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INTRODUCTION ET SYNTHESE

| - LE PROJET DE REVENU DE SOLIDARITE ACTIVE (RSA) VISE A REPONDRE A TROIS TYPES
D’ OBJECTIFS :

= lutter contre la pauvreté

= inciter & la reprise d'un emploien apportant un complément de revenu aux
travailleurs pauvres, sans renchérir pour autacole du travail ;

= simplifier et rendre plus lisible le systeme dadsité

1 - Pour atteindre ces trois objectifs, I'économigénérale du revenu de solidarité active
consisterait a :

= fusionner une partie des minima sociaux existamtgamment le revenu minimum
d’insertion (RMI) et l'allocation de parent isol&Rl), auxquels pourrait s’ajouter
I'allocation spécifique de solidarité (ASS) ;

. rapprocher en un dispositif le plus intégré pogsdels minima sociaux ainsi fusionnés
des mécanismes actuels d'intéressement a la regiseploi et de prime pour
'emploi (PPE). Plusieurs niveaux d’intégration sont possiblesixdeas polaires
pouvant schématiquement étre envisagés: un RS#évartous les bénéficiaires
guelle que soit leur situation (emploi, chbmagelategue durée ou inactivité) qui
fusionnerait les minima sociaux, les dispositifsidressement a la reprise d’emploi
et la PPE ; un RSA comportant deux volets distiectdonction de la situation des
bénéficiaires (un RSA de base pour les personnes ¢® I'emploi éligibles aux
minima sociaux, un RSA d’activité pour les persaaecupant un emploi faiblement
rémunére) ;

. définir un baréme global permettant de lisser & tmarginaux d’'impositignafin
d’éviter les a-coups et les effets de seuil liéa eeprise d’'un emploi. Un tel bareme
peut étre illustré par le schéma 1 ci-dessous ;

. permettre un versement du RSA plus réamtié ne le permet la prime pour I'emploi
actuelle, laquelle est fondée sur les revenus alinée précédente et n'est versée
gu’aprés un décalage d’un an suivant la reprise dhaploi.




Schéma n°1 : le bareme du RSA
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2 - Pour instruire les conditions de mise en placdu RSA, une mission a été confiée a
I'Inspection générale des finances sur deux points

= évaluer les différentes modalités de versementilessdu RSA- prestation sociale,
crédit d'imp6t ou crédit de cotisations sociales ;

. définir les conditions d’un pilotage efficace entietat, aujourd’hui responsable du
versement de la PPE, de la prime de retour a l'eingé I'API et du baréme du RMI,
et les départementsesponsables de la mise en ceuvre du RMI et neetiion des
personnes éloignées de I'emploi.

[l — L' OBJET DU PRESENT RAPPORT EST DECLAIRER L 'ARBITRAGE D 'ENSEMBLE SUR LES
CONTOURS DU REVENU DE SOLIDARITE ACTIVE , EN SOULIGNANT LES CONDITIONS D 'UN PILOTAGE
EFFICACE DE CE NOUVEAU DISPOSITIF .

1 - Premiere conclusion : le RSA doit étre I'occagh de clarifier les compétences et les
financements de I'Etat et des départements en mat@d’insertion sociale et professionnelle.

Le RSA a pour ambition de rapprocher deux logiguassolidarité et I'insertion d’'une part, la
valorisation du travail d’'autre part - qui sont@ujd’hui portées par I'Etat et les départements de
maniere enchevétrée :

. I'Etat finance I'API alors que le RMI est a la cbardes départements ;

. la prime pour I'emploi (PPE) est un crédit d'impddtional alors que le dispositif
d’'intéressement qui permet pendant les premiers suivant la reprise d’'un emploi
de cumuler RMI et revenus d’activité est a la chatgs départements.



Par conséquent, la mise en place du RSA soulégadstion de la répartition du pilotage et du
financement du nouveau dispositif entre I'Etatest diépartements. Un tel pilotage devrait reposer su
deux principes :

= premier principe : chacune des collectivités puw#i impliquées dans la mise en
ceuvre du RSA doit étre financierement responsabiiatéressée a la réussite du
nouveau dispositif ;

. deuxiéme principe : le pilotage du RSA doit étreoi&@ment coordonné avec les
politigues d’insertion dont les départements omekponsabilité.

Dans un tel contexte, trois options sargriori envisageables.

a) Premiére option : un RSA intégralement centralisé.

Dans ce scénario, le financement du RMI serait decentralisé, la compétence d’insertion des
départements pouvant toutefois étre maintenue.

Ce scénario présenterait des garanties de cohélenRSA étant dans les mains d'une méme
collectivité, politiquement et financiérement respable de la politique publique mise en oeuvre. Il
poserait cependant plusieurs questions :

= il obligerait a rouvrir une négociation financiewdifficile entre I'Etat et les
départements, quelques années aprés avoir déEnteaRMI ;

= apres la recentralisation du RMI, lincitation fim@ére des conseils généraux a
poursuivre les efforts entrepris en faveur daciadiinsertion dans I'emploi —
soulignée notamment dans le récent rapport de BGAr I'évaluation de la loi de
2003 — pourrait s'’émousser ;

= cette solution serait par ailleurs parfaitementticire aux expérimentations en cours
qui prévoient le versement du RSA par les Congéitgeraux.

b) Deuxieme option : un RSA intégralement décentalis

Dans ce scénario, le RSA serait intégralement &i@éaar les départements, ce qui offrirait des
garanties de cohérence entre les politiques diioseet de solidarité.

Il s’agirait cependant d’'un changement d’échell@pantant pour les Conseils généraux qui se
verraient ainsi confier, en plus de l'insertion,lldte contre les trappes a inactivité et le soutie
pouvoir d'achat des travailleurs pauvres. Ce chawege d'échelle concernerait a la fois la dépense
financiere et les publics concernés. Rappelonsctpeiement le RMI, I'API, la PRE et la PPE
mobilisent 11,5 milliards d’euros au profit de phles10 millions de personnes.

c) Troisieme option : Un RSA national avec un systéimeofinancement.

Dans ce cadre, deux grands schémas sont envisageabl

= premier schéma, celui de la spécialisation desmm@iements la prise en charge du
colt du RSA versé aux personnes sans emploi s&sitrée par les départements,
tandis que le financement du RSA versé aux persoimgrées dans I'emploi
releverait de I'Etat. Une telle spécialisation pettrait une clarification par rapport a
la ligne de partage actuelle des compétences Etdteet départements, qui conduit
I'Etat & prendre en charge I'API et les départeséimtéressement ;

" deuxieme schéma, celui d'une clé de répartitiorreiive prévoyant une quote-part
de financement départemental maximale pour le R&Aéva des personnes ayant un
besoin d’insertion, puis décroissante jusqu’'a S#empour le RSA versé a des
personnes insérées dans I'emploi.

! Rapport d'évaluation de loi du 18 décembre 2002nialisant le RMI et créant le RMA, IGAS, novembf®@a.



La mission n'a pas pu, dans les délais impartigjiét plus avant les modalités techniques de
ces deux grandes options. Elle considere a ce gtaglees deux grandes options pourraient fournir le
cadre réaliste d’'une clarification des respond&silentre I'Etat et les départements au service de
l'insertion sociale et professionnelle des pubdiigibles au RSA.

2 - Deuxieme conclusion : le choix de verser le RS&clusivement sous forme de crédit
d'imp6t ou de crédit de cotisations sociales ne peettrait pas de fusionner I'ensemble des
dispositifs existants

a) Le crédit de cotisations sociales présenteesitdifficultés de mise en ceuvre

= il ne serait par construction envisageable que peaititulaires d’'un emploi. Il ne
serait donc pas possible de mettre en place unsiiggntégré s’adressant a la fois
aux actuels bénéficiaires des minima sociaux etravailleurs a faibles revenus ;

= il poserait, en outre, une difficulté de princiglans la mesure ou il nécessiterait de
mettre en place un systéeme de cotisations négafivesiveau du SMIC par exemple,
le montant des cotisations salariales s’éléve &, @ qui pourrait s’avérer inférieur
au montant du RSA a recevoir. Dans ces conditiless|JRSSAF deviendraient en
guelque sorte « verseurs » de cotisations et emfieurs de salaire ;

= un crédit de cotisations est enfin difficilemerfamilialisable », sauf a transmettre a
'employeur des informations sur la situation fdeté et financiere globale du
bénéficiaire.

b) Le crédit d'imp6t généralisé serait égalemeds tontraignant :

" la mise en place dun crédit d'impdt généralisé agupour conséquence une
recentralisation du financement du RMI et le trartshu Ministere du budget, des
comptes publics et de la fonction publique de ktiga du RSA ;

" le crédit d'impbt serait versé de maniere auton&tign fonction d'un critere de
revenu et ne pourrait donc étre conditionné a baggissement de démarches
prévues dans un contrat d’insertion. Cette solutiensemble donc pas compatible
avec le maintien d’'une logique de droits et devpirs

= Le RSA reléverait du champ du contréle fiscal.

c) La solution du crédit de CSG présente des imgdes juridiques importantes :

En premiére analyse, le risque juridique qui s@teaait & la mise en place du RSA sous forme
de crédit de CSG excéderait les avantages relatiés cette configuration serait éventuellement
susceptible de présenfer.

d) A linverse, le versement d’'une prestation slecimtégrée, fusionnant I'ensemble des
dispositifs existants de solidarité et de complénaienrevenu aux bas revenus, présente quatre types

d’avantages
= la prestation serait continue quelle que soittlaasion des bénéficiaires (dans ou hors

de I'emploi). Elle pourrait étre jugée a ce titreins stigmatisante pour les titulaires
actuels de minima sociaux ;

= la prestation pourrait étre réactive et s'ajustar fenction des évolutions de la
situation du bénéficiaire, méme si cette réactivatéun colt de gestion pour
I'administration et les bénéficiaires eux-mémes ;

2 La décision n°2000-437 DC rendue le 19 décembr® 230 le Conseil constitutionnel a censuré l'artRlde la loi de
financement de la Sécurité Sociale pour 2001 ugtituait une réduction de CSG et de CRDS au bénééiseseuls revenus
d’activité, dés lors que ceux-ci étaient mensuedieininférieurs, une fois convertis en équivalenige plein, a 169 fois le
taux horaire du salaire minimum de croissance auagginde 40%) au motif qu’il ne tenait compte ni desenus du
contribuable autres que ceux tirés d’une activitéles revenus des membres du foyer, ni des pegsancharge au sein de
celui-ci. Aux termes de la décision, « le choixshieffectué par le législateur de ne pas prendmeoesidération I'ensemble
des facultés contributives crée, entre les cordilas concernés, une disparité manifeste contéaifarticle 13 de la
Déclaration de 1789 ».



= la prestation sociale offrirait davantage de fldité dans la définition du bareme et
du ciblage. Elle pourrait ainsi étre facilemenamiflialisée» et prévoir des criteres de
temps de travail pour contréler I'effet du RSA utemps de travail trés partiel ;

. enfin, contrairement au crédit d'impdt, une prestatn’aurait pas de caractere
automatique et pourrait donc étre assez facilenoemniitionnée au respect des
engagements prévus dans le cadre d'un contrakedtios.

Au regard de ces avantages comparatifs, la prestaticiale présente toutefois I'inconvénient
de faire monter le taux de prélevements obligasoirehauteur de la part de la prime pour I'emploi
aujourd’hui comptabilisée en atténuation de resejté serait convertie en dépense (soit 0,22 mt@Ent
PIB pour 2008).

3 — Troisiéme conclusion : un guichet unique pouriiaétre chargé du versement du RSA

Actuellement, le versement des prestations socalds crédit d'impdt qui constituent le socle
du futur RSA est éclaté entre trois guichets :riesdr public, les caisses d’allocation familialE&\F)
et les ASSEDIC. La mission considéere gu'il seraisgible et souhaitable de regrouper le versement
du RSA en un guichet unique, indépendamment dutstatlans I'emploi ou hors de I'emploi — des
bénéficiaires.

Quelle que soit la solution retenue, ce choix dewaecasionner des colts de gestion élevés liés
a la nécessité de verser mensuellement et d’astuatgulierement les droits de plusieurs millidas
personnes. La mission n'a pas pu, dans les débaiartis, évaluer ce surcodt.

Pour le choix du guichet en charge du versemeRSHy, trois options sont envisageables :

a) Premiére option : I'opérateur issu de la fuANPE-ASSEDIC.

L'objectif d'insertion durable dans I'emploi des rigdiciaires actuels des minima sociaux
pourrait conduire a confier & ce nouvel opérateurdrsement du RSA. Cette solution serait d’autant
plus pertinente que I'ASS rentrerait dans le chdegpdispositifs fusionnés.

Elle présenterait cependant plusieurs difficultés :

= dans ce scénario, le nouvel opérateur serait adewéueillir, en plus des 2 millions
de personnes aujourd’hui inscrites comme demandiensploi a '’ANPE, les futurs
bénéficiaires du RSA actuellement titulaires deim@sociaux mais non inscrits au
chémage et ceux qui sont actuellement dans I'em§$klion les estimations, 70% des
bénéficiaires du RSA seraient des actifs occupés. dBangement d’échelle
interviendrait alors que le nouvel opérateur este$ et déja confronté a I'enjeu d’'un
meilleur accompagnement des demandeurs d’emploi ;

= par ailleurs, de nombreux bénéficiaires de minimaaax rencontrent des difficultés
d’insertion qui dépassent la question de I'empainté et logement par exemple) et
qui appellent des réponses plus diversifiées gllescqui seraient proposées par le
nouvel opérateur ;

. enfin, cette solution pourrait s’avérer stigmatteapour les travailleurs pauvres mais
durablement insérés dans I'emploi qui devraienttinaer de s’'adresser a cet
opérateur pour le versement du RSA.

b) Deuxieme option : les Trésoreries.

Les guichets du Trésor public ne sont pas aujouradiilganisés pour accueillir les bénéficiaires
des minima sociaux et assurer leur informationeat brientation. Ces fonctions sont éloignées de
leurs missions actuelles. Leur confier cette t&ipeifierait un changement trés important de caltur
et demanderait selon toute vraisemblance un regriceot des moyens au niveau des guichets alors
méme que les réseaux financiers sont engagés damsie processus interne de réorganisation.



c¢) Troisiéme option : les caisses d'allocationsifiates

Les CAF sont éloignées du marché de I'emploi, cepgut poser une question de principe
lorsque I'on recherche un guichet dont la missierais de verser un revenu de solidarité destiné a
favoriser le retour vers I'emploi et & valorisetravail.

Dans le méme temps, les CAF constituent en pratageichet le mieux outillé pour gérer une
prestation & grande échelle grace a leur implaméagrritoriale (environ 2 500 points d’accueil sur
I'ensemble du territoire) et leur savoir-faire :

= compte tenu des publics visés par le RSA, les athes actuels des CAF devraient
représenter une part importante des bénéficiaird®3A (environ 50%) ;

= par ailleurs, les CAF assurent déja le versementR#l et, pour 11% des
départements, l'instruction des dossiers et leckilpge » des bénéficiaires selon les
filieres d’insertion.

Sans doute convient-il de souligner que I'unificatdu « guichet de versement » n'implique pas
la responsabilité de 'accompagnement personnddiaés ce schéma, les CAF n’auraient en effet pas
de missions d’insertion proprement dites. Ellesigggaient une orientation de premier niveau vess le
opérateurs spécialisés en fonction du profil duéliémire comme elles le font aujourd’hui dans le
cadre du RMI pour le compte des départements.

Il — L ERSA «GUICHET UNIQUE », COFINANCE PAR L 'ETAT ET LES DEPARTEMENTS

Parmi les différents scénarios envisageables petirenen ceuvre le RSA, la mission considere
gu’au-dela des deux scénarios d’'ores et déja filt « RSA englobant », fondé sur la fusion des
dispositifs existants, et « RSA chapeau », fondélsunaintien d’'une distinction claire entre les
bénéficiaires dans I'emploi et les bénéficiairesshde I'emploi — un troisieme scénario, le « RSA
guichet unique », mériterait d’étre approfondi.

1 - Dans ce scénario, le RSA offrirait un baréme ufié, défini au niveau national. Les
bénéficiaires s'adresseraient, quelle que soit lewituation, a un guichet unique.

Dans le méme temps, deux modes de financement dists du RSA seraient opérés ehack
office :

= Le RSA versé aux bénéficiaires hors de I'emploiagefinancé par les conseils
généraux Dans ce scénario, il conviendrait donc de procéda décentralisation de
'API.

" Le RSA versé aux bénéficiaires dans I'emploi serfiitancé par ['Etat.
L'intéressement, qui consiste a verser pendantggesl mois aux bénéficiaires du
RMI leur allocation alors gqu’ils ont repris un empldevrait étre recentralisé. Deux
options sont envisageables pour la participatiohElat :

o] une prestatiolgui présente I'avantage principal de la simplicité

o] un crédit d'impét Le maintien du crédit d'impdt permettrait d'évitene hausse
du taux de prélévements obligatofréée a la suppression de la PPE. Toutefois,
pour satisfaire aux exigences de réactivité, laigparédit d'impot devrait étre
versée par acomptes mensuels sur la base d'unl gaddodique. Ce calcul
pourrait étre annuel, avec le risque de régulamisat significatives, ou
trimestriel, ce qui implique des colts de gestilus glevés mais limite le risque
d’indus.

% Dans ce scénario, la hausse potentielle du tayxélévements obligatoires ne serait pas liéenatare du versement, mais
au ciblage du nouveau bareme sur les bas reveelon [8s regles statistiques en effet, un crédipdt est comptabilisé en
baisse de prélevements obligatoires si son montdepasse pas le montant de I'IR et de la CSG jpaydss bénéficiaires.
La partie du crédit d'imp6t venant en exces de EtRde la CSG payés est ensuite comptabilisée etapoassociale. Le
recentrage d'un crédit d'impdt au profit des basisss, en transformant une baisse de recetteg€pendes nouvelles, fait
donc monter les prélévements obligatoires.



Une solution de méme nature a été retenue au Rayhnin En effet, le WFTC, créé en 1999, a
été profondément réformé en 2003. Désormais, $texdeux crédits d'impdts : Working Tax Credit
(WTC), pour augmenter les revenus tirés de lactivité; Ghild Tax Credit pour soutenir
financierement les familles pauvres. Ces deux tg@limpdt poursuivent des objectifs séparés mais
leur gestion est complétement intégrée.

2 - Ce scénario présenterait plusieurs avantages :

" pour les bénéficiaires, I'objectif de simplicité ag lisibilité serait satisfait puisqu’ils
ne traiteraient qu'avec un seul guichet

= il permettrait de_clarifier les compétences Etatoenseils générayxen limitant
'ampleur des négociations a ouvrir entre I'Etatled départements. L'objet de la
négociation serait de décentraliser I'API, préaaidcessaire a sa fusion avec le RMI,
et de recentraliser l'intéressement du RMI, avaniedfusionner avec la PRE et la
PPE. Ainsi, dans ce schéma :

o] les conseils généraux seraient responsables dédargé et de l'insertion ;

o] 'Etat prendrait quant a lui en charge le financetmeées dispositifs de lutte
contre les trappes a inactivité et de soutien awqo d’'achat des travailleurs
pauvres ;

= il permettrait_d’identifier aisément les titulairgke minima sociaux appelant une
démarche d'insertiofondée sur une logique de droits et de devoirde aondition
d’insertion étant par ailleurs supposée satisfaitg ceux qui occupent un emploi ;

= il offrirait éventuellement la possibilité de versen RSA aux jeunes de moins de
25 ans occupant un emploi, comme c’est le cas adifaui avec le RMI,sans ouvrir
nécessairement ce droit aux inactifs du méme aggpsion du crédit d’'impét pour la
participation de I'Etat était retenue.




Schéma n°2 - L'organisation actuelle
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Schéma n°3 — Le RSA « guichet unique »

Le public: s’adresse: qui versent: financé par:
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Pour conclure, la mission considére que plusieusstipns qu’elle n'a pas directement
examinées dans les délais qui lui étaient impadevraient faire I'objet d'investigations
complémentaires. Ces questions concernent en ylatjcau-dela de la stricte définition du baréme,
les points suivants :

= la place respective de I'Etat et des départemeantis & financement du dispositif

= la mise en ceuvre opérationnelle du guichet unigoe scénario devait étre retere.
choix précis du guichet — service public de I'ennplo CAF — dépendra en particulier
de I'arbitrage qui sera rendu sur I'inclusion pbbside I'ASS dans le périmétre du
RSA ;

= la_ mise en cohérence, dans le cadre d'un barénie,udés conditions d'éligibilité
aux prestations sociales et au crédit d'imgidies deux dispositifs étaient maintenus
enback office

" les colts de gestion du dispositifotentiellement élevés dans la mesure ou il faut
garantir & 'ensemble des personnes éligibles ad, R8'elles soient sans emploi ou
dans I'emploi, le versement mensuel du RSA ;

= la gestion de I'année de transitipn

] la mise en place d'une instance au niveau natiemacharge du pilotage et de
I'évaluation du RSAde I'égalité de traitement entre départements gine de I'appui
technique aux conseils généraux.
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I LE CHOIX DU VECTEUR: PRESTATION SOCIALE, CREDIT DIMPOT OU
CREDIT DE COTISATIONS SOCIALES

Les deux grands objectifs du RSA sont, d’une partte contre la pauvreté et, d’autre
part, I'amélioration des incitations au retoureniploi.

C’est au regard de leur capacité a remplir ces déjectifs qu'il faut évaluer les mérites
et difficultés respectifs des différents vecteunsigageables : prestation sociale, crédit d'impdt o
crédit de cotisations sociales.

A. Au regard de l'objectif de lutte contre la pauvreté, la prestation sociale
semble la mieux adaptée.

La lutte contre la pauvreté se traduit aujourdibesi le versement de minima sociaux tels
gue le RMI, I'API et 'ASS ainsi que par des mesude soutien aux travailleurs a faibles revenus via
principalement la prime pour 'emploi (PPE).

1. Seule la prestation sociale permet d’envisager RSA fusionnant 'ensemble des
dispositifs existants (a minima : API, RMI, PRE &PE).

= Aujourd’hui, les instruments de lutte contre la y&té sont trés segmentés. Les
minima sociaux sont versés sous forme de prestatsociales et la prime pour
I'emploi sous forme de crédit d’'impot.

= Un des objectifs du RSA est de simplifier le syseatftaides pour rendre I'ensemble
plus lisible pour les bénéficiaires et les accompads sociaux.

= L’option consistant a fusionner tout ou partie déspositifs existants emporte des
conséquences sur la forme envisageable du difpositi

(0]

Le crédit de cotisations sociales ne peut foncgongu’'au profit des

bénéficiaires occupant un empl&our les personnes hors de I'emploi, il serait

en toute hypothése nécessaire d’envisager un difpasnparable aux actuels
minima sociaux.

La mise en place d'un crédit d'impdt fusionnantnBemble des dispositifs

existants repose sur trois conditions exigeantes

- recentraliser le financement du RMI. Le crédiingidt reste en effet une
prérogative d’Etat ;

- prévoir des versements mensuels alors qu’en gigiérale le crédit d'impot
est versé annuellement ;

- transférer au ministére du budget, des comptddigsuet de la fonction
publique le calcul et le versement des minima spcia

En définitive, et comme le montre le tableau 1 gres, seule la prestation

sociale permet de rendre aisément opérant un digposlement intégré
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2. Au-dela des problémes de faisabilité, le crédiimpét global et le crédit de
cotisations sociales soulévent des difficultés papport a la logique d’insertion.

Actuellement, les titulaires des minima sociauxvdot s’'inscrire dans une logique
d’insertion qui prend la forme, pour les bénéfidaidu RMI, d’'un contrat d’insertion
indiquant leurs droits et leurs devaoirs.

Si I'on souhaite maintenir voire développer cetigidue de droits et de devoirs, le
crédit d’'impét fusionnant 'ensemble des dispositifevrait étre écarté. En effet, le
crédit d'imp6t présente un caractéere automatiguest versé en fonction d’'un critere
de revenu et ne peut étre conditionné a I'accosgtient de démarches prévues dans
un contrat. De méme, le crédit de cotisations esbraatique et semble donc peu
compatible lui aussi avec la logique « droits etailes ».

3. La prestation sociale offre plus de flexibilitdans la définition du baréme et du
ciblage.

Pour satisfaire I'objectif de lutte contre la paeté; les minima sociaux actuels
prennent en compte la situation familiale des Li¢iadfes. La PPE est quant a elle
tres partiellement « familialisée ».

Pour que le RSA atteigne ses objectifs en matiéreéduction de la pauvreté, il est
important que le dispositif retenu offre suffisanminde flexibilité dans la définition
de ses parametres, afin de cibler les publics iftssitomme prioritaires.

Prise en compte de la situation familiale

o Le crédit d'impét et la prestation sociale peuveatdilement prendre en compte la
situation familiale.

o La familialisation apparait en revanche beaucoug pbmpliquée a mettre en ceuvre
avec un crédit de cotisations sociales. D’'une pagagirait d'un changement de
nature tres important pour ce prélevement, dohbdaque assurantielle se trouverait
affaiblie. D’autre part, 'employeur devrait ava@ionnaissance de la situation familiale
et financiere de ses salariés.

Prise en compte du temps de travpdur éviter par exemple, les situations de temps
de travail trés partiel.

0 Sur le modéle de la PPE, le crédit d'impét ouvressdlifficultés cette
possibilité.

o] Rien ne s’oppose non plus a ce que le temps dailtrs@it inséré dans les
criteres de versement d’une prestation.

o] Pour le crédit de cotisations, il conviendrait deair completement le mode de
calcul de ce prélévement. Le calcul pourrait égelens’avérer tres compliqué
dans les cas de situations multi-employeurs.

Ciblage sur les plus de 25 ans

o} Rien ne s’oppose a ce qu’une prestation soit ckléeine catégorie particuliere
de bénéficiaires. Actuellement, les minima sociaart versés sous condition
d’age : il faut ainsi avoir plus de 25 ans poue &ligible au RMI.

o] Par ailleurs, I'exemple des allegements des caiisatsociales patronales
indique que le ciblage est également possible tawadre d'un dispositif de
credit de cotisations sociales.

o] En revanche, le ciblage du crédit d'impét sur ldésspde 25 ans pourrait
soulever des difficultés juridigues au regard dingipe d’égalité devant
I'impot.
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B. Sur le plan de lincitation au retour a 'emploi, les trois dispositifs peuvent
offrir des performances comparables.

L'effet incitatif du RSA dépend essentiellementdiix parametres : sa réactivité lors de
la reprise d’'un emploi et sa lisibilité pour le Béniaire qui peut mesurer le gain effectif qu'ih e
retire.

1. Laréactivité

. Les prestations sociales versées aujourd’hui régandux exigences de réactivité
dans la mesure ou elles font I'objet d’'une régakdion infra-annuelle. Ainsi, pour le
RMI, le droit est calculé tous les trois mois endion des ressources du trimestre
précédent. Les changements de situation professdienau familiale sont pris en
compte mensuellement.

= La PPE, en revanche, est un dispositif peu rédetifeffet, le versement de la prime
calculée sur les revenus de I'année n intervienseptembre n+1. Les dispositifs
d’acomptes et la mensualisation ne corrigent quéirfgastement cette absence de
réactivité, dans la mesure ou l'actualisation dsitiaation des bénéficiaires a lieu en
fin d’année.

= La réactivité du dispositif en cas de retour a péonest I'un des objectifs principaux
assignés au RSA. Au regard de cet objectif, leicddichp6t, la prestation ou le crédit
de cotisations sociales peuvent offrir des perfoigea comparables :

o] la réactivité du crédit de cotisations socialesliést a la conception méme du
dispositif. Versé par I'employeur mensuellementpélut étre ajusté en temps
réel aux évolutions de l'activité et a la situatdunbénéficiaire ;

o] la prestation peut étre actualisée sur un rythmguligy, comme c'est
aujourd’hui le cas avec le RMI ;

o] par construction, le crédit d'imp6t induit un degge d’'un an. Deux solutions
sont envisageables pour améliorer la réactivitérddit d'impot :

- Premiére option : les acomptdsexemple de la PPE invite a la prudence,
dans la mesure ou le systeme des acomptes a étdilmd Le dispositif des
acomptes est toutefois perfectible afin de le renuus contemporain de la
situation des bénéficiaires. Dans I'hypothése dR®A versé sous forme de
crédit d'impét, il pourrait étre ainsi envisagé wettre en place un dispositif
d’acomptes mensuels ou trimestriels actualisésoratibn de la situation des
bénéficiaires pour éviter des indus trop importaats fin d’année. Cela
nécessite une transmission réguliere d’informatiansservice en charge de la
gestion du dispositif, ce qui représente un colitnet contrainte pour l'usager.
Toutefois, il s'agit des contreparties habituelliesla réactivité, qui ne sont en
rien spécifiques au crédit d'impbt. Elles se retent en effet de la méme fagon
dans un dispositif de type prestation par exemple.

- Deuxiéme option : faire du RSA un crédit d'impégrsé directement par
I'employeur dans le cadre du passage a I'impotestgvenu prélevé a la source
(cf. encadré 1). Le RSA serait ainsi nécessairerfmmttion de la situation
contemporaine du bénéficiaire. Le montant du RSérzat étre calculé chaque
mois en fonction des revenus effectivement veiSés.ajustement régulier des
montants versés limiterait les indus et donc lgslg&isations I'année suivante.
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Encadré 1 — Le prélevement a la source de I'impdtsle revenu

Chaque année, environ cing millions de foyers iraptes subissent une variation importante| de
leur revenu et du montant de leur imp6t, a la sdiite changement de situation personnelle ou psafaselle.
La retenue a la source permettrait de prendre empieo plus rapidement ces variations en rapproclant
moment de la taxation de celui de la perceptioregranu.

Le rapport de Frangois Auvigne, Claude Bébéar ginfead Vircelle de mars 2007 a étudié les
modalités de mise en ceuvre du préléevement a laxeale I'impdt sur le revenu en France. Les autearg
arrivés aux conclusions suivantes :

- le champ de réforme devrait étre limité, danspremier temps, aux salaires et aux revenus de
remplacement ;

- le recours a un taux moyen d'imposition pour @getr les données confidentielles des salariés
sur leur situation financiére globale et familiaBalculé par les services fiscaux, ce taux seoaitrouniqué par
le salarié a son employeur ;

- les revenus concernés par la réforme seraieméede lors de 'année de transition. Cela deyrait
s’accompagner de la mise en place d’un dispositifabus pour éviter les comportements d’optimsati

- le délai de mise en ceuvre de la réforme (miseui fes systemes informatiques et des
procédures) s'éléverait a deux ans.

2. Lalisibilité

Afin de rendre lisible le gain au retour a 'empliai question de l'inscription du RSA sur
la feuille de paye se pose.

= Le crédit d'impdt sur feuille de paye est envisdgeall est techniquement plus facile
dans le cadre d’'un prélevement a la source de Girapr le revenu.

= Avec un crédit de cotisations sociales, l'inscoptisur la feuille de paye ne pose pas
non plus de probléme particulier.

= De méme, il pourrait, techniguement, étre envissgéaire verser une prestation par
I'employeur et donc d’inscrire son montant surldiétin de salaire.

Les trois dispositifs ouvrent la faculté d’inscigpt sur la feuille de paye et ne se
distinguent donc pas sur ce point. Toutefois, ceftgon souléve plusieurs difficultés qui méritent
d’étre soulignées :

= elle implique la transmission a I'employeur desinfations sur la situation financiere
globale, mais aussi sur la situation familiale densadre d’'un RSA familialisé ;

= la connaissance par I'employeur du montant de R&&évpeut venir perturber les
négociations salariales ;

= l'inscription sur la feuille de paye revient a faisupporter aux entreprises une part
importante du codt de gestion du dispositif. Tolgspetites et moyennes entreprises
ne seraient pas en mesure dy faire face. Il faydmour celles-ci, envisager
probablement des dispositifs de gestion dans leeadelgroupements d’employeurs ;

= ce dispositif introduit, de fait, une discontinuité traitement selon que le bénéficiaire
est dans ou hors de I'emploi. Il faut alors défimiropérateur en charge du versement
pour les personnes sans emploi.
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Au total, la comparaison des trois dispositifs po#isles permet de tirer les
conclusions suivantes :

= la prestation semble s’imposer si le principe d’fuson compléte est retenu (RMI,
APl et la PPE) ;
= le crédit de cotisations sociales présente trofintiges intrinseques par rapport aux

autres solutions pour étre envisagé ;

" le crédit d'impbt pourrait étre mis théoriguementptace dans le cadre d’'un dispositif
fusionné mais au prix d’'une recentralisation dedemble des composantes du futur
RSA et de I'abandon de la logique d'insertion.
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TABLEAU 1 —LE CHOIX DU VECTEUR

Prestation sociale

Crédit d'imp6t

Crédit de cotisations sociales

Guichet unique

Oui

Oui, mais cela nécessite une recentralisatomptete

Non. Le crédit de cotisations sociale
est « versé » par les employeurs po
les bénéficiaires en emploi. Les
bénéficiaires hors de I'emploi
devraient recevoir le RSA d'un autre
opérateur

Réactivité en cas de
retour a I'emploi

Possibilité d'ajustement
mensuel ou trimestriel

Par construction, le crédit d’'imp6t induit un déapd d'une année.
Deux options pour y remédier :

les acomptes.

le paiement a la source, dans le cadre du passagetenue a
la source.

Actualisation mensuelle.

Régularisation en fin d'année

Possibilité d’'inscription
sur la feuille de paye.

Possible techniquement.
Reviendrait a faire verser la
prestation par les employeur

5.

Possible, notamment dans un scénario d'imp6t stavienu retenu a Ig
source.

nPossible.

Risque de perturbation des négociations salariale
Informations données a I'employeur sur la situafinanciére globale et la situation familiale

Compatibilité avec une
logique droits/devoirs

Oui, a condition de pouvoir
identifier parmi les
bénéficiaires ceux qui sont
hors de 'emploi

Non du fait du caractere automatique du crédit pdm

du crédit de cotisations sociales

Non, du fait du caractére automatiqlie

Familialisation

Possible.

Automatique

- ce serait un changement de nature
tres important pour les cotisations
sociales

- les informations sur la situation
familiale devraient étre transmises a
I'employeur

Prise en compte du

temps de travail dans l¢

baréme.

Oui

Oui

Difficile & mettre en place.
Probléme des situations multi-

employeurs
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. LA GOUVERNANCE ET LE PILOTAGE DU RSA

A. Les enjeux de gouvernance sont liés a la natucemposite du RSA
Le RSA a vocation a intégrer, au minimum :

= le RMI, prestation dont la gestion et le financethwart été décentralisés, en lien avec
la compétence des départements en matiere d’imsentiais dont le baréme reste fixé
a I’échelle nationale (avec une possibilité théagige modulation, cf. infra) ;

= I’API, prestation a gestion centralisée ;
= la PPE, crédit d'impdt a gestion centralisée.

En outre, la situation des bénéficiaires du RSA@étre appréciée en prenant en compte
les droits connexes nationaux et locaux (qui peu@&e octroyés par chacun des trois échelons de
collectivités territoriales) attachés a certairstugs (€ligibilité a certains dispositifs, aidesaiincieres
directes, modulations de tarification des servddics, exonérations fiscales, aides en nature).

Encadré 2 : le rapport de I'lGAS de novembre 2006wg le RMI

L'incitation a I'efficacité de la politique d’insgon des bénéficiaires du RMI, qui reléve des ciaggnérau
depuis 1998, est d’'autant plus forte que ces dersient également appelés a prendre en chargealecément
de l'allocation (ce qui est le cas depuis 2003). rapport d’évaluation de la loi du 18 décembre 2003
décentralisant le RMI et créant le RMA remis palGAS en novembre 2006 souligne ainsi que la
responsabilisation des départements les conduit eitranen cohérence les actions de suivi social et
d’accompagnement vers I'emploi. Ce rapport releaegileurs :

- que le transfert du RMI aux départements n'a pasainé de discontinuité ou de difficulté
opérationnelle majeure, notamment grace a la gudlitpartenariat entre conseils généraux et ongesis
payeurs ;

- qgue ce transfert n'a pas entrainé d'inégalitéstrdéement sur le territoire dans I'application| et
I'interprétation de la Iégislation ou dans I'appedion des conditions d’ouverture des droits.

La gouvernance du RSA doit permettre d’assureri$e ®n cohérence du dispositif :

= d’'une part, avec des politiques publiques défidid'g@chelle nationale, notamment la
politique de 'emploi et la politique fiscéle

= d’autre part, avec des politiques qui ne peuvenst Bises en ceuvre que localement,
en premier lieu les politiques d’insertion.

B. Scénario 1 : Décentralisation compléte du RSA

= Premiere option : transfert intégral aux départernsede la gouvernance, du pilotage
et du financement du RSA

Description : Les conseils généraux sont responsables du ml@hdu financement du RSA, dont
ils définissent le baréme (dans des conditionsfixgar la loi).

4 L'ampleur et les modalités de la redistributioauiéent de préférences collectives exprimées ke nationale.
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Avantages :

Difficultés :

Description :

Avantages :

Difficultés :

Ce scénario garantit I'efficacité de la gestiondikpositif (I'autorité qui décide de la
dépense est aussi celle qui en supporte le finagm@ret la mise en cohérence du
pilotage du RSA et des politiques d’insertion. bafion du baréme par les conseils
généraux peut également permettre une adaptationceniextes locaux d’emploi, de
logement et de codit de la Vie

Une décentralisation compléte du dispositif impdicpit un transfert supplémentaire
de ressources aux conseils généraux (dont unedparecettes fiscales, afin de
respecter le ratio de ressources propres définioomément a l'article 72-2 de la

Constitution par la loi organique n°2004-758 duj@iet 2004, qui s’établit a 58,5%

pour les départements), alors méme que le précédmsfert de ressources lié a la
décentralisation du RMI reste un sujet débattueehBtat et les départements. En
outre, ce scénario induit un risque d’hétérogénéitéde disparité a I'échelle du

territoire, comparable a celui qui s’était matésiallors de la mise en place de la
prestation spécifique dépendance (PSD) et avaduibm fine & une recentralisation

du baréme avec la création de I'allocation persligd@d’autonomie (APA).

Deuxieme option : territorialisation du RSA

Les conseils généraux prennent en charge le famaaoct du RSA, dont le baréme est
fixé a I'échelle nationale. Cette configuration iest a transposer I'architecture
actuelle du RMI a I'ensemble du dispositif de RSA.

Ce scénario garantit la mise en cohérence duagi#otdu RSA et des politiques
d’insertion. La fixation d’'un baréme national pnégel’'unité du dispositif, sans pour
autant interdire toute souplesse puisqu’elle pdrg éssortie d’'une possibilité de
modulation par les départements (toutefois, cettalfé qui leur est déja ouverte
concernant le RM] en application de l'article L. 121-4 du CASF, semble guére

utilisée en pratique).

Dans la mesure ou le RSA couvre un champ plu lgqug le RMI, l'attribution de
cette compétence aux départements requiert urférasspplémentaire de ressources
(de méme ampleur que dans la premiére varianted &t I'encontre de la demande
d'une « pause » dans la décentralisation exprinaéd'Asssemblée des Départements
de France (ADF).

C. Scénario 2 : Centralisation du RSA

Description :

Avantages :

Difficultés :

Le pilotage et le financement du RSA releventadeebponsabilité exclusive de I'Etat
(indépendamment de la gestion opérationnelle duodisf, notamment la fonction de
guichet, qui peut étre confiée a une autre colleéétpublique ou a un opérateur).

Ce scénario garantit la mise en cohérence duag#otu RSA avec les orientations
des autres politiques publiqgues nationales (notamhi@epolitique de I'emploi et la
politique fiscale).

Ce scénario induit un découplage entre l'autaitécharge du financement du RSA
('Etat) et l'autorité en charge de l'insertion des bénéficiaires (le département), ce
qui supprime l'effet incitatif existant aujourd’hupour les conseils généraux
(cf. encadré 2). Sa mise en place pourrait donieer & une transition difficile, a
lissue d’expérimentations menées localement avex implication importante des
collectivités concernées.

° La mise en ceuvre de ce scénario présenterait négalelavantage d'assurer une transition fluide'igsue des
expérimentations en cours, qui ne s’opéerent pdagm uniforme sur I'ensemble du territoire. Toatsf ce critére n'est pas
nécessairement pertinent : c'est le dispositifecipli doit conditionner les modalités de I'expéntagion, et non l'inverse.

% A la hausse exclusivement.
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D. Scénario 3 : cofinancement du RSA avec clé départition

Description :

Avantages :

Difficultés :

Description :

Premiére option : RSA prestation sociale

Le dispositif de RSA est unifié mais son financatrest conjointement pris en charge
par I'Etat et les départements. Dans la mesuréeffiort d’insertion (qui continue a
étre assuré par les conseils généraux, dans uriguéogl’accompagnement de
proximité) est prioritairement destiné aux publésignés de I'emploi, et non aux
travailleurs pauvres, la quote-part de financemdnot RSA a la charge des
départements peut, a enveloppe constante, étremoée sur le financement du RSA
minimal versé aux sans emploi (Ro) retenu dankypstheses de travail des groupes
administratifs, puis corrélée négativement avenieau d’activité des bénéficiaires

du dispositif (cf. encadré 2).

Encadré 3 : clé de répartition possible Etat-dépagments

A titre indicatif, le mode de calcul de la quotafpdu RSA financée par les conseils généraux
pourrait étre le suivant :

- pour le RSA servi égal a,Rla clé de répartition devrait permettre de respbiliser leg
départements (ce qui requiert une part de finannetaggement prépondérante) sans pour
autant engendrer de surco(t par rapport a la démprigs consentent actuellement au tjtre
du RMI (ce qui implique de retenir une clé infériewa 100%, puisque le volume [de
crédits devra permettre de contribuer égalemerfirmmcement du RAPI et, de facon
dégressive, du RSA versé a des bénéficiaires qorseinsérés dans I'emploi) ;

- la quote-part de financement des conseils gérétaurait décroitre des l'insertion dans
'emploi.

Afin d’éviter des ajustements mensuels, la quote-ge financement serait régularisée en fin
d’exercice, sur la base d’'une analyse statistiguR8A versé (permettant notamment d'isoler
le nombre de R. En gestion, cela imposerait donc que I'opérathurRSA garde trace du
degré de temps patrtiel effectué par les bénéfasair

Ce scénario garantit la mise en cohérence duagigotlu RSA, d’'une part avec les
politiques d'insertion (sans présenter les incorems propres au scénario 2 de
décentralisation totale), et d’autre part avecpelitiques publiques nationales (sans
présenter les inconvénients propres au scénarec2utralisation). L'association des
départements au financement du dispositif pourplaslics éloignés de I'emploi
maintient I'effet incitatif a I'efficacité de leupolitique d’insertion. Par ailleurs, le
calibrage de la quote-part de financement prisehange par les départements pour la
mise en place du RSA sur le montant actuellemgmeertg® pour le versement du RMI
permet d'éviter de nouveaux transferts entre Etdépartements.

La définition du « R» souléve la question de I'harmonisation entre RMAPI (qui
n'est pas propre a ce scénario, mais prend ici dimension cruciale puisqu’elle
détermine la clé de répatrtition du financementesBtat et départements).

Deuxieme option : RSA crédit d'impdt fusionnantdispositifs existants

L’Etat assure la gouvernance et le pilotage du R&4s les départements contribuent
au financement du dispositif. Dans la mesure offofed’insertion (qui continue a
étre assuré par les conseils généraux, dans uriguéogl’accompagnement de
proximité) est prioritairement destiné aux publésignés de I'emploi, et non aux
travailleurs & faibles revenus, la quote-part darfcement du RSA a la charge des
départements peut, a enveloppe constante (égatmatant total de RMI aujourd’hui
verse), étre concentrée sur le financement dui» Ruis corrélée négativement avec
le niveau d’activité des bénéficiaires du dispbédti. encadré 3).
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Avantage :

Difficultés :

Description :

Avantages :

Difficultés :

Ce scénario facilite la mise en cohérence dugm®tdu RSA, d’'une part avec les
politiques d'insertion, d'autre part avec les pqlies publigues nationales.
L’association des départements au financementghositif pour les publics éloignés
de I'emploi maintient I'effet incitatif a I'efficaté de leur politique d’'insertion.

Un tel dispositif accentue singuliéerement la caeRjté des relations financieres entre
Etat et collectivités territoriales : il conduitsledépartements & verser a I'Etat le
produit des taxes qui leur ont été transféréesders décentralisation du RMI, ce qui
n'apparait guére rationnel. Par ailleurs, le vemsntdu RSA sous forme de crédit
d'impdt exclusivement interdit toute possibilité deontractualisation dans

'accompagnement.

Troisieme option : RSA crédit de cotisations s@sal

Les départements se voient dotés pour I'API depétences analogues a celles qu'ils
exercent déja pour le RMI (sauf en matiére d’irggéeenent, intégralement centralisé),
et financent ainsi le RSA versé aux personnes tugcaopent pas un emploi (sous
forme de prestation). L'Etat est responsable datgge et du financement du RSA
crédit de cotisations sociales (percu par les lidai#es occupant un emploi), pour
lequel il verse une compensation aux URSSAF. Laicoitt du guichet pour les
bénéficiaires du RSA peut étre assurée avec untnehde traitement unifiée
(articulation entre les volets prestation et dréde cotisations sociales du RSA
devant étre opérée en « back-office »).

Ce scénario garantit la mise en cohérence duagi#otdu RSA et des politiques
d’insertion, avec des inconvénients moindres quesdénario 1. L'incitation a
I'efficacité de la politigue d’insertion est maintge puisque les conseils généraux
continuent a prendre en charge le financement adation (cf. encadré 2). Le
versement de la prestation peut en outre s'insatams le cadre d'une logique
droits/devoirs.

Ce scénario implique une gouvernance associaatf@id I'Etat, les départements et
'TURSSAF.

E. Scénario 4 : Spécialisation des financements (R& guichet unique »)

Description :

Avantages :

Difficultés :

Y

Par rapport & la configuration existante, la ligte partage des compétences
respectives de I'Etat et des conseils généraumedifi€ée sur deux points :

les départements se voient dotés pour 'API de é&emees analogues a celles qu'ils
exercent déja pour le RMI ;

le dispositif d’'intéressement qui s’attache actraint au RMI est recentralisé (pour
étre intégré dans la fraction du RSA financée 'dat).

Le RSA versé aux personnes n’'occupant pas un engdbidéfini comme une
prestation et financé par les départements, tamaksle RSA versé aux personnes
insérées dans I'emploi est défini comme un crédmbt ou une prestation, financé
par I'Etat. La continuité du guichet pour les bériafres du RSA est assurée par une
chaine de traitement unifiée.

Ce scénario garantit la mise en cohérence duapioidu RSA et des politiques
d’insertion, avec des inconvénients moindres quesdénario 1. L'incitation a
I'efficacité de la politigue d’insertion est maintge puisque les conseils généraux
prennent en charge le financement du RSA versépatsonnes n’occupant pas un
emploi. Le versement de la prestation peut en aslinscrire dans le cadre d’'une
logique droits/devoirs.

une discussion entre I'Etat et les départemeritssthuvrir pour organiser le transfert
de I'API aux départements et la recentralisatiofiidgressement lié au RMI.
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F. L’encadrement de [I'attribution des droits connexs est une condition
d’efficacité du RSA

L’absence de mise en cohérence de [lattributionddsts connexes locaux avec les
modalités de versement du RSA peut porter atteinitefficacité du dispositif, en relevant les taux
marginaux d'imposition et/ou en créant des effetsséuil, qui contribuent & maintenir des trappes a
inactivite.

La responsabilité des conseils généraux dans letagk du RSA les conduira
vraisemblablement a intégrer cette exigence; emnehe, rien ne garantit I'optimisation de
l'articulation du RSA avec les droits connexes adés par les régions en fonction du statut et mon e
fonction du revenu (par exemple la gratuité dessparts en commun pour les seuls bénéficiaires du

RMI en lle-de-France) et les communes (par exenaplgratuité des cantines scolaires pour les seuls
enfants de titulaires de minima sociaux).

G. Le régime contentieux du RSA doit étre unifié

Le régime contentieux des dispositifs que le RSAaation a intégrer est le suivant :

" s’agissant du RMI, la compétence juridictionnelte mtemier ressort a été attribuée
aux CDAS (dont le secrétariat est assuré en petigu les DDASS), les pourvois
étant jugés par la CCAS ;

= s’agissant de I'API, le tribunal des affaires dews#é sociale est le juge de droit
commun ;

= s'agissant de la PPE, la compétence juridictioenedleve du juge de droit commun
de I'impét.

Quelle que soit la nature du RSA, il apparait asded’unifier son contentieux (par
détermination de la loi).
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TABLEAU 2 - GOUVERNANCE ET PILOTAGE DU RSA

RSA prestation

RSA crédit d'impét

RSA crédit de cotisations sociales

Autorité de I'Etat en
charge de la gouvernanc

Ministére du travail, des relations sociales €
Ha solidarité

ou Ministere de I'économie, des finances et
I'emploi

tMmistéere de 'économie, des finances et de
I'emploi
de

Ministere du budget, des comptes publics
de la fonction publique

(et éventuellement Ministere du travail, de
relations sociales et de la solidarité)

0]

1v2}

Articulation entre
politiques publiques

Le caracteére intégré du dispositif permet
d’envisager une gouvernance cohérente.

Le caracteére intégré du dispositif permet
d’envisager une gouvernance cohérente.

Degré de centralisation 0
de décentralisation du
dispositif

LLes différentes solutions (centralisation ou
décentralisation, complete ou partielle) sont
possibles.

La gouvernance du dispositif de crédit d'impot
reléve de la compétence de I'Etat.

Le crédit de cotisations sociales est
centralisé.

Pour les publics qui ne sont pas en
situation d’empiloi, il convient d’unifier lg
dispositif (RMI et API), qui peut étre
centralisé (comme actuellement pour
I’API) ou décentralisé (comme
actuellement pour le RMI).

Possibilité d’'une part de
financement local dans
une optique d’incitation /
responsabilisation des
conseils généraux (CG)
sur l'efficacité des
politiqgues d’insertion

Il est possible de prévoir une quote-part
financement du dispositif par les conseils
généraux.

Si elle excede le montant actuellement
dépensé au titre du RMI, il conviendra
d’octroyer aux départements une
compensation prenant majoritairement I3
forme d’un transfert supplémentaire de
fiscalité, pour respecter le ratio de
ressources propres défini conformément
l'article 72-2 de la Constitution par la loi
organique n°2004-758 du 29 juillet 2004
(qui s’établit & 58,5% pour les
départements).

08i I'option d’un crédit d'impdt englobant avec
gouvernance et financement exclusivement
nationaux est retenue, il convient de

« recentraliser » la fiscalité transférée aux
départements a I'occasion de la décentralisatig
RMIL.

a

Si le dispositif concernant les publics qui n
sont pas en situation d’emploi reprend darj
ses grands traits I'architecture actuelle du
RMI (en y ajoutant la décentralisation de

W ARI), la participation financiere des CG

joue un role incitatif, puisque l'insertion da
I'emploi induit un basculement sur le syste
de crédit de cotisations sociales.

D

me
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RSA prestation

RSA crédit d'impét

RSA crédit de cotisations sociales

Possibilité de modulation
du RSA par les conseils
généraux (CG)

Une modulation est possible. Ainsi, la

Iégislation en vigueur (art. L. 121-4 du CAS

permet aux CG de moduler (a la hausse
exclusivement) le montant du RMI servi.

Toutefois, en pratique, cette faculté ne sem

guére utilisée.

d’'impot’.

Au regard de la répartition des compétences
Hiscales entre collectivités publiques et du pieg
d’égalité devant I'imp6t (art. 13 de la DDHC)), il
apparait difficilement envisageable que les CG
pbelissent moduler en tant que tel un crédit

S’agissant du volet crédit de cotisations
sociales du RSA, un dispositif associan
la fois I'Etat, les CG et les URSSAF
apparait particulierement lourd.

En revanche, pour les publics qui ne sd
pas en emploi, une modulation est
possible.

nt

Impact sur la gouvernang
des finances sociales

e Sans objet

Sans objet

Une compensation des URSSAF a hau
du montant de RSA versé devra étre m
en place (dans des conditions de trésor
a définir).

En outre, ce scénario implique le passg
a une logique de cotisations négatives,
qui ne correspond pas a la vocation

teur
se
erie

ge
ce

premiere des URSSAF.

’ Les impdts qui peuvent aujourd’hui faire I'objetide modulation ou d’un abattement décidé par tdlectivités territoriales (TIPP et TH, respectivemt) ont le caractére d’imp6ts locaux. Un
crédit d'imp6t local additionnel au RSA est conddea mais apparait difficile a mettre en pratigfaeite de bases suffisamment larges (une part Eigtife des bénéficiaires du RSA est
susceptible d’étre exonérée de TH).
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lll.  LE CHOIX DE L'OPERATEUR EN CHARGE DU VERSEMENT

Aujourd’hui, plusieurs opérateurs interviennent glde domaine de la lutte contre la
pauvreté et du retour a I'emploi. Le Trésor publiitribue la PPE, les CAF distribuent le RMI, I'API
ainsi que les allocations logement et familiale¢estASSEDIC, qui doivent étre fusionnées avec le
réseau des 'ANPE, les allocations chémage airsi’éusS pour le compte de I'Etat.

La mission a étudié I'hypothése d'un versement 84 Rar chacun de ces opérateurs.

A. Les services du Trésor public ne semblent pas emesure d’accueillir les
actuels bénéficiaires des minima sociaux

Les guichets du Trésor public ne sont pas aujourddrganisés pour accueillir les
bénéficiaires des minima sociaux et assurer Idornmation et leur orientation. Ces fonctions samt e
effet éloignées des missions actuelles de cescsstviLeur confier cette tache signifierait un
changement trés important de culture et demandsghih toute vraisemblance un renforcement des
moyens au niveau des guichets alors méme que deawg financiers sont engagés dans un vaste
processus interne de réorganisation.

B. Si le versement par I'opérateur issu de la fusio ANPE-ASSEDIC présente
des avantages au regard de I'objectif d’'insertion pfessionnelle des actuels
bénéficiaires des minima sociaux, sa mise en ceuwseuléverait un certain
nombre de difficultés.

Le versement par le nouvel opérateur peut troulsigurs justifications :

. cela permettrait de lier plus étroitement le versentu RSA et les actions d’insertion
professionnelle ;

" cela conduirait a I'inscription plus systématiques ditulaires des minima sociaux
comme demandeurs d’emploi. Aujourd’hui, en effetlls 34% des bénéficiaires du
RMI sont inscrits a 'ANPE:

" cela permettrait également de mettre fin a la dmhee actuelle entre les
bénéficiaires du RMI dont les actions d’insertignfpssionnelle sont souvent menées
par les conseils généraux et les bénéficiaire5A&SI qui relevent de 'ANPE.

Ce scénario souléve cependant des difficultés gydiaivent pas étre sous-estimées :

" comme indiqué plus haut, le versement du RSA reptésait une charge de gestion
trés importante avec prés de 3 millions de persosopplémentaires prises en charge,
en particulier les bénéficiaires du RSA qui somigdéemploi. Si toutes n'auraient pas

toutefois étre en mesure d'assurer I'accueil etdesement du RSA pour le public
concerné ;

" l'action du nouvel opérateur sera centrée sur diitign professionnelle. Or, de
nombreux bénéficiaires de minima sociaux, qui seta@ccueillis par cet opérateur si
ce scénario était retenu, rencontrent des diffesultl'insertion qui dépassent la
question de I'emploi (santé et logement par exemglequi appellent des réponses
plus diversifiées que celles qui seront proposéesenouvel opérateur.

8 Rapport d’évaluation de loi du 18 décembre 2002uialisant le RMI et créant le RMA, IGAS, novembf®a.
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C. Le versement par les CAF ne poserait pas de difiltés opérationnelles
particulieres, méme si cet opérateur est par natureloigné du marché de
I'emploi.

" Les CAF ont, de facon générale, une compétenceameieoen matiere de gestion des
prestations sociales.

0 Compte tenu des publics visés par le RSA, les atifdes actuels des CAF
devraient représenter une part importante des io@igds du RSA (environ
50% d’'aprés les estimations de la CNAF).

0 Par ailleurs, elles assurent déja le versement MI &, pour 11% des
départements, linstruction des dossiers et leofilpge » des bénéficiaires
selon les filieres d'insertion.

0 Elles sont également, via leurs implantations tigiles (environ 2 500 points
de contact et 34 000 agents) en mesure d'assa@ukil et I'orientation des
bénéficiaires du RSA.

" Les CAF présentent au total I'avantage opérationd@tre plus rapidement
mobilisables que les autres opérateurs potenti€le pouvoir jouer facilement le role
de guichet unique en servant le RSA pour tous llesataires, qu’ils soient ou non
dans I'emploi.
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TABLEAU 3.1 — \VERSEMENT PAR L' OPERATEUR ISSU DE LA FUSION ANPE-ASSEDIC

Prestation sociale |

Crédit d'impot |

Crédit de cotisations sociales

Connaissance des

Bonne connaissance des publics sujets a des adlengs entre e

mploi et chdmage

et

publics

Continuité des Oui Oui Deux guichets sont nécessaires : employeurs
guichets service public de I'emploi

Versement Oui - Les CAF peuvent verser les acomptes de créditpdtm - Les employeurs versent le crédit de

En fin d’année, les services fiscaux assurerdédalarisation
avec la déclaration de revenus. -

cotisations sociales aux salariés

Les CAF versent une prestation pour les
bénéficiaires qui ne sont pas dans I'emploi

Codt de gestion

Codt de gestion de I'ASS : 3,1% du montant ve

rsé

Accompagnement

Intérét de 'accompagnement pour les personnesdeofemploi dans une logique d’insertion professielle.

Contrble

Contrdle par le service publig
de I'emploi

Controle par les services fiscaux. -

Contréle par les URSSAF pour la partie cr¢

de cotisations sociales.

Contréle par le service public de I'emploi
pour les prestations versées aux bénéficia

hors de I'emploi.

adit

res

TABLEAU 3.2 — VERSEMENT PAR LE TRESOR PUBLIC

Prestation sociale

Crédit d'impét

Crédit de cotisations sociales

Connaissance des Oui

publics

Continuité des Sans objet Oui Sans objet
guichets

Versement Oui

Codt de gestion Pas d’'évaluation disponible a ce jour

Accompagnement | Les trésoreries ne sont pas en mesure d'accompagrmen d'orienter les 4 millions environ de béciéfres du RSA.

Contréle Sans objet Contr6le par les services fiscaux. Sans objet
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TABLEAU 3.3 — \ERSEMENT PAR LES CAF

Prestation sociale | Crédit d'imp6t | Crédit de cotisations sociales
Connaissance des Les CAF connaitraient 50% des bénéficiaires environ
publics
Continuité des Oui Oui Deux guichets sont nécessaires : employelrs
guichets et CAF
Versement Oui - Les CAF peuvent verser les acomptes de créditpditm - Les employeurs versent le crédit de
- Enfin d’année, les services fiscaux assurerdédalarisation cotisations sociales aux salariés
avec la déclaration de revenus. - Les CAF versent une prestation pour les
bénéficiaires qui ne sont pas dans I'emplpi
Co(t de gestion RMI : 4,2%
Accompagnement | Les CAF ne réalisent pas des prestations d’accongmagnt mais sont en mesure de procéder a uneatitentles bénéficiaires dans les parcours
d’insertion.
Contréle Contréle du type RMI Contréle par les servicesdisx. - Contréle par les URSSAF pour la partie
crédit de cotisations sociales.
- Contréle par les CAF pour les prestations
versées aux bénéficiaires hors de I'emploi.
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IV. LIMPACT DU CHOIX DU VECTEUR SUR LE TAUX DE PRE LEVEMENTS
OBLIGATOIRES

L'impact de la mise en place du RSA sur le soldeliptest indépendant du choix de la
nature juridique du dispositif. L’écart entre laffé@ents scénarios en termes d'impact sur le @eix
prélevements obligatoires est de I'ordre de 0,R2&0int de PIB

A. Actuellement, la quasi-totalité du montant de PE versé, soit 0,22 point de
PIB, est comptabilisée en atténuation de recettes

Le RSA a vocation a intégrer a la fois des minimeaiaux existants (revenu minimum
d’insertion, allocation parent isolé) et le crétlimp6t que constitue la prime pour I'emploi (PPE).

= Par définition, les minima sociaux sont comptaégdisen dépenses publiques, a
hauteur de 6 Mds€ pour le RMI et de 1 Md€ pour FAP

" En comptabilité nationale, la PPE est traitée cornme atténuation d’'impdét dans la
limite du montant de I'IRPP, de la CSG et de la GRBcquitté par chaque ménage
bénéficiaire. Aprées épuisement de cette base diatijom, la fraction de la PPE qui
excéde le montant d'IRPP, de CSG et de CRDS dfraste comme une prestation
sociale, donc comptabilisée en dépense publiquen¢té transmise par 'INSEE le
27 novembre 2007 et jointe en annexe).

= En 2006, dans les comptes de la nation, 97% duanbde PPE a été enregistré en
diminution d’imp6ts sur le revenu, ce qui équivau0,22 point de PIB. Le résidu,
traité en prestation d’'assistance sociale en espétest élevé a 17 M€ et devrait,
selon les premieres estimations indicatives fosrpar la DGTPE, étre de I'ordre de
125 M€ en 2007 (notamment en raison du recalibdaggea PPE sur le travail & temps
partiel).

B. L'impact comptable du RSA sur le taux de préléevments obligatoires dépend
a la fois de la nature du dispositif et du profil di bareme

L'impact I'effet de la mise en place du RSA sutdex de prélevements obligatoires dépend de
trois parametres :

= son co(t tota)

= sa naturgqui conditionne le mode de comptabilisation ratéiténuation de recettes
ou dépenses) ;

" le profil de son barém@&outes choses égales par ailleurs, le ciblageadémé® a une
incidence sur la part du total de RSA versé coniligéb en atténuation de recettes,
puisque celle-ci est liee au montant cumulé d'lRGEG et de CRDS acquitté par les
ménages bénéficiaires. Plus le RSA sera cibléesurdvenus modestes, plus il sera
comptabilisé en prestation sociale puisque le nmirda RSA excédera les montant
d’IR et de CSG verseés.

9 Ces trois prélévements sont considérés comme udtisyp le revenu & la charge des ménages au sdascdmptabilité
nationale.
10 Concentration maximale, point de sortie, etc.
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= Scénario 1 : RSA prestation

Dans le scénario du RSA prestation, I'ensemble diat du dispositif doit étre
comptabilisé en dépenses publiques. Le remplacedeets PPE (entre autres) par le
RSA met fin a l'atténuation de recettes aujourd'tomstatée a hauteur de 0,22 point
de PIB.

Par ailleurs, le financement par des recettesléscsupplémentaires du codt net du
dispositif conduit a relever le taux de préléverastiligatoires. Au total, sur la base
des hypotheses retenues pour les simulations B&STEPE, le taux de prélevements
obligatoires croit donc :

- de 0,22 point de PIB si le co(t net du RSA es$t nu
- de 0,31 point de PIB si le co(t net du RSA est @Md£.

= Scénario 2 : RSA crédit d'imp6t fusionnant 'ensemke des dispositifs

Le traitement comptable appliqué a la PPE peutt&trsposé : seule la partie du RSA
excédant le montant d'IRPP, de CSG et de CRDS téqgpar chaque ménage
bénéficiaire est enregistrée en dépense publique.

Ce scénario n'a pu faire I'objet d'une simulatigmésifique. Par construction, son
impact sur le taux de prélevements obligatoiresresginalement inférieur a celui du
scénario 4 du RSA « guichet unique » (cf. irffral)’impact du RSA crédit d'impot
sur le taux de prélévements obligatoires peut déine estimé, sur la base des
hypothéses retenues pour les simulations de la EG&Renviron 0,1 point de PIB,
gue le colt net du dispositif soit nul ou égal&NIdE€.

= Scénario 3 : RSA crédit de cotisations sociales

Dans le scénario du RSA prenant la forme d’'un tréedicotisations sociales, c’est
'ensemble des cotisations sociales effectives éarspar les ménages, telles que
retracées dans les comptes nationaux, qui setaitr&eomme base d’'imputation. Cet
agrégat recouvre a la fois les cotisations a lagehaes employeurs et celles a la
charge des salariés. En revanche, il ne couvrdapesntribution sociale généralisée
(CSG), considérée comme un impdt sur le revenuoenptabilité nationale. Le cas
échéant, la partie du RSA supérieure a ce monempotsations sociales effectives
serait enregistrée en dépense publique.

Ce scénario n'a pu faire I'objet d’'une simulatigésifique. Son impact sur le taux de
PO est supérieur a celui du scénario 3 du RSA ghgtiunique » (compte tenu d’'une
base d'imputation moins large) mais, par constounctinférieur a celui du scénario 1
du RSA prestation. L'impact du RSA crédit de cdimas sociales sur le taux de
prélevements obligatoires peut donc étre estimé a :

- environ 0,1 point de PIB si le colt net du distiosst nul ;
- environ 0,2 point de PIB si le colt net du disfiosst de 1,8 Md€.

1 La fraction du RSA correspondant & une prestatirsde scénario 3 est certes considérée commeédit diimpét dans
le scénario 2 ; toutefois, en comptabilité natienalle est essentiellement enregistrée en dégmidigue, puisqu’elle est
versée a des bénéficiaires acquittant un faibletambrcumulé d’'IR, de CSG et de CRDS. L’effet minorsunt le taux de PO
lié a une imputation plus importante en atténuatiemecettes dans le scénario 2 que le scénasbddrc assez limité.
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= Scénario 4 : RSA « guichet unique » :

= Dans le cas d'un financement Etat par crédit d'imp, I'impact estimé sur le taux
de prélevements obligatoires du RSA « guichet wniga pu étre mesuré d'apres les
chiffrages réalisés par la DGTPE a partir d'un nhedée microsimulation construit
sur la base de I'enquéte sur les revenus fiscali)E

Cette estimation doit étre prise avec prudence ttamsesure ou elle est obtenue a
partir d'une enquéte auprés des ménages (37 185waltions) et que 'ERF porte
uniquement sur la France métropolitainé’impact effectif sur le taux de PO dépend
du baréme retenu pour le RSA :

Tableau 4 : Impact sur le taux de prélevements olgatoires de la pente du revenu-cible du RSA
dans le scénario du RSA « guichet unique®

Pente a 30%

Pente a 35%

Codt du volet crédit d'impét du RSA « guichet unigle »

6,0 Mds€

4,0 Mds€

Part du volet crédit d'imp6t du RSA « guichet ueigu
comptabilisée en dépense publique

2,5 Mds€ (429

) 1,9 Md<£ (47%

Part du volet crédit d'imp6t du RSA « guichet ueigu
comptabilisée en atténuation de recettes

3,5 Mds€ (589

) 2,1 Md<€ (53%

Impact total sur le taux de PO

+ 0,13 point de
PIB

+ 0,10 point de
PIB

Impact sur le solde public

- 1,8 Mds€

+0,2 Mds€

Ici, la pente désigne le taux marginal d'impositide 30%.

= Dans le cas d'un financement Etat par prestationlimpact sur le taux de
prélevement obligatoire est identique au scénarid’'une prestation fusionnant
I'ensemble des dispositifs.

= Sur la base des hypothéses retenues pour les sintidas de la DGTPE, 'écart entre les
différents scénarios en termes d’'impact affiché sule taux de prélevements obligatoires
est de l'ordre de 0,1 point de PIBsi le colt net du RSA est nul et reste inférieGr2point
de PIB si le colt net du RSA s’établit a 1,8 Md€.

Tableau 5: Impact sur le taux de prélevements oblajoires
selon la nature et le cot net du dispositif

RSA crédit de

Codt net du dispositif

RSA prestation

RSA crédit d'imp6t

cotisations sociales

(Mds€) (points de PIB) (points de PIB) (points de PIB)
0.2 +0,2 +0,1 +0,1
18 103 +0,1 +0,2

12| a méthode utilisée actuellement pour le calculadeomptabilisation de la PPE n'est pas I'ERF niiaiploitation de
I'échantillon lourd de I'IR. Résultats proches (re3p% et 99%).
13 A titre indicatif, des scénarios plus polaires memient les résultats suivants :
un RSA « guichet unique » avec une pente de 25%i,ld co(t net s’établirait a 5,8 Mds€, relévedst0,20 point
le taux de PO ;
un RSA « guichet unique » avec une pente de 40%,ld codt net serait négatif a hauteur de 1,78Mdain pour
les finances publiques en termes de solde budggtegtéverait de 0,07 point le taux de PO.
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N.B.:

TABLEAU 6 - IMPACT SUR LES FINANCES PUBLIQUES

pente donc au codt net du dispositif : 0 ou 1,8 Elds

Le tableau ci-apres retient les hypotheses daitrdes groupes administratifs concernant le fagé du RSA, avec deux variantes quant a la

RSA prestation

RSA crédit d'imp6t

RSA crédit de cotisations sociales

Impact sur le taux de
prélevements obligatoire
(PO)
- sile colit net du RSA
est nul
- sile colt net du RSA
est égal a 1,8 Md€

+ 0,2 point de PIB

+ 0,3 point de PIB

+ 0,1 point de PIB

+ 0,1 point de PIB

+ 0,1 poiatRIB

+ 0,2 poiatRIB

Impact sur la norme de
dépense de I'Etat

Les éléments suivants peuvent étre
neutralisés :

les changements de périmétre

(indifférence au degré de centralisatio

ou de décentralisation) ;

les changements de méthode de

comptabilisation (passage d'une PPE

crédit d’'imp6t a un RSA prestation).
L'ensemble du co(t du dispositif (a
I'exception de la quote-part a la charge d
départements) est inclus dans la norme ¢
dépense de I'Etat si le RSA est centralisé

Les éléments suivants peuvent étre
neutralisés :

les changements de périmétre
(indifférence au degré de centralisation
ou de décentralisation) ;

les changements de méthode de
comptabilisation (passage du RMl et d
I'API, prestations, a un RSA crédit
d’'impot).

dse colt net du dispositif est sans impact g
l&a dynamique de dépense, puisqu’il en es
rexclu.

n

Les éléments suivants peuvent étre neutralisés :
les changements de périmétre (indifférence al
degré de centralisation ou de décentralisation
les changements de méthode de comptabilisa
(passage d'une PPE crédit d'imp6t a un RSA
crédit de cotisations sociales).

el 'ensemble du codt du dispositif (& I'exceptionlde

quote-part a la charge des départements) est inc
dans la norme de dépense, au titre de la

Lgompensation aux organismes de sécurité social

o

fion

Impact sur le solde publ

d_'impact sur le solde est indépendant de
nature du RSA et correspond au codt net

Ie'impact sur le solde est indépendant de |
dature du RSA et correspond au co(t net

dispositif.

gl 'impact sur le solde est indépendant de la nadure
dRSA et correspond au codt net du dispositif.

dispositif.

vl
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V. LA GESTION DE LA TRANSITION

A. Le basculement vers le RSA induit pour les finares publiques un risque de
double paiement lors de I'année de transition

= Quelle que soit la nature du RSA (crédit d'impbtséeessentiellement sous forme
d’acomptes, crédit d'imp6ét couplé a un mécanismeetienue a la source, prestation
sociale ou crédit de cotisations sociales), I'emggede réactivité implique le passage
d'un systeme de versement de crédit d'imp6t en @mmel au titre des revenus
d’activité de I'année risysteme de la PPE, acomptes mis a part) & unniséua de
versement contemporain.

= Cela conduit inévitablement, lors de la mise encelalu nouveau dispositif, a
concentrer sur un méme exercice budgétaire leemensts dus au titre des revenus
d’activité de deux années successites

= Ainsi, en retenant I'hypothése d'une entrée eneigwlu RSA au®ljanvier 2009, le
basculement du systeme {minima sociaux (RMI, APIPRE}, applicable jusqu’en
2008, vers le RSA conduirait a superposer les depositifs : en 2009 devraient étre
versés a la fois la PPE au titre des revenus ditictile 2008 et le RSA au titre des
revenus d’activité de 2009.

= Un tel scénario se heurte a deux difficultés :

o] le surcodt par rapport au seul versement du RSA @ee évalué a quelque
4,2 Mds€ (montant de PPE versé en 2008) ;

o] certains bénéficiairés seraient confrontés & une diminution considéralele
transferts percus entre 2009 et 2010, induisantpemte ressentie de pouvoir
d’achat (qui, d'un point de vue comptable, ne seqaioptique mais, en termes
de trésorerie, pourrait étre sensible pour desi@ublrevenus modestes).

B. La suppression de la PPE portant sur les revenugactivité percus en 2008
constitue la solution la moins colteuse pour prépar la mise en place du
RSA en 2009

] La gestion de la transition souléve |'enjeu des alitdk de prise en compte des
revenus d’activité percus l'année « n-1 », immeédisnt antérieure a 'entrée en
vigueur du RSA Cette problématique est symétrique de celle séelpar la mise en
place de la retenue a la source. Si 'acceptabiitthe exonération d’'IRPP des
revenus de I'année n-1 a I'occasion du basculenv@mstla retenue a la source I'année
n n'est guére douteuse, a l'inverse, la décisicexaure du bénéfice d’'un crédit
d’'imp6t (la PPE) les publics qui y auraient normadat été éligibles au titre de leur
activité en n-1 pénaliserait les salariés ayanupécpuis perdu un emploi en n-1
(2008).

14 Pour que la transition entre PPE et RSA ne sugeitede difficultés particuliéres, il faudrait ques Itrois conditions
suivantes soient cumulativement remplies :

- le RSA est versé sous forme de crédit d'imp6t ;

- le versement du RSA portant sur les revenus digetile 'année n intervient essentiellement ausale 'année n+1
(i.e., les acomptes réactifs, permettant un ajustéra bréve échéance a I'évolution de la situalies) bénéficiaires,
représentent une part limitée) ;

- laretenue a la source n'est pas mise en place.

Une telle configuration caractérise un RSA peu iaot qui apparait antinomique avec I'objectif méuiefficacité du
dispositif.

15 Ceux qui percevraient, en 2009, a la fois la PPHEtaude leurs revenus d’activité de 2008 et le R&Atitre de leurs
revenus d’activité de 2009, puis, en 2010, « seeifigm le RSA au titre de leurs revenus d’activit@de0.
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= Il conviendra a cet égard de porter une attentiariquliere au respect des régles
juridiques pertinentes - qu'il s’agisse du principégalité ou du principe de confiance
Iégitime - dans la définition des modalités juritkg de la suppression de la PPE.

C. Des solutions intermédiaires de transition doive étre envisagées

. Premiére option : le versement du RSA a compted@janvier 2009 sur la base
d’une fraction des revenus pergus en 228 exemple, le dernier trimestre 2008).

o] Cette solution permettrait au bénéficiaire de reflligible a la PPE au titre d’'un
prorata des revenus d'activité percus en 2008 (bexesmple considéré, sur les
trois premiers trimestres 2008).

o} Un tel scénario irait a 'encontre de I'objectif libilité qui s’attache a la mise
en place du RSA, pourrait pénaliser certains béiaéfes de la PPE ayant
effectué des allers-et-retours dans I'emploi euirat un surcodt budgétaire
peu éloigné de celui occasionné par le scénarie sigperposition totale » des
deux dispositifs ;

] Deuxieme option : la suppression, en cours d'arf$8, de la PPE portant sur les
revenus d’activités percus postérieurement a la dantrée en vigueur de la mesure,
sans rétroactivitéUn tel scénario présente un bilan mitigé :

o] il réduit a la fois les avantages (un crédit d'impérait bien attribué au titre des
revenus d’activité 2008, ce qui éviterait aux bén@fes de ressentir la perte
d’'un avantage, mais son montant serait ampute)

o] il réduit également les inconvénients (le surcoddd@taire subsisterait mais
serait minoré par rapport au scénario de « supiigrosotale ») ;

= Troisiéme option : I'entrée en vigueur du RSA enirsod’année 2009 couplée au
maintien du versement d'une fraction de la PPHtgides revenus d’'activité 2008.

o] Un tel scénario retarderait I'entrée en vigueulRBA et conduirait a créer une
« période blanche » en 2009 (les revenus d’'actpétéus entre le®ljanvier et
la date d’entrée en vigueur du RSA ne seraient @niscompte par aucun
dispositif), ce qui ne résout pas la principaldicliité.

= Quatrieme option : le versement en 2009 de la P®&fespondant aux revenus
d'activité 2008, en la qualifiant d’a-valoir sur RSA (ce qui équivaut a ne maintenir
la PPE portant sur les revenus d'activité 2008 paar les personnes qui sont
perdantes avec la mise en place du RSA) :

o] Un tel scénario implique un surco(t budgétairer@spondant a l'intégralité des
pertes subies par les bénéficiaires de la PPEcad&on de la mise en place du
RSA et estimé a ce stade a environ 2,6 Mds€ JaGIaPE)

o] Il souléve une incertitude juridique, puisqu’il eréune rupture d’égalité
temporaire, pouvant étre justifiee en tant qu'elepére «au bénéfice des
perdants », par I'objectif d’offrir & ces derniense compensation (sur un seul
exercice budgétaire).
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TABLEAU 7 - GESTION DE LA TRANSITION

N.B.: Le tableau ci-apres retient I'nypothese d’'uneéenen vigueur du RSA al' janvier 2009.

Décider d'ici le 31
décembre 2007 la
suppression de la PPE,

Décider dans le courant de
I'année 2008 que la PPE est

Verser en 2009 la PPE correspondar

Verser en 2009 :
 lintégralité de la PPE
correspondant aux revenus

en?/?slggggble gui ne s'appliguerait sup_primée et ne sera pas \_/erse‘ aux revenus d’actiyité 2008, en la d’activité 2008
donc pas sur les revenu| au titre des revenus d’activité de qualifiant d’a-valoir sur le RSA  lintégralité du RSA
d’activité percus a I'année en cours (2008) correspondant aux revenus
compter de 2008 d’activité 2009
Faisabilité Pas de difficulté Les regles constitutionnelles €Ce scénario pourrait induire une ruptur®as de difficulté particuliére.
juridique particuliere. conventionnelles pertinentes | d'égalité entre les bénéficiaires actuels

(notamment le premier
protocole additionnel a la
convention européenne de
sauvegarde des droits de
I'Homme et des libertés
fondamentales) devront étre
respectées.

La « petite rétroactivité
fiscale » permet d’envisager ¢
supprimer dans le courant de
'année 2008 la PPE portant
précisément sur les revenus
d’activité de 2008 (la PPE est
un crédit d’imp6t et la situatio
fiscale des contribuables pou
une année n'est réputée
constituée qu’au 31 décembrg

de la PPE :

e

2).

ceux qui perdront & la mise en plac
du RSA (soit parce qu’ils ne seront
pas éligibles au nouveau dispositif,
soit parce gu'ils percevront un
montant de RSA inférieur au montg
de PPE dont ils bénéficiaient) verrg
leurs revenus d’activité de 2008 pri
en compte, (dans la PPE qui leur s
versée en 2009) ;

a l'inverse, ceux qui gagneront a lal

mise en place du nouveau dispositif

ne verront finalement pas leurs
revenus d'activité 2008 pris en
compte (puisqu’ils percevront, au
total, I'équivalent du montant de RS
da au titre de leurs revenus d’activi
de 2009).

e

bA
e

16 Une autre solution, qui ne se caractérise ni paréégance ni par sa lisibilité, pourrait consistétaler sur plusieurs années a partir de 2008rkement de la PPE due au titre des revenus

d’activité 2008.
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Solution
envisageable

Décider d'ici le 31
décembre 2007 la
suppression de la PPE,
qui ne s’appliquerait
donc pas sur les revenu
d’activité percus a
compter de 2008

Décider dans le courant de
I'année 2008 que la PPE est
supprimée et ne sera pas verse
au titre des revenus d’activité de
I'année en cours (2008)

Verser en 2009 la PPE correspondar
aux revenus d’activité 2008, en la
qualifiant d’a-valoir sur le RSA

Verser en 2009 :

» l'intégralité de la PPE
correspondant aux revenus
d’activité 2008'°

» lintégralité du RSA
correspondant aux revenus
d’activité 2009

Colt
budgétaire

Ce scénario permet de
n'avoir qu’un dispositif &
financer par année
budgétaire (PPE jusqu’ern
2008 puis RSA a partir dé
2009).

N

D

C

Ce scénario permet de n'avoir
gu’un dispositif a financer par
année budgétaire (PPE jusqu’en
2008 puis RSA a partir de 2009)

Ce scénario implique un surco(t en 2(

correspondant a l'intégralité des perte
subies par les bénéficiaires de la PPE

I'occasion de la mise en place du RSA

@k scénario implique de verser en
52009 a la fois le RSA et la PPE dan
dintégralité de leurs périmétres
rédspectifs. Le surcodt (par rapport

est estimé a ce stade a environ 2,6 Mds€ul versement du RSA) peut donc

étre évalué a quelque 4,2 Mds€
(montant de PPE versé en 2008).

Equité

Absence de prise en
compte des revenus
d’activité percus en
2008".

Absence de prise en compte deg
revenus d’activité pergus en
2008°,

Absence de prise en compte des reve
d’activité en 2008 pour certains
bénéficiaires actuels de la PPE (cf. su
a propos de la faisabilité juridique).

NLes maintien de la PPE portant sur |
revenus d’'activité 2008 permet
pdaassurer I'égalité de traitement deg
bénéficiaires des différents disposit
(dans la mesure ou les premiers
revenus d’'activité pris en compte
pour le versement du RSA sont ceu

X

de 2009).

7 Les revenus d'activité pergus en 2007 sont priscenpte dans la PPE versée en 2008 ; les reveaasvité percus en 2009 sont pris en compte daRSH versé cette méme année.
18 Les revenus d’activité pergus en 2007 sont priscenpte dans la PPE versée en 2008 ; les reveaasvité percus en 2009 sont pris en compte daRSH versé cette méme année.
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Paris, le 24 décembre 2007,

L’inspecteur général des Finances, L’inspecteurriieances, L’inspecteur des Finances,
r e : . A2
::_'_'_"-‘!t&#-r_ /#&6/
Alain QUINET Thomas CAZENAVE Renaud GUIDEE
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ANNEXE 1

LETTRE DE MISSION
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ANNEXE 2

NOTE DE L'INSEE SUR L'ENREGISTREMENT DU RSA DANS LE S
COMPTES NATIONAUX ET INCIDENCE SUR LE TAUX DE
PRELEVEMENT OBLIGATOIRE
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Dossier suivi par :
Guillaume Houriez
Tél.: 014117 37 04
Fax:014117 6092

Direction des études et des synthése économiques

Département des comptes nationaux
Division synthése générale des comptes

NOTE

Mél. - guillaume houriez@insee fr

Malakoff, le 27 novembre 2007
N° 59 / DG75-G410

Objet : Enregistrement du RSA dans les comptes nationaux et incidence sur le taux de
prélévement obligatoire- réponse a une demande de I'lGF

FJ : la demande de I'lGF du 16 novembre 2007

I. Le traitement de la prime pour 'emploi (PPE)
a. Le contexte législatif

Le texte législatif créant la prime pour 'emploi (FPE) a été adopté le 15 mai 2001. Bien que
la prime pour I'emploi ait pour assiette les revenus d'activité de chacun des membres du
foyer fiscal pris individuellement, elle est calculée en tenant compte de considérations
relatives a I'ensemble du foyer fiscal et a sa composition. Il s'agit notamment de la contrainte
de revenu global, de la taille du foyer et de I'activité ou non du conjoint. La prime est donc en
guelque sorte constituée de deux parties, I'une directement liée aux revenus d'activité et
I'autre correspondant aux majorations pour personnes a charge et non-activité du conjoint.

b. Le traitement de comptabilité nationale

En comptabilité nationale, la PPE est traitée comme un imp6t négatif sur le revenu lorsque
les montants versés au titre de celle-ci viennent effectivement en compensation de sommes
déja acquittées par les ménages, au titre de I'impdt sur le revenu, de la CSG et de la CRDS.

En effet, la comptabilité nationale considére comme imp6t sur le revenu a la charge des
ménages I'ensemble de ces trois eléments. Ainsi, pour un foyer fiscal non impose a impdt
sur le revenu, la PPE est traitée, du point de vue de la comptabilité nationale, en allégement
d'impdt que si celle-ci est inférieure ou egale au total de CSG et de CRDS dont s'acquitte le
ménage.

En revanche, lorsque les montants de PPE versés aux contribuables excédent les sommes
versées par ces mémes contribuables au titre de 'IR, de la CSG et de la CRDS, la PPE ne
peut plus s'interpréter comme un impdt négatif mais doit, pour la part dépassant les impéts
versés, étre traitée comme une prestation sociale. Ce fraitement est conforme aux
conclusions des groupes de travail tant de 'OCDE (Committee on fiscal affairs, Tax policy
analyses and tax statistics) que d'Eurostat.

TIMBRE DG75-G410 - 13 bd Gabriel Per - BP100 - 82248 MALAKOFF CEDEX - FRANCE - wew.insee fr
Tél. standard : 01.41.17.50.50 - N° SIRET - 120 027 016 00012 - Code APE : T51A - Service Insee Contsct : 0 325 660 452 - (0,15 euroimn)

REPUBLIQUE FRANGAISE
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C’est la DGTPE (bureau FIPUZ2) en coordination avec la Direction générale des impdts
(bureau en charge des statistiques) qui évalue, chague année, le montant des primes
versees qui excédent le total de I'impdt sur le revenu, de la CSG et de la CRDS.

En pratique, dans les comptes de la nation, la PPE est, pour sa majeure partie, traitée en
diminution des impdts sur le revenu. Pour la partie restante residuelle, elle est enregistrée en
versement d'une prestation d’assistance sociale en espece ; elle représentait 17 millions
d'euros en 2006.

II. Le traitement du revenu de solidarité active

a. Le revenu de solidarité active

Le RSA a pour objectifs d'assurer un minimum de subsistance aux personnes en situation de
relégation, de lutter contre les trappes a inactivite pour les publics aux frontiéres de I'emploi
et de soutenir le pouvoir d'achat des travailleurs pauvres, en lissant les taux marginaux
d'imposition et en rationalisant, dans un souci de lisibilité, de coherence et d'efficacité, les
dispositifs actuels. En conséquence, le RSA, dont les contours doivent encore faire l'objet
d'un arbitrage & ce jour, a notamment vocation a integrer des minima scciaux existants
(revenu minimum d'insertion, allocation parent isolé) et le crédit d'impdt que constitue la
prime pour 'emploi (PPE). Plusieurs scénarios sont envisages pour determiner les modalités
d'attribution : crédit d'impdt, crédit de cotisations sociales ou prestation sociale.

b. Le traitement en comptabilité nationale
Trois scenarii sont envisages dans la note de I'IGF.

s |e cas ol le RSA est institué comme une prestation d’assistance sociale n'appelle pas
d'expertise particuliere. La comptabilité nationale traiterait dans ce cas le RSA en prestation
d'assistance sociale.

Si le RSA était institué comme un crédit d'impét ou de cotisation sociale, le contour de l'impét
ou des cotisations sociales desquels le RSA viendrait en déduction serait défini selon les
concepts et la nomenclature de la comptabilité nationale. Plus précisément :

e dans le cas d'un dispositif de crédit dimpdét, le RSA serait traité comme la PPE
actuellement. La base imposable sur laquelle il serait appelé a s'imputer serait celle des
impdts sur le revenu au sens de la comptabilité nationale, qui regroupe les sommes payées
au titre de I'IR, de la CSG et de la CRDS. Le cas échéant, la partie du RSA supérieure a ce
montant d'impdt serait enregistrée en prestation d'assistance sociale |

» dans le cas d'un credit de cotisations sociales, c’est I'ensemble des cotfisations sociales
effectives versées par les menages, telles que retracées dans les comptes nationaux, qui
serait retenu. Cet agrégat recouvre a la fois les cotisations a la charge des employeurs et
celles & la charge des salariés. En revanche, il ne couvre pas la contribution sociale
géneralisee (CSG), considérée comme un impdt sur le revenu en comptabilité nationale. Le
cas échéant, la partie du RSA supérieure a ce montant de cotisation sociale effective serait
enregistrée en prestation d'assistance sociale.
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