traitementde I'insalubrité.

Les problemes d’articulation entre traitement Hi@salubrité et traitement du
saturnisme n’ont pas étéellement appréhendeés, de l'avis des techniciens comme de
celui des associations. Actuellement, les acteurs et les procédeoes tout afait
différents ; ainsi, enmatiere d’insalubrité, c'est da commune qu’incombela
responsabilité premiere des injonctions aux propriétail@ans la continuité des
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dispositions contenues dans projet de loi sur la solidarité etle renouvellement
urbains, unrapprochement deprocédures entre ledeux régimes pourraiétre étudié,
sansrevenir surle financementpar I'Etat des actions menéesnais enpositionnant
mieux I'acteurcommunal dans I'organisation kEtcontréle des travaux.
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2.4.- Améliorer le droit a des moyens d’existence.

Les prestations sociales jouent, dans les revenus des personnes en situation
d’exclusion, unrdle central.

En 1999, le montant des prestations de protection sociedeues par les
ménages en France s’est éleve 552 milliards de francs, en augmentation de 2,8 % en
termesréels par rappora 1998 (lesprix ala consommation des ménages @ugmenté
de 0,5% en 1999)Ce montant représente 28% du PIB. La partdes prestations dans
le PIB est stable, apréavoir atteint un maximum historique &9,4% en 1996, puis
diminué en 1997 et 199&in 1999,en France métropolitaine, environ trois milliods
foyers recevaient une telle prestation. Aprés awmnnu une progression ralentie en
1998 (+ 0,8 %), le nombre de bénéficiaires de minima sociaug’est, en premiéere
estimation, stabilisé ed999avecdes évolutions différentes selon les allocatioRses
d’'untiers deces allocataires percevait RMI qui, depuisle milieu des années 9@, pris
la premiéreplace au sein des minima sociaux. Au total, la population couvpaeles
minima sociaux est de l'ordre de 5,5 millions, soit peu moins de 10 % de la
population. Globalement, entrE994et 1998, la part des foyers allocataires de minima
sociauxestrestée du méme ordré&lle s’est Iégéremenaccrueparmi ceux donfe chef
est d’age actif. L’objectif deéa loi de lutte contre legxclusions est, au-dela dilet de
sécurité constituépar les minima sociaux, d’améliorer les procédures d'accesi®u
maintiendesmoyens d’existence.

La loi fixe ainsiplusieurs orientations :

* aménager la procédure de traitement dsurendettement, notamment en
tenant comptalessituations d’insolvabilitétotale, engarantissantin revenu disponible
et en réduisant les tarifs des huissiers au bénéfice des personnes surendettées.

* améliorer le niveau de ressources des personnes a faible revanu
élargissantle champ des prestations insaisissablets en encourageante cumul
d’activités et de minima.

2.4.1.- Lesprocéduresde traitement du surendettement :un effort d’'information et
departenariat restea faire pour donner leurplein effet aux nouvellesorientations.

Dansle prolongement déa loi du 31 décembre 1989, dite loi Neiertz», la loi
d’'orientation du 29 juillet 1998 vise a renforcer le dispositif de traitement du
surendettement en prenamicte du nombre important de situations decomplete
insolvabilité, liée le plus souvent un surendettement passif est a dire consécutif a
une diminution ou extinction desessources. en 1998, 30% des dossiers déposés
auprés dda commission de surendettement concernentrdésages (30 000) possédant
peu ou pas de ressources.

La loi accroit lespouvoirs des commissions, emstituant une nouvelle
procédure qui repose, damnm premier temps, sur un moratoire d’'une durée maximale
de troisanset permet, dans un second temps, de recommander des effacqgradigls

' Cette notion se définit par opposition au surendettement actif qui trouve son origine dans un recours
excessif au crédit.
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ou totaux de dettes (recommandations dites «extraordinaires»). Paralleélemelet,
nouveaux droitssont ouverts audébiteur, en particuliede droit d’étre entendu a sa

demande pata commission, de contester I'établissement phssif ou desaisirle juge
en cas d’'urgence aux fins de suspension des poursuites prononcéeduwiontre

2.4.1.1.- L'activité des commissions de surendettement montre, meéiries
outils d’évaluation existantsont insuffisantpour en apprécier I'impact qualitatif, que
la loi a répondua un besoinréel.

. Une activité en croissance qui incideuneréorganisation des modalités de traitement
des dossiers.

* Les éléments statistiques disponibles montrent une croissaégaiere
depuis 1998 du nombre de dépbts de dossiers: en mars 2000, 15 000 dogsigrs
14427 en marsl999et 11 538 en mars1998. Autotal, sur I'année 1999 nombre de
dépbts de dossiers s'estcrude 20% par rapporé 1998.Le taux de traitement dumois
s’éleve a 87%, ce qui induitun stock total de dossiers enattente ou en courde
traitement de 85957 pour la phase amiable et de 3843 pouda phase de
recommandations.e taux de confection des plarmdteint 72% (plans acceptépar les
créanciers)avec31% de plans comportant des moratoires.

Le nombre derecommandations extraordinaires, portant sur des moratoires
précédante cas eéchéant I'effacement total ou partiel diestes, restéaible (534 poure
mois de mars 2000),mais s’accroit régulierement depuis décembre 19992 en
janvier, 431 en février). Le nombre d’effacementsle créances/ié pour I'essentiel a
larrivée a échéance dumoratoire de trois ans, n'a pas connu de progression
significative. Le tableau ci-dessousrésume [I'évolution des recommandations
extraordinaire®t de I'effacement des créances depaisit 1999 :

Cumul 1999 Cumul 2000 au total
3 3103
Recommandations extraordinaires elaborees 1 881 1 364 3243
- suspension de 'exiaibilite < 3 ans 340 666 1 306
- suspension de ['exigibihite = 3 ans | 041 6498 739
Eftacement des créances 20 38 38
- wotal 20 34 34
- partiel ‘ 0] 4 4

source  direcuon du réseau de i Bangue ae France:

* L’augmentation du nombre de dépbts dmssiersest trés variable d'un
département aun autre ; dans les Bouches dihéne, la mission a constaté un
doublement du nombre de dépd@our +37% par amentre 97 et 99, et12% avant 97).
L’accroissemenest de -10% enSeine Saint Denis ett999.Dans le Pas deCalais, le
présidentde la commission estime queur une augmentation totalele +100% entre
1997 et 1998, 15% peuvent étre imputé&s I'information effectuée a l'occasiorde
I'entrée envigueur de la loi. Plus conjoncturellementla décision annoncéear le
Premier Ministre d’accordefeffacement des dettes fiscales aux chémedeslongue
durée en situatiode surendettemeninesure élargie en décembre 1999 aux personnes
en situationde grande précaritéa provoquéeun afflux de dossiers supplémentaire dae
Banque deFrance évalue a 15 000. Cette dispositiora accéléré, dans certains
départementsune organisation plusformalisée des relations di& commission de
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surendettement avec les services fiscauxpregmier rapprochement ayant @éterminé
parlaloi qui élargit lacommission au directeur des services fiscaux.

* L’accroissement du nombre de dossiers et I'application mesures
nouvelles ont pu conduirglans certaingas, a une inflation dedélais de traitement.
Dans les départements ou s’est rendue la missiofaut compter 3 & mois dedélai
entre le dépbt du dossier efa réalisation d'un projet de plan. Dans quelques
départements d’lle de France, ce délai est dimipaéle déclenchement concomitant de
I'étude dela recevabilité et 'examen aufond de la situation de surendettement. Au vu
des délais trés longatteints enSeine Saint Denis (6hois avant quesoit prononcéda
recevabilité),il apparait utile de généraliser de telles procédures.

La documentation Francaise : "Premier bilan de la mise en oeuvre de la loi relative a la lutte contre les exclusions : rapport présenté par / Laure de La Bretéche,

Blanche Guillemot, Michel Thierry ; Inspection générale des affaires sociales."



Procédure d’envoi simultané dela décision de recevabilité etdu projet de plan en
Ile de France

Afin d'accélérer les procédured’examen des dossiers de surendettement, les
commissions deurendettement des départemediée de France ont décidé’établir
une procédure d'envoi simultarge la décisionde recevabilité du dossier, et durojet
de plan.Cedispositifnécessite en amont uleganisation du travail efficace :

- desle retrait dudossierle demandeurecoit des imprimés de collecte d@cuments
précis et complets, qui permettront I'établissement immédliat projet deplan, des
guela recevabilitéest décidée ;

- unméme agenéstchargé de l'instruction ddossier dans soimtégralité.

. L’évaluationestinsuffisante.

*  Le suivi national parda Banquede Francede I'activité des commissionsst
lacunaire.Si chaque commission dispogBun fichier unique, standardisé, regroupant
des données précisesir le profil des débiteurs et les mesures adoptées est pas
demandé aux filialesle la Banquede Francede procédera leur exploitationstatistique.
Moins dedix départements effectuent spontanémenttalies étudeset en transmettent
lesrésultats au siege. Aucurm@nsolidationde ces renseignementsestprévue.

*  Au niveau nationall'impact desmesures adoptées (modification distea
vivre et de la capacité de remboursement, suspension dpsocéduresde saisie,
recommandations en matierde moratoires, audition des débiteur®st difficile a
mesurer. llestnotamment regrettable ques statistiquesgdéjadisponiblesrelatives aux
demandesde révision de plans et aux secondsdépbts de dossiersme soient pas
exploitées dangoptique d’'une étude d'impact des préconisationk a été signalé a la
mission que, dans certainsdépartements,le taux de second dép6t, signepatent
d’insuffisance des mesureppuvait atteindre 40%Etant donnéle co(t représenté, pour
'Etat, par la gestion des procédurede traitement du surendettement (en&©00 et
15000 francs padossier selon quée réglements’effectue enphaseamiableou avec
recommandations)une attentiontoute particuliéere doit étre portée p# Banquede
Francea I'analyse qualitative del’activité descommissions.

2.4.1.2.- Lapleine applicationde loi suppose unexacte formation sur les
nouveaux droitet une systématisatiordespartenariats.

. L’'information dupublic peut étre complétée.

* Les associations et usagers rencontrés lpanission connaissertien le
dispositif de traitement daurendettement. L’amélioration dasprimés diffuségar les
commissiongest particulierement saluée ; lggersonnes susceptibles d’'y avoir recours
ne rencontrent pade difficulté de compréhension, 310 000 francs ont été attrilauess
associations de consommateurs starme de subventions pale ministére des finances
en 1999 afin, notamment,d’assurer l'information du public sur les nouvelles
procédures. On s’étonne en revanche degbrochuresdiffusées parle ministére ne
correspondenpasa I'état actuel dudroit, la derniére edition disponible datant 8§95 ;
le site Internetdu ministére etle service Minitel dédié (3614 CONSOM)ne peuvent
suffire a 'information d’un public particulierement démuni.
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* Le droit des débiteurs aétre entendu par la commission de

surendettement constitue ungesure nouvellantroduite par la loi du 29 juillet 1998
dans son article 89. Cettiaculté est tregeu utilisée, ainsi qude montre le tableau

suivant.
Cumul 1999 a compter du | Cumul 2000 jusqu’au total {
mois d'aodt 51/03 |
Auditions des debiteurs 152 ’ S8 210 7'

Le faible impact de cette mesure’explique notammentpar la lecture
restrictive qui enest faite par les commissions. Celle-diésulte directementle la
circulaire du 24 mars 1999 gprécise quexconseilpourra étre donné au débiteude ne
solliciter la Commissionqu’en cas de difficultés réelles imposant que celle-sbit
éclairée sur des aspects particuliers ddossier»; la méme circulaire autorise les
commissions déléguer I'audition des débiteuesl’'un de ses membredl estanormal
guedetelles instructionscontraires da loi, aient été données awcommissionsméme
si elles visenta éviter quela charge de travail induite porte @longer lesdélais de
traitement des dossiersa conciliation de I'efficacitéet des droits nouveaugrééspar la
loi est possiblepar d’autres moyens ainsi qu’en témoigie mécanisme mis eplace
dansle Pas de Calais (cf infra).

Entretien préalable al'examen du dossier

Dans le Pas de Calaisle dép6t dedossiers s’accompagne depuis de nombreuses
années d’'un entretien entre les débiteurke ehargé de dossier du secrétariat.

Cette pratigue donne dmnsrésultats :

- meilleure connaissance deéépart limitant ensuite fortement les demandes de
renseignements complémentaires et les relances correspondantes,

- meilleure perception des problemes posésollecte immédiate des informations
pour I'argumentation des dossiers en commission,

- dossier constitué a l'issue de I'entretien (ou restituédamandeursi incomplet)
permettant d’en entreprendletraitement plugapidement.

Systématiser les partenariatsermet d’améliorer le traitement des situations
individuellescomplexes.

* Le poids financier des dettes deyer pour les personnes démunies et,
dans le cadre d’'une procédure de plan conventionnel, lincitatiséquente a un
relogement plus adaptaux ressources ddébiteur doivent incitea un travail conjoint
entre lescommissions de surendettemesitles commissions du Fonds d8olidarité-
Logement. Les pratiques soatce jour variables d’un département a wautre. On
soulignera qu’en1995,si 66 départements faisaient étdtune coordination entre les
deux dispositifs, seuldl organisaient uneéelle complémentarité de traitement au
moyen de fiches navettes (21¢. Une généralisation detels rapprochements, au
demeurant encouragékepuis 1992par des instructions ministérielles, paraibcore a

*in «Travail social et surendettementy, Les cahiers de {'ODAS, janvier 1997.
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réaliser au bénéfice dedemandeurs dont les dettes sont essentiellenfiéas au
logementlocatif.

* La capacité des assistantes sociales de secételétecter une situation de
surendettemeneést un élément important duwispositif de prévention. Dans certains
départements, ce tauXorientation des débiteurs veila commissionest aujourd’hui
anormalementbas. Au niveau national,la mission n'a pu disposed’éléments plus
récents que ceuxie I'étude du CREP(1994) qui attribuait a une prescription des
assistantes sociales 27% des dépftsaa été constaté dans les départements ou s’est
renduela mission quel’organisation de sessions courtes de formation des assistantes
socialespar un représentant déa commission de surendettement a umpact positif
immeédiat. L’actualisation réguliere de linformation parait indispensable.
Réciproquement, l'organisation périodigu#e rencontres entre les commissione
surendettementt lesreprésentants du travaslbocial (CAF, conseilgénéral) pourraient
permettre une analyse de I'évolution du public etine anticipation des situations
comportant desisques d’échede plan.

* L’introduction de la procédure deecommandations extraordinairesla
modification du calcul dela capacité de remboursement oéie, dans beaucoup de
départements, I'occasion d’échangasre lesjuges de I'exécution et les membresade
commission de surendettemeht régularité descontacts entreces deux acteurs du
traitement des situations de surendettement permet d'év@edéveloppement de
jurisprudences divergentes, préjudiciable aux demandearkableau ci-dessousontre
la partdes recommandations homologuéeslipguge en 1999 et 2000 :

1999 2000 (3103 total
Recommandations élaborees (A) 17 203 5539 22742
Recommandations homologuees par le juge (B) C 11514 3 838 13172
e (BiA) 63% . 69% N 66.7%

tsource . Jirection du réseau de la Banque de France!

* La mission tient asaluerle travail partenarial important effectué pr
commissionde surendettement des Bouches du Rhéne, notamment en diregetilan
DDASS. Le fait quela CASU compteun représentant di&a Banquede Franceparmises
membres contribua cette excellente coordination.

2.4.2.- Lesdispositions visant assurer un minimum deressources: unepplication
peu satisfaisante de I'insaisissabilité, des réticencespersistantespolir la mise en
oeuvredu droit au compte etun impact modérédes mesures relatives awcwumul des
minima sociaux et desrevenusd’activite.

2.4.2.1.- Des obstacles pratiquesa l'insaisissabilité des allocationstelle
gu’organisée par la loi, rendent la mesure partiellement inopérante

. L’élargissement du champ desestations insaisissables a suscité fonte attente,
mais sans progrémanifestes.

* La loi d’orientation du 29 juilleta élargi I'insaisissabilité, antérieurement
limitée auRMI, a l'allocation d’insertion et I'allocation de solidarité spécifique, versées
'une et l'autre par les ASSEDIC pourle compte del'Etat (art 127 et 131)Elle a
restreint la part des allocationgamiliales pouvantfaire I'objet d’'une saisie 20% de
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leur montant mensuel (art 129). Enfin, elledécidé l'insaisissabilité des prestations en
nature (remboursements de soins) de I'assurance-maladie (art 130). L'application de ces
dispositionsconcerne de nombreux interlocuteurs des personnes démunies : banques,
créanciers publics et privéspmmission de surendettemehta été signalé & mission

gu’'a I'occasion de I'étude de dossiers de surendettenteesgcrétariat desommissions
départementales constathitpersistance de saisies illégales, y compris darmsadrede

la récupération d’'indupar les CAF, lesCPAM ou lesASSEDIC.

* Les associations et, plus raremeid,médiateur dda Républiqueet ses
délégués départementaux sont confrontés a ded’oeapplicationde la loi. Des textes
plus ancienprécisentpourtant, poude RMI, la portée de I'insaisissabilitéEn vertu de

l'article 15 dela loi n°91-650 du 9 juillet 1991, les sommes insaisissatdest le
montant eswersésur un compte demeurent insaisissables. L’artieledu décret n° 92-

755 prévoit que, lorsquie compte est crédité du montant d’'usemme insaisissable, en
tout ou en partie, l'insaisissabilite reporteadue concurrence slg solde du compte ;

en cas de saisieonservatoire ou d’exécutioforcée, le titulaire du comptepeut obtenir
que soit laissée a shsposition une somm&un montant équivalent.a missionn’a pas

été en mesure de vérifier, de maniére systématique, I'applicationdigmsitions
relatives a l'insaisissabilitémais destémoignages nombreux, d’'usagers, d’association
ou de partenaires institutionnels, ont souligné dé$icultés concréetes des personnes
démunies a obtenir a priote respect de ces mesurdbk.est fréquent que le retour au
droit intervienne seulemersi le débiteur est lui-méme emesure defaire connaitre a
ses interlocuteurs les modalités prévues [zaidoi, ou lorsqu’il peut bénéficier de

I'accompagnement d’'un travailleur social ou d’omlitant associatif.
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Quelquessituations vécues signalées par le mouvememTD Quart-monde

Mme C. éléve seule ses trois enfants depuis que son maripesti. Elle est
propriétaire desonlogementmaisn’a pas terminé dde payer. Elle vit du RMI et des
allocationsfamiliales et ne parvient pas a faire facaé toutes ses charges. Les detses
sont accumuléest son comptevient d’étre saisi. MmeC. fait valoir que les sommes
versées suice compte provenaient d'allocationséputées insaisissableka banque a
répondu ne paspouvoir identifier I'origine dessommesportées sure compte et lui
demande d’apporter chague mois des attestations qui permettraientpdsuver le
caractére insaisissable de ses ressources.

Le 21juin 1998 M. R. areguun courrierdela CAF lui indiquant quesesdroits
allaient changea partir du 1*" ao(t car safille atteignaitl'age de 20ans. Début juillet,
M. R. ainforméla CAF quesafille avaitun emploi a durée déterminée& compter du
1¢"juillet. La CAF atout de méme versé ledlocationspour juillet etaodt, M. R. étaita
découvert ;il a déposéun dossierde surendettemené cette époque.Le trop percua
diminué le débit du compte bancaireEn septembrela CAF a envoyé uncourrier
notifiant untrop percu de 2.431 francs. Apr&ontestation paM. R., lacommission de
recours amiable maintenu la décision de recouvrement de l'indu feté le soldede la
créance récupérablke 282 francs par moia compter de févrierl999.M. R. a d( faire
valoir que cettedécisionétait contraire aux dispositions da loi du 29 juillet 1998 qui
limite la part saisissableéx 20% du montantmensuel des acations.A la suite de ce
courrier,le montantprélevé a été abaiss€200 francs par mois.

M. D. et Mme L. disposent d’'un comptint. lls vivent tous deux diRMI.
Depuisquelques temps, leur compte présentaitsolde débiteud’environ 3 000francs.
Les intéressésnt proposé a la banque par écritde rembourser cettedette par
mensualitésde 200 francs. La banque n’a pas donné suite emurrier etapuréla totalité
de la dette avec le versement durRMI du mois en cours, soi8 153 francs,ne leur
laissantqu’l,59francspour vivre. Aprés s’étre réclamgar courrier del’article 31 de la
loi n°88-1088relative au revenu minimumd’insertion, le couple aobtenuun rendez-
v ousavecla banqueet défini un arrangemenpour le remboursementle la dette.

. Une amélioration déa tracabilité degrestationgloit étre recherchée.

* La fongibilité des sommesverséessur lescomptesest a ce jour un
obstacleimportant,souligné pares organismes bancaires,la mise enoeuvrede la loi.
L'identification de la provenanceest possible au stade dwersement sufde compte
seulement.

* Les échanges engagés phr ministére desfinances avec I'association
francaise des banquegloivent étre poursuivis afin de définir les modalités
d’améliorationde la tracabilité des prestationka création de comptes distinctigdiés,
a la demandedu titulaire du compte, de I'organisme délivrant lgsestations ou,
eventuellementde la personne effectuant 'accompagnement social du titulgoarrait
étre envisagée.Des expériences de ce type ont été signakéda mission dansle
département des Bouches du Rhone.
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* L'insaisissabilité des prestations devrait, dansis les casétre assurée,
en compatibilité avec les dispositions du Code fiscalayganise lgprocédure d'«avis a
tiers détenteur». Lorsqu’une créance est garapsele privilege du Trésor (impot,
pénalité, amende owondamnation pécuniairgour contravention de police)Jle
comptable public peut endemanderle recouvrement immédiatsans intervention
judiciaire. Une instruction dul® décembrel992prévoit toutefois qude tiers détenteur
doit respecter un délai de deux moiafin de permettre auedevable de former
éventuellementun recours ; un strict respect de cettespositionparait nécessaird.e
débiteur pourrait disposer d’'une information darprocédure lui conseillant defaire
connaitre ses difficultés financieres aux services fiscaux ; un croisement des dossiers
signalés avec ceux dotd commission de surendettement aannaitre pourrait s’avérer
utile.

2.4.2.2.- Lesassociationse constatent pas de progrés dans la miseoeuvre
du droit au compte

La loi du 29 juillet 1998 n’a pas significativement modifié les modalités
d’acces au compte bancaire

Le droit au compte bancairaété affirméparla loi n°84-46 du 24 janvierl984
relative a l'activité et au contréle des établissements de créditoi du 29 juillet 1998
rappelle quela Banque deFrance a la faculté d'imposer a I'établissement bancaire
choisi par I'intéressé I'ouverture du comptsanslimitation possible des services liés a
cette ouverture.En cas de décision de fermeture du compte par I'établissement de
crédit, la loi impose notification écrite au titulaire du compte eladBanque de France,
ainsi qu’undélai de 45ours avantla fermeture effective du compte.

La mission n’a pasonstaté d’évolution importante en matiere d’ouvertdee
compte ; il lui a été en revanche signalé gua procédure prévue en matiére de
fermeture de compte est rarement respectée.

2.4.2.3.- Les modalités de cumul des minima sociaux awss revenus
d’activité sont d’une complexité qui limite I'attractivité dlispositif

. La complexité des modalités de cumul est dénoncée par I'ensemble des acteurs
concernés.

* Le décret n"98-1070 définit les modalités d’applicatida I'article 9 de
la loi. Il prévoit, dansla limite de 12 mois ( sanslimite pour lesallocatairesagés de
50anset plus), une possibilité de cumul des revenus d’uaetivité professionnelle avec
I'allocation d’insertion et I'allocation desolidarité spécifique.Le cumul est total
pendant 3mois endeca d'un demiSMIC® ou limité a 50% de I'allocation si la
rémunération dépasse ce seuil ; au-dd& 3 mois, le cumul est plus limité, la
rémunération percue, qugl’en soitle montant, venant partiellement en déduction du
nombre de jours indemnisables paois. Au-dela del2mois, le préfet peut décidela

poursuite de l'indemnisatiopour les cas d’'activité tréséduite(moinsde 750heures).

>3 400 francs au 1" juillet 1998.

* Le calcul est effectué de la maniére suivante -

Jours non indemnisables = 0.4 x rémunération brute percue
Montant journalier de I'ASS ou de I'Al
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Ce dispositif ensifflet vise
dépendance de l'allocataire
pour les bénéficiaires dEES.

encouragerla transition versl’emploi et atténuerla
I

a
a I'égard de l'indemnisation. Des dérogationgpontes

* La mobilisation des centrales pour effectuer I'information des agants

étéréelle,maisn’a pas levé sule terrain les difficultés d’explicitation dedroitsauprés

du public :une brochure spécifique darcumul du RMI ou de I'API avec desas-types

a été réaliségar la CNAF ; unecirculaire circonstanciée de I'UNEDI@ été diffusée
dans les ASSEDIC en mard4999. D’autres démarches ontisé plus directement
information des allocataires,a CNAF a adressé, avec les déclarations trimestrielles
de révision, unenotice individuelle détaillant les impacts d’'une éventuelteprise
d’activité sur leur prestation. Les ASSEDIC ont mia disposition du public des
dépliants résumariés dispositions nouvelles.

* La complexité de la mesure, notammenke changementde calcul a
compter duw® mois decumul, reste difficile asurmonter. Les agentont interrogés, par
les allocatairessurles avantages financieligs a la mesure, mais ngont pas en mesure
d’établir un bilan codts/avantages chiffré prenaeh compte la totalité des charges
induites para repriseéventuelle d'une activité.

. L’impact dela mesureest faible et inégalement évalué.

Dans I'ensemble des départements investigués, les interlocutedasnission
ont souligné lintérét faible porté pates allocataires ala mesure d’intéressement.
L'impact parait en effet inférieur aux résultats escomptés, compte tendaitugu’il
existait déja antérieurement pollASS et le RMI un premierdispositifd’intéressement.
On distingueraici les effets observés respectivemesur les bénéficiaires du RMI, de
'ASS, de I'API et de I'Al :

* Pour les allocataires du RMI,auxquels était proposé depuis plus
longtemps un dispositif d'intéressementlareprise d'activité, le tableau ci-dessous
montre quela part relative des allocataires du RMI (métropole¥DM respectivement
hors MSA) bénéficiant de I'intéressement s’accroit |égerement.3Awlécembre1999,
le nombre de bénéficiairede la mesure s’élevait, sur 'ensemble du territoige149 000

environ.
30 N6 08 311298 30 06 99 311299
Metropole 1209, 12.3% 13.4% ERED
bOM 6% = 2o, 26% 6.8%

«donnees chittrées CNAF)

Une difficulté particuliéreest poséepar les modalitégle calcul trimestrielde
I'allocation. Le droit au RMI est, en effet, calculé pour une période trois mois, en
fonction des ressources pergues pendant les trois mois prédadisrmande. Selon que
le retour a I'emploi coincide ou non avede début du trimestre RMI, l'allocataire
bénéficie ou non d’'un cumul intégral des revenus d'activité deeBRMI pendant les

" Le decret n°88-1111 du 12 décembre 1988 définit ainsi les modalités d'intéressement pour les
beneficiaires de CES.
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trois premiers moi®. La conjugaison dumode de calcul du RMI et déa mesure
d’'intéressement emporte donc des situations d’inégalité. Les servidasGi¢AF et du
ministere de 'emploi et déa solidarité étudient les modalités d’évolution du dispositif.

* Pour les bénéficiaires de I'ASY, existait également, antérieurementaa
loi, des mesures d’intéressement. Entre janvier 1997 et décembre |1&@98@nbrede
bénéficiaires cumulantASS et desrevenus d’activité est passé de 60 249 al@d, soit
de 11,6% al6% du total des allocataires de I'ASS. L’application de mesure
d’'intéressement telle que modifiqear la loi a permis, dans un premier temps, une
progression accrue des bénéficiaires du cumul ; damsémetemps, on constate une
chute du nombre desexclus»du paiement, autrement dit, des personnes ayantoit
ASS ouvert mais qui sonsuspendues duersement de I'indemnité en raison de leurs
revenus d’activité (respectivement T@0et 13700 en décembrel998).Cet effet positif
ne s'est pas confirmé. De décembi®98a novembre 1999, on observe seulement une
augmentation de-1 800 du nombre déénéficiaires dda mesure tandis quele nombre
d’ «exclus» remonte a 20 800 enfin de période. Parallelementle nombre de
bénéficiaires d’un cumul intégrdll00% de I'allocation) connait une régression rapide,
de 24 000 a 9 300. Rapporté atotal des allocataires de I'ASS,)e nombre de
bénéficiaires du cumul reste stabke16%. On nedispose pas d’analyse fine permettant
de savoirdans quelle mesure cette évolutifimaisse des cumuls intégraux) pourétite
liée a un relévement desalaires moyenpercus par les bénéficiaires d’intéressement.
La tranche d’agda plus attiréepar le dispositif est celle de80-49 ans (71%)avecun
pourcentage relativement plusmportant de femmeg9% del’ensemble des allocataires
ayant exercé une activité réduite).

L'évaluation dela mesureresteinsuffisante.

Pour les bénéficiaires de I'APét de I'Al, plus directement concernépar
I'élargissement du dispositif d’intéressemelatmissionn’a pas disposé d’informations
synthétiqgues nationaledl. est prévu quda CNAF, qui distribuel’API et I'Al pour le
compte de I'Etat, effectue une synthése, a patt@xtractions spécifiques de fichiers
CAF, pour disposer d'une analyse d’impact qualitatii€évaluation du cumulavec
'ASS devrait également gagner gmécision ala fin 2000, ens’appuyantsur une
enquéte téléphonique aupres dénéficiaires et une étude longitudinale sur les sorties
du régime d’'indemnisation, a partir d’'une comparaison de cohortes ayant ou non
bénéficié ducumul.

D’autres typesd’encouragementa la reprise d’activité ont été expérimentés
I'étranger.
L’encadré ci-dessougésumele systeme dd’ Earned Income TaxCredit, mis
en place auxEtats-Unis, aubénéfice des ménagedont lesrevenus du travail sont
faibles.

® Exemple : les droits au RMI sont calculés, pour avril, mai et juin, en fonction des ressources de janvier,
février et mars. Si le bénéficiaire reprend une activité a compter du | avril, le cumul sera total entre cette
date et la fin juin ; s’il reprend son activité au [ juin. le cumul sera effectif seulement sur ce mois,
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L’Earned Income Tax Credit

L’Earned Income Tax Credi(EITC) estun dispositiffédéral de crédid’impot
attribuable auxXoyersdont les revenus dtravail sont modestesCréé enl975dansla
double perspective deompensere colt descotisations desécurité sociale pour les
familles salariéeset d’inciter les famillesa bas revenusa occuperun emploi, 'EITC a
été réformé plusieurs foigourétre recentré sufobjectif d’incitation au travail.

L’incitation a la reprise d’activité¢ découle du mécanisme HEITC qui
distinguetrois trancheslerevenus :
- dansla phase d’entrée ddispositif, le montant du crédit d'impdtaugmented’abord

proportionnellement au revenu, jusquid niveau derevenu salarial qui s’approche
du salaire minimuna pleintemps ;

il est ensuiteconstantdansune seconde tranche de revenus ;

enfin dansune derniere tranche| diminue proportionnellement aevenu jusqu’a
son annulation.

Par exemple, pour unfamille composéead’un adulte et de deux enfants/ant
desrevenus duravail correspondant au seude pauvreté(13 133% annuels enl998), le

créditd'imp6t est de3 572 $.Pourla mémefamille, le crédit d’'impdts’annulelorsque
lesrevenus atteignent envira30000 $.

Les hausses de baréme aours des années 1990 onfait de I'EITC un
meécanisme substantielde soutien aux revenus des familles aux Etats-Utisoncerne,
en 1998,19.5 millions de foyers américains, pouan codt voisin de 31 milliards de
dollarssoit 1,8% du budgetédéral.ll bénéficie surtouti des foyers donle chefest une
personneisoléeayantau moins un enfantracea lui, environ4.3 millions de personnes
ont franchile seuil depauvretéau-dessouduqueldemeurent environ 11% desénages.

La montée en chargde 'EITC audébut des années 1990 s’est inscdéamsun
contextegénéral deprogression deglépenses fédérales d'aide sociale (passant de
88 milliardsde dollars en1990a 131 milliards en 1995pour sestabiliserensuite - en
dollars constants)Cette progression s’est accompagnée d’uaetonomieaccrue des

Etats dansla définition des critéres d’éligibilité aux différentsrogrammesautonomie
consacrégarla réformede 1996.

Les effets del’EITC sur le marché du travailsont globalement modestes : |l
aurait contribuéa la hausse desaux d'activité aucoursde la période récentesurtout
pour les personnes élevardeulesun enfant. En revanche,la décroissance du crédit
d’'imp6t au-dela d’'un seuil découragerdd prise d’'un second emploifavorisant la

baisse du taux d'activité defemmes nariées. L’'EITC aurait en définitive un faible
impactsur le volume totald’heurestravaillées.

Source : Etudest resultats. DREESfévrier 2000

Par ailleurs le projet de loi d’orientation pour I'Outre Mer, en cours de
discussion devanie Parlement, prévoita créationd’une allocationde revenu d’activité

(ARA). Il s’agit d'undispositif deretour a I'activité pour les bénéficiaires du RMI, de
I'ASS, et de I'API, dés lorsqu’ils créent uneentreprise ou qu’ils exercent uraetivité
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déclarée au domicile de particuliers ou dans de petites entreprises. La peraption
I’ARA, contrairement au dispositifi'intéressement en vigueur, impliqua sortie du

RMI, de 'API ou de’ASS.

Le bénéfice de I'ARA s’accompagne d’une simplificatiorradicale des
formalités d’embauchegrace au titre de travail simplifi€TTS), qui est uneadaptation
du cheque-emploi serviceEn outre, 'ARA est exonérée de prélévemertiiiscal ou
social, et I'employeur voit sexharges socialegéduites pour I'embauched’un
bénéficiaire de 'ARA.La création de 'ARA et de son systéenwavantagescroisés
pour le bénéficiaire et sommployeur a principalememour but defavoriserla sortie du
RMI par I'activité et de lutter contrée travail aunoir desbénéficiaires du RMI.

Ses modalités ne sopastransposabletellesquelles en métropoleotamment
la liaison avecle chéque-emploi service simplifie. MalfARA constitue un exemple
intéressant d’'une autre approche ldatéressement au retour d’activitgar une aide
directe et forfaitaire da personne, apres sortie du RMI. On s’oriente doncFeance
versdeux systémes différents d’intéressemetd r@prise d'activité.
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2.5.- Garantir I'accésa I'éducation eta la culture.

Laloi du 29 juillet 1998orévoit d’améliorerle dispositif de soutiemux éléves
les plus en difficulté, en accentuafieffort dans les zones d’environnemesbcial
défavorisé, en rétablissant les bourses des colleges et en généralisant les comités
d’éducation ala santé et da citoyenneté En matiére de luttecontre l'illettrisme, elle
facilite I'inscription desactions dange cadre dda formation continue.

«L’égal acces de tous, tout au long de la vie, a la culture, a la pratique
sportive, auxvacances et aujoisirs» est qualifié d’objectif national.Considéré comme

une condition d’exercice effectif dela citoyenneté, il doit étre assurépar le
développement des actiodans les zones défavorisées.

2.5.1.- L’Education nationale a intensifié¢ son effort en direction des éleveset des
familles en difficulté.

2.5.1.1.- Les moyens d’action oété renforcés, avec une bonne implication
des inspectionsl’académie.

. Le développement des dispositifs relas trés positif.

L'article 142 invite a une répartition des moyens permettam renforcement
de l'encadrement des éleves darles écoles et établissements situés eane
d’environnement social défavorisé. Une circulaire adressée aux autorités académiques
des juin 1998incitait a développeie réseau des dispositifs relais. Etablis en partenariat
avec la protectionjudiciaire de la jeunesse, les dispositifs relais permettantaccueil
adapté des collégiens ersque de marginalisation scolairks reposentsur I'alternance
et un encadrement pédagogique renforcé. Au nondeelO0 environ en 1999, les
dispositifs relais devaient doubler en 20@®s’enrichir d’internatgelais.L’accueil de 4
a 5000 jeunes était prévu pendant l'année scolaire 1999-2000. Une dotation
exceptionnellede 100poste<était prévue dan®6 départements.
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Dispositif relais mis en place en Loire-Atlantique:

Le constatde départa été le triplement du nombre de conseils de discipline.
L’inadéquationde cetteréponse a&ncouragd’Inspection d’académiea développete dispositif
relais.

Présenté I'ensembledesélus de Loire Atlantique par 'inspecteur d’académieen

octobre 1999, il vise a assurerla prise en chargedes élévesdécrocheurs-transgresseurs.

Expérimentéen 1998-99,il comprend :une réponsesur site au sein du collége d’origine, une
classeouvertedans deuxcolleges d’accueibh Nanteset St Nazaire pour les 12-14 ans, une
classeelais dansun centreéducatifpour les15-16ans.

Chaquettablissemenestdoté d’'une cellulede vigilance.

Un appui extérieus I'établissementestassuré pale groupeexpert départementgli
comprend,sousla présidencede I'inspecteur d’académieun représentantles établissements

d’accueil,un représentantesservicessociauxde I'lnspectiond’académieun représentantela
PJJ ou des servicesdépartementauxyn représentantdes villes partenaires, l'inspectede
I'éducationnationale information/orientation.

Lesréponsegossiblessont : -internea I'établissementvecappui extérieur, dansun
autre établissemengapresaccorddes deux chefgd’établissementoncernés, - danme classe
ouvertea objectif derescolarisationdansl’établissementd’origine - ou bien dansune classea
objectif d’élaborationd’un projet deformation etde qualification professionnelle.

Pour lesjeunesde 15-16ans, une information est faite automatiquement auprés la
missionlocale.

Un premierbilan du dispositif relais de prévention,a I'issuede son expérimentation
dans 8 colléges a montré I'utilité de cet échelonnementépesmses.

. Le remodelage de&EP a étéeffectué.

En 1998-99, il aété décidé deredéfinir et d’étendre les zonesd’éducation
prioritaire ; dansle cadre dela loi d’orientation dul1Ojuillet 1998, ont été défini les
réseaux d'éducation prioritairdes pbles d’excellence eEP et les modalitésdes
contratsde réeussite. Aveaine augmentation de moyens a hautelgr 10% environ, le
classement enZEP concerne aujourd’hui 8 000 établissemendent plus de
1 000 colleéges regroupanin élevesur cing. Desrencontres nationales sont prévuas,
I'issue de I'année scolaire 1999-200Qour confronterles expériencet identifier les
actions susceptibles d’étre reproduites.

Evolutiondela carte de I'éducation prioritaire (1997-99)

|

Nombre d’établissements (metropole - | Rentrée 1997  : Rentrée 1998  : Rentrée 1999
L DOM) -En ZEP . En ZEP i En REP ' Dont ZEP
“Ecoles : 5143 ' 3217 i 7329 5916
Colleges ! 721 748 L l0s3 T 865
| Lvcees generaux et technologiques . 39 38 ! 43 1 37
' Lycées professionnels | 97 : 99 | 126 i 95 ]

(source direction de ['enseignement scolaire, ministére de |'éducation nationale)
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L’accueil desenfantsde moins de6 ansprovenant dedamilles rencontrantles
difficultés du fait deleurs conditions devie ou de travail ou enraison de la faiblessede
leurs revenus doit, auxtermesde l'article 141,étre facilité. Il a étéconstaté quea la
rentrée 98-9940% des enfants de deuans étaientscolarisésen ZEP, pour un taux
moyen enFrancede 35,2%. Une étude de la direction dela programmationet du
développement du ministére confirneerdle positif d’'une scolarisationprécocesur les
acquis ultérieurs. L'ouvertureq partir de la rentrée 1998-99, de I'opératiorEcole
ouverte» aux établissements du premieegré visenotamment a améliorer l'attractivité
del'école aupresiesparents de jeunes enfants.

2.5.1.2.- Une réussite variableen matiére de suivi partenaria des éleves en
voie de déscolarisation.

. Les comités d’éducation la santéet a la citoyenneté n’onfpasencore eue tempsde
faire leurspreuves.

Initié par une circulaire du 1° juillet 1998, le dispositif des CESCs’est
substituéaux comités d’environnemergocial (CES). Consacr@ar l'article 143de la loi
d’orientation du29juillet 1998,le CESC «apour missionderenforcer sur le terrain les
liens entre I'établissement d’enseignement, pesents les plus edifficulté et les autres
acteurs dela lutte contrel’exclusion (...); il contribue adesinitiatives enmatiére de
lutte contre I'échecscolaire, d’amélioration desrelations avec les familles, en
particulier lesplus démunies,de médiation socialeet culturelle etde prévention des
conduites arisque et de la violence». La mission interministérielled lutte contre la
drogueetla toxicomanie (MILDT) est le partenaire principal du dispositifauquelelle
contribuea hauteurde 22,5 MF. A la rentrée 1999-2000,les CESC était envoie de
généralisation, sachant qu'un établissement deux est a priori concerné par le
dispositif : 3 613 établissements sur 7 630 participauimt CESC,soit 47%, et 2 962ont
un CESC erpropre.

En dépit del’effort d’accompagnemeneffectué par I'administration centrale,
qui a réalisé, fin 1999, un guide repérespour la prévention des conduited risque et
prévoit dessessionsle formations spécifiques aaecond semestre 2000, I'appropriation
de l'instrument par les établissements d’enseignemeapparait difficile. Le rapport
IGAS/IGAEN sur le dispositif médico-social en milieu scolaire souligne que le
rapprochement entrecitoyenneté et santé a déconcerté, notammentans les
établissement®u le CES avait trouvé sa place. Imposerle CESC n’est peut-étrepas
toujours nécessaina suffisantpour impulserune politique de prévention.

L’évaluation prévue pale ministérede I'Education nationale en octobre 2000,
a I'occasion de la réuniona Paris descoordonnateurs académiqués CESC permettra
d’en mesurer mieuXimpact et les éventuelles limites.

De nouveaux partenariatssont indispensablesa un suivi effectif des éléves,
notammentvec lesmissions localegt lescaisses d’allocations familiales.

La déscolarisation précoce constitum probléme croissanface auquel les
missionslocalesse sentent démuniedl a été signaléa la mission, dans plusieurdes
structuresd’accueil etd’orientation des jeuneque 20% du public a moins de 18 ans,
avecune partmontante de 13-16 anB.n’existe en générgbasde liensorganisés entre
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les missions localest la MIJEN pour aider au retour en milieu scolaire,ni de
croisement aveles fichiersde collégiens, gérgzsar lesacadémiesll estétonnantque le
groupenational, constitu@ansle cadre dyrogrammeNouvelle chance, pouraiterde
la déscolarisation n’'impliquepas la DIIJ, mais se limite a un partenariatentre la
direction de la protection judiciaire dajeunesse/e FAS la DIV et le ministerede
I'Education nationale.

L’expérimentation «Perdus deie» vise, danssix sites pilotes, anieux suivre
les éleves décrocheurgn réalisant un croisementde fichiers entre I'inspection
d’académieet la caissed’allocations familialesOn signalera que, daris département
des Hauts de Seine,une convention CAF/rectorat até signéeen vue d’améliorer la
lutte contre I'absentéismeln signalement systématique deas d’absentéismest
effectué par les établissements aupres dactorat qui transmeta la CAF. Celle-ci
intervienttout d’abord par courrier aupres degamilles pour rappelerle principe de
I'obligation scolaireet les conséquencede son non respect si 'absentéismepersiste,
un contact direcestpris entrel’assistantesociale dda CAF et la famille.

2.5.1.3.- Les instruments locaux d’appui aébevespourraient faire I'objet
d’'une évaluationplus qualitative.

. Lesfondssociaux.

Les colleges disposend’un fonds restauratioet d’un fonds social collégien,
visant & diminuer les chargesdes familles inhérentes da demi-pensionet a la vie
scolaire, y comprises voyagesieclassela mission a pu disposeeulemend’un bilan
nationalchiffré des fonds qusont déléguépour répartitionentreles établissements. Si,
depuis 1998un ciblage accru desmoyens semble avoiété effectué en faveur des
établissementies plusconcernéqla SeineSt Denisa étédestinataire d&0% des fonds
de I'académie)jl estregrettablegue I'impact de cesfondset particulieremente profil
des familles destinataires des aid@ssoitpasmieux connu.

Fonds sociaux délégués au coutsstrois dernieres années (1998-2060)

"(en KF) 1998 T 1999 2000

! Fonds social collegien public t 1453500 1 158965 | 122220
1 Fonds social Ivceen public 126000 ¢ 134095 | 130 931
i Fonds social collegien privé 163500 | 16500 16 689
' Fonds social cantine public 226300 1 185630 | 265 390
: Fonds social cantine privé 23500 1 23500 23 500
' Total des fonds sociaux ' 8538000 518690 | 558730

(source * direction Jde ['enseignement scolaire, minuistere de {'éducation nationale)

* environ 80%descréditsont été déléguésau titre des fonds sociauxet I'équivalentdes 2/3 de la
dotation du fonds socialcantinedestinéaux établissementprivés.

Il est prévupar I'article 146 dela loi du 29juillet 1998que «le gouvernement
présentera au parlement, avalg 1* septembrel999, un rapport sur la fréequentation
des cantines scolaires depuik993 et son évolution, ainsjuesur le fonctionnemendes
fonds sociaux. A cejour, cetteprésentatiom’a pasété effectuée Dansleur analyse du
dispositif médico-socialles rapporteurs dda mission IGAS/IGAEN constatentque
'ensemble dela gestion desfonds sociauxest généralementdélégué a l'assistante
sociale.Le temps consacré a des taches purement administratives reprdse&fepP.
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Les rapporteurs s’interrogesur la pertinence de cette organisatieh proposent la
fois de regroupeiles fondset dedissocierla part relevant effectivement du travasbcial
avec les familles du suivi administratif. Concernantle fonds restaurationJa mission
IGAS/IGAEN invite & uneanalyseglobale desodts induitsparla gestion dudispositif,
afin de s’assurer qu’'une modulation nationale des tarifs de restauratiotaire en
fonction desressourceslesfamilles ne seraipaspréférable.

. Lesboursegles colleges.

La loi du 29 juillet 1998 a rétabli les bourses nationales dares colleges
(art 145),dont lescrédits avaient été transfér@sx organismes versaries prestations
familiales (CAF, MSA) en 1994 ; les prestations, qualifiées d'«add& scolarité»,
étaient, dande systéme antérieur, versées directermeunt familles en une seuléis
chaque annéd.a mesureestdevenue effective ddarentrée 1998-99.

Lesboursesdescollégeset deslycées (1998-2000)

i 1998-99 ~1999-2000

M Bourses des colleges

 Dotation annuelle 1 nd :' 762 483972
Nombre de boursiers 73723 ! 780 397 nd
En % des ¢leves 22.69% ‘ 23.24%nd

3 Bourses des Ivcées

| Dotation annuelle 2713135164 0 2759228674

. Nombre de boursiers ‘ 632 774 620033

. En %% des éleves ! 27.02% ‘ 26.86%

(source : direction de |'enseignement scolatre. mirustére de | 'éducation nationale).

Une évaluation quantitativelesbourses des colleges, aegardde leur impact
avantla réformede 1994 et entre 1994 et 1998,seraitutile. Les montants moyensles
boursesde college (354a 1812F. selon les ressources les charges defamilles) et
des bourses ddycées(774 a 2 580 francs,auxquels s’ajoutendes primesliées a la
scolarité de I'éléve, dé 100a 2 811F) connaissent des écarts importarith facteur
partiel d’explication est sans doutde développementde la gratuité des fournitures
scolaires dantes colléges, mais oauraitbesoinla aussid’analyses pludines.

2.5.2.- L'amélioration de la lutte contre Tlillettrisme doit dépasserla réforme
institutionnelle.

L’article 149de la loi de lutte contre legxclusions appell@une relance, par
le service public de I'éducatiomational ainsi quepar toutes lepersonne pubtjues
et privées qui assurent urmaission deformation oud’action sociale, de la luttecontre
lillettrisme, qualifiée de«priorité nationale».

L'article 5-1 qui définit les modalités de fonctionnement darogramme
TRACE indique que «les actions d’accompagnemenpersonnalisé et renforcé
comprennent notamment des mesures concernant la lutte contre I'illettrisme
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Enfin, I'article 24 prévoit I'introduction dange codedu Travail dela mention
expresseque des actions de lutte contre lillettrismesont des actionsdeformation»
dont le codt est deslors imputable aux contributions des entreprises destinéds a
formation professionnelle continue.

2.5.2.1.- Lesorientations de la loi du 29 juillebnt principalementconduit a
transformerle dispositif institutionnekt aaccroitre I'effort financier.

. Le projetde création dd¢'«Agencedelutte contre l'illettrisme».

A la suite du rapport de Mme Geffroy, élue du conséijional de Rhéne-
Alpes, commandélansle cadre du programme datte contre les exclusionsjl a été
décidé de substituerau groupe permanent deitte contre lillettrisme (GPLI) une
structurenouvelle, sousforme de groupementd’intérét public. Cette réorientatiomlu
dispositifprendacte dela fragilité du statujuridique du GPLI etvise a mieux contrer
I'émiettementdes initiatives prisespar lesdifférents ministéresles association®t le
secteur privé.

L’agencede lutte contrel’illettrisme sera constituéd’une instancenationale
chargée dealéfinir la stratégieet la mise en oeuvredes actionsgd’un comité consultatif,
d’un conseil scientifiquet d'un comité d’évaluationElle piloterale renforcement des
missionsrégionales,en privilégiant leur organisation au sein des secrétargéséraux
aux affaires régionales (SGAR)! est prévuque I'agencereprenneles moyensen
personnedu GPLI, augmentés d& agentsavecune enveloppe budgétairglobalede
3,8MF. Une délocalisation totale dda structure alLyon a été actée en réunion
interministérielle.

La rédaction dela convention constitutive du GIP est encae cours.Parmi
les membres signataires prévusutre les ministéresconcernéspar la lutte contre
lillettrisme (Emploi et Solidarité, Justice)ntérieur, Education nationalePéfense,
Culture, Agriculture, Jeunesss Sports) devraient figurele FAS, 'ANPE, 'AFPA,
'ANT et 'INRP ; dansune premiére phase,seuls deux régions et un département
compteraienparmi les membres du GIPmaisil est prévuun élargissemerprogressif
aux collectivités localemtéresséesDe méme,lesbranchegprofessionnelles signataires
seront limitées & deux dansun premier temps. La mission souligne, dans cette
perspective,la nécessitéde prévoir une procéduresouple d’examen des demandes
d’adhésion.

. L’évolution ala hausse des moyens budgétaires.

Le programmetriennal de lutte contre les exclusionsprévoyait de porter la
dotation annuelleelative auxactions delutte contre lillettrisme de24MF en 1997 a
72MF en 2000, sachantjue cescrédits sontinscrits sur le fonds de la formation
professionnelle et da promotion sociale duninisterede I'emploi. La répartitiondes
créditsnouveauxétait définie dela manieresuivante :+6MF en 1998, +22MFen 1999,
+20MF en 2000. Les crédits nouveaux affectetadutte contre I'illettrismereprésentent
19MF en 2000,qui s’ajoutent aune enveloppe initialede 48,5MF. Il manque4,5MF
pour que I'objectif fixé par le programme soitéalisé ;il est prévuune inscription de
6 MF supplémentairesn loi de financegpour2001.
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L’effort consentien faveur de la lutte contre l'illettrisme se manifestepar le
triplement des crédits depuis1997.En valeur absolue cependant, cemontantsne
pourront sans doute pas suffire a assureraux opérateurs,en régions, la capacité
matérielle de répondre aun public qui, du fait méme dela reprise économiquet du
retour a I'emploi des moinsprécaires,concentre de maniéere croissarts handicaps
économiquest socio-culturels.

La nouvelle générationle contratsde plan Etat-Régiongprévoit unengagement
des régions dansla lutte contre lillettrisme a hauteurde 162 MF sur 7 ans. L’Etat
consentirauin effort équivalentpar I'intermédiaire de ses services déconcentres.

. Une volonté d’orientete dispositifde I'information vers I'action : les conclusions du
rapportGeffroy.

Le groupe permanerde lutte contre lillettrisme a, depuisa création enl984,
piloté un travail important de sensibilisatiodes secteurstant public que prive, aux
problématiques dillettrismell a mis en place des outils utiles de repérageaes
ressources, notammenh guide exhaustifdes structures oeuvrandansle domainede
lillettrisme, et de nombreuses campagnes d’informaticeusprés des personnes
précairesen partenariatpar exemple, avedes mairies, les CAF et lesagencedocales
pour I'emploi.

Leslimites du dispositifactuel tiennent principalemera la mobilisationencore
insuffisante des entreprisesainsi quele montre une étudepubliée par le GPLI sur
«illettrisme et monde dutravail'», au caractérea la fois faiblement incitatif et tres
complexes des dispositifs financant les formations eta [I'absence d'évaluation
d’ensemble des actionsLes recommandations contenuedans le rapport de
Mme Geffroy vont dansle sensd’une intensificationde I'effort sur cestrois points.

2.5.2.2.- Lesactionsmenées n'ont pas encoperté de fruits.

. Un besoinde coordination dedieux d’'observatiorde l'illettrisme demeure.

La connaissance dwpublic illettré est une préoccupation importante pour
plusieurs ministeres qui ont crésouvent une structure adhoc. On citera ainsi
I'observatoire de [lillettrisme mis en place par I'administration pénitentiaire et
'observatoire national dda lecture du ministere dé’Education nationale.Le risque
d’'une dispersion des étuded des financements demeurséme si le futur comité
scientifique et d’évaluation de I'agence delutte contre l'illettrisme peut étre le lieu
d’'une meilleure coordination.

La journée d’appel pouta défense(JAPD), au cours ddaquelle est organisé
un test de niveau, constitueune source d’informationreguliére. La définition de la
procédurea été I'objet, en septembre 1998,un protocole d’accord entre lawinistres
de 'Emploi etde la Défense :Lesjeunes repérés sont mis en contagec les missions
locales, par I'intermédiaire decoordonnateurs départementauvecrutés dande cadre
des «nouveauxservices-nouveaux emploisxen 1999, le programme«Défense» qui
vise a développer l'accueildes jeunesen grandedifficulté a été doté ahauteur de

“lilettrisme et monde Ju travail. La documentation frangaise. avril 2000.
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2,9 MF ; il reposesur un partenariat entida DIIJ et les structures d’accueil desppelés
du serviceville affectés ayprogrammeillettrisme. Les actions mise®n oeuvre gartir
dela «journée d’appel»paraissenprometteuses.

Les conventions avedes branchesprofessionnelles relativeau financementde

modules«lutte contre lillettrisme», sules contributions des entreprises destinéda
formationprofessionnelle continue, resteéniin stade embryonnaire.

Le programmedelutte contreles exclusionsprévoyaitqueles créditsnouveaux
financeraientdes accords expérimentauxlanitiative de I'Etat visant a inciter les
entreprisesa développer des actions dette contre l'illettrisme, araison de deuxen
1998, quatre en 1999 et 2000. Le fonds dela formation professionnelleet de la
promotionsocialeaété doté a hauteur d&MF en 1998et 7MF en 1999,pour conclure
des accordsn cesens avedes branches professionnelles.

La mission aeu connaissance de contaetstre le ministére dd’emploi et des
représentants de®PCA intervenant dans les secteurs de Il'agroalimentaire etade
propreté. Des expérimentationsont été menéesen 1999 avec le FAF-Propretéet
'AGEFAFORIA. Aucun bilan n'a été effectué et la mission s'’interroge sura
consommatiordes crédits dédiés. Il y a la pour les partenairessociauxun véritable
enjeude mobilisatiordansle combat commun contriéexclusion.

Les agentsen contact avede public font le constatd’une réticencepersistantedes
demandeurs d’emploi poues formations &visée d’alphabétisation.

Les modalités de rémunération des stages d’alphabétisation deu
réapprentissagéele la lecture ne sont pas satisfaisantesLes missionslocaleset les
agence$ocales pout’emploi font état dela faible attractivitédesformationsproposées,
méme quand le réapprentissage constituke maniere flagrante un préalable aune
recherche d’emploi.

La réorganisation dd'offre, telle que préconiséepar le rapport Geffroyet
visant a stabiliserles financements pourrainciter au développement de modulgdus
attractifs, allianta mise en situation professionnekla formationaux savoirs debase.
Pour lesjeunes,le lien entre le suivi effectué dange cadre du programmeérace etla
faculté derecourirades périodes de formatiog@munérées doétrerenforcé.

La réforme de la formation professionnelle continueonstitueune occasion
d’infléchir le dispositif enprenantmieux encomptela problématique de lillettrismela
loi de lutte contre lesexclusionsprévoit dans son article 26 qude gouvernement
présentera au Parlement, avant lafih999, un rapport sur lesysteme de rémunération
des stagiaire». Le rapport esten cours derédactionet devrait pouvoir fairel’objet
d'une présentation au Parlement avadat fin 2000 ; ses conclusionpourraient
contribueraaméliorer I'accesux actions ddutte contre l'illettrisme.
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2.5.3.- L'évaluation desactions en matiere d’accesa la culture restea créerpour
apprécier I'impactde I'effort budgétaire réalisé.

La loi pose,danssonarticle 140,le principedu droit a unégal accés ddousa
la culture, ausport et aux loisirs. Elle encouragele développement de programmes
d’action concertés, pilotésar lesdirections régionales de I'action culturelle (DRAC).

2.5.3.1. - La démocratisatiorde la culture, axe important de l'action du
ministére, se traduit par le développemente nouveaux moyens d’accés aux pratiques
culturelles.

Le ministere dela Culture disposedepuis plusieurs annéede programmes
spécifiques, orientés vers les «non publics», c&sdlire les catégories ayanin acces
difficile auxlieux culturels.C’est notammente cas,depuisles années1980,desactions
meneées empartenariatavec le secteur hospitalieet 'administration pénitentiairePour
confirmer cette politiqueyne conventiona été signée enl999entrele ministerede la
Culture et le secrétariatd’Etat a la santé envue d’assurerun jumelage renforcéentre
hopitaux etéquipements culturels ; en 2008, budget Culture/Santé engaggur cette
actionreprésente800 000francs. En direction des publicplacéssousmain dejustice,
on signalerala création de missions régionalds développement dia lectureenmilieu
pénitentiaireen 1999 ;au total, en2000, le budget consacra ce type d’actionstteint
880 000 francs.

La prise en comptedes publics exclus de la culture s’effectue aumoyen
d’outils plus nouveauxParmi eux peuvent étre cités :

* Les contrats éducatifs locaux , crépar circulaire interministérielle du
22 juillet 1998etvisant, particulierementnZEP, a développer les actions artistiques en
dehors dutemps scolaire. En 1999, 1.12 millions d’enfants et adolescentnt été
concernéspar un dispositif qui prévoit de nombreux financeurs (au premier chef les
communesavec57% du total,pour 1% par le ministere dda Culture).

* Les chéques d’accompagnement personnalik®t la mise en place,
prévue paita loi du 29 juillet 1998n’a été effective qu’audébut 2000 ;ils compléetent,
en termes d’acceés la culture, le dispositif des chéques vacana@géés enl982mais
élargis depuida loi du 29 juillet 1998 auxentreprises de moins d80 salariés ;un
dispositif debons d’achatsen librairie, destinéa 15000 jeunes enl999,a étéélargi a
40 000 bénéficiaires au total eR000, avecun ciblage défini dansle cadre de la
politique dela ville.

* Les espaceulture multimédia, dont la mise en place aété lancéeen 1998
avecun objectif de 200pour la fin 2000.

* Les mesures tarifaires nouvelles décidées alI'été 1999 (tarif rdelygudi
dansles théatresnationaux,gratuité des musées nationaur dimanche pamois, accés
gratuit aux monumentshistoriquespour lesmoins del8 ans).
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2.5.3.2.- L’évaluation desactions menées n’est pas suffisante.

Il a ététrésdifficile a la mission dedisposerde donnéeshiffrés comparatives
ou, plusencore, d’éléments deilan permettantde mesurer’impact desactionspilotées
par le ministere de la Culture. Plusieurs des dispositifsprévoient pourtant une
évaluation amoyen terme :desanalyses thématiquest un «observatoire»sont ainsi
prévus pour accompagnéa montéeen chargedes espaces multimédia. Urdude
d'impact des mesures tarifaireaouvelles serait égalementen cours. Mais, dans
I'ensemble, omeconstatepasde pilotagede la politique d’accesa la culture,qu’il soit
qualitatif ( a partir d'études sur les publics-cibles) ou quantitatif (en apprécialat
priorisation budgétaire sules actions d’'accesa la culture). Il est particulierement
étonnantque le ministere dda culture ne s’estimepas enmesurede chiffrerles crédits
constituant sa contribution a la politique de la ville; en l'absence d’'une grille
d’'évaluation homogend’augmentationestiméea 8MFde cette contribution (152Meén
1998et 160MFen 1999)n’a qu’un caractéere d’estimation.

La déconcentratiomlesactionset les partenariats nombreux duinistere,tant
avec d'autres acteurpublics (collectivités locales, délégation interministérieiela
ville, autres ministeresju’avec des associations (cf. encadm&nd incontestablement
complexel'évaluation d’actions, souvent caractérisépar un émiettement important.
La définition de conventions-cadr@gut permettreune meilleure organisation dsuivi.
La charted’objectifs signéde 30 juin 1999avechuit fédérations d’éducatiopopulaire,
appuyéesur un budgetde 2,4 MF pour I'année 2000, offre un exemple d’articulation,
pour 'accompagnement des pratiques amateurs desecteur associatifAu niveau
régional,la définition desprogrammedd’action pour I'acces aux pratiques culturelles,
déclinés danges contratsde plan Etat-Régions,les contrats de ville,ainsi que les
contrats d’agglomeératioat de pays,doit comporterun volet relatif a des indicateurs de
moyens et de résultats, cohérents sur I'ensemble du territ@tepermettantune
évaluation nationale déexécutiondes programmes.

Le «Théatre pour tous», une action du mouvement ATD Quart Monde dans le Val d'Oise,
subventionnée par le ministere de la Culture

L’équipe ATD Quart Monde dwal d’'Oiseatentéavec succede rendrea culturedu
théatre accessibleaux personne®n situation de grande pauvreté,a traversl'action «Théatre

pourtous».

Cette action estnée d’une initiative menéeen 1997 :en compagniede volontaires
d’ATD Quart Monde, dedamilles sont alléesau théatre,ont participé a desrépétitionset
rencontrédes comédiensgrace au groupe«Théatre 95»Le succesde cette découvertedu
monde du théatrea incité a la créationd’un atelieren janvier1998,a la maisonQuart Monde
d’Ermont. Animé pamune comédienngrofessionnellegt par deux volontairesd’ATD, l'atelier
rassemblaine quinzainede personnegroisfois par mois.

L'expérience s'averetres positive, carelle permetun réel développemenpersonnel
des participants. Micro-initiativeparmi tant d'autres, elleillustre le lien entre pratiques
culturelles, remobilisations individuelles et expressioncollective. Ce type d’approche se
développefortement dansles missionslocales pour certainsjeunes de «TRACE»,dansles
centressociauxou chezd'autresacteursen matierede lutte contrel'illettrisme.
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2.6.- Affirmer I'acces a I'emploi.

L’exclusion du marché du travail recule : nette diminution du chémage de
longuedurée,baissedu chdmage des jeunes. Certiéy, a de plus exclusque d’autres,
et les effetsde 'embellie ne sepropagerontpassansdélaia toutesles personneprivées
de travail. Mais les politiques volontaristes initiéepar la loi ou par le programme
nationald’action pour 'emploi (PNAE) ontdéja produit deseffetspositifs.

* La mise en du programme «Nouveau-départ» est un@ussite
incontestablg?2.6.1.).

* La priorisationdes mesures emplgar des publics en difficulté est nette
pour les bénéficiairesde CESetde CEC (2.6.2.).

* Le premierbilan du programmeélRACE estencourageant (2.6.3.).

* La nouvelledonnede I'insertion par 'économie s’est mise en placejais
suscitedesinquiétudediéesal’évolution du marché de I'emploi (2.6.4.).

* La montéeen charge des contrade qualification estlente (2.6.5.).

2.6.1.- La mise en oeuvre du programme «Nouveau départ» est uneussite
incontestable.

2.6.1.1. - Soutenuepar un effort budgétaireimportant de I'Etat, TANPEa
mobilisé avecefficacité sesagents sur les objectifs garogramme.

En avril 1998, la France a adopté son Plan National’Action pour 'Emploi
(PNAE) en application desngagements européemsis a Luxembourg en novembre
1997.Ce plan, dont TANPE estle maitre d’oeuvre pour les lignes directricesl et 2,
prévoit de proposeraux demandeurs d’emploun «service personnalisépour un
nouveaudeépart vers 'emploi». Opérationneldepuis octobrel998, ceprogramme est
monté enpuissance toudu longde I'annéel999.La traductionde cetobjectif apparaita
I'article 4 de la loi : « Tout chdmeur agéde seize a vingt-cinq ans otout chémeur de
longue durée ourencontrant deddifficultés d’insertion professionnellea le droit a un
accueil, un bilan de compétenceset une action d’orientation professionnellafin de
bénéficier d’'un nouveau départ sousla forme d'un appui individualisé ou d'un
parcours vers I'emploi ou la création ou laeprise d’entreprise:

Le budget de I'agence aconnu en 1999 une progression del6%. Cette
augmentationésultedes moyens requis pola mise enoeuvredu plan national d’action
pour I'emploi ; elle porte surun doublement des créditde prestationgde service etla
création del 000emplois nouveaux (dont 500 par anticipation en 1988)total, d’ici
a 2002, le nombre d’agents au contact direct detemandeurs d’emplodevrait étre
augmentéde 25%.L’effort de rattrapage budgétaire ainsonsenti awrofit de 'ANPE
(plusieurs études avaient souligt#faiblesse des moyertmumains du servicpublic de
I'emploi en Francepar rapporta d’autres paysle I'Union européenn® peut donc étre

“Ct dtude 1999 de Bernard Bruhnes Consultants.
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analysé comme un investissement dbanéficientau premier chefles personnesn
situation d’exclusion ou menacées de I'étre.

Au total,aucours del999,841 000personnesnt étérecuespar lerésealANPE
ou par ses partenaires (11 % des entretiens reéalisés) pour un entretien professionnel
approfondi.Les résultatsatteints (98 %) sont trésproches de I'objectiiqui était de
850 000(soit untiers du public cible). L'objectif 2000 est del 100 000 bénéficiaires
pour2 millions autotal aéchéanc&002.

2.6.1.2.- L'analyse comparéedes cohortes ayant ou norbénéficié du
programme NouvealDépart montre I'intérétde cetaccompagnement renforcé.

Les bénéficiaires1999 du programme Nouve&gpartserépartissencomme suit :

* 52% de personnemenacées’exclusion (jeunesu chbmage depuiplus
d’'un an,chémeurs dérés longue duréebénéficiaires diRMI, etc.) ;
* 17% d’adultesentrantdansleur douziéme mois de chémage ;
* 7% de jeunes au sixieme maike chémage ;
* 24% de personnes rencontrant d’autres types de difficuétes’entrant
pasdanslescatégories précédentes.

Globalement, toutes catégories daublics confondues, les entretiens
approfondisont permis de déboucher :

* Pour56,5% des demandeurs, sur appui emploi permettantle relancer
la recherche(proposition d’offres d’emploi, atelierde recherched’emploi, évaluation
des compétences...n entretien desuivi estréalisé deux mois aprésl’entretien de
Nouveau Départ afin de faire le point surles actions entreprisest, au besoin, en
envisagerdenouvelles.

* Pour 21%, l'entretien arévélé le besoin d'un accompagnemenplus
personnalisé. Danse cas, pendant troisois le demandeuest suivi régulierementu
moins deux foispar mois par le méme conseillerSa mise en oeuvrea nécessitde
renforcementdes compétencesdes conseillers, et la mobilisation duréseau des
prestataires.

* 14%des demandeurs ont ééentésvers une formation, soit directement
lorsque le projet était suffisammenprécis, soit apres avoirétédirigés vers'AFPA qui
les a aidés a construirain parcours de formation (programme S2).En 1999,
90000 demandeurs d’emplaint été adressésers 'AFPA.

* 8,5% des demandeursécessitentin accompagnemenersonnalisé avec
appui socialcomptetenu de difficultés dépassatd seule questionde I'emploi. Ces
personnesintégrent alors divers dispositifs d’insertion : insertiopar I'activité
économique (IAE) ou des actioriscalesen particulier dande cadre desPLIE ou un
appui social individualisé (ASI), ode programme Tracepour les jeunes.La mise en
oeuvrede l'accompagnement aveappui social s’appuiesur la mise en synergiede
partenariat$ocaux.
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Les premiersrésultats montrenue quatre mois aprékeur entrée dange dispositif,
presde 55% despersonnes bénéficiairels programme NouveaDépartsontsorties
du chémageuont travaillé au moins/8heures.

Une enquéte menée par I'Agence sur les sept premiéres cohortesitre
octobre 1998et avril 1999, portant sur 298 000 demandeurs d’emploipermet de
mesurerplus finement la contribution du programme I'amélioration des sortiesdu
chémage. Lesemandeurgntrésdansle dispositifont été comparésavecceuxqui, bien
gu’éligibles,n’en ont pasbénéficié.Pour les demandeurs «menacgar I'exclusion» le
volume des sortiespassede 36% pour ceux qui n'ont pasbénéficié duprogrammea
47% pour ceux qui y sont entrés.Le différentiel sur les populations qui sotaitées
préventivement (jeunes6 mois et adultesa 12 mois) est toutefoiplus faible que celui
qui existe sur cellegui sont menacées d’exclusion. Enfiles effets sontnetspour les
entrées enformation qui sont supérieuresie 40% pour les publics menacgsar
I'exclusion lorsqu’ils sonpasséparle programme Nouveau Départ.

Aprés une premiére périodede montée encharge,limpact du programme
devient plus sensible encord.e tableau ci-dessousiontre des écarts accruspour les
cohortes cumuléede févriera avril 1999,entre les bénéficiaires du NouveaDépartet
les autres demandeurs d’emploi.

Part des demandeurs qusont sortis ou onttravaillé plus de 78 heures (cohortes
cumuléede février a avril 1999)

EType de public SPNDE en °% Cohorte témoin , Effectif SPNDE
) en % :

Jeunes a 6 mois (hors RMI) 68 373 16 495

| Adultes a 12 mois (hors RMI) 48.2 439 9993

" Public menaceé d'exclusion S0 “37.7 154357

. Dont jeunes CLD 64 367 4342

" Dont adultes CLD de plus de 24 mots 44 34.9 21293

. Dont RMistes 318 58.2 12982

L'écart, par comparaison aveda moyenne de toutes les cohortes ayant
bénéficié du programme entre octobi®98 et avril 1999, s’accroit particulierement
pour les catégories lesplus menacées d’exclusionl’impact du volet préventif du
programmeestégalement plus net.

Le PNAE conduit, pourles demandeurs d’emplogui ne répondent pas aux
convocationsaauxentretiengde Nouveau Départa des cessationg’inscription surla
liste des demandeurs d’emploi.

Ces cessations d’inscription sont parfois interprétées localemetdmment
par les associationgle chdmeurs,commeune démarchede nettoyagedes fichiers. Le
droit commun des procédures de sortie des fichieest naturellement appliqué&ux
bénéficiaires du programme Nouveau Départ. g@nt remarquegue, surle total des
sorties observablepour la cohorte dguillet 1999, 7 062 personnes, soiR0,4% des
sorties ontfait I'objet d’une cessation d’inscription pour les motifs suivants : absence au
contrélé, non présentatioa uneconvocation SPNDE, non présentatiatientretien de

- Cette rubrique regroupe les demandeurs n’ayant pas retournés leur declaration de situation mensuelle.
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suivi. Il convient d’étreattentif, pourles publics menacépar I'exclusion, e quele
nombreplus important d’entretiensle suivi necomportepasd’effet perversen termes
dedéclenchemerde procédures dadiations.

Des incertitudes existent sua propension desagences locales proposer
effectivementdesdemandeurs’emploi delonguedurée aux entreprisagii recherchent
des salariésLa directiongénéralede TANPE n’a pas souhaité jusqu’icidonnerdes
consignes meécaniques (de typel: DELD minimum pour x mises en relation
proposées)Une analyse des pratiques derrain semble nécessaingour vérifier si les
agencedocalesintegrentbien cettelogique dansleur activité de miseen relation entre
I'offre et la demanded’emploi.

2.6.2.- Lapriorisation desmesures de retoua I'emploi: un impact net pour les CES
et CEC.

2.6.2.1.- Le bilan quantitatif du recentragelesCES et CEC est positif.

La loi prévoit, notamment poules contrats emploi solidarité (CESt les
contratsemploi consolidés (CEC), umecentragesur les publicsles plus endifficulté. |l
estainsi préciséque les CES «sontréservésaux demandeurs d’emploi de longue durée
ou agés delus de conquanteans,aux bénéficiairede I'allocation derevenu minimum
d’insertion, de l'allocation de solidarité spécifique, de I'allocation de parésulé (...),
aux jeunes deplus de 18 ans et de moins de 26 ans connaissantdes difficultés
particulieres d’insertion ainsgu’aux personnesrencontrantdesdifficultés particulieres
d’accésa I'emploi» . Concernante CEC, le champdespublics éligibles est élargifin
de I'hnarmoniser avec celudes CES et le dispositif devient d’accés directlLes
obligations des employeuen matierede formation des salariés bénéficiade CES ou
de CEC sont renforcées, des sancti@pecifiquesétant prévues enverkes employeurs
publics(non reconduction dCES enl'absencede formation).

Concernantes CES, l'objectif fixé ( 80% de conventiondénéficiantaux publics
prioritaires) a été atteint en 1999. Le ciblage doit se poursuivre selone méme
schémasur I'année 2000. A partir des données disponibldsm 1999, on observe
que :

* 80% des conventionbénéficienta deschomeurs ddongue durée (plus
de douzemois de chmage dariss derniers18 mois).Cetaux restestableentrejanvier
et avril 2000: 77% des 75 312 conventions initiales signées sur cette période
concernent deshd6meurs déonguedurée.

* 28,7% des conventions bénéficient a des chdmeurs delbrigue durée
(plus detrois ans d’inscription).

* 10% sont signéesn faveur deDELD de plusde 50 ans.
Concernantes CEC, le bilan est égalemenpositif.
Si les résultatspour 1999 (45650 conventions signéesjont légérementen

deca de I'objectifiixé (50000 conventions nouvelles), on observe néanmaine trés
forte progressionde la mesurepar rapport 21998 ou 32 254 conventions avaier#té
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signées, soitine augmentatiorde 41,5%. En revanche,la possibilité ouvertgar la loi
d’accéderdirectementau CEC restepeu utilisée, avec 23% des conventioingiales en
1999.

La notion de «priorisation» amoins de portéegue pour le CES puisquela
mesureesten soi réserveeaux publics prioritaires.En revanchele décret d’application
du 9 décembre 1998 prévoit que I'aide de I'Etat peut étre modulée en fonction des
difficultés d’accésa I'emploi selonle schémasuivant : exonératioau taux constant de
80% pendantcing anspour les personnesiui cumulent des difficultés ; applicatiatiun
taux dégressifpour les autres publics. Ona formule de prise en charge a 80%onnait
un fort développementn 1999ce qui indique une utilisation ciblée desCEC au profit
du public le plus menacéd’exclusion.

2.6.2.2. - Les entrées de bénéficiaires du RMI dans les mesmgsoi ne
connaissenpas, en dépit de laeprise économique,d’évolution favorable sensible.

Les résultats concernante public allocataire du RMIne manifestent pas
d’évolution sensiblear rapporta 1998.Une treslégere améliorationde la priorisation
des mesure€ES estobservableavec38.3% de Rmistes eth999pour 37,4% en1998 ;
ce taux semaintientau début2000.Parmi lesbénéficiairesd’'un CEC,la tendanceest
plutét a la baisse,avec 33% des conventions initiales en 1998, mé34,8% en1999et
29,7% sur les quatre premiers mois 2000. On notera en revanche une évolution
favorablede I'accesdes Rmistes au contrat initiative emploi (Clg)i passede 15,6%
en 1998a 18,3en 1999sur la totalité descontrats signés.

Si on élargit I'analyse a I'ensemble des mesures d’emplaidé (CES, CEC,
CIE, SIFE, SAE...),le taux d’accésdesRmistes,a la mi année 1999, s’élevaé 24%.
Ce chiffre nationalrecouvre deggrandesinégalités régionalesiinsi, avecun nombrede
RMistes analogue (respectivemed® 300 et 39 300), les départements du ResCalais
et dela SeineSaint Denis ontuntaux d’accésaux mesuresle 28 et 18%.

Enfin, le taux de couverturedela population allocataire du RMI, c’estdire le
nombrede Rmistesbénéficiaires d’emplois aidés rapporté mambrede Rmistes,reste
faible (moinsde 10% en moyenngour la France meétropolitaina lami annéel999),en
deépitd’un objectif de 20% a échéan@9000.La encore, les disparitésontimportantes ;
pour reprendrdes exemples du Pas de Calais dg la Seine Saint Denisle taux de
couvertureatteintrespectivement 11,3% et 3,7%.

2.6.2.3.- Lesmodificationsapportées par la loi en matiére d’accompagnement
des salariés en CE& CEC conduisenti desévolutions encourageantes.

L’évaluation des actiongde formation pourles bénéficiairesde CES montre,
sur la période 1998-99uneaugmentation du pourcentage de salariés concerhése
diminution dela durée des stages, cgi estcohérent avec I'objectif de développement
d’actions de bilans-diagnostics, permettantine intervention précoce dans le
déroulement du contrat.

Le programme d’accompagnement vers I'emptpii dispose d’unfinancement
par 'Etat a hauteude 300 millions surtrois ansest bien percupar les employeuret les
services.l rencontrequelques difficultés auprés des bénéficiaires de contrats aidés qui
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ont parfois dumal & se projeter dansl’aprés contrat. Fin1999, la moitié des crédits
prévusavaientété engageés.

Enfin, la loi autoriseles préfets, dans son article 8,passerdes conventions
avecles employeurs, dites «chartegialité» pour conforter la construction dprojet
professionneldu salariéen CES ouCEC. Les préfets peuvent conditionnéaccesdes
employeursiux mesures da conclusion de telles chartes. L’évaluatieffiectuéepar les
services déEtat dansle courant dd’année 1999 montreque 80% desdépartementent
recoursaux chartes qualité. Celles-ci comprenné¢otitesles mémes clauses (dépdés
offres aI’ANPE, développement d’actions de formation des salanéalisationde
fiches de postes précisespvec parfois une clauserelative a la pérennisation de
'emploi. L'impact des chartes sur l'insertion des salariés en contrats gidéait
d’autantplus favorable qudeur contenua éténégocié avec I'employeutirectementce
qui supposeun partenariatplus abouti entre service public dd’emploi et employeurs.
Bien que les éléments d’appréciation qualitatifs apportgmar les directions
départementalede travail soient utiles, I'évaluation des chartetsde leur apportreste
malaisé.

2.6.3.- Le programme Trace: un démarrage réussi, bitan encourageant.

Le programme TRACE (trajectoires d’accesl&mploi des jeunes)vise a
organiser,pour 60 000jeunes sortis du systeme scolaire sans qualificatiormvac un
faible niveau de qualification,ne pouvant accéder directemeatl’emploi ou a une
formation qualifiante, un parcours d’insertion professionnelle sune amplitude de
18 mois, débouchanpourla moitié aumoins d’entreeux surun emploi durable(CDI ou
CDD d’au moins6 mois).Le parcoursestétabli avecet suivi par unréférentunique.

Des premiers éléments de constal, ressort une forte appropriationdes
objectifs et des enjeux du programmear les missionslocales,un ciblage desntrées
assez largemertonforme aux objectifsmais aussi des difficultésion négligeablesa
construireun itinéraire continu.

2.6.3.1.- une forte appropriatiordes objectifs et des enjeux par les missions
locales.

Les missions locales, en dépitle certains flottements audémarrage
(3 700 recrutements er1998 pour urobjectif de 10 000)se sont saisies dprogramme
TRACE comme d'unenjeu essentielElles font a juste titre I'analyse selonlaquelle
'amélioration dumarchéde I'emploi et les progres réaliségar I’Agence pour’emploi
dansla mise en oeuvred’une approche personnalisée desrvicesaux demandeurgoit
les conduire a se concentrer, emmatiere d’insertion professionnelle, sur degblics
prioritaires.

Par ailleurs, elles sont dglus en plusconscientes qude développement de
information des jeunes]a multiplication des initiatives socio-culturelles owsocio-
éducatives awplan local doit les amener, sans abandonnan créneauqui offre une
entrée intéressante pole contact avedes jeunesdans leur ensemble, &iérarchiser
leurs priorités et a donner danse domaine le primat aux partenariatsavec les
communes, aveles organismes dépendant de 'Education nationale oledmesset
Sports. D’une certaine maniereles missions locales réinvestissefe coeur de leurs
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missions, donnanin nouvelélan al’ambition fondatrice : I'insertiordesjeuneslesplus
en difficulté, 'innovation dansl'accompagnemengt dansles pédagogiesle I'insertion.
Cen’estpasun desrésultatdes moins intéressants du programme TRACE.

Toutes les missions locales visitées ou rencontrées (15au total) ont
effectivementmis en place un référent unique pour lgsunesentrésdans TRACE sous
diverses acceptionsspécialisation d&empscomplet de quelques membres ltuipe ;
implication de tous les conseillers, deune a 4 demi-journéespar semaine ;semi
spécialisation (suun mi-temps ou2/5* de temps), avec misen place dequelques
référents thématiqguesau sein de I'équipe ou auprés d'opérateurs partenaires.
Lorsqu’une aide du Fondd’aide aux jeunes esimobilisée, c’est le référent mission
locale quiestle correspondant du FAEn moyenne, chaqueéférent suit entre 30 et
50 jeunes,indications comparables la charge des «personnal advisers» d#ns
programme britanniqueNew deal».

La forte appropriationdes enjeux de «TRACE» par les missionslocaless’est
manifestée ausspar la recherche de partenariats. Partenariats descopérateurs
associés au programme et des terrains d'accueil (municipalités, entreprises,
associations)mais aussi, dedl'initiation du programmepar la coopérationavec de
nombreux acteurkcaux pour la prospectiordesjeunes.Raressontles missionslocales
qui, commea Nantes, ont pour le recrutementdes jeunes exclusivemeiprocédépar
«peignage»de leursfichiers, en restantdu reste assez rigoureux sues criteres de
qualification.

La missionlocalede Perpignan est allé®in dansla prospectiondejeunesen
grandedifficulté, en essayantle toucher desjeunes petits délinquants dortement
marginalisés.

Lespartenariats noués déboucheatfois surun déebut deformalisationatrois
(jeune, référent missions locale, organisme externe) : entretignipartite au départ,
contrat éventuellement (Seine-Saint-Denikps «admissions»dansle programmeont
été effectuées globalement diacon empirique, sousla pression de l'urgence, et
I'analysedesdifficultés sociales ou relationnelles des jeunesrestte dépendantie la
qualité des partenariats noué la vocationet du profil des partenaires.

Cette forte appropriation des enjeuyar les missions explique etout cas
pourquoi il n'y a paseu, dans les entrées du programMRACE, de dérivesde type
«écrémage»Le point trés positif dupremierbilan de TRACEest |a : les jeunes entrés
dansce dispositifsont degeunes préts se projeter surun parcoursde 18 mois, ce qui
en soi peut laisser de c6té nombre dejeunes trés déstructurés, maies entrées
correspondent a une cible définpar la faiblesse des qualifications et des difficultés
d’insertion.

2.6.3.2.- unciblage desntrées conforme aux objectifs

Fin mars2000, 52 000 jeunesgtaiententrés danse programme TRACELes
retards initiaux ont été comblés, et on atteint début 2000 I'objectif 1999 de
40000 présentgdansle dispositif. Les sorties cumulées (230 début mars 2000, source
DARES), correspondergour presde la moitié a des emplois durableppur environle
quartadesabandonsepérésla répartitionentreentrées cumulées s’établita % pour
les missions localest 38 % pour les opérateurs externes.
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Quelques éléments geofil peuventétre esquissés a partir d’'une analys@tantsur
30000 inscritsenoctobre 1999 :

* A I'entrée dande programmeJes bénéficiairesont en moyenne2l ans.Les
garcons représentant 53 #es inscrits, 90 % dedénéficiaires sont de nationalité
francaisece pourcentage s'abaissaaB2 % dansleszones urbaines sensibleRlusde
la moitié des jeunes étrangessntdesfilles.

* 60 % des bénéficiaires sont d’un niveau de formatiinou VI bis, 37 %ont
un niveau CAP ouBEP (niveau V). En Champagne Ardennes, Haute-Normandie,
Franche Comté, Picardiet Corse plus de 70 % des bénéficiaires sont deveau VI ou
V bis. Seuls 3 %intégrentle programme moingl’'un an apréesleur sortie dusysteme
scolaire.lls sont35 % a I'avoir quitté un ouwleux ans auparavardt 62 % en sont sortis
depuis plus dérois ans.

* Avant leur entrée dange programme56 % desjeunes avaientiéjaexerceé
une activité professionnelle, doqrésd’un tiersdansle cadred’'un CES ouCEC et un
tiers dans le cadre d'un apprentissage od’'un contrat de qualification.Une large
majorité desjeunes (69 %)a déja bénéficié d’'une des mesures de Ipolitigue de
I'emploi avant sorentrée dang programme TRACE.

* 28% des jeunes sont domiciliés dans des zones urbaines sensliimegea
manier avec précaution comptenu de la mobilité desjeuneset de leursconditions
d’habitat. Ce pourcentage semblerah voie de diminutionpar rapport aux analyses
portantsurles premieres vagues d’entrées.

* 21 % des entrantspercoivent une indemnisation dd’assurancechémage
(12%) ou un minimum social, 79 %ne touchant aucune allocation. Plus 8@% des
jeunessedéclarentonaffiliés ala sécurité sociale (analyses effectuées alamtiseen
place de la C.M.U.). Dans neufrégions ce pourcentage dépassait 40 %icardie,
Haute-Normandie,Midi Pyrénées, Limousin, Rhbne Alpes, Auvergriegnguedoc
Roussillon (75 %)Corse(64 %),D.0.M.

Au-dela de ces analyses statistiquet, ressort,descontactssur le terrain oud’'un
certain nombre de présentations ou d’échantillonnages réalaees missions
locales (LeMans, Perpignan)une assezforte présencale difficultés sociales ou
relationnelles, aveaune prévalencedes problémes d’insertionfamiliale ou de
difficultés passées d’intégratiatans l'institutionscolaire.

95 % des jeunes étaient connugdes missions locales ou deRAIO. C'est
probablemente signe d’une bonne couverture derritoire par le réseau.Cecine doit
surtoutpas dispenser d’'une recherche de partenariats aquous les entrées futuregji
autoriserun relachement du recouesdes opérateurs externeknt la part pourrait étre
encore élargie.

La photographieest bonne, et correspond dnut caslargementaux objectifsdu

programme Ce «satisfecit»global peutétreassortide deux nuancesurlesquellesl
faut attirer I'attentiondespilotes :

* on auraitpu s’attendre, sangrivilégier a I'excescet objectif, comptetenude
la fluidité voire dela précarité de I'habitatiegeunes,desfortesproblématiquesociales
existanten milieu rural ou semi-rural ou dankes quartiers dégradés des vieux centres
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urbains, auine proportionun peuplusimportantede jeunes originaires de zonabaines
sensiblesplusprochede 350u40 % que de30 % ;

* le pourcentage des jeunes illettrést relativementmodeste(de I'ordre de
10 %), plus faible semble-t-il que dans I'expérimentation dedPIP (itinéraires
programmeés d’insertion professionnellegui préfiguraient TRACE (étude d’ASDO
FORMATION sur 10sitesTRACE et cing expérimentation$PIP).

Lesjeunesles plus marginalisés(jeunesde la rue, jeunes soumis diverses
addictions sortantde prisonou d’hépital psychiatrique, od’'une longuepriseen charge
institutionnelle de type ASE) sont tréspeu présentsdans le programme TRACEgui
exige un engagemeinansun démarcheaulong cours que méme des jeunes moindre
difficulté hésitent a prendre. Ceci pose le probleme d'un éventuel module «Pré-
TRACE», oudela mise adisposition, dan¢e cadrede TRACE d’instruments adaptés
une remobilisation desompétencest desmotivationset, plus généralementrenvoiea
la problématiquede la structuration des parcours.

2.6.3.3.- desdifficultés danda structuration desparcours.

Cette questiopeut étreillustrée par uneanecdoteet unconstat.

* |’anecdote, rapportéed’'une mission locale de 'ouest,n’est |a que pour
souligner aquel point la crédibilité de TRACE est et seraliée a la structurationdes
parcoursUnejeunesfemme, Z..., est sollicitéepour s’'inscrire dansTRACE et demande
quel intérételle y a.On lui fait valoir I'intérét du référentunique. Z...: «Maisje connais
Claude,il estcool,je peux le voir quand jenai besoin.S’il y arien d’autreje signe
pas».

* Le constatest quedans chacundesmissions visitéesentre 40et 50% des
jeunes inscritsse trouvait dans I'attentel’'une mesureou d’une actiona la datede la
visite. Les données nationalepour mars2000 confirment cetteobservation :pour
40 427 présents, 12 396ont en situation d’emploi (dont 5130 CE& 202 contrats
d’orientation),9 547 en formation] 026 dansla rubrique hétérogéne «Autres7458,
soit 43 % de l'effectif, en «recherche d’emploi accompagné&».ce pourcentage
integreun volantincompressiblejl pourrait néanmoins étre significativeme®gtduit si
les missions locales disposaiedtun accegplus immédiatet plus fiable a une gamme
élargied’instruments.

Les difficultés de mobilisation d’instruments signalégsar les missions locales
peuventétre regroupéesautour dequatrerubriques.

* L’inégal engagement deégions.

Alors que I'Etat créait 223 emploipour le réseaudes missions locales au
momentdu démarrage dprogramme, legégions dans I'ensemble’ont pas souhaité
renforcerlesmoyens des missiorlscalesdédiés alrRACE, ni afficher une priorisation
de leursdispositifs aubénéficedes jeunesnscrits.

Pour autant, et avec I'appui des D.R.T.E.F.P., des accés ont pu étre ménagés,
dansles conditions dedroit commun, a’offre régionale ddormations, notammergour
les formationsen alternance. Des formules intéressaraasété signalées, tellegue le
contratformation-insertion en Payde la Loire (cf. encadré).
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Le probleme persistanteste celui d’'une insuffisante adaptation déoffre
régionale aux besoinsde formation dupublic de TRACE. Malgré les évolutions
enregistrées dans plusieuégions,en particulier a 'occasion des contrats de pl&tat-
région, les offres régionales de formation, marquées pfes priorités attribuéesa
I'apprentissage ou & constitution de «pdles d’excellence», sent pas encoreassez
largementouvertes a des publics de nivesll et V bis, hors apprentissage, ou a des
actions personnalisées adaptaeles publicendifficulté sociale.

Le contrat formation-insertion dans la région des Pays dd oire.

Le Conseilrégional des Pays deoire et la DRTEFP ontcrééen 1997un contrat
formation-insertiomui incite les entreprises a embaucher des jeunes sans qualification
dans un objectid’'insertion professionnelle.

Ce contrat est destinéaux jeunesde moins de 2@ns, demandeursl’emploi
depuisau moins 12 mois (dansles 18 derniers mois),sansqualification oun’ayant
jamais travaillé pour lesqueldes contrats en alternance sontpasenvisageables.

Lejeune embauchén contratformation-insertion bénéficitout d’abordd’un
stagede formationenentreprisea temps pleinfémunéréd’'une durée de troignois. Ce
stageestsuivi d’uncontratdetravail a tempgleindansla méme entreprise.

Un organisme de formation professionnelle conventionnéassure
I'accompagnementt le suivi du jeunetout au long du parcours.La prise en charge
financiere esta suivante :

- Pendantle stage,le jeune ale statutde stagiaire dda formation professionnelleil
estremunéreésoit dande cadre del’AFR (verséepar I'’Assedic) soit par le Conseil
Régional.

- Pendante contratde travail, le jeune est rémunér&omme salarigar I'entreprise
qui percoit une compensation forfaitaire d&5 000 francsdésle débutdu contrat
pour couvrir les charges d’accompagnemaestide suivipendant6é mois.

* Lesdifficultés a mobiliser des mesures d’insertion.

La circulaire DGEFPdu 3 ao(t1999adonné suce point desdirectivesnettes
afinque les services de I'Etatnettenten placedescircuits de décision courts fondésur
la confiancefaite al'opérateur TRACE.

La réalité estplus complexe.Le nécessaireclimat de confiance estparfois
brouillé par de vieilles histoires personnelles alesantagonismes institutionnelkes
missions locales ne disposentpas d’indications prévisionnellesur I'ensemble des
mesures qu’elles pourront mobiliseElles doivent faire avaliser les montages
spécifiqgues qu’ellesnt promus,par exemple lorsqu’elles suscitenbe offre de CESou
d’accueil en entreprise, avec des difficultégii remontent parfois jusqu’an arbitrage
régional. Les opérateurs conventionnégespacejeunes niveau3» bénéficient de
I'ensembledes offres d’emploi de 'ANPE -sousréservedes probléemes d'accésu
réseau informatiqude I’Agence- et peuventmobiliser rapidemendescontratsaidésou
des prestations de I'agence. Tel n'gsistoujoursle cas ailleursgtil n'y afinalement
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aucun«plus» pour les opérateurs TRACHar rapportaujeu normal des reglest des
catégories ddélégationde prescriptions.

* Lesdifficultésde solvabilisatiordesjeuneset de mobilisationdesFAJ.

Pour les jeunes non indemnisésau titre de I'assurance-chdmagda seule
possibilité deressourcesautonomes consiste damge aide du FAJ. Créésen 1989,
généralisésn 1992, les fonds d’aide aujeunes(FAJ) permettent d’accorder des aides
financieres ponctuellesaux jeunes demoins de 25 ans en difficulté sociale ou
professionnelleEn 1999, environ 100 000 jeunesen ont bénéficié. Nombreuxa étre
sortis dusystémescolaire(88 %),la moitié d’entreeuxestau chémage Je plus souvent
sansindemnité,et un quart esten formation. Un cinquieme occupe un emplajdéou
non. Le plus souvenattribuéesar le biais des missions localest des PAIOles aides
sontprincipalementestinées la subsistance, mais peuvent permettre ad'sstendre
d’autres paiementslles s’éléventa 1 300 francsen moyenneau 4°™¢ trimestre 1999,
donset prétsconfondus.

La circulaire du 20 mai 1999 demandaitaux DDASS demobiliser les Fonds
d’aide aux jeunesendifficulté dansle cadredu programme TRACE, avec dastedes
précautionsde langage (I'attribution d’aides du FAJ ne doiten aucun casservir a la
mise en place de «revenus complémentaires»yjui ont pu conforter certains
comportementeestrictifs.

Le volume mobilisé en 1999%eut étre estimé, defagon tres empirique
(projections croisées d’observationscales et des données nationales physiques
relatives aux bénéficiairesy une somme compriseentre 30 et 40 millions de F. Surle
terrain, les professionnels estimemjue les articulationsse font, que les besoinsurgents
sont satisfaitsDes liaisonspar fax ont été établies ; beaucoup BAJ ont mis enplace,
pour 'ensemblede leur public, des procédures de paiemesutus 48heures.Mais en
méme tempdes missionslocalessoulignentle morcellement des prisean charge,la
nécessité d’instruire au coygar coup les dossiers pour des montantsl’aide souvent
tres modestes.

La mise enoeuvre de véritables droits ddirage devrait étreenvisagéeles
professionnelsie sont pas unanimes suce point. Si certainsl’estiment indispensable a
assurance d’'un minimumde continuité des parcours, d’autres craignent qu’une
certaine automaticité n’ait desffets anti-pédagogiques, ome développedesstratégies
d’'assistanceSanssous-estimer ces risques, maisfaisantconfiance auxéférentspour
les gérer, il sembletout de mémeque I'organisation d’'un minimum deontinuitédes
ressources seraite naturea conforter I'engagement dgsunes,la construction d’'un
parcoursfiable et exclusivement command@ar une logique d’insertion durableg
faciliter I'obtentiond’'un logement ou d’un hébergement approprié.

* Deslacuneglansles outils misa disposition.

Divers manques peuvent étre repérés :

- trop peude modules de remobilisatiodes motivations et des compétences,
sauf quelquedormules originales (module POPS «Pré orientatiprofessionnelleet
sociale» a Nantest Orléans) ;
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- gammeinsuffisammentiche en matiered’immersion dand’entreprise ;fort
peude mobilisation de contrats d’orientation ;

- peu de partenariats suivis avees établissements dééducation nationale.
Des actions de compensatiodes handicaps scolairesont aménagéesvec certains
opérateurs externes lorsqu’ilent une expérience en matiere d’illettrisme mais
l'insuffisancedes outilsen matiérede rattrapagedeslacunesscolaires ou deutte contre
lillettrisme constitue certainemenin frein a uneouverture pludargede TRACE ades
handicapgourds ;

- desfreins a la mobilité desjeunes, en particulier en milieu rural. Dans un
départementtendu commele Pas-de-Calais/insuffisance des transports collectifs
posede vraisproblemesDes palliatifs peuventétre imaginés dang cadredes «actions
collectives» des FAJ et dessolutionsplus largesdansle cadre des schémas dssrvices
collectifsetschémas d’aménagement du territoire.

- des problemesle logement persistants, variables seleslieux, qui ont par
exempleconduit la SaintSaintDenis a mettreen placeune cellule inter-institutionnelle
dédiéea ce probleme.

2.6.4.- La nouvelle donne de I'insertiopar I'économique a été mise en place.

La réeformedu dispositif d'insertiorpar I'activité économique prévupar la loi
de lutte contre les exclusionset ses décrets d’application dévrier 1999reposaitsur
guatreprincipes :

* Un conventionnement systématique avec tolgestructuresd’insertion
par I'économique enrenforcantles actions d’accompagnemest les aides del’Etat
dande cadrede parcoursersl’emploi.

* Une orientation préalabledes publics par TANPE (agrément)pour
garantirle recrutement des personnles plus éloignées dumarchédu travailen vuede
leur remiseal’emploi.

* Le pilotagelocal del’ensemble du dispositipar un conseil départemental
del'insertion parl'activité économique (CDIAE).

* La modification du régime des aides del’Etat destinéesaux entreprises
d’insertion et aux entreprises detravail temporaire d’insertiona compter du

1 janvier 1999.

Aprés un rappel succinctde quelques données d’activité (cf. encadm),
résumerales conditions demise en oeuvrede la nouvelle donne organisationnek¢
financierea partirde quatre points :

- la procédure d’agrémernndividuel desbénéficiaires s’averassez lourde a
'usage, ertout cas trés administrative ;

- le conventionnement des nouvelles structis'est mis en placedansdes
conditions satisfaisantes ;
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- quelquesnquiétudedortes semanifestent, a partir notammediun certain
essoufflement di&a dynamique des entreprises d’insertion ;

- qui doivent étre appréhendéest traité dansle cadre des programmes
départementaugourl'insertion et pourl’emploi.

Les données d’activité (source DARES)

Associations intermédiaires
- nombred’heuregravailléesen milliers : 39758 en1998,36 628 en 1999
- salariésactifsen fin de mois (moyenneannuelle) : 47748 en 1998,43 958 en
199949 536fin mars2000.

Entreprises d’insertion
- nombrede postest’insertion :7 135en 1998,8 576en 1999.
- nombre de salariés embauchés dates mois sous CDD (moyenneannuelle) :
17831en 1998,14 798n 1999.
- nombre de salariés embauchésdans le mois sous contrat aidé (moyenne
annuelle) : 5 294n 1998, 3 988 eh999.
- salariésactifsen fin de mois 6 541 endécembrel999, 7 13@nmars 2000.

Entreprises d’intérim d’insertion
- 8 505salariésactifsen fin de moisde mars2000.

La mise en place de cette nouvelle donne peut susciter quatre types de
commentaires :

2.6.4.1.- La procédure d’agrement individuales bénéficiaires d’une mesure
d’insertionpar I'’économique s'avere assdéaurde a l'usage.

La procédured’agrémenindividuel confiéea I'agence, poutes bénéficiairesle
CES,CEC et mesures d’insertiopar I'’économique, répondaa untriple objectif :

* s’assureque les bénéficiaires correspondehten aux publics définigar
la loi;

* mobiliser les accés a des emplois d’insertion comme propositions
d’action dansle cadrede «nouveau départ» ;

* faciliter la constructiord’un véritable parcours d’insertion.

La chargen’en était pas négligeable (plusde 76 000 décisions d’agréments ou
d’extensionde mars 1999 a mars 2000, source ANPERuUr un usagequi estresté

assezformel.

* les finalitésde contréleauraientpu se satisfaired’un contréleciblé (sur les
misesa dispositiond’entreprises, sules prolongations de mesure). L'instructidaite
estle plus souventresformelle, mais heureusemeassezapide.
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Les types de contrat (sur 76 305 décisions ermars 2000)

CES CEC CIA : Mis a dlSpO CDDE.L E CDD ETTI | Total /
| (DOM)_ ! |

; !

5626 283 i 30 363 1 13612 26 406 f 76 305 !
7% 0, } 0.0 : 0%  18% 35 % E 100% |

| : :

* desentretiens sonibin d’étre systématiqguement réalisdss agencedocales
ayant donnéla priorité, dansla gestionde leurscharges deravail, au programme
«Nouveau Départ». Lorsqu’ille sont,la programmation de I'entretien retartiaccesa
la mesure, oweut parfois donnedieu a desorganisations complexegenératricesle
quiproquos (planninglternéa Perpignan par quinzaine entreles agencedocalesnord
et sud,qui rendassezincompréhensibl@our la personnesuivie dansune agencele fait
dese rendredansl’autre pour un entretiemsertionpar ’économique).

* la procédure,trop administrative,est peu utilisée dans le sensde la
construction de parcours, notiaue I'on peut par ailleurs beaucoupplus utilement
approfondirdansle cadre de PLIE. Quelques pratiques intéressasbes cependana
signaler, comme celle du «pré-agrément»,qui consiste pour une agence,
indépendamment des propositions des structuéesglectionner dans sefichiers
(fichiers générauxou cible «nouveau départ») un vivier potentielldméficiaires«preé-
agréés», accessibx structures d’'insertiorpour lesquellede «pré-agrémentvaudra
agrément.

Cette procédurea cependanteu un mérite, celui de faciliter I'organisation
d'une coopération entre agenceset structures d’insertion, 727 conventions de
coopérationlocale ont été signées,dont 549 avec des associationsintermédiaires,
102avec des entreprises d’insertion/0 avec des structuresd’intérim, 6 avec des
organismes diversPres d’'un tiers des structuresayant requis au moins une fois un
agrément sont signataires de ces conventibasprocédure d’agrémenndividuel n’'a
de sensque si elle s’inscrit dansun cadre partenarial reconnaissant I'agence un
véritable pouvoir de proposition ou derescription.La mise enoeuvre de garanties
contre d’éventuelles dérivegpasse beaucoup plus par la mise en oeuvre du
conventionnement des structures.

2.6.4.2.- La mise en place du conventionnemel®s structures d’insertion par
I'économique s’est effectuédans desconditions satisfaisantes.

Le processus de conventionnement, aprés consultaties conseils
départementaux de l'insertiopar I'économique(CDIAE) renouvelés,est aujourd’hui
achevé, a I'exception des structures d’insertion exergaegctivité mixte.

Les opérateurs deerrain de l'insertion par I'économique se déclarentplutét
satisfaits des conditions damssquellesle conventionnemena été mis eroeuvre ;sur
les dossiergproblématiquesles servicesle I'Etatetles CDIAE ont recherchéutant que
possible une amélioration concertée dprojet et des garanties offertes e@ermes
d’encadremeniCe pointest a noteccomptetenudes inquiétudes manifesté&borigine.
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Dansplusieurs départementigs associations ou fédérations représentativegegretté
de nepasétre membregie lacommissiorpermanenteles CDIAE.Cetteexclusion n’est
pas plaidablelorsqu’il N’y a pas eu en formation pléniere de véritables débassir la

formalisationdesobjectifset descritéres du conventionnement.

Enfin, la rapidité des paiements’est notablement amélioréeéCe point est
capital si I'on a en mémoireles difficultés et les retardsqui ont marquéa certaines
époqueda liquidationdes aidesux postes.

2.6.4.3.- Quelquesnquiétudedortes se manifestent...

Elles sontdansune large mesurdiéesal’évolution dumarchéde I'emploi.Deux
préoccupationse sont manifestées, notammeddnsle cadre descontactspris avecle
CNIAE (Conseil nationable l'insertion par I'activité économique présidépar Claude
ALPHANDERY).

Une modification de la structuration interne du secteur del’insertion par
I’économiqueest entrairde se dessinerau profit de l'intérim d’insertion.

Malgré les efforts financiers del’Etat et I'essor desco-financementspn n’a
pas enregistré une forte dynamique de création de post@sur les entreprises
d’insertion.Un certain essoufflemengst perceptible (-300Qpersonnes accueilliesn
moyenneannuelledes embauchesiensuelles, entr&998et 1999), dontl faudraitvoir
s'il seconfirme ounonen2000et2001.La diminution du nombrenoyende salariégn
fin de moais, (- 3000), alorsque les postes financés augmentaient t1e100, semble
indiquerun fort accroissementes difficultés du public accueilét une moindrerotation
des effectifs.La dynamique delintérim d’insertion est en revancheasseznette ;
240entrepriseen mars 2000(140 fin 97), accueillant8500 salariésLa croissance des
structuresd’intérim d’insertion estméme beaucoupplus forte si I'on se référe aux
statistiguesde 'ANPE (a l'occasion des procédured’agrémentindividuel), qui
dénombrent 38ETTI en mar2000(Source DARES).

Les contrats d'intérim d'insertionont représenté 35 % des agréments
individuels parl’'agencepour I'emploi,contre 18% pour les contratsa duréedéterminée
dandes entreprises d’insertior.a comparaisora ses limites des duréesde contrat ne
sontpasles mémes-, mais orsten train d’'assister & des modifications sensibles des

«parts demarché».

Sous réservede travaux plus approfondis, trois hypothéeses d’explication
peuventétreavancées :

* la reprise de l'activitéqui se traduit,au moins dansun premier tempspar
un recoursadesformulesflexibles ; le développement déintérim d’insertionest alier
a l'essorgénéralde l'intérim, avecun rythmede croissancelus fort parcequ’appliqué
aune basdrésétroite ;

* lademandesociale, notammerdelle de nombreux jeunes ;

* le recadrage de l'activité deé.| les a conduits acréer des entreprises
d’intérim d’insertion. C’est probablementun facteur non négligeable dant
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multiplication du nombre de structur@séme sil'on ne dispose pas de donnésar
I'origine descréations d’entreprise d’intérim d’insertion.

L’intérim d’insertion estune formule intéressantgqui permetde concilier des
besoinsde I'économie, des aspirationgndividuelles et la garantied’un suivi ou d'un
soutiensocial approprié. Mais,il faudraétre vigilant a ce que son développemente
s’effectue pas au détriment de formulesplus inscritesdans la construction d’'un
parcours.

Le recentrage sur dgsublics plus lourds,la pertedes élémenttes plus prochesde
I'accesdirect au marchéde 'emploi ne devrait pasétre ressentis comman facteur
d’'inquiétude.Mais le suivi de ce recentrage fa aussi a observer darg durée -
poseranévitablement quelques questions :

* celle d'une certaine modulation déaide aux postespour mieux tenir
compte, sur des indicatiortBordre social,dessurcolts d’encadremepbur despublics
lourds ;

* celle du soutien socialdes personnes accueilliesen association
intermédiaire.La mobilisationde mesuresndividuelles d’ASI aleur bénéfice (jusqu’a
un tiers des mesureé\Sl en 1998, maison a quelquedifficulté a suivre cette donnée),
estelle suffisante "he doit-onpass’orienterversune formule du type decelle qui esten
oeuvrepour I'intérim d’insertion (120 00 pour 12 ETP en insertion) ?

* celle d'un développement souple, dans un cadre redéfini, fatenules
adaptéesaux besoins depersonnes lourdementandicapéespour l'acces direct a
I'emploi (chantiers d’insertion, chantiers/écoles, centres d’adaptatitanvie active,
activités mixtes)ll ne faudraitpasque le champ desactivités d’insertiorseréduisepar
«les deux boutsxe départ deplus employableset la perte de réactivité des formules
«marginales»de l'insertion.Le role desCDIAE sera important @&et égard ;il faudrait
plus largementalimenterleur réflexion et leurscapacités d’analyse suae sujet, dande
cadredesreglesde clarification introduitespar la loi et ses textes d’application.

2.6.4.4.- qui doivent étre appréhendéeslans le cadre des programmes
départementaux pour l'insertion et I'emploi.

Un tiers desCDIAE ont mis en place un programme départementale besoin
d’'une approche stratégique, awveaudépartementake fait fortementsentir :

* le foisonnementesinitiatives nécessiteraitn effort de clarification. Mieux
vaut le trop plein quela pénurie, mais il conviendrait d’introduireune vision plus
globale,et quelgues mesures d’harmonisatigour mieux ordonnerla multiplication
des procédures territorialisées (diagnostics territoriadex I'emploi, programmes
d’actions locaux, PLIE, formules communales ou départementadesesterritoriaux
européens)Le développement deBLIE ne fait pas I'objet d’une vision d’ensemble :
3 PLIE sur l'agglomération nantaise4;PLIE concurrentsun a l'initiative des services
de I'Etat, l'autre initié parle départementsur la ville de Marseille..lls ne sont pas
nécessairement articul@vecles programmesi’action locaux menésdansle cadredu
service public de I'emploiUn effort d’évaluationestnécessairequi ne sefera dureste
passansun appuinational ;
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* la prise en compte des handicagdss plus lourds nécessitene approche
ouverteet undébatsurlescritéres ;

* lesfondsdépartementausnt besoind’un peu plus de doctrin@otésde45
millions de F (dotation stable depuis1998), ces fonds sontdestinés afinancer le
développemenet la consolidationd’activités d’insertion par I'économiquell serait
nécessaire denieux structurer leurs interventions autour de quelques axa@de au
développemenfy comprisaide a latrésoreriesi elle s’inscrit véritablement danan
projet de développement), constitution d’ensembliers de I'insertjam I'’économique,
regroupant les différents types d’accueil, lorsque de tels ensemblepermettent
d’'organiser un parcours pour des publics lourds : miseen oeuvre de filieres de
qualification.

Au dela dela sphére d’intervention des CDIAEN travail de coordinatiorest
nécessairesur la multiplicité des procéduresd’accompagnement personnalist, la
multiplicité desentretiensqu’elle génére.On dénombre dante Pas-de-Calaiplus de
20 procédures mesuresprescritespar I'agence,mesures du département ddmsadre
du PDI, mesurescomplémentairesies PLIE, accompagnemenformation des CES,
mesurespécifiquesie politique dda ville, accompagnement da créationd’entreprise
par des chbmeurs ou des personnes désinsérées, parrainage, dispositifs spécifiques
pilotéspar desorganismes socio-professionnels... Sans s’arréter a des effetsfide
faciles -le nombrene signifie pas grandchosesi lesdispositifssontvraiment articulés
- un travail d’analyseet de rationalisatiorpourrait étre entrepris, peuétre sousl’égide
du comitédépartementale coordinatiordespolitiques delutte contre I'exclusionavec
une participationforte des CDIAE.

Dans un ordre d’idées voisin, on peut parfois s'interroger sur la
complémentaritéesinitiatives del’Etat et des départementéutantil estutile que les
départementpuissentsoutenir I'insertionpar I'’économique, promouvoidesactionsde
remobilisation et de transitionvers I'emploi pourla «cible lourde» du RMI, en
coopératioravecle servicepublic de I'emploi, autantil paraitlégitime derespectemune
certaine différenciationles métiersA cetégard,I'essorde formules départementales de
types «animateurs-emploi», «médiateurs-entrepriseste... ne va pas nécessairement
dansle sensde la clarification.

La mise en oeuvred'approcheolus stratégiquesu plan départementate peut
étre laissé a la seule responsabilité des membresdes CDIAE et des acteurs
départementaux dBPE. Un appui national est indispensable : capitalisatiodes
expériencear le CNIAE, cellule ou missiond’appui nationale, sura planification
départementalaniméepar la DGEFP,avec le concours dda DAS, dela DIV et des
serviceslelajustice.

*kkkk

Le programme «EDEN» (Encouragementu développement d’entreprises
nouvelles)qui visea favoriserla création d’entreprisegar des jeunes, ddsenéficiaires
de minima sociauxou des salariéseprenantleur entrepriseen difficulté, en délivrant
une avance remboursableet en organisant I'accompagnement diémarragede
I'entreprise,n’est pasréellement monté&n chargeet pourra difficilementétre évaluable
avant 2001-2002'obligation d’'un doubleappeld’offres dans chaqudépartement (sur
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I'attribution de I'avance remboursablet 'accompagnement post-créatiopendant
3 ans)ena considérablemeralourdila miseen oeuvrell n’était opérationnel gt encore
sur une tres petite échelle,que dans l'un des départements visitdses données
nationalessont faiblement significatives mais semblent indiquer un e$88d entrées
dansles 3 premiers mois de 'année).

La créationde micro-entreprisepar des personnesn situationd’exclusionest
un champporteur,commeentémoignentes réalisations d¢ ADIE (associatiorpour le
droit a [linitiative économique)qui a accompagnéa création depres de 10 000
entreprises individuelles (dont 80 crééespar des titulaires daninima sociaux, des
chémeurs ddonguedurée ou des personnidisttrées).

*kkkk
2.6.5.- Lecontrat de qualification adultes démarre lentement.

La loi du 29juillet prévoit, dans son articl5, unélargissement doontratde
gualification aux demandeurs d’emploi de 26 ass plus «rencontrantdes difficultés
socialeset professionnelles» Une évaluationde cette mesurequi revétune dimension
expérimentale, étaprévue pourde 31 décembrel999,afin d’envisager son éventuelle
reconduction aprese 31 décembre2000. Au vu du démarragelent du dispositif,
I'évaluation aétéreportée da fin du premier semestre 2000.

2.6.5.1.- Lamesure a connu un développement régulier naférieur aux
prévisions initiales.

La mesure avait pour objectd’offrir aux demandeurs d’emploi adultes peu
qualifiés la possibilité d’accéder ane qualification professionnelle reconnue, ddas
cadre d'une formatioren alternance sous contrat de travaitlle devait concerner
5 000 personnegn 1998,10 000en 1999et 25 000 en2000.

Sile démarrage tardif du dispositiendnon représentatile résultat pourl 998,
I'objectif 1999 n’a pas non plugté atteint,avec 3 207 contrats signés seulemedn
observe un accroissement sensible mmbre d’entréesau second semestre 1999
(+ 64 % entre juillet et novembrepar rapportaux six mois précédantsla progression
réguliéreen flux surl'année 1999ne se confirme pasurles premiers mois 200Qgvec
1 880 contrats nouveaux enfenvier et avril. Le rythme de croissance reste inférieur a
celui des contrats de qualification pol&s jeunesde moins de 26 ans, notammednt
'automne 1999.

2.6.5.2.- Lebilan qualitatif mitigé de la mesure est rendaomplexepar la
communication tardive et peu dynamiqdentelle a fait I'objet.

L’'analysedes contrats signén 1999montreplusieursaspectsres positifs. Le
public comprend majoritairementes personnes peu formées (64 ont un niveauV
contre 44% pour les contrats signés pdesjeunes) et demandeurs d’emplaie longue
durée : 65 %sontinscrits al’ANPE depuisplus de 12 mois. La progression des publics
prioritaires est sensibleavec 22 % des bénéficiairesu total. Enfin, la durée des
contrats, en moyenne del5 mois, permet d’envisageune insertion durable dans
I'emploi. Mais on notegue 61 % des bénéficiaires da mesure ont entre 26 et 3hs,
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concentratiorqui n’est pas conforme auwobjectifs retenus avecla montéeen charge
du dispositifsun léger vieillissement du public apparait.

La faible attractive dela mesure poutes employeurs a plusieurs explications.
Tout d’abord, la prime de 10 000 francsest limitée auxembauche&n CDI, al'issue du
contrat de qualification, de chémeurs de longue durée (plus de desk double
condition qui s’averedifficile a respecter. Ensuitde contrat initiative emploi esta la
fois mieux connudes employeurst considéré commelus intéressantje contrat de
gualificationimposantla rémunérationrau SMIC ou au minimum conventionnelEnfin,
cet effet d’ancienneté du CIE, défavorable a [I'expérimentation dgontrat de
qualification adulte, semble avoété amplifié par lacommunication deservicesde
I'Etat etde ’ANPE qui afait unécholimité aunouveau dispositifEn régionAquitaine,
la mobilisationprécocedes service, partenariats aves organismesle formationet des
présentationgocalesen SPE,a permisde réaliser sur moins d’'uan 10 %des entrées
1999nationales.

La reprise actuelle pourrait faciliter une mobilisation accrue du contrat de
qualification adulte, notamment slas emplois dont l'attractivité auprés dginesest
faible. Afin de remédiera I'effet concurrentiel ducontrat de qualification-jeuneune
accentuatiorde I'aide a I'embauchepour le contrat de qualification adulte pourrait étre
envisagée.

*kkkk

Les résultatspositifs ou trés encourageantsles mesures d’acces Bemploi
conduisenta une évolution déja perceptible du regapdrté sur les mesuresd’accesa
I'emploi. Il s’agit moinsde «placer ses pauvres», maisglas en plusde faire participer
deschdémeursde longuedurée ala reprise, d’'investirdeszonesde tensionde I'offre
d’emploi,de promouvoir I'acces des chdmeurs a diééres porteuses.

De plus en plus des procédures d'observation locales, liées au PNAE, a un
dispositif départementabu a des mesures d’insertiorpar I'économique,essaientde
s’inscrire dans cette perspective, a Marseile Rhéne-Alpesen Seine SainDenis...
L’encadréci-joint rend compte d’'une expérience quigmesi elle n'est pas priorisée
sur les publics les plus lourds,va loin dansle sensd’une articulationavecles acteurs
économiques :
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L’accord sur les métiers porteurs en SeineSaint Denis : une démarchepartenariale
de reclassementdesdemandeurs d’emploi.

Dansle département d&a Seine SainDenis,la DDTEFP, 'ASSEDIC,ANPE et
'Union patronale 93, ont menan programme commuen faveur dureclassementles
demandeurs d’emploiLeur démarche s’estormalisée par un accord «sutes métiers
porteurs» signéle 24 juin 1999.

La premiére étape a consistén une enquétemenéeaupresdes entreprises de
quatre secteurs d’activité (hotellerie restauration, services marchamdsanique
générale,et nouvelles technologies de communicatienaudiovisuel).Cette enquéte,
menéepar I’Association pour le développementles entrepriseen Seine Saint Denis,a
permis d’identifier finementpar métiers etpar niveau de qualification|es besoins de
recrutement des entreprises du départemeanquétea ainsi recensé0 métiersporteurs
d’emplois,pour lesquelda demande d’embauche des entreprises n’@astatisfaite.

7

A partir de ces résultats, un plan de reclassemegtéélaboré, afin d’'organiser et
de financerla formation de demandeurs d’'empl®@n vue de ces perspectives
d’embauches.

Le dispositif mis en place a permis de financer en 1999 la formation de
179stagiaires, pour un cofbtal de3 254 616 F partagés entréEtat au titre du SIFE
(66%), et I'Assedicau titre del'AFR (34%).

Un avenant a l'accord du 24juin 1999 prévoit I'élargissement dece plan
d’actions a d’autresfilieres professionneljesur'année2000.

Jean-Claude BOULARDprésident du CNLE souligrepue,dans urmarchédu
travail de moinsen moinsdéséquilibré le comportement des employeurs change ou va
changer, dang sens d’'un allegement des exigences d’hyper-qualificatiodeiorte
adaptabilité.On n’en estpeutétre pasencorela, partoutet pour tout le monde,maisle
bon score desCIE par rapport a des publics-cibles vaans ce sens.C’est une
opportunité a saisir, donoinspour lespersonnes dites «employables».

La documentation Francaise : "Premier bilan de la mise en oeuvre de la loi relative a la lutte contre les exclusions : rapport présenté par / Laure de La Bretéche,

Blanche Guillemot, Michel Thierry ; Inspection générale des affaires sociales."



2.7.- Renforcer la participation des plus démunis au débat démocratique.

2.7.1.- Unacces facilitéaux conditionsd’exercicede la citoyennetésansimpacta ce
jour.

2.7.1.1.- Le bilan quantitatif des inscriptionsur les listes électoralesst
médiocre.

L’article 81 de la loi rend possiblel'inscription sur les listesélectoralesdes
personnegjui ne peuventfournir la preuve d’un domicile, dangla communeou est
situé I'organisme d’accueilagréé dont'adressefigure depuis au moinsix mois sur la
carte nationale d’identité ou qui leur orfburni une attestationétablissant leur lien
avec lui depuis au moinsix mois.

Le ministere de I'Intérieura effectué une enquéte aupres des préfectures de
métropole pour mesurerlimpact de cette disposition.Au 29 février 2000, seules
640 personnesans domicilefixe ont été inscritessur les listes électoralesCe nombre
représentesur toutela France hors outre-mer, 0,2% t&epopulation estiméeommene
disposanpasd’un domicilepermanent (30@00 autotal).

2.7.1.2.- Les modalitéde domiciliation ne permettent pas d’atteindre gsis
précaires.

La loi a assoupliles conditionsde domiciliation,par comparaison avebétat
du droit antérieur. Jusqu’'ef998,les personnes sans domicifixe relevaientde la loi
n°69-03 du3janvier 1969elativea I'exercice desactivités ambulantest aurégimedes
personnegirculanten France samdomicile ni résidence fixesaux termesde laquelleil
était nécessairele faire la preuvedu rattachement ane commune depuisrois ansau
moins pour demander l'inscription sur l&iste électorale de cette commuria loi du
29 juillet 1998 requiertune durée de séjoude six mois en conditionnant’application
de ladispositiona unlien régulieravecl’'organismed’accueil agréé Cette restrictiome
permetpasd’atteindrele public le plus mobile.

Le nombred’organismesayantdemandé ou obtenleur inscriptionsur la liste
établie par les préfets n’est pas suffisant. Certaines associations, notammgeatmi
cellesqui se consacrent pourtant Baccueil des personnes précairesit exposéa la
missionleurscraintes d’étre débordées das contraintes de gestion représentpasla
domiciliation. Il est plus anormajue les centres communaux d’action sociatelaisde
premier niveaude l'information et de l'orientation des personnes arrivées sue
territoire de la commune,n’aient pas fait plus largementacte de candidaturepour
obtenirle statut d’organismd’accueilagréé.

2.7.1.3.- L'information sur le dispositif aété trés insuffisante.

La date de parution ddécretpris enapplication dd’article 81 a constituéune
premierelimite a I'entréeen vigueurde la mesure jpublié le 29 décembre1998,il ne
pouvaitpermettred’effectuerles inscriptions nécessaired’axercice du droit devoteen
1999, annéeles élections européennes.
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Aucune campagne d’information n&é effectuée, alors mémgu’il existe des
organismes spécialisékmnsla communication sutes droits civiques. L'approchées
élections municipalesn 2001 pourrait étre 'occasion de réaliser de telles opérations,
par affichage dankslieux d’accueil ou de passagespersonnes sans domicii@e.

2.7.2.- De nouveaux outils, encoreun peu formels,pour assurerle droit d’expression
des plus démunis.

2.7.2.1.- Lescomités de liaison ont institué un lieu d’échangasec les
représentants du service public Bemploi, mais les conditions d’un dialogue paritaire
ne sont pas toujours réunies.

. Lagénéralisation des comité&stencours.

Il est prévu a larticle2 de la loi du 29 juillet 1998que «les organismes
chargés du placement et de farmation des demandeuremploi fixent les reglesle
constitution decomités de liaison auprés de leurs échelons locdarslesquelssiegent
des demandeurs d’emplaeprésentant les organisations syndicales représentatates
plan national et les organisationsyant spécifiquemenpour objet la défensedes
intéréts ou l'insertion des personnes privées d’empldCette disposition concerne les
directionsrégionaleset départementales du travaifagence nationalepour I'emploi
(ANPE) et I'associationpour la formation professionnelles des adultes (AFPEle a
donné lieu, des octobr&998,aux circulaireset instructions attenduegour samise en
oeuvre.Ces deux organismemt effectué début 2000n bilan de la mise en placedes
comitésetde leursréunions aux plankecal et national.

La phasede miseen place,bien que lentea permisde réunir, danga plupart
régions,lescomités de liaison locaux300 comitésont été crééspar ’ANPE surla base
d’'un maillage territorial arrété en concertation avedes préfets de départements.
Concernant 'AFPAjI existait, au début déannée 2000des comités locaux de liaison,
soit conjointsavec I'ANPE soit spécifiguesdans deuxiers des régions enviroron
constateque la visibilité des comités AFPA, aupres des associations renconpagda
mission, est encordaible. L’échelon régional auquel correspondetds comités de
liaison ad hoc n'apparaitpas nécessairement pertinent pour des réunipms/isent a
privilégier la proximité avecl'usager.

La représentation des demandeurs d’emploi conjugueceajour les
représentants de réseaux nationatiles organisations locales. Darss comitéscrees
au sein dd’ANPE, 400 participants extérieursnt été recensés, dor200 représentants
de confédérations syndicalesl00 de réseaux nationaux de chdémeurset
100d’organismes locauX.a CGT estparticulieremenbien représentée ; AC compte
environ50 participantset I'APEIS et le MNCP respectivementnevingtaine.

. Les modalitésle dialogue peuvenétre ameliorées.

L'objectif donné par la loi aux comités de liaison est'«améliorer
l'information desdemandeurs d’emploét leur capacitéa exercer leursdroits». Bien
gu’il ne puisse légitimememas étrefait droit a I'ensemble des observatioagprimées
par les représentants des demandeurs d’empglogst regrettableque la qualité des
échanges soit agriori limitée par I'organisation des comitésll est, danscette
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perspectiveindispensable quka fixation del’'ordre du jour des réunionpuissesefaire
conjointementavec les représentantsles demandeurs d’emploiet non a la seule
initiative desagenceslUne lecturecroisée des comptes-rendus est égaleménessaire
avantleur diffusion.Une concertation dee type serait favorable a I'enrichissemegitla
sérénité dudialogue entreles associationst les agents de 'ANPE.l pourrait étre
parallelementenvisagéd’alléger les restrictionsapportéesen matiere d’affichageet
d'information dupublict.

Afin d’enrichir I'information apportéeaux demandeurg’emploi représentes,
plusieurs comitésnt organisédes rencontreavec d’autres membres du servipablic
del'emploi. Ces échanges élargis sont tgssitivementpercus. Danges départements
ou n'existe pasde comité spécifiqudFPA, la participationd’'un représentantle celle-
ci pourrait utilementétre généraliséelLa participation, inexistante &e jour, d’'un
représentanlesASSEDIC,esttres frequemment demandée.

Les contacts entrées demandeurd’emploi inscrits dansles agencesocaleset
les associatiorou syndicatseprésentédanslescomités sont limités I'information par
voie d’affichage. D’autressupports(brochurediffusée aux demandeursouvellement
inscrits) ou moyensde communication (boites aux lettres, réunions publiqdes
comités)pourraientétre développés.

2.7.2.3.- La représentation des personnes précaires dans lesonseil
d’administration des CCAS ne sera pas effective aprés les prochainedections

municipales.

Le décret d’application de [larticlel50 de la loi, qui disposequ’ «un
représentant des associations qeuvrent dans le domaine de I'insertion et deluée
contre lesexclusions doit participer au conseil d’administration des CCAS¢voit
«une miseen conformité avec les dispositions du présent dédeztx mois aplus tard
apres le prochain renouvellement du Conseil municipal corresponda@esrenvoi est
lié & lanécessaire pariténtre colléges des membres épas le conseilet desmembres
nommeégar la maire,qui bénéficienesunset lesautres d’'un mandat d&x ans.

2.7.2.4.- Les dispositions relatives a lI'accea la vie syndicaleont eu peu
d’'impact.

Les articles 78 et 79 de la loi favorisent I'adhésion aun syndicat, sans
conditionde duréedansl’'emploi (un an avant’adoption de laloi), le maintien decette
adhésion apréfa cessation d'activitéet I'accesa la formation économique, sociade
syndicaledesdemandeurs d’emplalispenségar les organisations syndicales dalas
limite de 12 jours paran.

La missionn’a pasdisposéd’éléments permettant d’évaluer I'impact dette
disposition.

' Les circulaires d’application de la loi ont limité I’information diffusée par voie d’affichage dans les
agences aux ¢léments suivants : coordonnées des organisations syndicales, coordonnées des organisations
de chdmeurs, convocation du prochain comité et de son ordre du jour, compte-rendu synthétique de la
derniére réunion du comité.
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2.7.3.- L’émergence d’'un droit au droit desinnovations encourageantes.

2.7.3.1.- L'acces des plus démunis au droit, élargipar la loi du

29 juillet 1998, est parallelement facilitépar la mise en place des maisonsde la justice
et du droit.

. L’acces d'aidejuridictionnelle.

Aux termes de l'article 82 d& loi de lutte contreles exclusions)esdemandes
d’aide juridictionnelle émanant de personrsasis domicile fixe doivenétre facilitées.
Réputé domicilié auprés de I'organisme d’accueil chqar lui, «le demandeurpeut
adressersademande au bureau d’aide juridictionnelle établi au siedgelajuridiction
dans le ressort de laquellse trouve I'organisme. La missionn’a eu connaissance
d’aucunbilan de I'applicationde cette mesureit n’a, plus généralementasété misen
place de dispositif de suivi ou d’évaluatia@oncernantiles mesures du programmee
lutte contreles exclusions auministére dela Justice. Une brochure, présentarles
modalités d’acces #aide juridictionnelle et incluantles nouvelles dispositiongjevrait
étre diffusée prochainement.

L'amélioration de I'accésu droit réponda un besoinréel. Les admissions a
I'aide juridictionnelle sont passées]asuitede la réforme de1991,de 390000 en 1992
a704 000en 1998(+80% en 5 ans).

. Les maisons de justicet du droit obtiennent de bons résultajge les conseils
départementaux d’'acces droit (CDAD) peuventider acompléter.

Le développementen cours desmaisons de justiceet du droit permet
d’apporterune réponse concertée aux demandes des personnes déntmiascueil
continu est assurdéans ces structurepar des agents d'accés au droit, doles
compétences juridiques permettenine premiére orientation. L’alternancede
permanences, effectuées par des associations oeuvrant, par exempleddarane du
logement ou de l'accés aux services bancaires, compdétispositif d’'information.
Enfin, la présence réguliere damss mémeslocaux d’'un avocat, éventuellemertun
huissier, assurene capacité de réponse plus ciblée. Hif199,41 maisonsde justiceet
du droit avaientété crééesainsique 62 antennes destice. L'impactde 'offre de droit
de proximité est nettemepbsitif.

L’instauration des CDAD pata loi du 18 décembrel998peut contribuer a
'amélioration de I'offre de droit. Chargé, a I'échelle du département, de recéeser
besoins, ddaire I'inventaire et I'évaluation des actions menées| peut concluredes
conventions avec des membres des professions juridiques ou tout organisme public ou
privé pourla mise enoeuvrede l'aide a I'accés au droidu nombre de40 environen
janvier 2000,les CDAD sont encordoin de couvrir le territoire francais ; leur extension
paraitsouhaitableUn rapprochementvecles commissions d’action sociale d’'urgence
(CASU), créées auméme moment mais avec lesquelles n'est pas prévu de
coordination institutionnalisée, pourrait faciliteine action conjointeen faveur de
I'accés au droit.
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2.7.3.2.- La continuité de l'information sutes droits en milieu carcéraldoit
faire I'objet d’'une évaluation spécifique

Aux termesde larticle 83 de la loi du 29 juillet 1998, «les personnes
condamnées a umeine d’emprisonnemenont droit, pendant I'exécution déeur peine,
a une information sur leurs droits sociauxde nature a faciliter leur réinsertiom. La
mission n’apas disposél’éléments d’évaluation sdiapplication de cettedisposition.

Le travail effectué conjointemenpar 'ANPE et le ministére dela Justice
participe del'effort demandépar la loi en matiérede reconstitution dedroits. Dansle
prolongementd’'une collaboration déja confirmée, I'administratiopénitentiaire et
I'agencenationalepour 'emploi ont signé, en juillet1999,une convention-cadreisant
a améliorerla préparationde la sortie des détenuset, plus globalement,l'insertion
professionnelledes publics placéssousmain dejustice ou libérés.Une soixantainede
correspondants ANPE/Justiaent été mobilisés pour cette action, d’unepart pour
conduire danges trois mois précédantla sortiedes entretiens professionnekvecles
détenus, d’autr@art pour formaliserles volets emploi/formation des aménagemetes
peine.Une évaluationdu dispositif, dontla mise en oeuvre opérationnelle aébutéen
octobre 1999 pourra étreenvisagée a échéan2e01.

2.7.3.3.- Le développement de la médiation au bénéfice des personnes en
situation deprécarité donne debons résultats.

La mission a pu constatelors de ses déplacemenin départementgjue la
perceptiondes organismesn contact aved'usager estsensiblemenameélioréequand
ceux-ciont institué en interneune fonction de médiation (voirencadrésur la CAF de
Perpignan).La généralisation de postes d== type dansles organismesou les
indicateursutiles (enquétes de satisfaction, contentied&noigneraientde relations
complexesvecl'usager,est a encourager.

L’institution de délégués du médiateur eRépubliquecontribue afaciliter
I'accésau droit. Les échanges dda mission avede déléguéde Paris, rattachéa la
maison dejustice et du droit créée dans le XIVe arrondissementmontre que
I'insuffisante motivationdes décisions administratives I'impossibilité de joindrepar
téléphone unnterlocuteurfondentl’essentieldes demandes des usagérsxistence de
médiateurs dandes organismes concernés permehe résolution accéléréales
problémes individuels. Les théemes les plus fréquemmentabordés concernent
I'indemnisationdu chbmagele contentieuxiscal et le droit des étrangers.
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L’accés auxdroits des personnedes plus défavorisées : I'exemple dda CAF de Perpignan

La loi de lutte contre les exclusionsdispose,en sonarticle 1, que les organismesle sécurité
sociale - notammentdoivent prendredesdispositionsnécessairepour informer chacundela
nature et de I'étenduede ses droitset pour l'aider, éventuellemenpar un accompagnement
personnalisé, a accompliesdémarches administratives @ocialesnécessairesaleur mise en
oeuvredanslesdélaislesplus brefs»

La CAF de Perpignan amis en place deux dispositifs exemplairegn matiere d’acceaux
droits :la créationd’'une fonction demédiation,et I'élaborationde procéduresspécifiquesde
détectionet de suivi individualisé dessituationsde précarité.

*  Lafonction de médiation

Depuisle mois d’octobre 1996, le médiateurde la CAF de Perpignarjoue un role d’interface
entrelesallocataire®t lesservicesle la CAF.

Saisien casde difficulté surun dossierpar le personnelde la CAF, ou partout allocataire,le
médiateur identifieles dysfonctionnementgventuels,proposedessolutionset assurele suivi
personnalisélu dossiefjusqu’a saconclusion.ll assureégalementin rle de conseijuridique
aupréglesallocatairesatraversla tenued’une permanencéiebdomadaire asiegedela CAF.
Sa fonction permetd’optimiser le servicerendu aux allocataires,en prenanten compte leurs
difficultés par uneapprochendividualiséeet uneréponseglobalea leursbesoins.

* Desmodalitésspécifiques d’interventioandirection despublicslesplus précaires

Constatantgue les personnedes plus démuniesconnaissent dedifficultés pour accédenux
droitset dispositifs sociauxla Caissed’allocationsfamiliales(CAF) de Perpignars’estengagée
depuis 1998 dans une démarche expérimentale afinde leur offrir un accompagnement
spécifiqué.

Les personnelsie la CAF, confrontésa la pressionet a I'urgence,ainsi qu’aux exigencesdes
allocatairesen matiérede personnalisatiomle la relationet d’écoutede leurdifficultés, peinent
a repérerles personnesdont la situation justifie un accompagnement socidla CAF de
Perpignan adonc élaboréun outil informatique, sélectionnantmensuellementies dossiers
susceptiblede faire I'objet d'un traitement individualisé, a partir de plusieursindicateurs
d’alerte,repérantes situationsde grandeprécaritéet anticipansur lessuspensionde droits.

Les dossiers ainsi sélectionnésfont I'objet d'une procédure spécifique d’intervention
formalisée,qui comprendl'analyse préalabledu dossier,un contact téléphonique, d¢accueil
surrendez-vousle I'allocataire. Cettegprocédure impliqu&galementune coordinationavecle s
travailleurssociaux dda CAF qui interviennentsi nécessaire.

Cette démarcha permisde développer daouvellespratiqgues professionnelleglus adaptées
aux difficultés des personnes emituationde précarité.En outre,cespratiquesresponsabilisent
les agentsde la CAF et permettenid’obtenir une améliorationde la qualité de gestion,parune
meilleure anticipation desituations.

* 37% des 70 000 allocataires de la CAF de Perpignan recoivent des prestations liées a la mono-
parentalité ou a la précarité.
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2.8.- Quelques observations transversales issuedes contacts avecdes
personnes ensituation de précarité oud’exclusion.

Conformément a 'esprit e la lettre de la loi, la mission aessayéd’inscrire
son travail dansune perspective departenariatavec les personnesen situation
d’exclusion, par desrencontres avete collectif «Alerte»,par des contactbilatéraux,
nationaux ou locaux, avec les associationsqui le souhaitaient, membres onoon
d’'«Alerte»,pardescontacts avetes usagerslespersonnes directement concernées.

La mission a pris l'attache de quelguesgrands réseaux de solidarité
«généralistes» pouwsrganiser aveeux une approche directe des usagers, sur quelques
entréedres simples touchard la perceptionde la loi, aux comportements deguichets,
a l'effectivité de I'acces awdroits, en s’appuyant sutesréunions ou degroupesde
paroledéja constitué<lle a pu ainsi participeradesréunionsorganiséegar le Secours
catholique, le Fonds social juif unifié (réunions nationales de militantst de
permanents)ATD Quart Monde(réunion régionalal’un groupe«citoyennetéx»enlle de
Franceet week-endde séminaire @ierrelayesur I'évaluation dda loi), a des contacts
locaux organiséspar le Secours populairéval d’Oise). Elle n’est pasalléeau bout de
son ambition,qui elt été de rencontrerentre 100 et 200 personnespermanentsnon
compris,par petitsgroupesd’une vingtaine pour desraisonsqui ont tenua sonpropre
plan de chargeaux contraintes des réseaux partenair@ssoucide ne pas convoquer
desgroupesd’expressiormais dese greffer exclusivementpour undialogueréel, sur
desmanifestations ou des occasions programmees.

Les contactspris ne prétendent a aucune représentativitdyr des raisons
d’ordre quantitatif(c’estau total a peu prés 80 personnes, permanembs compris,qui
ont pu étrerencontréesavecdeséchangeglus ou moins développés), mais augarce
que beaucoupde ces personnesont des militants, avegrobablementun degré
d’information,une capacitéd’expressioret de projet plus développés.

Le dialoguea été ébauché autour deois entrées la perceptionde laloi, ou
des freins a son application ; les «comportements de guichet}es obstacles a
I'effectivité des droits.

2.8.1.- La perceptionde la loi restetres floue, mais elle estenmémetemps fortement
revendiquée.

. A la question«qu’estce que la miseen oeuvrede la loi a changéoour vous,
pour les votres oupour desgens dangles situations comparables ?bk, majorité des
réponsesonsisteen «Rien» ou «Pas grand chose».

Deux exceptions notables cependant, qui sent du reste pas a relier
directement da loi dejuillet 1998 :

* la couverturemaladie universellequi fait I'objet d’'une perceptiorpositive
(«je n'étaispasfiére d'aller ala mairie pourmacarte d’AMG»), parfois a ldimite de
I'incrédulité lorsqu’est évoquéel’absence d’exigence de justificatifdétailléspour la
transitionAMG / CMU ;
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* les réalisations de proximité, municipales ou associativggnéralement
indépendantes da loi : ateliers de centres sociaux, actions d’équipementguddiera
vocation socio-éducative, groupe PMI, activifgri-scolaires..C’est généralemerdes
meres de famillequi s’expriment, avecune appréciation trés positive desntrées
concretes autour de I'enfant (santé, scolarité, nutrition, loisirs).

. En méme tempda loi estfortementrevendiquée : «Notre actioma pasété
inutile», «On existe» .....

Certains se sont sentisconfortés ou enhardis : « Maintenajassiste aux
réunions de I'associatiodeslocataires.Jevais adhérer ». «Haut aller aux réunions de
parents d’éléves, amoit demander des tarifs adaptés pgsorties degosses».

* Ce qui a le plus frappé la mission, dans I'ensembldes contactspris, est
'émergence d'uneforte demande de communication, parfgisésentée commene
revendication de dignité. «Omose pas parlede ce qu’on faippour nous». «Si omele
montre pas da télé, c’est qu’'on n’ycroit pas».

* Dans un ordre d’idées urpeu différent, mais toujours sule registrede
I'appropriation,l'idée d’un partenariatpour le suivi et I'évaluation estien recue.Les
initiatives internes d’évaluation participative ou compréhensive presplusieurs
grandsréseaux (ATDSecours catholique.....foordonnées darle cadre d’ALERTE,
sonttres priséest éveillent beaucoup d’intéréLe questionnaire d’ATDbien congu et
surtout bien accompagraanssamiseen oeuvre suscite un fort intéré&thezles militants
ou les «alliés» du mouvementAu deld des difficultés de I'exploitation, toujours
confrontée aux limites méthodologiques cetype d’exercice, ils soulignertintérét
d’'une dynamique : créer des liens entes gens, favoriser des prises @enscience
collectives, dialoguer avedes travailleurs sociauxet mieux comprendreleurs
contraintes etc....

2.8.2.- L’évocation des «comportements dgiichet» fait ressortir le souhaitd’'une
appréciation plusglobale des situationpersonnelles.

. La diversité des situations évoquéest irréductible a quelquedignes de
force. Quelques comportements caricaturaartépinglés : «I'employé du CCA8'a
fait remarquerque mes NIKE devaient colteune petite fortune». L’Aide sociale a
'enfance charrie toujours son cortege de souffrancesnme chez ceere qu'on
n'autorise a voir son fils qu’'une heungar mois : «Je suis sdrqu’on ne lui a pas
demandé son avisDans cesconditions je ne vais plus le voir». La tutell@ux
prestations sociales ou aBMI est tristement vécue, avec un mélange d’auto-
culpabilisatioret de fatalisme.

. Dansl'ensemble cependates perceptions nsontpashostiles ou négatives,
elles sont méme jusqu’a wertainpoint empreintes d’'une certaine bienveillaneéu
centre meédico-socides AS elles changentout le temps.Ce sont des gamines, elles
saventpasou donner dda téte, ellesontun peupeur demoi parcequeje me laissepas
faire. Elles sont pas aidées».«Jevoulais faire diététitien bio.J'ai vu untype super a
I’Agence. Il voulait m’envoyer danda restauration, maisnoi je connais.Je lui ai dit
gue je voulaidio. Il a essayéle monterun stagepour moi et ¢ca n’a pas marchde vais
bientét avoir le RMI mais je n'ai pas renoncé». Certaingrofils professionnels
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paraissents spécialemepttisés :profils éducatifspar certains jeunes, filieres sociales
trés axées sulia vie quotidienne, commdes travailleuses familiales oles conseilleres
en économie socialet familiale, par des meres de famillelglais au dela degrofils de
poste ou des filieres de qualificatiore sontles qualités individuellegjui sontmisesen
avant : ouverture, neutralit&puci d’épargner des démarches inutiles, capaait&rier
les urgences, a informer concrétement gliautres dispositifs,et, le cas échéant,
capacité a mettren relation. Sedéveloppe peu a peu, et pas seulement degplus
jeunes,une attitude «consumeériste», avec ses points trés positifs et ses évasftetsls
pervers : «X nepense qu’'a faire ses heuresY... est bien, sa permanencec’est le
mercredi».

. La notionde contrata été peuévoquég4 cas), mais defacon critique,voire
ironique, plus a I'égard de contrats spécialiséASE, suivi d'un traitement contre
I'alcoolisme) qu’a I'égardde contrats d’insertiorRMI («Le premiera été utile - 1l a
permislalevée delatutelle -Maintenant c’esta routine»).

. Le voede plus exprimé eslke souhaitde réactivité et d’une informatiotarge.
dépassant'objet du guichet. Les intervenants sociales plus valorisés sonteux qui
ont pu faire évoluer un dossier en procédantes mises en relationtiles. On peut
interprétercertains propos commk demande d’une prise en compdéus globalea
condition toutefois qu’ellene soit pas «globalisante», qu’elle ménage toujours des
possibilité de choix ou de recourklidée de référentou d’interlocuteur uniqueuscite
un écho positif, avec certaines réserves toutefois, comarpessibilité de choisirc’est
bien, maige ne voudraigpasde MadameX...».

2.8.3. -La persistance de nombreux obstacléd’exercice effectif desdroits explique
une forte demande d’accompagnemerte médiation, de recours.

. De nombreuxobstaclea I'effectivité des droits sont soulignés :

.....

soulevéeen ce qui concernda notification des décisions d’expulsion, tietoute petite
placefaite & la mention d’'un recours possibku FSL, auseind’un texte par ailleurs
incompréhensibl@ourun nonjuriste ;

* adjonction de conditions administratives ou matériehes prévuespar
la réglementation, discours décourageants ;

* manqued’information surles recours (a contrarisontvaloriséscertains
exemples positifs comme linstauration de recours gracianscertainsFSL) ;

* difficultés, pour nourrir un recours, a failesfrais d’un constat d’huissier
(par exemplepour constaterles carences d’un propriétaire), malges avancées de la
loi ou dela réforme de l'aide juridictionnelle (baisse des tarifs d’huissipour les
bénéficiaires) ;

Symétriquement, on peut étre choqué de constatpoids importandesfrais
d’avocat effrais de justice dans certains dossiers de surendettement.
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* nécessité pour les dossierge résorption de impayéde loyers, d’obtenir
unecollaboration effective dbailleur...

. La majoritédes personnes confronté@sune décision derejet sonttout a fait
en mesure, malgréeur amertume, de comprendmen refus motivé par des critéres
objectifs, lorsqu’onleur explique ;par exemplele refus d’'uneprestation CAHié a un
dépassement d’'un plafond de ressources ou d’un quotient familial.

Ce qu’ellesne comprennent pagt ce surquoi elles sont tres critiques :

- les carence$iées a un transfert de dossier d’'un€AF a une autre, aprés

déménagemen{7 mois sans ressourcgsour un bénéficiaire del’API mére de trois
enfants, obligéele quémander des secours aupres du Secours populaire d’Argenteuil) ;

- 'opacité du traitementlesdemandesle logement social ;

- les inégalités incompréhensibles et non expliquées. @asexemplele
casd’'unejeune femmequi perd sonRMI ala suited’'une embauche sur CE®t qui ne
comprendpas pourquoi les autres CE8e la méme structure d’accueil continueat
bénéficier de minima sociaux (inégalité probablembéa aux subtilités del’examen
sur droitsdécalés, mais qu’'on refusde lui expliquer,la traitant, selon ses propos,
«commeuneidiote»).

. La demande est treforte de médiationet d’acces aux décideurs.Sont
soulignées des démarches d’accompagnements ou de meédiation gréuest, par
exemple dangles cas de récupérations d’indusin «allié» d’ATD fait valoir a quel
point le fait d’avoir pu organiser des contacts directs avecé&lesmunicipauxa permis
de débloquer certains dossiers de logement pour de familles peomumesie «a
problémes».Un débat surgit dansin groupeou une démarche auprés du sous-préfet
paraissait comméa seule piste du déblocageui aun acces direct aux décidedisent

certains, maidl fautéviterlesrisquesde «system®» ou de«primeala débrouille».

A travers de tres nombreugxemples -et le plus souvent demaniéeretres
responsable la question de I'effectivit@le'exercice des droitsesteposée.

La documentation Francaise : "Premier bilan de la mise en oeuvre de la loi relative a la lutte contre les exclusions : rapport présenté par / Laure de La Bretéche,
Blanche Guillemot, Michel Thierry ; Inspection générale des affaires sociales."



CHAPITRE |l :CONCLUSION - RECOMMANDATIONS

. Des éléments de constdt,ressortque la mise en oeuvrede la loi de lutte
contrelesexclusions dait I'objet d’'une mobilisationréelledes acteurs, aplan central
comme awplan local. Lesprogrés sont notables dans I'améliorationlasynergieentre
les acteurs (chapitrel), méme si les instruments de suivsontinégaux,mémesi la
dynamique des CASU mérite’étre confortée, mémesi I'effort d’animation et de
communicatiordoit étre amplifié.

. Le tableau est moinset en ce qui concerne 'accés aux droits (chapitre 2), et
les premiers résultats des politiques d’insertion misespkate. Pour beaucoupde ces
politiques, I'évaluation nepourrase faire que dans la durée :un recul au plus égal a
deuxans,mais souvent nettement inférieaice terme, comptéenu de I'échelonnement
des textes d’applicatiomieste insuffisant. C'est particulierementvrai en matiere de
santé et de logemerdomainepour lesquels ome peut valablemense prononcer que
sur des indications de mise en placke dispositifs (initialisation dela CMU,
avancement des PRAPSSdets PASS, organisation des bassins d’habitat.avg¢cdans
'ensemble dedaux de réalisation correct®t poserdes jalonspour uneappreéciation
plus qualitative, dont onespérequ’ils seront pris en compte danke cadre des
évaluations ultérieures.

Seules quelques dispositiopguvent fairel'objet de premieres appréciations,
parce qu'il s'agit de programmescalendrier relativement court (programme «Nouveau
départ», programme «Trace»), de drdibsit & fait nouveaux ou d’améliorationde
procédures susceptibles de produire quelguemierseffets a court terme, tres attendus
ou fortement relayépar les opérateurs de terrain. Dans cette catégdaehilan des
mesures d’acces a I'emploi est largement positif.

. Sans s’arréter a une vision analytigue des nombreuses mesévasspar la
loi et le programme associé & loi, ce troisieme chapitre préconise quelques
recommandations destinées a accentuer |'effectivité des politiques mmsesuvre,
autour de troisixesessentiels :

* Paracheveta miseen oeuvredela loi ;

* Animer lesprocessus de misen oeuvre ;

* Perfectionneresoutils d’aide a I'insertioret d’acces aux droits, préparer
un deuxiéme programme nationalldée contreles exclusions.
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3.1.- Paracheverla mise enoeuvrede la loi.

La mise enoeuvred’une loi ambitieuse, au champ aussi vaste, mettméeu
des acteurs aussi multiples, constitue gageurePari tenu, maide quasi-bouclage du
dispositif n"autorisepasun relachement déeffort dansla derniere longueumparfois la
plus délicate.

I reste notamment a publier durgence les dernieres dispositions
réglementairegjui restenta prendre,a sedonnerles moyensd’un suivi budgétaireet
statistique permanent, a soutenir et relarlaetynamique des CASUA réunir utilement
les comités départementauxie coordination des politiques de lutte contre les
exclusions, sude vrais enjeux deoordination.

3.1.1.- Publier rapidement les dispositions réglementaires qui restamgrendre.

Les quelques texteestanta prendre sont suffisamment avancés pour pouvoir
faire I'objet d’'une parution tresproche. Certains de ces textegjont I'élaboration
laborieusea pu étre liee a des enjeux politiguement ou techniquement difficiles,
devraient faire I'objet d’'un fort accompagnement dé part des administrations
centrales concernées : circulaires d’orientation, animation du régeauservices
déconcentrés, communication aupdeEspartenaires institutionnels, en particulier deux
textes le décretrelatif a I'enregistremenunifié desdemandes de logemeHLM et le
décretsurles CHRS.

Tous les décrets d’application ddarticle 151, fixant les principes d’'un
nouveau cadre de relations entre I'E&tt les centres de formation de travailleurs
sociaux, ne sorpassortis, méme sle plus stratégique d’entre eux, instituant un schéma
national des formationsest paru en mai 1999. La aussi,la dynamique réelle de
concertation misen oeuvredoit étre relayéepar un travail de longue haleinavecles
réseaux DRAS&t centres de formatiomour amplifier la politique de décloisonnement
initiée depuis quinze ans, adaptetes politiques de stageet leurs articulations avec
I'enseignementthéorique, aux évolutions d@ politique sociale, notammenmtour la
filiere de service social, pour laquellles stagesfont peut étreune place encore
insuffisante awstructuredes plus engagéedans ldutte contreles exclusions.

3.1.2.- Sedonner les moyens d’unsuivi budgétaire etstatistique synthétique et
permanent

. L’approcheglobaleet intégréequi a prévalupour I'élaboration dela loi, le
pilotage efficace et vigilant de ses textes d’application devraient étre complgtgin
suivi statistique et budgétaire structuré et perman&ntet égardle constat esplutot
terne :

* peu de ministeresse sont dotés d’outils de remontée réguliegede
synthéseles informations ;

* il n'existe pas d'instrument detype «comptabilité de programme»,
permettantun suivi global du financement du programme tgte contreles exclusions,
d’apprécierpar objectifsla mise en place da consommation des crédits, de rapprocher
les données financiéres d’indicateurs d’activité ou de résultats.
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Certes on peut dire gues engagements diéetat ont ététenus, (cf.chapitrel),
que les prévisionsont parfois été dépassées (minima sociaux), mais on pegtetterle
flou qui entourela mise en oeuvred’autres sources de financemejue les créditsd’Etat
(13 milliards de cofinancement®@t déplorer I'absence désibilité démocratique de
I'effort accompli.

. Des missions périodiques d’inspectioe permettrontpas de pallier cette
lacunesi ne sont pas mis en place des outils permanehtset égardil estproposéde
créer unbudgetde programme interministériel, «jaurmeidgétaire» spécial retracant
I'emploi des crédits de I'Etat pouta mise en oeuvrede la loi de juillet 1998et des
programmes pluri-annuels qui 'accompagneénice document seraient joindes états
relatifs aux autresources de financement :

* fondssociaux européens ;

* fondsdes organismes de protection sociale ;

* fonds des départements, en distinguantre une annexe spécifique &
mobilisation de crédits departementapaur I'applicationde la loi de juillet 1998etune
annexe relativea la mise enoeuvrede programmes départementaux d’insertiiés au

RMI, par grandes fonctionsfaisant apparaitre les crédits mis en plades crédits
consommeés desreports.

De méme,il est indispensable de bénéficier d'une coordination des
instruments de remontée d’informations samise enoeuvredu programme de lutte
contreles exclusionspour s’assurer gu’iin’existe pas déacunes,quetoutesles actions
présentant un impact quantifiable font biobjet d’un suivi régulier,pour harmoniser
les cadres conceptuels &s échéances. Unelle coordination devrait impérativement
rester légére - pour ne pas déresponsabilisdes administrationsconcernées - et
cantonnéeaux statistiques administrativeaux indicateurs d’activité ou denoyens,a
des sous-produits dia chaine budgétaire etomptable pour nepasempiéter suila
mission d’animation déa rechercheet des étudesonfiée a I'observatoire national.
Constituée dejuelques agents misdispositionpar les principaux services concernés,
rattachée administrativement au ministérel’dmploi et de la solidarité, cettecellule
aurait pourmissions :

* de concevoirles cadres d’une comptabilité de programmefithancement
dela lutte contreles exclusionset d’élaborerles budgetsde programme mentionnés-
dessus ;

* d’assurerune coordination interministériellen matiérede statistiques
administratives ou de moyens, de diffuser des syntheses périodiques, au-dela des
synthéses spécifiques éventuellement réalig@ades divers services statistiques ou
opérationnels.

. Enfin, le perfectionnement deimdicateursde moyens owl’activité - mesure
nécessairet souhaitable de I'engagement ecollectivité - doit étre complétépar la
mise au points d’indicateurs de résultatgui releve plus des organes politiques ou de
I'évaluation, Conseil national de latte contreles exclusions (CNLE)t Observatoire
national.
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L'objectif pourrait étre de mettre en place un tableau debord simple,
comportantune douzaine d’indicateurggpartisen deux volets : évolutiodes processus
d’exclusion, mesures de l'inclusion ale la réinsertion.Une premiére esquissen est
proposée en annexe.

Dans un ordre d'idées voisin, il est souhaitable que les travaux de
I'Observatoirenational conduisenta un réinvestissement sur des études longitudinales
des parcours d’exclusion ou des trajectoidesréinsertion, notammenar exemple en
matiere de logement des famille€eci plaide fortement pourla mise enoeuvre de
panels(panels RMI, API, sorties dEHRS....).

Enfin, il convient de signalele manqueque I'on peut constater ematiere
d’analyse des «trappeéspauvreté»Tout le mondeen parle, c’est largementun objet de
débat, plus ou moinscientifique,dansle cadrede données partielles peurigoureuses.
L’impact de nombreuses mesures locales d’aide socialel’aation socialefacultative
des communes ou des départementaux (transports gratuits, aides en natoees,
d’achat,bons de services, réductiortarifaires....),s’ajoutantaux prestationset aux
droits connexesgui peuventy étre attachéggeste fort peu mesuréalorsqu’il peutjouer
un role nonnégligeable de freid la reprise d’activité et qu’il conviendrapeut-étrede
mettreenoeuvre,pour ce type d’avantagesjesmesures de lissage progressif évitane
rupture brutale, trés perceptiblpar les intéressés, en cas detour a un emploi
rémunére.

3.1.3.- Fixer aux préfets un objectif d’application d’'un «socleminimal» en matiére
de CASUd'ici la fin 2000

Les Commissions d’action sociale d'urgenocat été misesen place sur
'ensemble du territoireavec unfort engagement du corps préfectoeaddes services de
'Etat. C'est généralement umodélede coordination souplqui a été retenu,avecle
plus souvent une instance départementale unique, sans territorialisation des
commissions.

Méme dans le cadre de cette approche tres pragmatiqles degrés
d’avancement restent divers. C’'gsiurquoiil pourrait étreutile de s’assurergdansun
délai rapproché, qu’'une configuratianinimale a pu étre atteinte, comportatrbis
éléments :

* |la mise en oeuvre opérationnelle d'un impriméunifié des demandes
d’aides,incluantsi possibleles allocations mensuelles aecoursd’'urgencesde l'aide
socialeal’enfance ;

* ['élaboration et la diffusion, avec mise au point de procédures
d’actualisation,d’un recueil ou d'un guide des aides, identifiant notammenes
procédures d’urgence mises en oeuvre dans les CCAS (paiementsou 24 ou 48 heures),
les Fondspartenariauxde typeFAJ ou FSL, les CAF (acomptes ou avancesir droits
supposésheursconditions d’obtentioretune mesure de leur emploi effectif ;

* unechartecommune ou un document d’orientatipaur I'attribution des
aides individuelles, permettant de mettea lumiére des éléments d’appréciation
communsdecibler desspécificitéslocales,d’assurer une couverture dlensembledes
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besoinsy compris ceux des personngmléesnon connues des services socianxne
répondant pas auxonditions derésidence spécifiquesouvent instituéegar les
dispositifs d’actiorsociale locale.

C’est apartir d'un socle de cett@ature que I'on pourra progressevers une
déconcentration oune territorialisation au niveau infra-départemental,vets la mise
en place de véritables «référents uniques», notjonreste encore assefargement
mythique mémesi petit a petit se créentles conditionsd’une coordination fonctionnelle
des intervenants sociaux autourldg@ersonne.

Une initiative de re-dynamisation des CASU devrait égalemésér a regler
certainedifficultés pendantes :

* Ja participation associative, souvent insuffisantie.faut soit élargirla
représentation directe des associations au sein des CASU sidah veut maintenirla
primautédes financeurs institutionnels au sedescommissions, constituer un comité
technique consultatif associategs mouvements de solidarité dés associationsde
chémeurs, pour mieux leassociera des réflexions detype «imprimé unique» ou
«charte commune des aides» ;

* Ja question du secret social, du caractere nomindes$ informations
apportées, du moindansles cas relativemenpeu nombreux ou 'on traite de dossiers
individuels. Dans ces cas, un reglement intéridoit préciserles garantiesapportees -
soit I'on proscrit la circulation de fiches ou de rapports nominatifs, et l'@appelle
I'obligation de discrétionqui s’'impose atous les membres dda commission,compte
tenu ducaractérearfoisasseZormelde la réglede I'anonymat, dans des situatioings
spécifiquesque tout le monde connait ; soiton accepte la production de rapports
nominatifs, maisenposant I'obligation de communication a I'intéressé,qui peutétre
a beaucoup d’égards plgsin.

3.1.4.- Donner un contenu effectif aux comités départementaux de coordinatites
politiques de lutte contre les exclusions

Ces comités de larticld55 dela loi n’ont pas réunispu I'ont été de maniéere
trés formelle.On peutcomprendrde médiocre enthousiasme des principaux décideurs
publics départementaux laur égard : inflation dda «réunionnite», multiplicatiordes
procédures formalisées de partenariat ou de cogestion, lassitude a I'égard des «grand-
messes»etc...

Pourautantla faible application de cette disposition delt fait probleme :
probléme de principgar rapport a I'exécution dda loi, mais aussi risque d’alimenter
un climat d’attentisme peu favorable au soutien d’une dynamiquka d&. On a par
exempletendancea renvoyerla réunion de cette instance a la tenuile d’'un CDI
(Conseil départemental d’insertiorgt dansle méme temps on s’interroge sles CDI
compte tenu déa création de cette nouvelle commission.

Sans doute faut-ik’interroger sumne rationalisatioret une simplification des
instances consultatives départementad@esmatiére de lutte contre I'exclusion.On
pourrait imaginer unconseil départemental unique, démultiplié en trois quatre
commissionsspécialisées a compositicglargie (cf. annexe5). Maisil faut, dansun
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premier temps, rompreavec l'attentisme jusquela assezlargement manifesté,en
donnant & ces commissiorde véritables missions de réflexioat de proposition,
appuyéesur desgroupes ddravail opérationnels.

Sur de nombreux pointd, existedevrais champs de réflexiononcertégour
renforcerla synergie des acteurBn fonction des priorités ou des circonstantesales,
on pourrait choisientreau moinssix domaines d’intervention :

* réflexion surle maillage desnterventions sociales dares département,
I'harmonisation éventuelle des différentes circonscriptions territorialegagtant de
ces trois cartes fondamentalepie sont la carte desCLI (Commission locales
d’insertion), la carte des unités territoriales de base du service social départemental,
celledesCCAS ;

* élaboration de chartes de partenariat al®amouvement associatif et,
plus généralemenlgs opérateurs de l'insertion ;

* coordinationdes efforts de communication, d’information, dermation
desintervenantsociaux ;

* articulationsentre les multiples instruments de programmatiexistants :
programmes départementaux d’insertion (PDI), programmes départementaux d’actions
pour le logement des personnes défavoriséd®DALPD), programmeslocaux
d’insertionparl’emploi (PLIE), schémas sociaux auédico-sociaux de département de
I'Etat, schéma départemental groduction judiciaire ddéajeunesse etc....

On pourrait explorercettepiste, trés féconde, en privilégiant quelqusgrées
concretes a caractére transversalpar exemple : la coordination des mesures
d’accompagnemergocial, ou de tutorapour toutesles catégories déénéficiaires ;la
simplification et la recherchede complémentaritépour la gammetrés diversifiée
d’entretiens sociaux, debilans ; les problématiques des jeunes aifficulté, en
cherchant a articuler 'ensemble des outi§erts par le FSL, le FAJ, la PJJ,I'ASE
jeunesmajeurs.

* constitution de fichiers-ressources harmonisés ou intégrééfdeents ;

* coordination entreles politiques de I'Etat et l'aide socialéacultative, par
exempleen matiere de CMUpour le lissage des effets de seuil, ou d’ac@s soins
dentaires.

C’est a partir de groupes techniques, sdesitems dece type, associantdes
expertset des praticiens, que I'on pourra sortir du cerclefigé des poidslourds
institutionnelsetdonner plus de contenulacoordination souhaitée plr législateur.
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3.2.- Animer les processus demise enoeuvre.

La loi du 29 juillet 1998,par rapport ala Iégislation surle RMI et quelques
autres grandesois de solidarité des décennies 19801990, a élargile champ des
acteurs : meilleur@riseen compte ddait communal et duéle des CCAS, introduction,
sur certains dispositifs, d’acteurs nouveaels que les organisations de chdmeurs,
reconnaissance accentuée dile des missions locales..Dansle méme temps,elle
marquaitune certaine prééminence de I'Etat, garant de I'égalité des droitgiti®gens.
Les nouvellesnstances de coordination prévygar la loi sont présidéepar les préfets ;
aucun dispositifde co-présidence, de co-gestiehde co-financement obligatoirg@est
creé ; certaines compétences départementales en matiere d’action sanitaire sont
transféréesal’'Etat ou a dispositifs de solidarité nationalenfin, la diversité des champs
traités, I'opacité et la complexité de certains d’entreeux (surendettementlroit au
compte bancaireprévention des expulsions et des saisies) rendent indispenkable
transparencepour assurerla connaissance des droits let contrdle démocratique sur
I'effectivité de leur exercice.

Un Etat en mesure de jouer sodle, une observation social@lus proche du
terrain et partagée entrées acteurs, la mobilisation des intervenants sociaux,
l'information du public : surtousces pointsse manifestent encore dertes attentesqui
posentla question dd’animationdes dispositifs mis en plagear la loi et le programme.

3.2.1.- Pallier certaines insuffisances de moyens de I'Etat.

La réellemobilisationdesservicesne doitpasocculter certains phénomenes de
pénurie qui limitent dansla réalité le role d’impulsion ou de garant dedroits qui
incombe a I'EtatLe propos de ce rapport n’epasd’établir un inventaire exhaustifes
besoins de renforcement des services ou de chiffrer des créations de postes ; au moins
convient-il de signaletuit domaines sur lesquels devrait prioritairemegarter un
approfondissement des analyses sur 'adéquation des moyens.

.Les pbles sociaux des DDASS

Malgré les renforcementsion négligeables opérést les efforts d’organisation
réalisés,lespblessociaux des DDASSouffrent cruellement de la comparaison alex
services d’action sociale des départements, méme en bornant la compaaaison
fonctions d’Etat-major. Ceci conduit a des abandons (par exerrplesfert au
département du secrétariat et de la gestiorF4d, abandon de mini fonds d’'urgence
sociale pour les cas «résiduels», initieslans le cadre des programmesauvrete-
précarité) ou a un étalement des actions largerfiérét I'insuffisance des moyens.

Surtout, il apparaitque les DDASS sonttres difficilement en mesurede
s’adapter auneterritorialisation des stratégies tigte contre I'exclusion politique de
la ville, gestion des réponses locales a l'urgence sociale, animatio@ldesravail de
missions locales, déconcentrationa un niveau infra-départemental defonds
partenariaux, PLIE, programmes locad¥ction pour I'emploi... Dans un département
moyen,une DDASS relativement performantgeut au plus suivre les aspectdes plus
institutionnelsde la politique dela ville, la mise en oeuvrede réponses &urgence
sociale dandes villes, les FAJ locaux lorsqu’ils existent, éventuellemelets actions
d’insertion sociale de quelques missions localespremieres générations aviesquels
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existentencore dediens historiques.La présencede la DDASS est réelleau chef-lieu,
tresfaible ou épisodique ailleurs.

Le choix est inéluctablentredeux options :

* un recentrage sutes missions d'urgence sociale et quelquastions de
santé, en essayade construire, autour daervice départemental de veillene sortede
servicepublic de l'urgencesocialea I'image du SPE ;

* la poursuitede l'investissemensur les conditions sociales et sanitaires de
'employabilité, les liens actiorsociale/politiqueslocales de I'emploi, les jeunes en
grande difficulté,lesactionsde terrain dela politique dela ville, 'animation des CLI,
de plus en plus endéshérence. Sur beaucoup de ces pointsooulesa invitées a
s’engagerune dynamiqueesta I'oeuvre, quine produira pas d’effets durables sanane
présence réguliersur le terrain.

Dansces conditionssi estfait le choix d’'une implicationforte des DDASS sur
un champ ouvert correspondamix ambitions dda loi de lutte contrdesexclusions, on
n'éviterapas la créationde nouveaux profils de posteressortterritorialisé, al’instar
des coordinateurs Emploi-formation dans les DDTEMER. partant d'une hypothése
d’un emploiau minimum par département, auquel s’ajouteraientiéa 3 ETP pour les
quarante départemenkss plus concernésgc’est une fourchette del60 a 220 postes
d’animation et de contact qu’il faudrait pouvoir créer,get généreraitun besoind’au
moins50 emploisde cadresB et C.

. Le traitement du saturnisme: il exige rapidement, un renforcement des personnels
qui y sont dédiéslansles DDE et les DDASS, en particuliepour I'organisation etle
contréledestravaux,dansles départementges plus exposés (zone urbaine de I'lle-de-

France, Bouches dehéne.....).

.Le fonctionnement des SDAPL dans les DDE

L’engorgementdes SDAPL, des délais de traitemetés dossiers souvent
supérieurs aux délais FSL, eux-mémes parfois conséquglaigent pourune stratégie
de remise a flot combinantla réorganisation interne, l'allégement des tacletde
renforcement demoyens.L’enjeu d’'une remisea niveau desSDAPL, insuffisamment
valorisé, estpourtant de taille : il s'agit a la fois de développerla prévention
d’'importants impayés de loyer, d’éten mesure d’accentuenne gestion sociale des
aides aulogement,d’allégerla charge des FSL, danse perspectivequ’on pourrait
qualifier de «prévention secondaire».

. L’exploitation des_enquétes sociales liéea un processus d’expulsion La miseen
oeuvred’'un numeérounique d’enregistrement pourrait alléges taches desureaux
logement des préfecturellais, sans attendrka concrétisation de cettieypothése, un
renforcement des équipgsi traitentde I'exploitation des enquétes sociatale |'octroi
éventueldu concours dda force publique en cas d’expulsion est a envisagerpParis
notammentt dansles départementkes plus concernés.

La documentation Francaise : "Premier bilan de la mise en oeuvre de la loi relative a la lutte contre les exclusions : rapport présenté par / Laure de La Bretéche,
Blanche Guillemot, Michel Thierry ; Inspection générale des affaires sociales."



. Les classe-relais de I'Education nationale

Le nombredesclasse-relais, instrument important de préventioekelusion
des jeunes, apparait nettemeah dessous des besoindJne accélérationde ce
programme passpar le renforcement des moyens de I'Education nationale, elade
protection judiciaire déajeunesseence qui concernde concours d’éducateurs d&lJ.

. L'accompagnement des efforts des missions localesgagées danFRACE

Le renforcement initial de leurs moyens, inégalement compiétdes régions,
risque, en régime de croisiere, de s’avérer insuffisant, sursoun leur demande
d’accentuer encordeurs efforts en direction des jeunes lgdus désinsérés2001
pourrait étre I'occasion d’'une remiseflot de missionsfortement impliquées, dardes
conditions précairesa partir d'une combinaison de trois criterede montant des
soutiens actuels (persistance fdetes inégalités d’une missiad 'autre), la réalisation
de l'objectif de 50 % d’insertions professionnelles duralgesr les premiéresvagues
de sorties, I'importance de [limplication manifestée sdes criteres sociauxde
recrutement.

. Le service socio-éducatif pénitentiaire

La mission n'a pas pu approfondir ce point, mais souhaite sur ce faijet
écho aux préoccupations manifest@asde nombreux interlocuteurs associatifstant
les difficultés rencontrées pour prépaies sorties de prison (ouverture doit au RMI
et de droits sociaux), développer en milieu pénitentiaire des actiorlsngecontre
l'illettrisme, de formation qualifiante ou pré-qualifiante, construire ymojet
professionneluneorientation.

. La psychiatrie de liaison en direction des adultes en situatiorprécaire

Il s’agit la de mobiliser des crédits de I'assurance-maladie penforcerles
équipes de psychiatrie sectorisémns les zones de précarisation massivpour
développer - surbjectifs et dans le cadre d’'une approche contractuelleuwasi-
contractuelle des partenariatentre la psychiatrie publique é&ts opérateurs sociaux de
la lutte contre I'exclusion, pour mettren place des moyens mobiles, articulés alesc
structures sociales ou médico-sociales.

Il est temps de sortir sur caujetde I'essaimage de quelguesiovationsou
bonnes pratiques. Mais pogasser aune vitesse supérieure, pour définir wadrage
national, évaluedes moyens nécessaireg, faudrait une forte appropriation de cette
thématique parles PRAPS, etune prise en compte spécifique dates révision des
schémas de psychiatrie. C’est en tout casuwjpt particulierement urgergour uneffort
de planification concertée et de mobilisation de moyegyes, redéploiement epar
mesures nouvelles.
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3.2.2.- Favoriser les processus d'observation, deiivi et d'échanges de bonnes
pratiques aulan régional.

Cette orientatiopeut sedéveloppersurdeux registres :

* celui de l'observation sociale partagée, avec associatiortods les
acteurs dda lutte contre I'exclusion ;

* celui de processus d’observatiquius spécialisésplus intégrésa l'action
administrativedesservices régionaux déetat, sur des dispositifs ciblés.

. Surle premier point, ora pu noter, des progres encourageants :ttagaux
réalisés par la MRIE en région Rhone-Alpes, intégrant, ddacon remarquable,
I'expression des usagedgsservices sociaux ou des personnes en situgtiénaire ja
prise en compte croissante, dafes contrats deplan Etat/Région, de dispositifs
d’observation partagéeselonun modele d’observatoire (Franche-Comté) ou seles
modalitésplus souples de coordinatioetd’échanges (lle de France).

L’'impulsion doit étre soutenue ; I'Observatoire nationadurrait étre invité a
faire périodiguemente point surla mise en oeuvre de ces formulesanspour autantse
transformer ercentred’un réseau pyramidal, cgui alourdirait son fonctionnemergt
risqueraitde nuire a I'accomplissement de ses missions d’animation.

. En matiérede processuplus spécialisés)es progrés accomplimécessitent
d’étre soutenus, notammenar l'attribution de crédits d’'étude ou de vacation, et
organiségar les ministéres concernés :

* fort investissementlesDRTEFP surles synthéses du programniRACE,
la circulation debonnes pratiquegn matiere d’emploi des jeunes elifficulte, les
diagnostics territoriaux de I'emploi (exemple e DRTEFP de Provence-Alpes-Cote
d’Azur) ;

* implication des DRASS sures diagnosticsliés aux PRAPS, avec une
approche souventrées ouverte de la concertatioat de la mobilisation duterrain ;
implicationde DRASS sutfes problématiques régionales de I'emploi, ou &urdle des
CAF, a l'occasion de I'examen des projets de conventions d’obje@NAF/CAF
(DRASS PACA)etc...

* etudes réalisées sur l'occupation duarc social par des associations
régionales d’organismes HLMen partenariat aveltes services de I'équipemengui ont
pu fournir des références utiles la révision des programmes départementgar
I'habitat desplus démuniset a la négociation d’accords collectifs départementaux,
palliant partiellementles lacunesde l'information sur linsertion dan$habitat des
famillesa handicap lourd ;

* nécessaire implication des DRAd@ans I'analyse de I'accesla cultureet de
la diffusion desbiensculturels.
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3.2.3.- Développer la formatioretl'information des intervenantssociaux.

. Un important matériel documentaigrochures,CD Rom...) degrande
gualité, a été mis en place lors de [linitialisation, et les réseaux desservices
déconcentrésjes réseaux professionnels ou associatifs ont dbBmssemble relayé
I'effort d’information. Mais cette information estouventrestéetrop cloisonnéelimitée
par exemple aux éléments utilesa un profil de poste de travailleur sociatans
perspective globaleet sans amélioration de la connaissance de dispogitib€hes.
Surtout,l'effort d’information s’est considérablement altéréfdudesmois, alorsque se

multipliaient les textes et les directives, et aussiles difficultés d’application sur le
terrain.

. Facea I'hétérogénéité dé loi, a l'inflation des circulaires et des directives,
I'hypertechnicité de certaines dispositions.définition d’une stratégie continue n’est
pasaisée. Quelques pistes peuvent étre suggérées :

* |'expérimentation de séminaires décloisonnés de formation des
responsabledesstratégies départementaldslutte contre I'exclusion, notammenians
la mouvance des projets territoriausqusl’égide despréfets. Les préfectures disposent
de créditgpour desformationsa caractere interministériel, qu’il faudragouvoir ouvrir
pour la circonstance a des fonctionnaires territoriamsituation de responsabilité Gu
des opérateurde l'insertion extérieurs da Fonction publique.

* dans un registre voisin, mais aveaoe plus grande diversité possibtes
montages administratifst financiers, des formations de présidentsGld.

* des modules spécifiques dérmation des travailleurs sociauxsous
I'égide des DRASS. Unaction dece type avaitété montée pour la misen place du
RMI, dotée de30 millions deF. Il ne s’agirait pas en I'occurrence d’'un@rmation
d’acquisition de connaissancdspc par bloc(logement, sant@rgence sociale, acces a
I'emploi...), mémesi quelques piqdres d@ppelne sontjamais inutiledl conviendrait
plutbt de mettre I'accent suleux types d’actions :

- 'accompagnement social é¢s démarches d’accés aux droitspartir
d’exemples et de matériaux pris ddasdifférents champs de la loi ;

- les démarches de coordination des interventions sociales, de
territorialisation, d’observationlocale et de conduite de projetslocaux de
développement social, formation a délivi@rpossibleen situation, danaune logique
d’accompagnement des pratiques professionnelles.

* Lamise au point d’'un programme de formation des bénévoles associatifs
(élus ou militants bénévolesiiansle cadre du fonds national de développement de la

vie associative(FNDVA), ou desfonds régionaux institués par plusieurs contrats de
plan Etat-Région,action qui pourrait étre pilotéepar un binbme délégation a
'innovation socialeeta I'’économie sociale/direction de I'action sociale.

* Un appui aux actions déormation, de sensibilisation, d’animation des
milieux professionnels menées au sein du mouverdeBCCAS. Cette actionseraita
définir dansla convention d’objectifspasséeentre la direction de l'actiorsocialeet
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'union nationale des centres communaliaction sociale (UNCASS), avedesaccents
a mettresur la notion deréférent unique, la problématique dd’intercommunalitéen
matiered’action sociale.

D’autresactions relévent moins d’une logique de formatgure d’'une volonté
de mobilisationde certains réseaux professionné&arexemple :

* l'information desemployeurslocaux ou associatifs sufémergencede
nouveaux profils de travail social, d’animation ou de médiation socidléwetiution de
gualifications plus classiques (conseilleres en économie socialefasiliale par
exemple), pour 'accompagnementvers l'autonomie dans lavie quotidienne, la
préventionde I'exclusion, la gestionéducativede mesures deutelle...

* la sensibilisatiordesréseaux professionnetshuissiers de justice ;

* I'information-sensibilisation des chefs d’entreprise sur lesnesures
d’accesa I'emploi (tout particulierement ene qui concernele recoursaux contratsde
gualification adultes)par l'intermédiaire des organismes patronagbconsulaireset le
réseaudes URSSAF.

3.2.4.- Communiquer aupréslu public.

A la différence dda loi surle RMI, la loi de lutte contrdesexclusionsn’a pas
fait I'objet de communicatiorgrand public. Ce sont les personnes ersituation de
pauvreté oude précarité qui s’en émeuvente plus, restantinsensibles d’argument

selon lequel des campagnesgrand public sur ce sujet pourraient étre difficiles a
concilieravecle respect dda dignité des exclus.

Une campagne grangdublic peut étre dignesi elle fait parler les personneen
situation d’exclusionsi elle se fixe comme objectif premier d’illustrele fait que des
progrés danda lutte contre I'exclusion sont’affaire de tous, si elle équilibre les
témoignages évoqualds opportunités offertes, la volonté de prendreen charge,et
les témoignages développaiids injustices persistanteda facilité aveclaquelle peut
parfoisprendrecorps un processus d’exclusion.

Une campagne grand public parait d’autant plus nécesspied’embellie du
marchéde I'emploi, et le constat des efforts accomplians lalutte contrel’exclusion,
pourraientgénérerune évolution de I'opinion publique tendant a faire portewe partie
de la responsabilité de I'exclusion sues exclus eux-mémes. Certainenquétes
d’opinion effectuées a I'occasion des propositions négoqéetes partenaires sociaux
a l'occasion du renouvellement déa convention UNEDIC (PARE) montrentque le
risquen’est pasul.

Des campagnesplus ciblées - sur undispositif, I'exercice d’'un droit -
s’averentar ailleurs indispensable€n en donnera cing exemples, sur aksits pour
lesquelde niveaude communication est anormalement bas :

* Pinscription sur les listes électorales des personnes sdosicile fixe
(aucunecampagnal’information civique surcethéme) ;
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* les mesures d'intéressemeautl retour a I'activité,qui au-dela des efforts
d’'information réalisés par les CAF et les ASSEDIC (notices, affichettes),
nécessiteraient sans doutme approchevisant & dépasseta médiocre lisibilité du
dispositifpar des tests de simulation ;

* le droit au compte bancairgui justifierait une campagne s’appuyant sur
les CAF, les CCAS, lesASSEDIC, les services sociaux départementalexiéseaude la
poste,lesinstitutions bancaires volontaires ;

* |e traitement des impayés d’énergie et d’ealagirévention des coupures
(campagneé meneravecles services sociaux et institutions socialesleetoncoursdes
distributeurspour les axes concernantla prévention des impayést la maitrise des
consommations) ;

* la prévention des saisies desexpulsions (services sociaustitutions
socialesmairies,commissariats de police).

D’autres dispositifs, peut-étre mieugonnus, pourraient aussifaire I'objet
d’actions de communication (traitement du surendettement, FR3L.). Pour ceux de
ces dispositifgqui ont trait a 'apurement de dettetgs créanciers objectent que trop
d’'information comporte degffets déresponsabilisants. Tel nfzs étéen tout cas le
point devue de I'Etat lorsqude ministére de I'économie et des finances a migp&te
une campagne radio, lAmpact assez efficace, slg traitementdesdettesfiscales.

3.3.- Perfectionner les outils d'aide a l'insertion ou d’acces aux droits,
préparer un deuxieme programme national delutte contre lesexclusions.

Bien que ne disposamasencore duecul suffisant pour appréciées résultats
de toutesles actions meneées, on pewdur quelques points choisis proposdes
améliorations d’outilset de procédureset souhaiter un engagement maintest
accentué dda collectivité, en adaptantl’effort a I'évolution de la conjoncture,en
investissant sur dashampspeut-étre insuffisamment traités. Quatre des points suivants,
relatifs au logement, aux jeunesn difficulté, a I'accés des adultes a I'emploi, au
traitement du surendettemeeit au droit au compte, esquissent quelques orientations
pour renforcer I'efficacité des politiquasisesen place. Un cinquieme point suggére
des accentaplacer ou de nouvelles priorités a mettreoeuvredansce qui pourrait étre
un second programme national lléte contreles exclusions.

3.3.1.- L'insertion dans I'habitat et par I'habitat.
Lesmesures proposées peuvent étre regroupgatsir de trois objectifs :
* faire progressetesconditionsconcretes du droit au logement ;
* simplifier les aides au logement ou remédier a certaines incohérences

dans leurs attributions ;
* conforterle role social de$SL et développeta préventiondes impayés.
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3.3.1.1.- Faire progresser les conditions concrétes dese enoeuvre d'un
droit au logement.

En matiérede développement déoffre de logement social, la concrétisatidiune
certaine tendance la reprise dela consommation des crédiBLA (préts locatifs
aidés) apparaitcommeun facteur positif, qui met I'Etat en meilleureposition de
négociation par rapportaux municipalités et aux bailleurs sociaux demandeurs de
PLA. A plus longue échéance, l'adoption prochaine ¢k loi solidarité et
renouvellementurbain contribueraa la croissance de I'offre, aune meilleure
répartition sur le territoire, a un renforcement dda capacité d’arbitrage et de
négociationde I'Etat. L'Etat va étre beaucouplus en mesuredelier I'attribution de
crédits PLA a la réalisation d’'un certain nombre de programmes trés sociaux (de
type Préts locatifs aidés d’intégration), ouvertd des locataires auxessources
nettement inférieure a la norme PLA.

Pour saisir ces opportunitésl convient demettre rapidement erplace les
Conférences intercommunales du logemetd proximité des élections municipales
peut constituemn frein ; la fenétreutile estcelle de septembreoctobre 2000, adela
de lagquellela miseau travail des conférenceglii n’auraient pas été réunies risque d’'étre
reportéeau2® semestr001.

Chaque programme départemenfadur I'habitat des plus démunis devrait
comporterun objectif cible de logement des individus ou dedamilles disposant de
ressourcesnférieuresa 60 % de la norme PLA et ayant déposéne demande de
logementsocialdansle département depuigu moins deuxans. La mise en placedu
numeéro unique d’enregistrement permetéafin aux départementgui ne pouvaient
s’avancemanscetteapprochefauted’études spécifiques approfondies, ou d’estimation
de la cible dansle cadred’un accordcollectif départemental, de progresskmscette
direction.

Ceteffort de mobilisatiord’une offre tréssociale, s’appuyant sla dynamique
de révisiondesprogrammes départementapgur I'habitat des plus démunigeutétre
complétée dansumoins trois directions :

* une meilleure priseen compte du réle social de fait dparc privé, déja
assezargement amorcée paoute une série de dispositions |égislatives, réglementaires
ou budgétaires. Assortie des garanties nécessai@s matiére de salubritéet de
sécurisatiordes bailleurs (médiation associative ou accompagnement sociaesf,un
axe fort encore a développettout a fait incontournabledans desagglomeérations
comportant d’importants quartiers centraufoéte précarisation (Perpignan, Marseille).
Y contribueraiente soutien aux Agences immobiliéres a vocation sociale (AIVS) ou la
possibilité d’ouvrir, sur crédits d'insertion départementaux (PDI), des aides
complémentaires auaides dedroit commun de I’Agence nationalgour I'amélioration
del’habitat, pour lespropriétaires accueillant dafeslogementréhabilité un bénéficiaire
du RMI, au moment de la réhabilitation ou de I'entréedans les lieux aprés
réhabilitation. Cesaidesseraientnaturellement subordonnées a un engagemdéoa
termedu bailleur, dépendant dumontantde I'aide regue, d’accueillir des bénéficiaires
du RMI selondesbaux de droits communs, passés directement Eviecataire owavec
uneassociation danke cas debauxglissants ;
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* la relance des efforts de prospecti@t de promotion delogements
adaptés, pour des familles dites «lourdegpaelques soienes difficultés techniques ou
budgétaires (trouverles opportunités fonciéres, colts souvent élevéspire
psychologiques ou politique (habitat individuel ou tres Iégerement collpotif des
familles percuescomme des «mauvaisoucheurs» parles locataires du collectif
traditionnel) ;

* la mise en place d’'un programme ambitieux de résidesoegales taille
humaine, solution semi collective adaptéees publics jeunes (individus ou couples),
commele proposele cinquieme rapport dilaut Comité pour le logement depersonnes
défavoriséegmai 1999). On pourraitlans ce cadre encourager égaleniararéationde
«pensions defamille» pour des personnes encoassez loin del'autonomie et de
'appropriation d’'un logement individuelgette formuleest parfoisla seule solution
concevable pour des hommes ou des femmes nsassrésidence stable, ayarfdit
I'expérience de longues annéesrde.

En matiére d’occupation duparc social et d’attribution de logements, le
perfectionnement des outils disponiblesit s’attacher arenforcer le suivi de
I'occupation du logement tres social atformaliser les droits des demandeurs de
logementsocial.

* L’occupation des logements trés socia(RLAI, ex. PLATS, ....) parait
actuellement tres largement conforméear vocation, mais I'on peut craindigue ne se
manifeste a terme la méme dérigeie pour l'utilisation du contingent préfectorda
méme opacité. C’est pourquadi serait utle de mettreen oeuvre, organismepar
organismeun suivi de I'occupation des logements ayant bénéficipmddstrés sociaux.
De méme on pourrait imaginer, notamment dalescadre des accords collectifs
départementaux, de donner pour ces logemantpouvoir prééminent au représentant
de I'Etat, en liant leur attribution a son approbatioay dela méme de l'utilisation du
contingent préfectoral sules flux. Un certain nombre de pratiques tendent, qui
pourraient faire I'objet de directives.

* Laformalisation des droits des demandeurs de logement supgopex de
quelques modifications Iégislatives ou réglementaires ponctuegjlessoit préciséela
notion de«délai anormalement long»et que soit prévule droit pour les demandeurs
d’étre entenduspar la commission instituée #article de la loi. Aprés tout,es
personnes handicapées tmurs familles peuvent étre entenduesar les CDES etles
COTORERP ;et la loi a également instituée droit pour les personnesurendettéesa
I'égard descommissions de surendettemeMéme sice type de dispositions a un
certain caractéréormel - I'utilisation s’enfait en bout dechaine -c’est une incitation
forte a un traitement attentét diligent des dossiers,et, enaval, aune meilleure
motivation des décisions de refus.

En matiere de prévention des expulsions ou de relogement des expldagppints
paraissent essentiels :

* la généralisation a toutes départements d’'une charte des expulsions
(20 départementsn ont mis uneenplace),et un soutiera la multiplication desservices
ou initiatives de préventiofcommeALPIL aLyon, a Marseille) ;
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* uneforte invite a effectuer des propositions préalables d’hébergement ou
de relogement.La décision du Conseil Constitutionnel de censulerdisposition
imposantuneoffre d’hébergement préalablvantexécution d’'une décision d’expulsion
a suppriméuneobligation defaire qui, quelles qu’eusserdté ses difficultés denise en
oeuvreauraitpeutétre contribué aine nette deccélération des expulsiaitectives.

L’Etat peut inviter ses représentants a formuler chadois que possibleune
proposition d’hébergemeimtvantd’accorderle concours déa force publique,demander
a ses services déconcentrde mettre en place des possibilités d’accueil, gartir
d’instrumentstels quele PDLPD, les schémasCHRS, les cahiers deschargesdes
dispositifs deréponsea I'urgence sociale.On peut également individualisedansle
suivi statistiquedesdécisions d’exécutiong nombre de propositionpréalablessuivies
d’effet et, pour les décisions exécutées avée concours dda force publique, celles
d’entre elles ayanfait I'objet d’une proposition refuséell y a entout cas matiere a aller
un peu plusloin que les dispositions dela circulaire du 19 janvier 1999 «Aprés
I'examen desdroits en matiere d’aides au logemesgrontrecherchées dangs cas
d’'impécuniositéetde bonnefoi toutesles solutions adaptées....».

3.3.1.2.- Simplifier les aides aulogement ouremédier a certaines
incohérences dangur attribution.

Un important travail de proposition de simplification et d’harmonisatides
différentesformesd’allocation logement et’ APL est surle point d’aboutir.Méme si
ces travaux dépassent I'objee ce rapport, ilsne sont pas sansincidencesur la
prévention des impayés deloyers, I'élargissement de l'acces aparc social et la
préventiondesprocessus d’exclusion.

Deux sujetsméritentpar ailleurs d’étre signalés :

* l'incohérence dont peuverdtre victimes les bénéficiaires dd'allocation
unitaire dégressive (AUD)lorsque leurs droits acquis au titre déndemnisationdu
chémageles situent, du fait d’'une carriére a tempwomplet en dessous duminimum
d'indemnisation,référé a une situation d’activité a temps plein. Cggersonnes ne
bénéficientpasdela neutralisation d¢’aide au chémage daris calculde leursaidesau
logement,la neutralisation n’étant instituégue pour les personnesbénéficiant du
«minimum» ;

* le lissagedestaux d’effort logemententre allocatairest non allocataires
du RMI, lié au «forfaitlogement» RMI. Ce forfaitlogement(306 F pour unepersonne
seule, 612F pour un couple/58 F pour un ménage de troersonnes....Jemplit en
fait deuxfonctionstrésdistinctes :

- pour les personnes bénéficiard’'un logement gratuit (propriétaires,
hébergéschez destiers....),il équivaut aune évaluation forfaitaire dé¢'avantageen
nature dontils bénéficient, par rapport a des allocataires ayant a consemtireffort
financierpour leur logementMéme si la disposition peut étre contestée (’hébergement
chez untiers n'estpassi frequemment un choix volontaire), elle a sa logignterneet
permetd’éviter une approche de la situatioglobale des ressources doyer au sens
INSEE du terme (personnewivant sousle mémetoit), de nepasavoir parexemplea
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prendreen compteles ressources des parents lorsqu’ils accueilleameune allocataire
et ses éventuels ayadtoit ;

- pour les personnes payanin loyer, ce forfait constitude moyen d’écrétete
cumul entre RMI et Aide au logement, afin de maintenir un écart suffisant,
configuration familiale comparablentre revenud’'un ménage au RMI (RMI + aide au
logement) et revenud’'un ménage au SMIC (SMIC + aide au logement).

Sans méconnaitres enjeuxqui s’attachent ce deuxiemeype de fonctions du
«forfait-logement»,l y a quelque chose de choquant a relever indirectement I'exigence
de taux d’effort chezes bénéficiaires du RMISi une priorité devait étrdixée pourune
éventuelle revalorisation dRMI, ce pourrait étrda suppression de cet écrétemelm.
mesure est colteugplus d’unmilliard dansle cadre des actuels barémes) et susciterait
de nouveaux débats sla désincitation au travailll faudrait atout le moins étre tres
attentif ala comparaison detwux d’effort, pour une méme configuration familiale, dans
le cadre dda miseenoeuvrede la réformedes aides au logement.

3.3.1.3.- Conforter ledle social desFSL et développer la prévention des
impayés.

L’essor desnoyens des Fonds de solidarité logementah maintenant un
instrumentcentraldes politiques d’insertion dans par le logement.

Les mettreencore mieuxa méme de jouer pleinemereur réle social suppose
d’approfondir certaines directions :

* ouvrir plus largement des procédureurgence, ou de traitement
accéleré ;

* assouplir des criteres parfois trop restrictifiseligibilité, comme par
exemple les regles derejet d'une seconde demande, la détermination de seuils
d’intervention a partir d’'une seuil minimal d'impayés, exprie@francs ouen mois -
loyers. Des seuilstrop restrictifs alterentle role préventif du FSL, et sont peu
compatibles avec la philosophie de personnalisatiobadie qui a inspiré leur création.
S'’il faut fixer descriteres d’éligibilité,que I'on organise au moinsine possibilité de
recours interne, owue les criteres choisis restent indicatifs, ne dispenspas d’un
traitementencommissionll convient par ailleurgiueles FSL prennenten compte, dans
I'élaboration ddeur doctrine d’interventionles enseignements de la mise oeuvredes
procédures de préventiat de traitement des expulsions ;

* expérimenter le financement d’actions-collectives, notammegnh
direction de groupepasou peu concernépar ses interventions individuelles (hnomades
et gens du voyage, résidents de co-propriétés dégradées) ;

* fusionner FSLet fonds d’impayésd’énergie, au moins amiveau de
l'instruction, articuler ses interventioret cellesdes dispositifs d@rise en chargedes

impayés d’'eau ;

* arbitrer entre FSLet FAJ surles problématiques de logement des jeunes ;
au FSL pourraient revenitoutes les actions individuelles (acces alwgement ou

La documentation Francaise : "Premier bilan de la mise en oeuvre de la loi relative a la lutte contre les exclusions : rapport présenté par / Laure de La Bretéche,
Blanche Guillemot, Michel Thierry ; Inspection générale des affaires sociales."



maintien, accompagnement socidds Fonds d’aide aux jeunes conservémpossibilité
d’intervenir surle logementdesjeunes dange cadre de leurs actions collectives, en
liaison avedes missionslocales,les comitéspour le logement autonome dg=unesou
les foyersdejeunes travailleurs ;

* fixer des fourchettes nationales indicativgmour les interventions
d’accompagnement social, en suiViee réalisation etles écarts, dansune approche
d’harmonisatiorplus qued’uniformite.

De fagcon généraleil faut contrecarredes pesanteurgui risquent d’aboutia
une dépersonnalisation diéaide, et élargir I'assiettedes fonds pour en faire I'instance
centralede référenceen matiérede logementet de charges d’infrastructurkées au
logement.

Développerle plus en amont possiblda prévention des impayégassepar
une mobilisation renforcée des trois principaux actegue sontles DDE, les CAF et les
organismes$iLM.

Lessections des aides publiques au logen{8&RAPL) au sein de®DE visent
a mettre eroeuvreune approche aussi personnalisgge possible de leurs interventions,
comportement qu’il pourrait étnetile de confortempar des directives de souplesse. Mais
le principal obstacle aine gestion socialelessuspension d’aideestel’engorgementles
SDAPL (cf.point 3.2.1. dece chapitre).

Aprésles organismeblLM, les CAF sont les premiéres institutions a pouvoir
déceler la constitution d'impayés de loyers, du moins pour aHispar des familles
bénéficiaires d’aides albgement.C’est pourquoi il est impératif de développer des
signalements précoces de constitution d’impayés, signalement interneeridcede
liquidation des prestationsvers le service d’action sociale d&a CAF) ou externes
(signalementau secrétariat du FSL), accompagnés d’'une informatoms familles.
L’accentuationdes fonctionsde prévention exige, sules questions ddogement,une
articulationplus étroiteentre les deux principaux services deSAF (expérimentation
dans uncertainnombre de caisses de «polegementdes familles» ou de «Kiosques
logement»).

LesorganismediLM peuvent étre, lorsqu’ils s’eaontdonnéles moyens,les
principaux acteurs d’'une prévention précoce. lsiiations acet égard sont trés
diverses,sansjugement devaleur de lapart de la mission, certains organismes visités
devanttraiter de lourdes difficultés socialedans un cadreal’équilibre financier tres
fragile et avecles handicapgi’un héritagepesant.Cette grandediversité,en matierede
gestionsocialedu parc, plaidgpour unedouble orientation :

*  subordonner toute aide publigue, notammenten matiére
d’amélioration/réhabilitationaux comptes d’exploitation des organismes, directe ou
indirecte, a la prise en compte d’objectifs de gestion sociale exprimés dans un
programmeou unprojet triennal ;

* réfléchir a une procédure d’accréditation des organisneesmatiere de
gestionsociale,avec un regard des pairan peu a l'instar dece qui est al'oeuvre en
matiere d’accréditation des hdpitaux.
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3.3.2.- Letraitement du surendettemergt le droit au compte.

Trois mesures sont envisageables) dela des indication poséesdans le

chapitre 2 pour accélérerle traitement des dossiers (contact rapidwec les
demandeurs) :

* de meilleures liaisons avede FSL, compte tenu du poids persistant des
dettes de loyers et chargégées au logement, pourraient étre assurgasla rédaction
d'un protocole-type établissant les conditions de renvoi auxFSL des dossiers
exclusivement ou tresargementafférents a des dettes de loyégs conditions dans
lesquelles ces dossierpourraient étre réévoqués ou traités en commission de
surendettement en cage défaut d’accorddes créanciers sura propositions FSL
d’apurement déa dette,les procédures d’informatioentreces deux instances ;

* une articulationplus pousséeavec les services sociaux du département
(polyvalence) gagnerait &tre formaliséepar I'envoi périodique,a la responsable
technique du service social départementids informations utilesau suivi, dansdes
conditions définies par voie réglementaireet comportant I'exigenced’'un accord du
demandeur, sollicité lors du dépét de dossier ;

* la mise en place de médiateurs bancaires palaiseule approche
susceptible d’aider a dgsogrés concrets dara mise enoeuvred’un droit aucompte.
Il existe déja des médiateurs de I'assuranceaniglacepar les compagnies’assurance
dans des conditionxées par voie réglementaire avec un champ trédarge ouvert a
tous litiges.

En matiére d’exclusion bancaire ou de controle de l'insaisissabilité des revenus
sociaux, onse trouve dansun domaine d’opacité(unité du compte),régi par des
logiques juridiques contradictoirgsl’'un c6té la loi contre I'exclusion, del'autre les
regles qui régisseria responsabilité civile ou professionnelle des banquksgarddes
créanciers poula miseenoeuvrede décisions exécutoires).

Avant de lui ménagerune traduction législativeet réglementaire,il serait
intéressant d’expérimentee type de formule avec la Banque de France, Paste,les
grands réseaux bancaires intéressés, en imaginant probablement un mécanisme a deux
composantes : médiateurs externes (Banque de France), médiateurs internes propres a
chaque banque.

3.3.3.- La construction de parcours d’insertionpour les jeunes en difficulté:
renforcer les outils misa disposition du programmeTRACE.

La pleine appropriation pdes missions localepour I'insertion des jeunes des
enjeux du programme TRACE constitue un fofacteur de confiance. Mais
'engagementet la débrouillardise des missioes des opérateurs ne doit pas occuleer
fait qu’ils ne sont pas toujourgen mesure de travailledans une perspective de
continuité suffisante, alors méme quibntconfrontés au suivét a I'accompagnement
de jeunespour qui la projection dan$avenir esten soi undéfi.
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Quatrepoints peuvent étre abordéppur renforcerla fiabilité des instruments
mis a dispositiordesmissionslocaleset structuretes parcours d’insertion.

3.3.3.1.- La mobilisation rapidedesmesures d’insertion

Construireun parcours avecles jeunes exige qud’on puisse maitriser la
programmatiordesoutils a mettre eroeuvre. Acetégardil conviendrait :

* que les missions disposend’une pleine délégation de prescription de
I'agence pour lesjeunes bénéficiaires du programme TRACE, teut particulierement
pour la prescription d’EMP (évaluation emilieu professionnel de travalil) ;

* que les missions puissent tabler sur des contingents prévisionrags
mesures emploi (programmation révisaldie mi-année), et mobiliseun accésdirect

auxCES, souséserved’'une procédure d’information :

* gu’elles puissentse connecter da plate-forme informatiquedes services
de l'agence ;

* quelles puissent bénéficied’un contingent minimal en termes de
logementdesjeunes.En fonction des circonstances locales, (existencenom d’un
comité pour le logementautonomes deggunesd’'une convention avecn FJT...),un
rapprochement avda DDASS, la DDE etla CAF devrait permettrd’obtention d’un
volant minimal de studios ouF2 sousrégime ALT (Aide au logement a caractére
temporaire), aveane assurance’accueildesjeunes pendanine duréeau moins égale
a celle duparcoursTRACE (3 fois six mois, durée normale derise en charge atitre
de 'ALT).

3.3.3.2.- L'invention denouveaux outils.
En premiére analyse, tromutils pourraientfaire défaut :

* desmodules de remobilisation, a I'image deuxqui avaient vue jour
dansle cadre dudéfunt programmePAQUE (1991-1993). Certaines initiativemn ce
sens sonfinancéespar des conseils régionaux, mais dafensembleassezpeu. Les
missionscompensent cettecuneen mettantl’accent sur des actions collectives, travalil

avec le groupe, expression collectivetc.... A partir des expériences réalisées $ir

terrain, et avecle concours dela DIJ, quelques modules dee type pourraient étre

proposéset financés,a la condition cependant de mpasen faire un point de passage
obligé ;

* despériodesd’immersion en entreprise un pglus longuesjue les EMP
(10 jours) maipluscourteset plus légeregyue les contrats d’orientation ;

* des stages d’acquisition ou de réactualisation des savoiask{de 3 a
6 mois, éventuellemerdt tempsncomplet),avecle concours de I'éducationationaleet
desorganismes conventionnés ddasadre de ldutte contre [l'illettrisme,et la garantie
d’'une rémunérationles stagiaires. Cet accent, particulierement mis outre-Manche dans
le cadre duprogramme«New Deal», esen France totalement renvoyé & bonne
volontéet al'éventuelleexpérienceenla matiére des opérateurs.
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3.3.3.3.- Lasolvabilisation des interstices du parcours.

Le propos de ce rapport n'espas de développerla question de la
solvabilisationdesjeunes sanemploi, non pris en chargear leurfamille. La mission
estime du reste a cet égard daegéponse résiderait plutanslarévision des conditions
d’indemnisation du chémage et d’aide aux primo-demandeurs que ltiastauration
d’'un minimum social spécifique ou d’'une allocation de subsistantz doarge dda
solidarité nationalell convient simplement de marquque le jeunes en difficultéui
font la démarche de s’engager dane parcours TRACE doivent étre assurdsin
minimum de continuité dankursmoyens d’existence.

Méme si la mobilisation desFAJ (Fonds d’aideaux jeunes en difficulté)est
effectuée sure terrain (cf. chapitre 2), ora pu remarquerque le recoursaux FAJ
s’effectue toujours au coupar coup, pour des durées tres bréveselon lesprocédures
d’instruction de droit commun, a chaqdi@s renouvelées.

Il faudrait atout le moins que les missions locales puissent bénéficgefjnstar
de cequi estsuggéré plushaut pourl’accesaux outils d’insertion, d’'un droit ddirage
sur le FAJ, dans des conditions contractuelles permettant compte-rendu et suivi.
L'assurance d'une garantie de rémunératimux jeunes passe par umbondementles
FAJ. Dansune hypothésehaute (20 000 jeunes concernés en moyenne chaquas
pour une rémunération de 800 F par mois),le coltbrut dela garantie deressources
serait de 432 millions de F, dont il faudrait défalquer les sommesactuellement
mobilisées sur des jeunes entrés ddnace (40 millions deF). Compte tenude la
mobilisation des crédits départementauwg’est une mesure nouvelle dd’ordre de
200 millions deF qu’il faudrait mettreen place pour assurefansce cadrela continuité
des ressources, nettement moies persistait en 2000 la tendance ala sous-
consommation observée pour 1999.

3.3.3.4.- L’émergenced’un projet.

S'il serait dangereux de proposer un itinéraire-type ou de procédere a
normalisationdesétapes déa progressionle besoin se fait de pluenplus sentird’'une
étape de validation intermédiaire, permettant de mettre au [ggqimdjet de parcours, ou
a toutle moins de clarifierles orientations retenuepar le jeune et d’énonceren regard
les instruments mobilisables das actions proposéegar le référent. Cette étapevrait
intervenir avantles six premiers mois du parcoursi possible apres un temps
d'immersion professionnelle, ménieef, pourlesjeunes dépourvus de toute expérience
professionnelle.

Le programme «New-deal» britannique recourt aune formalisation trés
poussée dee typede démarche, en organisame «gateway»de quatre moigu terme

de laquellde jeune doit choisiune offre d’insertion.
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Bref apercu d’'un colloque franco-anglais organis@ le Conseil FRANCO-
BRITANNIQUE enjanvier 2000sur I'exclusion des jeunes.

Le« New Deal» alRoyaume-Uni

Piloté et évaluépar une unitédirectement rattachée au Premier ministie,
«social exclusion unit», également en charged®rammes comparablg®our
d’autres populations-cibles, ce programme devra concernerdasiurée dela
legislature, 250000 jeunes demandeurs d’emplen situation d’exclusior{avec
une forte proportion de jeunes immigrégue le systeme de suivi mis eplace
peut individualiser par communautés d’origine ethnique), généralement
indemnisésa leur entrée.

Le New-Deal offre quelques similitudes frappantes aviecprogrammeTrace :
personnalisationde I'approche, référent unique («personnal adviser») au sein des
serviceslocaux del’emploi, recherche d’'un partenariat avicsociété civile. A

la différence du programme Tracé,a pu largement mobiliseites concours de
chefs d’entreprise.

Au termed’'un sas («gateway») dguatremois, de remobilisationg’aide a la
construction d’'un projet, de compensation de certaines handiesgsunesse
voient proposete choix entreau moins trois types d’insertion :

- uneoffre de travail pourun contrat d’au moins six mois ;

- une activité d'intérét général, proche dex TUC, notamment dandes
«environnement Tasks» ;

- une période de formation d’'un an, organisé par les services publics
d’éducation,destinéea parfaire les acquisitions debase ou a lutter contre
l'illettrisme, comportant en principanejournée en entrepriger semaine.

Ce choix est obligatoirdsaufreports ou dérogation exceptionnelles accordées
par une instance spécifique)A défaut de choixJe jeune perd son indemnité,
fixée aun minimum de 4divres parsemaine.

Au deladesconvergences dana méthode Jesdispositions du New-Deal sont
liées a des spécificités sociales ou culturelles : un autre modearntenariat avedes
entreprisesune philosophie de I'insertiomui reste marquéearune approche puritaine,
un appui explicite sude communautarisme. Surtougs objectifs premiers différent
sensiblement dpart et d’autre dela Manche.En Grande-Bretagné s’agit de sortirde
I'assistancedesjeunesqui sont dand’ensemble mieux couverfgar 'indemnisation du
chémage (doctrine<Welfareto Work») ; en Franceil s’agit d’organiser I'accés an
travail solvabilisateur de jeunes médiocrement couvgatsindemnisation du chémage
ou des revenus sociaux, et souvent plus longuement pris en charge owpaidésrs
familles.

Si, pour toutes cesaisons,le caractére treglirectif du choix obligatoireentre
plusieurs options d’insertion nearaitpas transférable en France, on peut s’inspirer de
I'exemple britannique pour mieux organisele premier tiers duparcours. Maiscette
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définition plus précoce d'un proje¢t de ses conditions de misen oeuvre restera
largement impossible ou trés fragile tagtie les missions locales ne pourront pas
mobiliser rapidemenet simplementles instruments adaptést tant que ne sera pas
assuréaine continuité minimale dankes ressources dgsunes.

3.3.4.- Tirer les legons du faible impact des contrats de qualification adultes.

. 1l est encoreun peutdt pour remanier sensiblement tge de mesures il
n'est pas anormal que la montée en chargalidpositif soit lente, etpeutétre quedes
tensions ponctuelle susceptibles de manifester sur certaines qualifications en
accéléreronte mouvementPour autant,sansprécipitation, on pourrait demaintenant
réfléchir a une hypothése de travagui combinerait ala fois un recentrage des contrats
Initiative Emploi (C.I.LE) et un renforcement de [lattractivité des contrats de
gualification adultes.

. Le recentrage des contrats Initiatizenploi paraitjustifié par la détentedu
marchédu travail. Onpeutimaginerun ciblage surdes publics: la mise enoeuvredes
CIE dans certains départements témoigue desDDTEFP ont pu prioriser la formule,
dansuneassedarge mesure, sur des cibles du PNAE.

Le renforcement de [Iattractivitépour les entreprisesdes contrats de
gualification adultes pourrait emprunter dedirections :

* une augmentation deaide aux entreprises, en tout quartie gagéepar les
économies réalisées sigrrecentrage des CIE ;

* un allégement, ouwplus exactementune modulation,des obligations de
formation. Elles restent trop largement calquées salesdescontrats de qualification
jeunes, alorgu’il s’agit de publics différentd.es obligations deformation devraient
beaucoup pluslargement tenircompte duparcours antérieur des bénéficiaires du
contrat,en fonctionparexemple d’'une procédure de validation de acquis a déterminer.

3.3.5.- Revoir les mécanismes d’intéressemesun retour a I'activité.

L’insuffisante lisibilité du dispositif incite a un aménagement. Orpoarradu
reste développetne communication performantet personnaliségue sur labasede
dispositionglus simpleset plus claires.

Une premiéreoption, al’étude, est celle d’'un réaménagement partisint a
supprimerlesinégalités de traitement liéesmeappréciation sur droit décalés. D’autres
options, ne passant pas nécessairenpant unetechnique de neutralisatiototale ou
partielle des revenus d’activité dalescalcul du droit a I'allocationsont concevables.
Faute d’indications fines sules gains moyensliés a l'actuel intéressementgur
chiffrageestmalaisé.Deux pistes, dueste convergentes, pourraient étre explorées :

* maintien temporaired’'un droit a minimum socialsousforme d’'une garantie
plafonnée de cumuhinimum +revenu d’activité, exprimé en francs @ar rapportau
SMIC (cf. surce point lespropositions d.CNLE) ;
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* sortie dudroit au minimumsocial mais versement temporaire, gépar
I'organisme liquidateur, d’'un supplémeqti pourrait étre égalles six premiers mois,
au montant de l'allocation effectivementtouchée pendant la derniére période de
référence, plafonnée au montant moyen de l'allocation différentiell®&Me pour une
personne seule, dégresgdur un second semestre. Peut-étre faudrait-irdsteréserver

une option de ceaype a des personnes ayant effectivement touahéninimum social
pour une période continued’au moins un an, pour tenir compte des activités

intermittentes ou irréguliereCetteidée d’uneallocation complémentaire temporaire,
décrochée dda mécaniquede calcul du minimum social précédemmepergu, est
simple apercevoir, incitatriceet mettraitfin aux incohérences de I'approche sur droits
décalés.

3.4.- Vers un second programme delutte contre les exclusions.

. Un tres grandmérite de la loi est d’avoir été articulée avem programme
nationalorganisant’effort de solidarité deda collectivité. Les dynamiques enregistrées
dans denombreuxdomainesplaidentpour une continuation de cettapprocheavecles
infléchissementsque peuvent suggéretes premiers éléments de constainsi que
I'évolution plus favorabledu marchéde I'empiloi.

. Un second programme devrait étre préparé, en étroite concertatemrles
mouvements de solidarigd les partenaires sociauka concertation avete mouvement
associatif, essentielle, est aequismajeur del’élaborationde laloi de 1998.0n peut
également, aujourd’hudlus qu’hier, associekeséchelons territoriaux deEtat ala mise
en formede ce programme : on a vu sle terrain que, dans I'élaboratiodes projets
territoriaux de I'Etat)a lutte contrel’exclusion tenaitune place importante.

Un second programme pourrait obéidauxexigences fondamentales :

* une attentionplus forte aux condition de réalisation : adéquation des
moyens del'Etat, instrument permanents desuivi et d’évaluation, animationet
communicationformulesde médiation ow’accompagnement.... Un certainnombrede
préconisations sont avancées sur ces sujetsldaieux premiersaxes dece chapitre,
et I'on voit bien quele renforcement des moyens de I’Agence pdamploi acontribué
au succeslu«Nouveau Départ» ;

* une adaptation a I'évolution dmarchéde I'emploi : avecune inévitable
hystérésis, I'amélioratiomglobaleva se propager de plusn plus versles demandeurs
d’emploi les moins «employables»Ceci ne doit surtoutpasconduire a un relachement
de 'engagementdu servicepublic de I'emploi, ou aune moindre personnalisation de
I'approche de I'accés a I'emploi. Mateci peut inviter a mettre certains accents sur des
causes«structurelles» d’exclusion socialeen termes de ciblegomme en termesde
programmes.

. En termes de cibles uort investissement reste faire surau moins deux
groupes :

* les bénéficiaires duRMI présents dange dispositifs RMI depuis au
moins trois ans les bénéficiaires dé APl entrantdansle dispositifRMI ou bénéficiant
une seconde fois de I'allocation derentisolé ;
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Pourunecible lourde det80 000 allocataires diRMI, ayant des droits ouverts
depuis trois angu moins, ou pourdes 375 000 allocataires depuis au moimeux ans
ayant unagecompris entre 3@t 50ans, on pourrait imaginer un programmationalde
retraitement de I'ensemble deguationsnon contractualiséesgn partenariat avetes
départements. Cette nouvelle chance pourrait Btise en oeuvre apartir de trois axes
de contractualisation la réhabilitation dela santéetde I'autonomie personnellg@our
les personnegquedes problemes de santé ou ahal étre rendentinaptes a uracces a
'emploi ; 'emploi ou I'accésaun premier maillon dda chained’insertion (CECCES,
chantier école, mesures d’insertigar I'’économique) ; des prises en charge adaptées,
de typeCHRS,avec ousanshébergementpourdes personnekes moins socialiséed.e
financement d’'urtel effort, limité dansle temps a l'instardes programmes Nouveau
Départ ou Trace, n'est pas irréalistesi I'on tient compte du volume desrédits
d’insertion RMI non consommeés.

* les jeunes sortant’'une prise en charge institutionnelle sous sesmes
les plus diverses (Aide socialed I'enfance, prison, post-cure toxicomanie,
hospitalisation psychiatrique, secteunédico-éducatif, structures concourant au
traitement de I'inadaptation sociaddc....).

. En termes de programmes, quelques accents prioritaires devraiesumdiss
handicaps sociaux lourdpassant souvemgar unrenforcement des articulatioremtre
divers institutions ou dispositifs g#ise en charge :

* |a lutte contre l'illettrisme ;

* la lutte contre les discriminations géographiques ou ethniquasur
'accés a I'emploi, au logement, a la formation, aux divers services fonctions
collectives ;

* la prévention des incivilités, I'apprentissage des responsabilités civiques
et sociales au sein d&ducation nationale ;

* une meilleure prise en charge des difficultés psychologiquedes
manifestations d’associalité ou des troubles du comportement se sitwantargesde
la psychiatrie ;

* la lutte contre I'alcoolisme ;

* le logement ou I'hébergement des familles diksurdes» et I'évitement
des ruptures familialel¢es aune priseencharge de l'inadaptation sociale ;

* la prise en compte des cdss plus difficiles danda gestion des mesures
d’insertion par I'’économie. Outreles pistes suggérées au point 2.6.4. derapport
(modulationdesaides aux postes, renforcement de I'accompagnementleasl...),
on peut poser égalemetd question du renouvellement dEEC, a la suite desdébats
menés au CNLHA! faut étre tres attentif cependant, quetjeesoit la réalité desenjeux,
a ne pas creaun univers clos de travail protégé pour handicapés socibaxrocedure
a expérimenter pourrait étre celle de renouvellements annuelsdesiindications
évaluables : impossibilité &e procurer unemploi du fait de I'absence d'acquis
professionnels et d’'un éloignement prolongé rdarchédu travail, notamment apres
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50 ans ; reconnaissancede la qualité de travailleur handicapéar la Cotorep
1¢¢section ; cumul de troubles somatiquesjustifiant pasla qualification dehandicap

mais compromettantiurablement I'accedirecta unemploi ordinaire.

* l'encouragement a de véritables plate-formes d’insertimcales,
articulant CHRSet toute une séried’autres opérateurs da réinsertion,et les moyens
d’accompagnef’évolution du systeme de réponsad’urgence sociale,aujourd’hui de
plusenplus structuréyers degprestations d’insertion.

Surla plupartde cegoints, lesréponses deerrain restentencoreinsuffisantes,
mémesi de nouvelles initiatives sont prises (lutte conkaesiolence scolaire prévention
des discriminations). Lemoyensdégagése sont probablemenpas a la hauteurdes
enjeuxen matierede lutte contrel'illettrisme, de luttecontre l'alcoolisme,de prise en
chargedestroublesa la frontiere de la psychiatrie, d’évitemendesruptures familiales.

L’objectif premier reste plus que jamais le tryptiqgue Emploi-Logement
Citoyenneté. Maid reste encor& approfondirle traitement de facteurs socialourds
de I'exclusion, @ un momentou la terminologie de I'exclusion sociale, largement
inspirée d’analyses ou d’expériences francaises, acquiert droititeen Europe,y
comprisdans despaysqui I'avaient jusqu’alors largement considérée comiadou.
C’est acesconditions, et en s’appuyant sur desquistres substantielgju’on pourrale
mieuxrépondrea la demande d’un pacte national contre I'exclusion.

ST

Mme Lauredela BRETECHE Mme BlancheGUILLEMOT

M. Michel THIERRY
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ANNEXE 1

Lettre de mission
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La Ministre deI’Emploi et dela Solidarité
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a

Monsieurle Chef de I'lnspectiongénérale
desaffaires sociales

L’article 159de la loi d’orientationrelative a la lutte contreles exclusions disposgque
le gourvernement présentera au Parlema@mtapport d’évaluationde I'application de la loi,
tous les deux ansa compterde sa promulgation.Un premierrapportdoit donc étre élaboré
pour juillet 2000.

Dans cette perspectivge souhaite que I'lnspection généraledes affaires sociales
contribue a ce travail en me remettant, avante 30 avril 2000,un rapport établissantun
premierbilan dela miseen oeuvredela loi.

Le rapportde I'lnspection générale des affairesciales’attacheraa :

- établirle bilan des textes réglementaires et des oudédssuivi etd’évaluation misen
placedans les principaux champs visgar la loi ;

- évaluer sute terrainlesprogres réalisés oles difficultés rencontrées dartes
coordinationentrelesacteursde la lutte contreles exclusions (servicede I'Etat,
collectivités territoriales, opérateudgspolitiques d’insertion) ;

- procéderaune premiére analyse des dispositifs ou des programmes permattant
approcheplusglobaleet plusintégréede la lutte contreles exclusions, etiaisonavec
lesdépartements ministériels concernés.

Pourcefaire, la missionde I'lnspectiongénéraledes affaires sociales s’appuiera sur :

- les travauxde suivi statistiqued’enquéte et d’évaluatiomenésparla DARES etla
DREES,a l'orientation desquelglle seraassociée ;

- desenquétes sur place dans les départements ;

- le concours d’un groupe technique réunissaotjsla présidence du coordinatede
la mission,les directions concernéeh ministéere de I'emploét dela solidarité,
I'ANPE, lesservices en charge des études et de I'évaluadimmsles ministéres ayant
collaboré avec mon département pour I'élaboratieta loi. La DREES assurerie
secrétariat admnistratife cegroupe ;
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- entantque de besoin,touscontacts jugés utiles avec d’autres corps d’inspectesn,
directions opérationnelledesministéres concernékes grands réseaux nationaux
pertinents (collectifs associatifs et mouvemegsolidarité, union nationaledes
centrescommunauwd’action sociale, associations d’élgescollectivités territoriales,
partenaires sociaux...)

La mission, coordonnéepar Michel THIERRY, inspecteur général, assistde
BénédicteJACQUEY-VASQUEZet Laure DE LA BRETECHE, coordonnera son approche
dela mise en oeuvrelespolitiqueset des dispositifs avec les travaukétude desphénoménes
de pauvreté et d’exclusion menéssous 'impulsion de I'observatoire national présidépar
Marie-ThéreseJOIN-LAMBERT.

Martine AUBRY
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ANNEXE 2

Liste des sigles

La documentation Frangaise : "Premier bilan de la mise en oeuvre de la loi relative a la lutte contre les exclusions : rapport présenté par / Laure de La Breteche,

Blanche Guillemot, Michel Thierry ; Inspection générale des affaires sociales."



AFPA
Al

Al
AIVS
ALT
AME
AMG
ANT

API
ARH
ASE
ASI
ASLL
ASS
AUD
CASU
CCAS
CDAD
CDES
CDIAE
CEC
CES
CES
CESC
CHRS
CIE
CILE
CLAJ
CLASU
CLI
CME
CMU
CNIAE
CNIS
CNLE
CPAM
DARES
DAS
DDASS

Associationdeformation professionnelle des adultes
Associationintermédiaire

Allocation d’insertion

Agences immobilieres a vocation sociale

Aide aulogementa caractere temporaire

Aide médicaleEtat

Aide médicale gratuite

Agence nationalgour l'insertion etla formation des travailleurs
d’Outre-Mer
Allocation parent isolé

Agencerégionale de I'hospitalisation

Aide socialeal’enfance

Appui social individualisé

Accompagnemensocial lié au logement
Allocationspécifique de solidarité

Allocation unigue dégressive

Commissiondel’action sociale d’urgence
Centrecommunal d’action sociale

Conseil départemental de I'accasxdroits
Commissiomépartementale de I'’éducation spéciale
Comité départemental de I'insertipar I'activité économique
Contrat emploi consolidé

Contrat emploi solidarité

Comité d’éducation ka santé

Comité d’éducation a kantéet la citoyenneté

Centre d’hébergement et dénsertion sociale

Contrat initiativeemploi

Comité interministériel deutte contreles exclusions
Comitépour le logement autonome dgsunes
Commissionocale de 'action sociale d’'urgence
Commissiornocale d’insertion

Commissiormédicale d’établissement

Couverture maladie universelle

Conseilnational de l'insertiorpar I'activité économique
Conseil national de l'information statistique

Conseil national des politiques de lutte cor&rpauvreté et'exclusion
Caisseprimaire d’assurance maladie

Direction de I'animatiorle la rechercheet des statistiques
Direction de 'action sociale

Direction départementatke I'action sanitaire et sociale
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DDE Direction départementale de I'équipement

DDTEFP Direction départementale du travail, de I'emploi, etad®rmation
professionnelle

DELD Demandeur d’emplodelongue durée

DGS Direction généraldela santé

DGUHC Direction générale de I'urbanismae I'habitat et dela construction

DIlJ Délégation interministériellé I'insertion degeunes

DIRMI Délégation interministérielle aRMI

DIV Délégation interministériella la ville

DRAC Direction régionalale I'action culturelle

DRASS Direction régionalde I'action sanitaireet sociale

DREES Directiorde la recherche, des étudede I'évaluation et des statistiques

DRTEFP Direction régionale du travade'’emploi et dela formation
professionnelle

EDEN Encouragement au développement d’entreprises nouvelles

EITC EarnedincomeTax Credit

EMP Evaluation en milieu professionnel

EPCI Etablissemenpublic de coopération intercommunale

ETP Equivalent tempgplein

FAJ Fonds d’aideauxjeunes

FAS Fonds d’action sociale

FJT Foyer dejeunes travailleurs

FNDVA Fondsnationalde développemerte la vie associative

FSE Fonds sociaturopéen

FSL Fonds de solidarité logement

FUS Fonds d’urgence sociale

GIP Groupement d’intérét public

GPLI Groupepermanent de lutte contre lillettrisme

IA Inspection d’académie

IEN-10 Inspection de 'Education nationale, information et orientation

IGAEN Inspection générale de 'Education nationale

INRP Institut national de recherche pédagogique

JAPD Journéed’appelpour la défense

MIJEN Missionpour l'insertiondesjeunes de I'Education nationale

MOUS Maitrised’oeuvre urbaineet sociale

MRIE Missionrégionaled’information sur I'exclusion

MSA Mutualité sociale agricole

OPCA Organismeprofessionnelde collecte agréée

PAIO Permanence d’accueil, d'informati@td’orientation

PASS Permanence d’accasxsoins desanté

PDALPD Plandépartemental d’actiopourle logement des personnes

défavorisées
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PDAPS
PDI
PH
PJJ
PLA
PLAI
PLATS
PLIE
PLUS
PMI
PNAE
PRAPS
RMI
SAE
SDAPL
SGAR
SIFE
SPE
SPNDE
SROS
TRACE
TUC
UNCASS
URCIL
ZEP

Plandépartemental d’acceslaprévention et aux soins
Programme départemental d’insertion

Praticien hospitalier

Protection judiciaire déajeunesse
Prétlocatif aidé

Prétlocatif aidé d’insertion
Prét locatif aidé trés social
Planlocal pour I'insertion et 'emploi

Prétlocatif ausagesocial

Protection maternellet infantile

Plan national d’actiorpour 'emploi

Programme régional d’accelmdpréventionet aux soins
Revenu minimum d’insertion

Stage d’acces a I'entreprise

Section départementale des aides publiques au logement
Secrétariat général aux affaires régionales

Stage d’insertion ede formation a I'emploi

Servicepublic de I'emploi

Service personnaligpéur un nouveau départ vers 'emploi
Schéma régional d’organisation sanitaire

Trajet d’acces 'emploi

Travauxd'utilité collective

Unionnationaledescentres communaux d’action sociale
Union régionale poufa collectedu 1%logement

Zone d’éducation prioritaire
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ANNEXE 3

Quelques indicateurs pourun tableau debord périodique
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Cette annexe ne constitgee I'esquisse, encore largemeptoblématique, de ce
gue pourrait étraun tableau debord de la lutte contreles exclusions, susceptible d’un
suivi annuel (ou enout cas d’'un suivi périodique n’ayant pasmobiliser des enquétes
lourdes).ll comporteraitunedouzaine d’indicateurs relatiesux processus d’exclusion,
auxquels s’ajouteraient quelques indicateurs spécifigiegserformance des dispositifs
delutte contre I'exclusion.

La confection d'untableau de cetype doit s'inscrire en complémentarité
d’enquétes périodiques tres précieusiedles que les enquétes régulieres revenus,
conditions devie (INSEE), qui fournissentun matériau tresriche sur la pauvreté,
'occupation de logement, les conditions de, des enquétes tres ciblées (par exemple
approche des personnes sans domicile, dafigne des travaux menésousl’égide du
conseil national pour l'information statistique), des travaux d’organismes spécialisés
(par exemple sur l'acces aux soins et I'analyse des recaurssoins)...La vertu
principale d'un tableau de bord est d’inciter les acteurspartir de la question de
I'évaluation, & s’interroger sur les finalités poursuivies,et surtout d’organiserla
transparence d’'udébatconfus outrop focalisé sur quelques points emblématiques.

Les indicateurs suggérési sont relativement frustegt larges. Dansleur
majorité, ils ne touchentque partiellementles situations d’exclusion extrémegour
lesquelles des enquétes ciblées sont indispensaP&souci de sélectivité, n'egpas
intégrée a cette esquist® mesurede phénomene d’exclusion complexkés a des
facteurs trés spécifiques, méme lorsqu’ils touchdes effectifs importants ounon
négligeables (par exemple population carcérale, placements d'office en matiere
psychiatrique).

La présentation qui suit releve d’une démarche d’identification (un bon
indicateurest un indicateurdont on peut qualifier en quelques mots I'utilié€le besoin)
bienplus d’'une démarche technique.

I/ De quoi a-t-on besoin en matiere de mesure de I'exclusion ?

1. D’indicateursd’exclusionoude menaced’exclusiondu marchédutravait  a cet
égard les cibles du P.N.A.Efournissent des indicateurs, encore relativement larges,
mais adoptés :

- jeunes demandeurs d’emploi depplas d’'unan ;

- adultes deplus de 25 andemandeurs d’emploi depymus de 2 ans.

Ces éléments peuvent étre complétés par des indicationia papulationdes
demandeurs d’emploi non indemnisés au titre de I'indemnisation du chdémage.

2. D'indicateursde fixation dansdesdispositifssociauxd’aide ala subsistance

A cetégard lamesure des allocataires du Rptésents danke dispositif depuis

au moins 3 ans (droit ouvert en contim&émesi suspensions temporairgg@ut paraitre,
qguoique fruste, I'indicateue pluspertinent.

Il nécessite une décompositipartranches d’age :

- moinsde 30 ans (mesuréatéraleintéressante de I'évolution de I'exclusiaies jeunes),
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- 30 -50 ans(coeurde cible),
- plus de 50 ans (handicaps souveplus lourds pour I'accés a I'emploi).

Cette approchegeut étre articulée, voire croisée, aveme approche déa part
des revenus sociaux dansles ressourcesles ménages, approche intéressadtela
« dépendance auxrevenus de transfert. Cette démargassepar des enquétes dype
«enquéte-revenus, et nous éloigne insensiblement @demesure de I'exclusiorsauf a
considérerque tous les ménages ayant des revenus constitaéplus de 50 % de
transferts sociaux sont des ménages exclus ou fortement menakésede

3. D’un indicateurde pauvretédesrevenusfamiliaux (famillesvivanten dessousiu
seuildepauvreté)

C’est un indicateur essentiel, comptenu en particulier des fortes connexions
entre luttecontrela pauvreté et politique familiale. Paradoxalemeaaigrs quela France
se situe dandestous premiersrangsde I'Union européennegoour la part desenfants
vivant en dessous du seuil de pauvret@ysles effets conjugués du développement du
travail féminin et d’'un systeme avancé de prestations familialesn’dxiste pas
d’indicateur permanent de pauvreté&esfamilles.

Un indicateur intéressant, méme en tenant compte des limites dehsomp,
peut étre mis en placesans investissement excessifpartir de I'exploitation du
traitementannueldes demandes d’allocation dentrée scolaire (ARSJansla branche
familles. Il suffirait d’introduire dande traitement un seuil correspondant, pahaque
configuration familiale, auseuil de pauvreté (demi médiane du revenu disponible
moyen), compte tenu des modalités de prisecempte des ressources propresedéte
prestation.

4. D’un indicateur de pauvreté des revenus salariaux ( « working poors »)

Un indicateur permanent reste a construiren liaison avec I'ACOSSet
'UNEDIC (réseaux des URSSA€&tdes ASSEDIC).

La confection n’en egpasaiséea partir d’une logique deompted’employeurs,
mais une étudede faisabilité & partir d’'une exploitation des déclarations annueltis
salaire mériterait d’étre entreprise. L’objectif pourrait étre d'évaluée nombre de
salariésayantpercu, au cours de I'année alune période d’emploi plus courtejes
salairegnférieursa unecertaine fraction diSMIC (80 % ou60 %).

5. D’unindicateurde maitrisedesapprentissageélémentaireglire - écrire -compter)

L’indicateur est celui de l'illettrisme des jeunetg| que mesurable d'occasion
des Journéed’appel pourla Défense.

6. D’indicateurgde santé (maladies fortement liées a I'environnement soeih la
précarité ou a l'insalubrité des conditions d’existenBaymiles maladies repérables ou
déclaréesc’est probablementes évolutions dda tuberculoseet du saturnismenfantile
qui répondraiente mieux a I'objectif.
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7. D’'un_indicateurd’exclusiondulogement: demandes de logemerid.L.M. en
souffranced e puis2ns,aconstruire a partidu numéro unique d’enregistrement.

8. D’indicateursd’autonomiedansla gestionde savie guotidienneet familiale ; on
pense en particulier a I'évolution des tutelles aprsestations sociales et a@rMI,
éventuellement complétpar des indications sur celle demdes aulogementen tiers
payant. Cet indicateur « tutelles apxestations»ssituea la marge des indicateurs de
performance,sauf qu’il ne peut étre spécifiquement référé au performancesaon
dysfonctionnements déelle ou telle politique, mais qu’il enregistre urprocessus
d’exclusion en train de’amorcer,imposant des mesures correctidegsée préventive.

Faut-il un indicateurdes placements ASE non volontaires, duooins les plus
durables ? Norsi I'on s’en tient au propos liminaire sur des indicateurs relativement
simples, dont l'usage peut étre qualifié en quelques mots.Ce serait eneffet un
indicateur tres ambivalengui pour les enfants peut renvoyerlafois a un handicapt a
une chance, parfoida derniére chanceOui, éventuellementsi I'on s’entient au fait
gue, dupoint devue des parents| refléte le constat social d’'une forme d’exclusion
consommee, I'exclusion dplein exercicedesresponsabilités parentales.

I - Quels indicateurs complémentaires, référés plus directement aux
performances des dispositif®

- quelques suggestioaditre indicatif :

Préventiordes expulsiondocatives
- nombre de commandements d’avoir a quitkes lieux (indicateur de
I'efficacité de la prévention eamont)
- nombre de décisions exécutémgecle concours dda force publique

Insertiondansl’habitat : accés au logement ordinaire, ddes 18 mois dela
sortie, des personnes hébergéesC#tRS. Il suppose la constitution d’'un
panel « Sorties de CHRS » | estréférable a la fois a I'efficacitéle notre
dispositif de réinsertion et & capacité de mobilisefoffre de logements
pour un accueil trés social.

Efficacité desprocéduresle traitementdu surendettement taux de2tme
dépbtencommission de surendettement

RMI : c’est la mesuredela fluidité du RMI qui constituele meilleur
indicateur de performance globaltammente taux des sortiepar le haut
au bout de 18 mois, avec naturellemelgs précautions d’'usage prendre
pour l'interprétation de cette donnésympte tenu dephénomenes detour
auRMI d’allocatairesqui en sont temporairement sortis.

Formation: Sorties du systeme scolaire sans qualification

* % %
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Encore une fois cette liste imparfaite, sGrement contestabiécessitantpar
ailleurs une série d’approches ddaisabilité, a d’abord pour objectif de provoquein
débatau seindesacteurs trés divers da lutte contreles exclusions.
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ANNEXE 4

Pistes d’études complémentaires
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QUELQUES PISTES POUR DES ETUDES SUR L’EXCLUSION EN 2000-2001

. Profil socialet économique des personnes surendettées ; impact des recommandations
adoptéegpar lejuge ; motifs d'un secondépb6tde dossier.

(pilotage : DREES/Banque de France)
Etude comparative des performances des missions locales en matiére d’insertion
professionnelle durable & sortie du programme TRACE (étude sur échantillaa),
fonction des caractéristiqussciales des jeunes concernés.

(pilotage : DARES/DIN)

Etude surpanel des sorties de CHRS, notammepdr rapport a l'insertion et au
logement

(pilotage :DREES)

Etude surles SAO (implantation, caractéristiquede fonctionnement, éléments
d’analyse sutespopulations accueillies)

(pilotage :DREES)

. Analyse des clientéles accueillies dans les permanences d’accés auxiessmsé
(PASS)

(pilotage : DREES)

. Bilan des créationd’entrepriseparles personnes démunies, notamment darcadze
du dispositif EDEN

(pilotage : DARES)

. Analyse de l'intérim d’insertion (développement des structures, caractéristitpses
populations accueilliegsomparaisomventuelle avetes associations d’insertion)

(pilotage : DARES/DREES)

. Suivi des allocataires dBMI (analyse des cohortes présentes damsspositif depuis
plus de deux ou trois ansétudes monographiques sl&s reconductions répétéage
contrats d’insertion)

Etude sur les parcours d’insertion desortants de prisor{formations ou emplois
pendantla période de détention, conditions d’acceés au logement aprésortie) ;
analyse de I'exercice des droits en milieu carcéral.

(pilotage : DREES/ directiogénérale de I'administration pénitentiaire)
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Analyse comparative des pratiques existantes en matiére de gestion seiciale
précontentieuselansles offices HLM.

( pilotage : DGUHC)

Bilan qualitatif desinitiatives associatives d’accésla culture subventionnéegar le
ministérede la Culture

(pilotage : directionde I'évaluation et du développement, ministede la
Culture)
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Annexe 5

Mieux articuler lutte contre les exclusions eRMI,
réduire les dispositifs de co-gestiona I'essentiel
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Cettenote apour objet de suggérer quelques pistes de réflexion et de propositions,
pourune plusforte articulation RMI / loi dejuillet 1998gt pour une redéfinition de cegu’on
appelle la «co-gestion» par’Etat et le département d’urcertain nombre de dispositifs
d’insertion. Les propositions qu’elles esquissent nécessiteraient des modifications
substantielles dda loi; c’est pourquoielle ne sont pas incluses dans les orientatiorthi
chapitre trois du rapport, quse situent, sauf quelquesxceptions ponctuellesdans une
perspective de législatiomt réglementation constantes. Quatnbjectifs pourraient étre
poursuivis :

1) Simplifier _le dispositif _départemental de concertation et de coordination
institutionnelle.

. Un conseil départemental unigpeurrait se substituer au Conseil départemenda!
I'Insertion, au Conseil départementpbur le logementdespersonnes défavorisées, @onsell
départemental d’insertiorpar I'activité économique, au Comité de coordinatiqgrévu a
I'article 155dela loi.

Présidé par le Préfet, cet organe consultatif pourrait comporter quatre colléges,
définis en termes de réles plus que de statuts :

- un college des collectivités territorialespar exemple quatre représentants du
département, deux représentants des maires désignés sur proposition de l'association
départementale des maires, un représentant du conseil régmuosalun représentantde
chaque communauté urbaine, communauté de communes ou communauté d’agglomération,
lorsque ce regroupement eddté de compétences en matiere de lutte contre I'exclusion
gu’il concerne un effectif minimal de population ;

- un collégedes présidents de CLI, quelques soitnirs statuts personnel@lu,
fonctionnaire, associatif)it s’agit de donnemplusde facultés d’expression a des responsables
de terrain,plus proches d’'une vision locale da dynamique et des difficultés du partenariat,
plus familiers aussd’un certainnombre de dossiers individuels ;

- un collége des acteurs de l'insertion économique et de l'acces a I'empia :
dizaine de représentants des syndicats dalariés et d’employeurs, de représentants
d’organismes consulaires ou d’organisations agricoles ;

- un college des associations concourant’expression des usagers eles
opérateurs déa lutte contreles exclusions une quinzaine de personnes, comprenatg fois
des militants associatifs sues champs dela santé, du logement, de I'actiosociale, de
I'action éducative et culturelle, de l'acces l&mploi, et des représentantde quelques
opérateurs institutionnels (organismes piotection sociale, organismes HLM, missions
locales).On peut éventuellement dissocien deux colleges distincts (6t 6 ou 10 et 5) les
fonctions d’expression des usagers et d’opérateur d’'insertion, Imdistinctionest malaisée
a établirpour de nombreuses associations assurtesteux roles.
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Dans un environnement ou seraiemar ailleurs redéfinis les mécanismes ¢k
cogestion, ce Consedlerait clairemenpositionné commeine instance de concertatioentre
I'Etat et les diversacteurs dela lutte contre I'exclusion.ll serait donc misfin a la co-
présidence instituépour le CDI par les lois de 1988et 1992 sur le RMI, le présidentdu
Conseil général conservant certaines prérogatives de droit : vice-présidence de droit, droit de
saisine et de proposition, désignation conjointe alepréfet des membres desoisieme
(opérateurs économiques) et quatrieme (associagbopérateurssociaux)colleges.ll n'y
auraitplus danscette configuration de représentants de I'Etat, chaque fonctionnaire concerné
(d’Etat outerritorial) pouvant étre entendu ou prengrat aux débats sangoix délibérative,
avec l'accord du bureau.

Dans la trés grande majoritédes départements, I'effectif de ce consesié situerait
entre 40 et 50 membres :45 dans un département moyen comportanitO CLI et
3regroupements intercommunaux importants.

Pour exercerl’ensembledes compétences consultatives dévolums< commissions
auxquellesl serait substitué, ce conseil devrait étteté d’'un cadre réglementaire sougle
permettant de s’adjoindre, sun sujetspécifique -Habitat, Insertiorpar I'’économique - des
experts ou demembres associés.

Une réforme de cet ordrepermettrait ddutter efficacement contrée scepticismeet
I'attentisme qui rongentinsidieusement I'ensemble du systéme consultatif miplace ; ce
seraitun instrument utile pour développer awveaudépartementaline vision plus globalede
la lutte contre I'exclusion,qui fait encore défautchez beaucoup de partenairesou
d’institutions spécialisées. Plus globateais aussi, et ce n’est pasn paradoxe,plus
territorialisée (renforcele poids des communaux, des présidents de CLI......).

Cette fusion au plan départemental ne devrait surt@as s’accompagned’une
fusion des organesconsultatifs nationauxAu plan national, chaque réseadiacteursa sa
légitimité politique et sociale ; chague ministere ou grande administrafiobesoin d’un
systeme de partenariat tres identifié.

2) Faciliter la coordination de terrain autour des besoins de 'usager.

. Pourquoine pas imaginer, s’agissant des mémes usagers et des mémes institutions,
une instancdocale centrale exercaries compétences d CLI, dela CLASU, desorganes
déconcentrés dBAJ et du FSL voire d’autres dispositifs spécialisésPdur quel’'on puisse
sortir sur cepoint d’expérimentationgui risquent toujourde porte-a-fauxpar rapporta laloi,

il serait utilequela Iégislation autorise expressémenttgpede regroupement.

C’est par la coordination fonctionnellecentréesur I'usagerque I'on fera le plus
bougerl’ensemble desnstitutions.La mission anotésurle terrain beaucoup dggnespositifs
allant dans csens ;le moment est peut étre venu d’amplifier ce mouvement.

3) Redéfinir la «co-gestion»

. On peut la redéfinir & partir d’idées trés simples : identifieles responsabilités
respectivesimiter la cogestion auminimum indispensable. C’est en principe condition
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pour allerd’'un systeme de codecision obligatogede financement croisé vers partenariat
plus libre.

Ceteffort de redéfinition pourrait étre effectué a trois niveaux.

* L’élaborationet le financementu PDI (programme départementadlinsertion).

Trois principes pourraient inspirer une clarification : cadrage conjoint des objectifs,
totale liberté dedépensepar le département des crédits départementaux d’insertion, sanction
de I'obligation de moyens.

Le cadrage conjoint des objectifs continuerait d’étre asspae une approbation
conjointe du Programmaelépartemental d’insertion (ou d’'un programme plus ambitieux
couvrant dange département I'ensemble des champdadiei de lutte contreles exclusions).

En revancheil n’y a paslieu d'imposeraux départementsinequasi-cogestiorde la
dépense de leurs créditbes conventions de financement daDIl créent une mécanique
complexe,parfois paralysante, allant quelquefois loin dalascogestiondes engagements,
comme dans ledépartements oun groupe paritaire Etat-département doit étre saisi avant
chaque proposition de dépensdaa&ommission permanente du Conseil génékal caractere
obligatoire des conventions fi@ancement deactionsd’insertion pourraitétre supprimé.

On objectera que ces mécanisme permettenimeilleur contréle d’'une utilisation
des crédits d’insertion conformela volonté du législateur. D’'ungart, I'objection est loin
d’'étretout a fait fondée car, en définitive, s’agissant de crédits départemenésiservices
de I'Etat finissent souvergar accepter d’endosser ce qu’ils ressenfemtailleurs commeine
dérive. D’autrepart, il suffirait defixer un cadre réglementaire clair de q@e peuventétreles
dépenses d'insertion lies aRMI, et de cequi ne peut étreimputable sur les crédits
d’insertion, plutét que de renvoyeia production des normes d’imputabilité a de nombreuses
directives dela DIRMI ou de diverses administrationplus ou moins appliquéesL’Etat
retrouverait sorrdle, qui est de fixer les régles du jeu,sans avoir a guidela main des

ordonnateurs départementaux.

Liberté dansla dépense, mais sanction de I'obligation de moyeles départements
qui n’exécutentpas leurs obligations de financement de l'insertion pourraidaire I'objet
d’'un écrétement ddeur DGF, lorsque la réalisation deleur obligation de financemengst
nettement inférieure a la norme d€,5%, comptetenu d’un taux dereportacceptable (156
de la dotation initiale). Lesommesainsi écrétées pourraient étre recyclées I'Etat au
bénéfice de programmes de solidarité natioealmatiere ddutte contre I'exclusion.

Par ailleurs, des compétences conjointes gardent tdatesjustifications s’agissant
dela carte et dda compositiondesCLI - qui exercent des compétencedadois enmatiere
d’allocationRMI etd’actions d’insertion.

*Les FSL

Une option radicale de clarification serad’en confier la totale responsabilité

institutionnelle et financiere a I'Etat, sans proscrire pour autant des co-financements
facultatifs. Les principaux acteurs teepolitique du logement restent I'Etat Bt commune]je
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département n’ayandans ce champ, hofSSL, qu’'une interventiona la marge a partir des
problemes d’hygiene publique.

*  LesFAJ
Il 'y apaslade clef évidentgour un basculementotal de I'ordre de compétence.

Militeraient en faveur du département ses compétences en matikaee sociale a
I'enfance etde prévention spécialisée.

Militeraient en faveur de [I'Etatla nécessairearticulation avec des programmes
d’insertion professionnelle (TRACE)le poids non négligeabledes jeunes errants sans
enracinementocal.

Sans doutefaut-il préserverune co-gestion des FAJ, mais en mettanfin a des
modalités de financement faisant dépendi&ffort du départemente celui de I'Etat. Ce
systémen’a pasété sans causer quelqufficultés lorsquel’Etat a abondé le$-AJ au profit
des bénéficiairesde TRACE. On peut envisager, dansin cadre qui resteraitin cadre de
responsabilité conjointe, d’identifieleuxgrandes catégories de missions :

- action sociale individuellesecours : responsabilité financiere du départensnt,
la basede criteres objectifspour I'obligation de financement (population jeune,
potentiel fiscal) ;

- actions collectives, programme TRACE, jeunes errants : responsdhilitéciere
de I'Etat sur la base de critéres afférents aux effectifejeuneschdémeursde
longuedurée.

4) Développer des margesle souplesse auxrontieres du RMI

L’atténuation des effets de seuil ou des problemesrontiere, pourune intégration
encoreplus accentuée dRMI dans une stratégie globale de lutte contre les excluspmns,
revétir de multiples formes. Sans prétention a I'exhaustivité, quelques idées :

- Il faut légitimer, dans l'utilisation des crédits d’insertion, des approcples
collectives.C’est déja largementine réalité sur le terrain, mais quelquellocages peuvent
encore se manifestgrar rapport au soutien desstructures d’insertion dont clientélen’est
pas exclusivement composée de bénéficiaires du RMI ou de I'APl. C&stle taux de
subventionnement, ou I'organisation de régularisations ex gastgoit s’exerceila vigilance
des financeurs, aton surle principe de I'éligibilité aun financement PDI, lorsquie public
comporte une large part d'allocataires et que l'action s’inscrit completement dans
approche ddutte contre I'exclusion.

- Il serait utile dimaginer un fonds de «lissage », notammenpour
'accompagnement des personnes sortant du dispositif RMI. Les départepoentsientétre
autoriséspar la réglementationpour les personnes sortant deMI ou situées juste au dessus
du seuil, a attribuer desaides individuelles, selon des modalitégfinies dansle PDI,
imputables suteur obligation de financemertte I'insertion, dansunelimite de3 a4 pointsde
cette obligation (de I'ordre de % du montant des allocationBMI). Ce « fonds d’action
sociale » du dispositif RMI permettrait en particuliede mieux traiter les problemesdes
« surfeurs diRMI », tant6t en dessus, tantdt en dessousadigne.
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Enfin, si des inflexions significatives devaient étre apportées ragime de
I'allocation elle devraientse fixer comme priorités I'élimination de discriminationsntre
allocataireslu RMI et autres personnessituation de précarité (exigence taux d’effort un
peu supérieurepour les allocatairesRMI bénéficiant d’une aide au logement, sous bénéfice
d’un inventairedesconséquences, sur peint de la réforme en courglesaides aldogement),
et surtout 'accompagnemedessorties du RMI. Acet égarddes mesures significatives sur
lintéressement a laeprised’une activité renforcerait nettemetds articulationsRMI / lutte

contre les exclusions.
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ANNEXE 6

Liste des personnegencontrées
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LISTE DES PERSONNES RENCONTREES

PARLEMENTAIRES

M. Claude BOULARD, député dia Sarthe
Mme Hélene MIGNON, députéde Haute-Garonne

CABINET DU PREMIER MINISTRE

Mme Daniele ODURDAIN-MENNINGER
M. Jacques RIGAUDIAT

MINISTERE DE L’EMPLOI ET DE LA SOLIDARITE
Cabinet dda Ministre

Mme IsabelleRUEFF

DAS

M. PierreGAUTHIER

M. GildasLE COZ

M. FrédéricBONTEMS
M. Olivier CHAZY

DREES

Mme Mireille ELBAUM
M. Pierre RALLE

DGEFP

Mme CatherinEBARBAROUX
M. Vincent DELPEY

M. Hervé FERNANDEZ
DARES

M. ClaudeSEIBEL
Mme FrancoiseBOUYGARD

DGS

M. Robert SIMON
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MINISTERE DE LA CULTURE

Mme Anita WEBER

MINISTERE DE L'INTERIEUR, cabinet

Mme Sylvie ESCANDE-VILBOIS, conseiller technique
MINISTERE DE L'EQUIPEMENT, DU LOGEMENT ET DES TRANSPORTS
Cabinet

M. Pierre-Yves REBERIOUX

DGUHC

M. Pierre-René LEMASdirecteur

M. Colas DURRLEMAN, adjoint awdlirecteur

Mme Annie BADOUARD, chefdebureau

MINISTERE DE L'ECONOMIE ET DES FINANCES
M. Jean-Marc GRANIER, DGCCRF

DELEGATION INTERMINISTERIELLE POUR L'INSERTION DES JEUNES

M. HubertPEURICHARD
Mme Christiane JOUAN, chargée de mission Trace

Ainsi que denombreuxreprésentants de missioltxales(Nancy,Le Mans, Sarcelles, Cergy-
Pontoise, Val d’oisdst, Paris est, Epinay, Gonesse, PerpignamCiotat, Nantes,
Concarneau, Saint-Omer)

AGENCE NATIONALE POUR L'EMPLOI

Mme Marie-AngeDU MESNIL DU BUISSON, directrice générale adjointe

CAISSE NATIONALE DES ALLOCATIONS FAMILIALES

Mme Annick MOREL. directrice
M. Tahar BELMOUNES, directeur de I'action sociale
M. FrédéricMARINACE, responsable du département des politiquetesprestations

légales
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UNION NATIONALE POUR L’EMPLOI DANS L'INDUSTRIE ET LE COMMERCE
(UNEDIC)

M. ChristianVALLET

HAUT COMITE POUR LE LOGEMENT DES PERSONNES DEFAVORISEES
M. Patrick DOUTRELIGNE

OBSERVATOIRE NATIONAL DE LA PAUVRETE ET DE L’EXCLUSION

Mme Marie-Théresd OIN-LAMBERT, présidente
Mme Marie-Théres& SPINASSE secrétaire général

GROUPEMENT PERMANENT DE LUTTE CONTRE L’ILLETTRISME
Mme VéroniqueESPERANDIEU

RESEAUX ASSOCIATIFS NATIONAUX

UNIOPSS

M. Jean-Michel BLOCH-LAINE président
Secours populaire

M. ClaudeFIORI
Secours catholique

M. Gilbert LAGOUANELLE
Fondation Abbé Pierre

M. Michel CARVOU
Emmads-France

M. JeanROUSSEAU
Associations Emmaus

M. Alain RAILLARD
Droits d’'urgence

Mme Olivia DEVIENNE
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ATD-Quart-Monde

Mme Véronique DAVIENNE
Médecins duMonde

Mme Nathalie SIMMONOT

M. Bernard MICHEL

M. Bernard MANLIEU

Mme Zoubida DJOLALLI

Mme Nathalie FOUQUES
Agir contrele chdbmage

Mme Claire VILLIERS
FNARS

M. PENEAU
AgneseEL MAJHERI

Fondssocialjuif unifié
M. Norbert DANA
FAPIL
M. André GACHET, président
Union nationale de$édérations d’offices HLM
M. Paul-LouisMARTY, délégué général
CNLE
M. Jean-Louis VIDANA, secrétairgénéral
CNIAE

M.ClaudeALFANDARY, président
M. DUGHERA, secrétairgeénéral

REGION RHONE-ALPES

M. Patrice SAUVAGE, directeur da MRIE

M. Stéphand®AUL, DRASS, ainsgueses collaborateurs dable social

Equipede 'ALPIL, membre-fondateur de I’Antenngour la prévention des expulsions
locatives (APEL)
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DEPARTEMENT DE LOIRE ATLANTIQUE

BLANGY, préfet de région

LaurentCAYREL, secrétairegénéral

PELTIER,DRASS

DANO, DRTEFP

. DMUCHOWSKY, DDASS

Mme COATMELLEC,directrice-adjointe DDASS

M. SALOMON, DDTEFP

M. DAUMAS, directeur-adjoint DDTEFP

M. RINGARD, inspecteur d’académie

M. BERNART-CHATELOT, TPG

M. LOUISY, directeur agencéocale pour 'emploi

Mme le chef du bureau habitat (DDE)

M. LIQUET, présidentde I'association régionale desganismedHLM, présidentde Nantes-
Habitat

M. ROBERT,adjoint au maire de Nantes

Associations : UDAF, Restaurants Qoeur,Secours catholique&ecours populaire.
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DEPARTEMENT DE SEINE SAINT DENIS

M. HAGELSTEEN, préfet du département de Seine Saint Denis
Mme JUSTON, sous-préfet dslle

M. CHAPET,conseil général

M. STEINBACH, bureadogementDDE

M. POULET, directeur déléguaLE

Mme LAGATTU, directeur adjoint Assedic

M. MEUNIER, inspecteur d’académie adjoint

Mme LEGER,DDASS

M. ESCHENBRENNERDDTEFP

M. Jean-Paul METOIS, receveur des finances

M. VANDEWALLE, directeur société EFIDIS (logemersocial)
M. AUGER, directeur CAF

M. HERE, directeur de I'association Cité MYRIAM

DEPARTEMENT DU PAS DE CALAIS

DUSSOURD préfet du département deasde Calais
TILLARD, directeurgénéral deservices dulépartement
LENOIR, adjoint au maire d’Arras

VIMEUX, directeur adjointDDTEFP

. DUBOURDIEU, trésorier payeur général

. MONTANDREAU, inspecteur d’académie

. DUMONT, adjointauDDE

. STEUX, agence locale pour I'emploi

. CAPAROS, directeur dé&a CAF

. le directeur départementalesAssedic

. René BARRAS, vice-président d&JRIOPSS,président de 'APSA
Eque d’animation du foyelta BoussoleaLens

Equipes des foyers d’accueil de Boulogne swar
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Pdle social dda DDASS
Plate-forme expulsion Arras (bailleussciaux,huissiers, juges de I'expulsion, secrétaire

général dda préfectureet URIOPSS)
DEPARTEMENT DU FINISTERE

M. REBIERE,préfet de département

M. BERTHIER, secrétairgénéral

M. TRESSARD sous-préfet de I'arrondissement de Chateaulin
Mme la présidente du CCAS de Quimper
BEAL, DDASS

. LOUZAOUEN, DDE

CHALLAIN, DDTEFP

. CLEA’CH, vice-président di@Conseil général
CAROFF,présidentde 'OPAC de Brest

le directeur régional des Assedic

le directeur départemental, DDCCRF
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Associations le Panierde la mer. Secours catholique. Associatidegestionpour 'emploi et
I'hébergement en Bretagn8ATO INTERIM, Association TREVIDY.

DEPARTEMENT DES PYRENEES-ORIENTALES

. DARTOUT, préfetde département

. CANSOULINE, conseillegénéral

. PUIG, directeur dCCAS dePerpignan

. ANDRIEU, secrétaire général

. JOUANDET,TPG

. BERTET, directeur départemental Banquektance
LOUBES, inspecteud’académie

. ZANINOTTO, DDASS

. VALERE, DDE

. GAUTIE, directeur délégu&NPE

. CHAROQY, directeur départemental des Assedic

Mme BOTTIN, directricedela CAF

Mme PRAMAYON, directrice d¢'office départemental HLM

Mme LEBLANC, directrice dd’office municipalHLM

M. FA, conseiller municipal

ZTTTzTzz ==L

Associations : Solidarité 66, Fédération départemergale la prospectionde logements
sociaux, Association sociale de travail et de formation, Association SESAINGH -
ChémeursAC !, Secours catholigue, Secoyrspulaire.
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DEPARTEMENT DES BOUCHESRHIONE

Monsieur Jean-Paul PROUSpéfetde région

Monsieur Pierr6SOUBELET, secrétairgénéral

Monsieur PierreSREGOIRE secrétairegénéraladjoint

. VIGNY, directeurgénéral des services au conseil général

. CHAMBARLHAC, DRTEFP

. DELARBRE,DDTEFP

. COETMEUR,DRASS

. DELHEURE, DDASS

. POTAUX, directeur départementalNPE

. ROUSSEL, directeur-adjoir@DE

. POUX, inspecteud’académie

. BLUM, député

Mme LECABLE, directrice duCCAS deMarseille

Mme NathalieROBERT, directrice déa missionlocalede La Ciotat
M. COZZI, directeurgénéral de 'OPAC SUD (Marseille)

Mme L'HERNAULT, directeurgénéral d’Habitat-Marseille-Provence
M. FRIEDMANN, responsablée I'association SARA
Représentantde la FNARS enrégion PACA

=TI L

DEPARTEMENT DE PARIS
M. Joseph MARCEAU, responsable du centre MAAVARsonéquipe
Maisondejustice etdu droit dul4® arrondissement
M. ALLIEL, huissier de justice
M. VERGES, délégué du Médiateur eRépublique
M. ROBIN, Confédération générale du logement
Melle MISTEIN, Droits d’'urgence
DEPARTEMENT DU VAL D'OISE

Secours populaire d’Argenteuil

Mme NadiaROUSSEAUet son équipe
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