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Le Premier ministre

N° 6761 M™  Marie-Thérése
Join-Lambert
Inspecteur général
IGAS
25-27, rued’'Astorg
75008 Paris

Vendredi 9janvier 1998

Madame l'inspecteurgénéral,

Comptetenu dela détérioration de la situation de I'emploiet
de l'accroissementdu chdmagede longue duréeau cours deces derniéres
années, lessituations dedétresse matérielle et morale deeux qui sont
privés d’'emploi se sont multipliées et aggravéesDepuis quelques
semaines,a l'occasion des fétes ddin d'année qui ont rendu, par
contraste, ces situations plus choquantescore, des mouvementsoc-
cupation des antenneéssedic se sondéveloppés, qui ont exprimé les
difficultés rencontréepar les chémeurs ddongue durée.

Aprés avoir regu I'ensemble des organisations syndicales et
professionnelles eaprés avoir rencontré desassociationsde chdmeurs,
le gouvernemend décidédepérenniser, sous forme de missions d’'urgence
sociale, les cellulesdépartementales qui ont été constituéasla fin
décembrepour faire face auxsituationsles plus difficiles.

Je souhaite que leumacceés soit renduplus facile, qu’elles
traitent trés rapidement les dossiers et qu’elles puissent mobiliser, dans
les meilleuresconditions, 'ensembledesfinancements nécessaires.

A cet égard, leGouvernement décidé que I'Etatconcourrait
de maniére déterminanté ce nécessaire effort de solidarité nationalke.
prendra sa part en créantinfonds d'urgence sociale doté deMdF, qui
permettra d'apporter uneaide plus substantielle aux situations lgdus
difficiles.

Je vous demandede veiller a la bonne installationde ces
missionset de me faire des propositionpour que leur action soitmenée
de maniere efficaceet rapide.

A I'occasion de cette missionyousserez amenéé rencontrer
les élus, les différents acteude terrain, ainsi qu'auniveau national, les
organisations syndicalest les associationsde chomeurs.

Par ailleurs,je vous demandede tirer les enseignements des
problemes dgond qu'ont exprimés les mouvementde ces derniéres
semaines.

Vous examinerez, notamment, les conditions d’articulatien
de cohérenced’une part, entre les systemes d’indemnisation chdmage
et de la solidarité nationale et, d’autre part, entre lesiinima sociaux.

Je souhaite querous mdassiezpart detoutes les propositions
gue vousjugerez utiles pouraméliorer le traitement dela situation des
personnesprivées d'emploi en grande difficulté, et en particulier des
chémeurs de longueéurée.
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Ces propositiongpourront notamment s’intégredansle projet
de loide prévention et ddutte contreles exclusions que le Gouvernement
présenteraau mois demars prochain.

Pour l'accomplissement de cette missiomus serez placée
aupres de Madame la ministre de 'Emploi et de la Solidarité ; vous
bénéficiereza cetitre de I'appui desservicesde ce ministére, notamment
de la direction de I'Action sociale ale la délégationa I'Emploi et a la
Formation professionnelle. Vous pourrez faire appel chaquefois que
nécessaire aux services des autmisteres.

Je vous prie de croire, Madame l'inspecteur général, a
I'expressionde ma trés vive considération.

f‘ 703 («\‘/A

Lionel Jospin
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Introduction

Les mouvementsle chdmeurs qui se sont développéasartir
de la fin de lI'année 1997 et ont rencontréan important échodansles
médiaset I'opinion publique ontparu prendre notre paysu dépourvu.
Pourtant,a ne regarder que cing années arriére - sansmémeremonter
a l'accroissementrés importantdu chémage depuis plude vingt ans -
les difficultés matérielleset moralesdes personnes privées d’emploi qui
ont été misesen exergue n'apparaissemtas purementcirconstancielles.
Elles peuvent s’expliqueen effet par une accumulation depui$992 de
faits de divers ordres qud’'on peut présentede la fagon suivante.

1 - La poursuite et l'accentuation des transformations
profondes qui affectent le marché du travail depuis les années
quatre-vingt, suite notamment une situation trés dégradéde I'activité
économiqueen 1993 : poursuitede I'augmentationdu chémageet de
I'accroissement, sula période 1990-1997de sa durée moyennet du
nombrede demandeursi’emploi de longue -voire detréslongue -durée ;
développementde périodesde travail de courte durée (contrata durée
déterminée, intérim...pt relative «explosion » du travail a tempspartiel.

A situation constante desy/stémes d’indemnisation, césans-
formations sont porteusesn elles-mémesde conséquences matérielles
pour une partie non négligeable des personnes privées d’emploLe
chémage de trés longue durée épuise les droitsirdemnisation ; les
travaux de courte durée n'ouvrent pasde droits suffisants ;le travail a
temps partiel conduifi une indemnisation plus faible puisque celle-ci est
fonction du salairede référence antérieur.

2 - Il faut y ajouter, depuis I'année 1992, des transforma-
tions substantielles des systémes publicet paritaire d'indemnisation
du chémage, survenuesn raison des gravesdifficultés financiéres du
régime d’assuranceet des décisions prisegour les allocations relevant
du budget de I'Etat.

Au premier janvier 1992 l'allocatior’insertion, relevant de
I'assistance ch6mage, destin@edes personnes n'ayant pas trés peu
travaillé, a été supprimée poula plus grandepartie de ses bénéficiaires
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potentiels, notamment les jeunes qui kg@ntaienta cette époque 58 %
environ de 'ensemble des allocataires.

La recherchede solutionspour assurer I'équilibre financiede
I'Unedic a entrainépar ailleurs de profondes modificationsiu régime
d'assurance chémagau cours des années 1982 1993. La dégressivité
a été introduite dande versement des allocations et, pour les chémeurs
ayantde faibles référencesle travail, les duréesd’indemnisation ont été
réduites.

L’'amélioration dela situation financiere de I'Unedic eta
négociationde la nouvelle convention & fin de 'année 1996 onpermis
aux partenaires sociaukaméliorer la situationde certainescatégoriesde
chémeurs. Mais dan& mémetemps,le 1¢ janvier 1997, leonditions
d'accés a une allocation d’assistance relevadu budget de I'Etat,
I'allocation de solidarité spécifique, étaient durcies polegs nouvelles

admissions, cette allocation n’ayant par ailleurs pasré&téloriséedepuis
1994.

3 - Ce durcissement des conditions’'indemnisation, trés
sensible pour certaines catégorids demandeurs d’emploia eu pour
conséquence quhepartie de ceux qui n'avaient pasou plus droit aux
régimes d’assurance ou d'assistance chdémage ont d( avoirecours,
déslors que leurs ressources se situaient au-desdaysiafond d’attri-
bution, au revenu minimum d’insertion. En dépit du lien entre la
prestationet I'existenced’un contrat d’insertion,les circuits du RMI ne
sont pasceuxde I'indemnisationdu ch6mageet de la recherched’emploi.
Les institutionsde référenceet les repereschangent (organismeisistruc-
teurs,commissionlocale d’insertion,caisse d’allocation familialeu lieu
du contact premier avec I'Assedi@t I'agencelocale de I'emploi). Les
demandeurgd’emploi en difficulté qui n'y sont pas habitués découvrent
un univers différent,ou le maquis des aides est complexet ou ils se
voient souvent renvoyés d'urendroit a un autre selonla nature du
probleme qu’ils rencontrentavec un pénible sentimentd’absence de
dignité et de recoursa I'assistance.

4 - Ce sentimentde difficultés accrues, d’abandowu de
renvoi & d'autres circuitsa été renforcépar I'application, a compterdu
1¥" octobre 1997, dela réforme des fonds sociaux des Assedic(1,4
milliard par an de 1997 a 1999).Le nouveau reglement adopéh juillet
1997 limite a environ 10 %la part desfonds sociaux distribuéairecte-
menten Assedic. Lereste esttonsacré pounne part aune revalorisation
de I'allocation plancheet réparti pour l'autre part dans desconventions
avec desorganismesspécialisés qui sehargentde I'attribution des aides
aux plus démunis : fonds de solidarité pourle logement, solidarité
énergie, syndicatsde transport... On ajoutera enfin qule transfert
d’inscription aux Assedic, réalisé durant I'année 1997, a pu perturber
danscertains cade fonctionnementde ces institutions, modifiant passa-
gérement lesconditions d’accueil, contraignant les agents dagime
d'assurance-chémage des efforts importants d’adaptatioa un nouveau
« métier », Ce transfert a de fait constitué une opération de grande
ampleur :mise aux normes immobiliereslu réseaudes sites des Assedic
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(passage de 42@ 635 sites), recrutemerdgt formation de 650 agents
supplémentaires, misen place d'une nouvelle organisatiodu travail
orientée vers I'accueitiu demandeur d’emplolLe nombrede demandeurs
d’emploi se présentant dares Assedica augmentéde I'ordre de 50 %
en moyenne sulle territoire national.

Cet ensembleale circonstances suffit amplemeatexpliquer
gqu’ait été posée criment la question des conditions d’existencales
demandeurs d’emplokt plus particulierementde certains d’entre eux.
Probléeme qui était certes sensilldlda conscience socialet a I'action
politique, mais quipour la premiére fois se traduisadans I'ensemblale
I'opinion par une prisale conscience concréteine levée de la tolérance
socialea ’égard d’unprobléme toujours présefit mais occultédansune
sortede stratégiede défense. L'inquiétudele I'opinion publique a propos
des difficultésde la vie quotidienne des chdmeugait intimementliée
au risque de violenceliée a la pertedu lien social,a la révolte eta la
miseére. Situations que tentaient d’affrontgusqu’a présent sangrand
relais ni méme & mon sens suffisante considératiaeux dont c’est le
métier oula vocation : professions socialesmployés des institutionde
'emploi et de l'indemnisation, syndicatst associations d'aide etle
soutien aux chémeurs, associations caritatives...

Face a ces situationsle gouvernement décidé,le 9 janvier
1998,de pérenniser sousforme de missions d’urgence socialtes cellules
départementales constituééda fin décembre1997 pour faire face aux
situations lesplus difficiles et de créer un fonds d’urgencesociale doté
par I'Etat de 1 milliard de francs.

I m'a par ailleurs confié une missioh caractére temporaire.
Cette mission consistait d'abord veiller a la bonne installation des
missions d’urgence sociale. Elle devait par ailleurs tirer les enseignements
des problemes de fondu'avaient exprimés lesmouvements dda fin
1997-début 1998, en examinant les conditions d’articulation et de cohé-
rence entrees systémes d’indemnisatiodu ch6mageet de la solidarité
nationale, et entre leminima sociaux. |l m'était demandé enfirde faire
part detoutes les propositions quie jugerai utilespour améliorerle
traitement de la situation des personnes privées d’emphlri grande
difficulté @.

Ainsi la mission dont je rends compte dans cebref rapport
concernea la fois les mesuresd’urgence et des problémes deplus long
terme. Elle reflete bienen ce sendesdifficultés de la réflexion, etcelles
de l'action gouvernementale.

(1) Iln’estque de consulter sur ce point les enquétes régulieres du CREDOC, publiées
par la direction de I’animation de la recherche, des études et de la statistique (DARES)
du ministere de I'Emploi et de la Solidarité.

(2) Cf. lettre de mission.
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Le probleme esen effet ardu.Ne serait-ce que parce qua
premieéredemande expriméavecforce par les personnes privées d'emploi
est le travail, et non l'assistance.

. Il faut faire face al'urgence, maisla réponseen urgencene
peut se substitued un traitementde fond (premiére partie).

. Il faut donc faireen sorte que l'urgence n’hypothéqueas
I'avenir et queles alternatives auxquellels société estonfrontée soient
clairement explicitées. Celles-ci (évolutiate notre systémed’indemni-
sation du chémageou recours généralisé aurinima sociaux, protection
sociale ou «revenu minimum universel dgpendent duliagnostic que
'on porte sur I'avenirde I'emploi, du travail et du chébmage dansotre
société.Elles méritentdébats - c’este moins quel'on puissedire - sans
pour autant que ces débats apparaissent commenoyen de remettrea
plus tard la solution & des problémes lancinants (deuxiérpartie).

. Il faut donctrouver des solutions intermédiaires cigpas-
sentle stadede I'urgence immédiate mais n’engagent pasrémédiable-
ment sur des voies quda société francaise n’auraipas reconnueset
choisies. Ce sont ces propositiongjui pourraient étre inclusessi le
gouvernement les retient, dans [@ojet de loi sur la lutte contre
I'exclusion ou le programmed’action qui lui sera associé (troisieme
partie).

Tel est doncle plan qui serasuivi pour ce rapport, rapidement
élaboré compte tenu desirconstanceset qui pour cette raisonne
comprend pages précisions techniquest la miseen forme quel’on aurait
été en droit d’attendred’un travail mené dans d’autres circonstances et
avecdes délais différents.
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Premiére partie

Les enseignements
de sSIXx semaines
de fonctionnement
du fonds d’'urgence
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| - La mise en place desmissions
et du fonds d'urgence sociale

Le dispositif de traitement exceptionnetle I'urgence sociale
mis en place a partir du 9 janvier 1998 se caractérigmr son installation
rapide et parle parti pris d’'une totale déconcentration.

A - Une installation rapide

Un trés bref délai a séparé I'annoncele la créationdu fonds
et son fonctionnement effectif.

Le vendredi 9 janvier 1998e Premier ministreet la ministre
de I'Emploi et de la Solidarité ont annoncéa création d’'un fonds
d'urgence socialedoté d’'un milliard de francs, au profit des chémeurs
en grandedifficulté.

Une circulaire d'applicatiora été adressée pda ministre de
I'Emploi et de la Solidaritéle 12janvier 1998 aux préfet®), afin deleur
préciser, entre autres)e montant des enveloppes financieres ddrgpo-
serait chaquelépartement. Les délégationie crédits correspondantes ont
été notifiéesle 21 janvier. Legpremiéres décisions d'attributiatte I'aide

et les premiers paiements sont intervenus dénsemainedu 19 au
23 janvier.

B - Un schéma largement déconcentré

Le milliard de francs obtenu par redéploiemente crédits
d’autres miniskres a été rattachéau budgetdu ministéere de 'Emploi et
de la Solidarité (décret d’avance 834 du 16anvier 1998).

Afin de permettre d’attribuer une aide financiéexception-
nelle & toute personneu atoute familleen situation de détressesociale,
la dotation nationalea été répartie entrdes départementsn fonction du
nombre dedénéficiairesdu revenu minimumd’insertion et des chémeurs

(1) Cf. circulaire en annexe 1.
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de longue durée. Les institutions responsabiesi’aide et de I'action
sociale lIégale ou facultative qui disposentle moyens pour aider les
personnen difficulté - conseils généraux, centresmmunauxd’action
sociale,organismegle sécurité sociale et d’assuranckdmage - ont été
invitées a participer financiéremend ce fonds.

La maniérede concevoir, d’'organiseet de faire connaitrele
dispositif a été laissée danshaque départemeri I'initiative des préfets.
L’instruction qui leur a été adressée s’en tienta quelques lignes
directrices :

- des points d’accueil diversifiést accessibles recoiveries demandes
d’aide, pocédent, danda mesuredu possible, a leur instruction etles
transmettent sandélai a la mission d’urgence départementale ;

- aucuncritere n'est fixé pour I'attribution de I'aide ; un examenau cas
par casdes situationsdoit permettrede proportionner cette derniere aux
difficultés de chacun ;

- les décisions sont prisepar la mission d’'urgence sociale constituée et
présidée pare préfet. Cette instance réunigutour du représentantle
I'Etat, les institutionset les collectivités qui participent financierementi
fonds ou sont susceptiblede le faire.

Les missions d'urgence ont été constituées dans tous les
départements. Leur secrétariat &siplus souvent assuré pér direction
départementale des affaires sanitaires et sociales. Elles ont progressive-
ment défini une doctrine pour décider de [l'attributidas aides.

Il - La montée enpuissance
du dispositif

Les donnéesstatistiques disponibleau terme de six semaines
de fonctionnement (dul2 janvier au 23 février 1998)traduisent une
montéeen puissance rapiddesdemandes d’aides qu®n peut imputer
a la conjugaisonde trois facteurs la mobilisation locale deassociations
de chbmeurs,a réaction rapide des services deEtat et, surtout, le
nombrede bénéficiaires potentield’'un dispositif largemenbuvert.

A - Les statistiques disponibles

Le tableau ci-aprés récapituldes données hebdomadaires
nationales agrégeantes informations transmisegar les départements
depuisla mise en placedu fonds d’urgencesociale.

Si se maintiennentle montant moyen de l'aide et le taux
d’acceptation des dossiers observés jusqu’a prédemiilliard de francs
dont a été dotéle fonds parl'Etat permettrade recevoir 700 00Qlossiers
et d’en accepter 600 000. Au rythme actuel d’arrivéede traitement des
dossiers, lescrédits de I'Etat pour le fonds devraientétre rapidement
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épuisés.La lecture nationalalesdonnées masqué'importantes disparités
entre départements, puisque pliistiers d’entre eux vont arriver au bout
des possibilitésoffertes par lesrédits d’Etat,alorsqu’un certainnombre
sont loin d’avoir épuisé leurs crédits.

D Demandes | Demandes | Demandes | Demandes | Demandes Montant Dépe"§e
ate ) sz - p . moyen cumulée
reques acceptées | rejetées |réorientées|en instance attribué en MF
23/1 95 103 15 942 3 328 8 390 68 706 1572 25
30/1 218 303 52 905 9 537 13 873 141 988 1 562 79.3
évol. 119 % 198 % 164 % 64 % 103 % -1 % 216 %
6/2 344 727 88 098 17 403 23 460 216 459 | 689 149
évol. 6! % 74 % 92 % 69 % 52 % 8 % 89 %
13/2 | 414 587 140 335 26 529 26 339 221 731 1 629 227
évol. 20 % 59 % 52 % 12 % 2% -4 % 52 %
20/2 | 472 771 196 117 40 281 29 609 206 856 1 705 334
évol. 14 % 40 % 18 % 12 % -7 % 5 % 47 %

B - Les trois causes majeures
de cette evolution

La mobilisation locale desassociations
de chomeurs

Apres l'arrivée dednstructions nationales, quelques jours ont

été nécessaireaux servicesde I'Etat pour constituerle réseaud’accueil
et la cellule de traitement des demandes d'aid®ans nombrede
départements/es associationsde chémeurs ont anticipé cette misn
place,et proposéaux personnesn difficulté de les aidera formuler leur
demande et déa transmettre ensuite aux préfectures. Airmiantméme
gue le dispositif de I'Etat ne soit opérationneldes centainesde dossiers
se trouvaientdéja déposés.

La réactivité desservices del’Etat

Si les missions d’urgence ont é&érapidement opérationnelles,
c’'est en grande ptie gracea la mobilisation des services déconcentrés
que I'on a su mettreen situationde responsabilitéet a I'action constante,
au niveau central, d& direction de I'Action sociale quia constitué une
cellule dappui en mesure de répondre en permanence aux questions
posées.

A Toccasion des déplacements effectués dans les départe-
ments,j'ai pu mesurercombien I'implication personnelle de nombreux
préfets, sous-préfetsdirecteurs départementaude I'action sanitaire et
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sociale, trésoriers payeurs générauayait favorisé une miseen place

rapide, du fait desobligationsde résultats auxquels ceux-ci sentaient
tenus, en dépit, parfois,de réservesimportantes sura philosophiedu

dispositif d'intervention. Leur capacité d’initiativea non seulement
permis, dansla majeure partie des casle lancer trés vitel'action des
missions d’'urgencemais égalemende I'adapteren fonction desmultiples

difficultés révéléegar les premiéressemainegle fonctionnement.

Le nombre potentiel de bénéficiaires
d’'un dispositif largementouvert

Le fonds d'urgence qui, d’aprés linstructiodu 12 janvier
1998, s’adressaitux personneset aux familles en situationde détresse
grave, a révéléle nombrede celles que l'insuffisanceale leurs ressources
placeen situation d’'insécurité sociale plusu moins marquée. Les délais
impartis pour la remise de ce rapport ne permettentpas de donner
aujourd’hui des données d’ensemble des bénéficiairesdu fonds, qui
seront disponibles dans quelques semaiapsgsle dépouillementd’'une
enquéte rapide sur échantillanenée dansl’'ensembledes départements
a la demandede la direction de I'Action sociale. Des étudeglus
approfondies des populatiom®ncernées seront ultérieuremeastnduites
dans certainglépartements aveades organismes d’étude. |l estependant
patent que tous ceux que leur situation obligetidiennement choisir
entre le nécessairet I'obligatoire ou que leur niveaud’endettemena mis
dans des situations extrémement difficiles ont vu danfonds d’urgence
une opportunité pour réduiree fit-ce qu’'untemps,la contraintequi pése
sur eux.

Il - Difficultés rencontrées
et perspectives

Ces guelques semaines de fonctionnement des missions et du
fonds d’urgence sociale omgvélé des réticencesistitutionnellessinon a
s'impliquer, du moins a s’engager dansle dispositif, des disparités
importantes entre ledépartementset surtout les limites de I'organisation
actuelle.

A - Les réticences institutionnelles
Elles sonta la fois financiéreset techniques.

Les engagements financiers des collectivités institutions

appeléesa participer au fonds demeurent modestese tableau ci-apres
en dresse I'étatau 20 février 1998.
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Autres
. organismes Conseils |Communes
Assedic CAF de protection | généraux | ou CCAS
sociale
Nombre d’organismes
ayant pris un engagement 24 14 8 20 48
Montant des engagements
(en MF) 14,4 1,5 0,09 56,2 0,8

Sur le plan technique, dans nombde départementsi| a fallu
renoncera I'examen décentraliséles demandes d’aidelés lors que le
concoursdes travailleurs sociaux n'gpu étre obtenu. Dans ce cas, la
centralisationde l'instruction dansles directions départementaledes
affaires sanitaires etociales n’a plus permide recevoirles personnesi
de procédera une instruction individualiséeles dossiers.

B - Les disparités detraitement
entre les départements

Le montant moyerdesaides attribuées peut assez sensiblement
varier d'un départementa l'autre. Au 13/2/1998,la situation étaitla

suivante :

Montant moyen - de de 1 000 | de 1 500 | de 2 000 | de 2 500 + de
alloué en FF 1 000 a1 500 a 2 000 a2 500 a3 000 3 000
Nombre

de départemnents 4 26 42 17 6 1

Par ailleurs, I'effort d’'informationsur le dispositif, le niveau
d’exigence relatifa la composition du dossiate demande, différentsl’'un
départementa un autre, ont joué sules flux enregistrés. Certains écarts
entre lesdépartementsie peuvent s’expliquer autrement.

C - Les limites de I'organisation actuelle

Le fonctionnementles missionset du fondsd’urgence sociale
est porteur dvolutions positivesLa disponibilité affichéepar les acteurs
locaux pour s’informer mutuellement et travailler ensemldelégitimité
reconnueaux représentantsle I'Etat lorsqu’ils mobilisentet coordonnent
avec une préoccupatiomarquée d'intérét général constituent d’'importants
leviers pourun traitement adaptée I'urgencesociale.Danssaconception
actuelle cependante dispositif ne répond que trés imparfaitemenau
double besoimui justifie sacréation.

Il n"organise ni I'accueil ni I'écoute degpersonnes connais-
sant une situation d’'urgence socis@ué, ni le traitement approprié de
ces situations.
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. Il ne contribue pas a réduire, pour les bénéficiaires des
politiques d’action sociale deEtat, des départements, desmmunes,le
cloisonnementet l'opacité des fonds partenariaugxistants (pourle
logement,lesjeunes...).Non seulementl n'apparaitpas complémentaire
de ces diversmoyens d’action maisau surplus, il les déstabilise.
Significatives de ce point de vue sont les réactions de nombreux
intervenants sociaux des départements, @&AS, desCAF : ceux-ci
estimentque le travail social doit cherchera privilégier les outils
contractuelsde l'insertion surla distribution de secours inconditionnels
et pensent que I'Etat désorganisseyec cetteopération, deslispositifs mis
en place depuisdes annéesavec le souci d'un travail approfondide
diagnostic et d’accompagnement.

. Par ailleurs,si I'Etat peut Iégitimement définirle socle et
les regles de fonctionnementd’un tel dispositif, ses services n'ont plus,
depuis la décentralisationde I'aide sociale, la vocation ni surtout les
moyens d’enassumerla gestion -ce que pourtant ils sonén train de
faire.

A la lumiére des premiers enseignements, apparait donc
impératif de réorienterla vocation du fonds et I'organisation desissions
d’'urgence.La réorganisatiordu dispositif devra respect@rmon sens deux
impératifs :

- larticulation avec desmesures plusstructurelles un fonds d’urgence,
qguelle qu’en soit la forme, ne constitue l'instrumentadéquatni pour
délivrer un complémentde revenus régulie@ I'ensemble des personnes
disposant d’'un revenu tréfaible, ni pour faire face au coup par coup a
des situationsde surendettementll doit concentrerson effort sur les
appelsde détresse grave, rechercher legponses appropriées keur
apporter, et contribued la préventionde telles situations ;

- la réponseaux différentesattentequi se sont manifestées ensuiteelle
du public qui refuse d’'étre traitéle facon anonymeet attendun mode de
réponse adaptée & situation dans laquellel se trouve; celle des
associationsle chdmeurst de personnesn difficulté qui demandent que
soit reconnu leur rolede veille et d'accompagnemergocial ; celle des
praticiensde I'action sociale quiappellentde leurs voeux, non pasun
dispositif supplémentaire, mais une auterte de pratiquefondée surle
décloisonnement, I'harmonisation des régles et des procédieedéci-
sion, la coordination de l'action déous lesintervenantsCelles enfin de
toutes ces catégories d’acteurs qui attendlentEtat qu’il soit le garant
de I'égalité de traitement des citoyendes plus défavorisés etqu'il
coordonne les divers segmerds I'action publique.
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Deuxiéme partie

Indemnisation

du chomage,

« revenu minimum
universel »,

des débats
iIndispensables
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L'analyse précédente montrelonc, s'il en était besoin, que
'urgence ne peut venir qu’en complément de mesures structurelles
auxquelles ellene saurait sesubstituer.

Deux éEments doivent cet égard faire I'objet d'un examen
attentif : I'avenir de notre régime d’indemnisatiordu chémageet celui
des «minima sociaux wersés auxpersonnes se situant en dessalgs
certains seuilsde ressources. Ces deux dossiers expresséragatués
dans ma lettrele mission ne peuvent étre «églés » enquelques semaines,
compte tenu de leurs enjeux,de leur complexité, et surtout des choix
différents auxquels ilpeuventdonner lieude la part de la collectivité. Il
faut en effet que ceux-cboient correctement posést que des débats
puissent s’engagex leur propos :les mesuresprisesa court moyenterme
ne doivent pas engager dans des orientatiamt les conséquences
n‘auraient pas été explicitéequuis mesurées pafa collectivité toute
entiére.

. On avu plus haut qu'avait pu jouer, dandes origines des
mouvementsde la fin 1997, l'arrivée dansle dispositif du revenu
minimum d’insertionde populations qui, dansn systemede fonctionne-
ment différent du marchédu travail et avec d'autresregles de prise en
charge, auraientlevé d’'un régimed’indemnisationde la perte d’emploi.
Le revenuminimum d’insertion avait été concen 1988 comme ['ultime
filet de sécurité quine devait pas se substituede fagcon permanenteaux
modesde protection existants. Oout se passe, sans que ceéeolution
soit clairementaffichée etcollectivement acceptée, comnse I'existence
d'un revenu minimum avait autorisau contraireun certain désengage-
ment dessystémes d’'indemnisatiomu chdmage, du fait notamment
d’évolutions du marchédu travail qui apparaissemtrangéres aux princi-
pes des régimes d'assurance d# solidarité chémageet incompatibles
avec leurs possibilités financiéres.

La questionmérite donc d’étre posée une adaptation des
regles d’'indemnisationdu chdmage aux nouvelles modalitds fonction-
nement du marché dtravail est-elle encore possible Qu va-t-on vers
une rétractationou une stabilisation des regles d'indemnisation qui revient
a laisser couvrir ces rouveauxrisques » par le revenu minimum ?

A ce premierdébat on ajoutera un second quilui est
finalement asseztroitement lié : celui qui a trait ala fusion oua la
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simple harmonisatiores minima sociaux. Cette questioa été particu-
lierementévoquéedurantcette périodeenlien avecla revendication d’une
revalorisation généralde tousles minima. Les distorsions enties régles

fixées pour chacumles huit minimasociaux existantsont nombreuses et
deux rapportsrécents® en ont fait unedescription quia de quoi effrayer
plus d'un, qu'il soit usager, « spécialisteod non spécialiste. Maides

huit prestations qui sont qualifiées dainima sociauxcorrespondent

des situationdgrés différentes : trois d’entreelles (leminimum vieillesse,

le minimum invalidité, l'allocation adulte handicapé) ont tra#t des

situations d'impossibilité de travail, trois autres (le RMI, l'allocation
parent isolé, l'assurance veuvage)ncernentdespersonnes qusonten

mesure d’entrer ou de retourner surle marché du travail, les deux

derniéres enfin (I'allocation spécifiqude solidarité, I'allocationd’inser-

tion) sont des allocationmtégrées jusqu’a nouveardre dansle régime

d’indemnisationdu chémage.

Faut-il fusionner tous ces minimet banaliserles situations
correspondantes : vieukandicapés, jeunest chdmeursde longue durée
non couvertspar I'indemnisation du chémage, veuves, famillesonopa-
rentalesen difficulté... ? Cette orientatiome conduit-elle pas a terme a
créer un filet minimum généralisé quconstitueraitla base de ce que
beaucoup d’économistest d’hommes d'actionde tendances opposées
appellent aujourd’huide leurs voeux : allocation universelle, imp6t
négatif, allocation inconditionnelle sous conditiate ressources, qui,
guelle que soit sdorme, constitueraite premier étagede la protection
sociale ? Est-ce réellement cette orientation dpit constituer désormais,
compte tenu des nouvelldgendancegle I'économie mondiale,la basede
nos Etats-providence ?

Telles sont legdeuxquestions quiméritent d'étre clarifiées et
débattues tant elles orientelds réponses structurellea apporteraux
difficultés des personnes privées d’emploi qui oété misesen évidence
par les mouvements écents.

| - L'avenir des régimes
d'indemnisation du chémage

A - La complémentarité
assurance-assistance

Le systeme d'indemnisatiordu chdmage s’est construién
Francede facon relativementardive (le systtme d'assurance chomagge

(1) Conseil supérieur de 1'emploi. des revenus et des coits : Minima sociaux . entre
protection et insertion, la Documentation frangaise, Paris 1997 ;

CERC-Association : « Les minima sociaux. 25 ans de transformations », Les dossiers
de CERC-Association, n® 2-1997.

La documentation Frangaise : Chémage : mesures d'urgenceet minimasaciaux : [ oblémes sau evés par les mouvements de chdmeurs en France fin 1997 - début 1998 :
rapport au Premier Minidre / par Mari e Thérése Join- Lanbet ; avecle concours de Frédéric Bontems, Guy Clary.



la création d'institutions paritairesde gestionde I'indemnisation remon-
tenta I'année 1958t la complémentarité entre I'assurance proprement
dite et le régime dit d’assistanceu de solidarité financépar I'Etat n'a
jamais été tré<laire.

En théorie, le systéeme d’assurancet celui d’assistance de-
vraient se distinguersur le triple plan des conditions d'ouvertureles
droits, du montant des prestations @¢ la duréede versement. Sule plan
de l'ouverture des droits, I'assurance exige des conditions préalables
d’'activité salariée, I'assistance des conditiatesressources sur le plan
du montant des prestations, l'assurance se calanepourcentagedu
salaire antérieuremengercu, I'assistancereprésenteun montant forfai-
taire, éventuellementnajoré pour personnes charge ; enfinla durée de
versementle I'assurance est limitée damstemps alors quéa prestation
d’'assistanc&hémage serait d'unédurée non limitée.

Jamais ces principesont renducompteen Francede la réalité
des prestations verséemix chomeurs. Aujourd’huien particulier, les
prestations d'assistance qteéstenta la chargede I'Etat supposentdu
moins pourla principale, I'allocation spécifiquée solidarité,descondi-
tions d’activité importantes (cinqnnéesdans les dix dernieres années)
qui I'apparenteraient n'était son faible montant -a une allocationde
caractere assurantiel. Par ailleulisnitée a certaines catégories depuis
1992 (détenus libérés, réfugiést bénéficiaires du droit d'asile,...),
I'allocation d’insertion ne prend que tres partiellemergn charge les
personnese disposant d’aucune référende travail ou de références trop
courtes.

Compte tenu de cescaractéristiqueset des évolutionsplus
particulierement constatées depul92 (suppressionde I'allocation
d’'insertion pour les jeunes, durcissememtes conditions d'accésa
l'allocation spécifiquede solidarité : baisse du plafond de ressources
autorisé, périodesle chdmage non prises en compte pdercalcul des
durées d’activité...)le régime d’'assistance chdmaggest pasen mesure
d’assurerun véritablefilet de sécurité faisant suite aux allocations versées
par le régimed’assuranceou couvrant,de faconminimale, les personnes
n‘ayant pas pu accumuler de droits suffisantsa l'indemnisation. |l
représented’ailleurs aujourd’hui une asse#aible part du total des
dépenses d’indemnisatioau titre du chémage (15,7 milliardgour le
régime de solidarité Etat, 95,2nilliards pourle régime d’assurance-ché-
mageen 1997).

Tel n’est pasle cas dansin certain nombrede pays. Certes,
les comparaisons internationalee régimes d’'indemnisatiomlu chémage
ne sont guérefaciles a interpréter -ne serait-ce que parce que dans tous
les pays les réglegvoluent assez rapidememu fait des difficultés
financiéres rencontrées. Maisest avéré quesi tous les paysn’ont pas
un systéme alliant I'assurance I'assistance chémageeux dandesquels
existe un systeme de solidarité chémage complémentairdu régime
d’assurance (Allemagne, Espagne, Irlande, AutricRertugal) ont un
mode de fonctionnementdifférent de celui de la France :le systemede
solidaritéou d’assistancdonctionne soiten relais de I'assurance, soitles
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le début du chédmage poures chdmeursne pouvant prétendre a des
allocations d’assurandé

Les discussions parfois difficiles entt&tat et les partenaires
sociaux de I'Unedic portensur des contentieux assemciens et lourds
de répartition des charges enti&tat et le régime maiselles occultenta
notre connaissanckes réflexions de fond sur la complémentarité assu-
rance-assistance. Les relations entre I'Etatletrégime paritaire ont
toujours été empreintes d'unertaineambiguitéet on peut sedemander
s'il peut en étre autrement étant donnéess nombreuxliens qui existent
entre 'assurance efa solidarité qui ne peuventétre séparéesde facon
stricte.

Les deux régimes ontertes été distincts durafe plus grande
partie de leur histoire, sauf durant la période 1979-1982ou avait été
instauréun systeme unifiéles deux systémesintérieurs -assuranceet
assistance €tant fusionnésen un seul et I'Etat participant par une
subvention verséeau régime. Mais la partition intervenueen 1984 du
systemed’indemnisationdu chémage entren régimed’assurance relevant
du financement etle la responsabilité des partenairgsciaux etun régime
de solidarité financépar I'Etat n'a pas eu pour effet de supprimerles
liens qui demeurent étroitentre I'Etat et I'Unedic.

Le cadre juridiquede l'assurance-chémage efiké par la loi
et les conventionsdes partenaires sociaufont I'objet d'un agrémentdu
ministére du travail. L'Unedic et lesAssedic gérent poute comptede
I'Etat un certain nombre d’allocations (allocatiomle solidarité, alloca-
tions de préretraite du FNE...). Le régime d'assurance chémage’est
impliqgué dans les politiques d’emplo{conventionsde coopération,
allocation de remplacement pour I'emploi...). Certaines daterventions
donnent lieua des financements croisésles conventionsde conversion
qui permettent aux salariéde bénéficier pendargix mois d’une allocation
particuliere de conversionet d’'actions de formation ainsi que d'une aide
spécifiquede 'ANPE ; I'allocation de formation reclassement qui esgh
dispositif de prise en charge parle régime d’assurance chémagsonjoin-
tementavec I'Etat du co(t de la rémunération des chdémeurs indemnisés
qui entreprennent une formation.

Les relations financiéres entrkEtat et I'Unedic sont donca
I'origine de nombreux pointgle friction : aidesapportées par I'Etad des
moments difficilesde I'équilibre du régime, fraisde gestion alloues par
I'Etat a I'Unedic, participation de I'Etat a I'allocation formation reclas-
sement(AFR), forfait versé par I'Etapour les conventions deonversion,
régime particulier instauré pourles CES dont I'employeur public est en
auto-assurance...

(1) Cécile Lefevre, « Couverture du risque de chdmage : éléments de comparaisons
internationales », Economie et statistique, n" 2901-292, 1996 1/2 ;

Selma Almira, « L’incidence du chémage indemnisé sur le revenu des ménages de
sept pays européens », Premiéres synthéses, DARES, n® 133, 15 mai 1996.
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La question estde savoir si au-delade ces questions déja
difficiles et assez conflictuelles| est encore possibld’entreprendre une
réflexion surla complémentarité assurance/assistance.

B - Les évolutions

du systeme d’indemnisation
par rapport aux nouvelles regles
de fonctionnement dumarcheé
du travail

Un autre point important - a vrai dire étroitement liéau
précédent - a trait aux évolutions d’ensemblales régles des régimes
d’'indemnisation.

D’aprés toutes les études disponibles, I'addition dexlifica-
tions liées aux décisions des pouvoirs publics, aux négociationsde
renouvellement des conventiom I'assurance-chémaget des change-
ments des réglede fonctionnementdu marchédu travail ont conduit ces
derniéres annéed trois conséquences principales, s'agissamt'indem-
nisation des personngsivées d’emploi.

L'évolution de l'indemnisation, enmoyenne,
pour leschémeurs indemnisé8d

En 1996, les chdmeurs indemnisésar le régime d’assurance
recevaient une allocatiorbrute mensuelle moyennede 4234 francs.
L’évolution en francs constantsa été négative depuis 1992.

Derriére ce chiffremoyense cachent d’importantes disparités :
fin décembre 1996, 37,5 % des allocatairds régime d’assurance
chémage percevaientine indemnité inférieurea 3000 francs par mais,
38 % une indemnité comprise entBHOO et 5000 francset 24,5 % une
indemnité supérieur@ 5000 francs. Le changemente réglementatioren
1992-1993, I'allongemende la durée moyennealu ch6mage et I'accrois-
sementde la part des chdmeurs indemnisés dairbase du temps partiel
sont les raisondle la progression rapide, depuis 199k la proportion
deschdmeurs touchamnmoins de3000 francs mensuebu titre du régime
d’assuranceQuantau montantdes prestationslu régime de solidarité, il
était en moyennede 2301 francsfin 1996.

Le tableau ci-dessous présenteur le régime d’assurancet
le régime de solidarité, les montantset I'évolution de I'indemnisation
mensuelle.

Ainsi, le montant moyende I'allocation de chbmagediminue
chaque annéelepuis 1992.Si les changements réglementairespliquent

(1) Cf. «Les revenus sociaux 1981-1996 », (« les prestations emploi-chémage »),
Syntheéses, statistique publique, n° 14, 1997.
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les baissesde 1993 et 1994Y, d'autres éléments interviennent sur
'ensemblede la période, notammenia récurrence accrudu chémageet

le développementde la précarisationde I'emploi qui ont provoqué des
entrées plus nombreuses dans des filieres courtes, rh@nsndemnisées.

Evolution de I'indemnisation mensuelle brute moyenne par téte

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Régime d’assurance
Montant mensuel

(Francs courants) 4 129 4 312 4 361 4 294 4 181 4 181 4 234
Evolution en %
(Francs constants) + 3,7 + 1,2 - 1,2 - 3,6 -4,2 - 1.7 - 0,7

Régime de solidarité
Montant mensuel

(Francs courants) 2 095 2 164 2 325 2 262 2 234 2 247 2 301
Evolution en %

(Francs constants) + 1,1 + 0,1 + 49 -47 -28 - 1,1 + 0,5
Ensemble

Montant mensuel

(Francs courants) 3612 3814 3979 3959 3812 3 761 3 801
Evolution en %

(Francs constants) +33 + 2,3 +19 - 2.5 -53 - 3.0 - 0,9

Source : « Les revenus sociaux en France 1981-1996 », op. cit.

L'évolution de la proportion dedemandeurs
d’emploi non indemnisé®)

Le taux de couverture par I'indemnisationlu chbmage des
demandeurs d’emploi inscrité 'ANPE®) était en 1985 de I'ordre de
60 % ; il était a la fin décembre 1997%e 54,6 %. La proportion de
demandeurs indemnisés (régime assurahaggime de solidarité) s’'est
accrue en moyennede 1985a 1991; elle a connu ensuite une nette
diminution de 1992a 1994, diminution moins accentuée depuis, mais qui
se poursuit pour I'ensemblelu régime d’indemnisation (lasituation

(1) Cf annexe 2, « Comparaison des durées d’'indemnisation avant le 31 juillet 1992
et des durées d’indemnisation actuelles ». Méme avec les améliorations apportées par
la nouvelle convention de fin 1996, les durées d'indemnisation pour les chomeurs
ayant de faibles références de travail ont diminué, cependant que I'introduction de la
dégressivité, dont le coefficient varie selon I'age et la durée d’affiliation, fait baisser
le revenu de remplacement par période de 6 mois de 8 A 15 % selon la durée
d’affiliation antérieure.

(2) Source : études Unedic et DARES sur le chdmage indemnisé ¢t non indemnisé.

(3) Rapport chémeurs indemnisés/demandeurs d’emploi de catégorie | a 3 (a la
recherche d'un emploi & durée indéterminé a temps plein, a temps partiel, & durée
déterminée, temporaire ou saisonnier), 6 2 8 (personnes ayant exercé une activité
réduite de plus de 78 heures, a la recherche d’un emploi a durée indéterminée & temps
plein, a temps partiel, ou d’un emploi 2 durée déterminée temporaire ou saisonnier),
ainsi que les personnes dgées de plus de 55 ans indemnisées tout en étant dispensées
d’accomplir des actes positifs de recherche d’emploi.
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semble se stabilisgrour le seul régimed’assuranceechdmageau coursde
'année 1997).

La part des non indemnisésest particulierement importante
chez lesjeunes,les femmes, dont ungrandemajorité ne justifie pas de
référencesde travail suffisantes pour bénéficier d’une ouvertutedroit
au titre du régime d'assurance chémage.

Structure du chémage nonindemnisé au 31 mars1997

- de 25 ans de 25 2 49 ans | 50 ans et plus Total
Hommes 60,1% 39,3% 26,7% 42,0%
Femmes 67.2% 47.8% 35.3% 51,0%
Ensemble 63.8% 43,5% 30,4% 46,5%

Source Unedic

Consequences sur les allocatairesrevenu
minimum d’insertion

Une partiede la croissancedes allocatairesdu revenu mini-
mum d’insertiona partir de 'année 1992he peut trouver sorexplication
gue dans cet accroissemeatit nombrede demandeurs d’emploi n’ayant
pasdroit a indemnisation.

Cette hypothése, exploré&des 1995 par un rapport conjoint
IGAS/IGF, dont rendait compteun article paru danda revue Droit
social® a trouvé confirmation dans des analységentes?: selon ces
travaux, uneévolution du chémagede longue durée séraduit, a hauteur
d’environ 20 %, par une évolution de méme sensdes bénéficiairesdu
RMI trois mois plus tard.

Une autre étude, effectuée celle-par le CREDOC sur un
échantillon d’entrantsau RMI (« Qui est entré au RMI au premier
semestrel995 ?») indique que 85 % des nouveaux entrants avaient connu
au moins unepériode de chdmage avantle demanderle RMI, et que,
juste avant d’en bénéficier, 55 % se déclaraimmchémage.

Ne faisons pas pour autant d’erreurs de perspectives.Les
bénéficiairesdu RMI ne sont pas tous en chémage prolongéle longue
durée sans aucudien avec I'emploi. RMI et emploi ne sont pas
antinomiques comme beaucolgpensent.En 1995, quatre bénéficiaires
du RMI sur dix ontconnu une période d'activité professionnell@sous
forme d’'activité d’insertion,de stagede formation professionnelle etc..).
De plus 40 %de ces bénéficiaires actifae touchaient plus I'allocation
en décembreet entamaient donain processusde sortiedu RMI®),

(1) Droit social, n° 10, septembre-octobre 1995.
(2) Cédric Afsa, « RMI, chdmage et activité », Solidarité santé, n° |, 1997.
(3) « RMI, chomage et activité », op. cit.
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Cependantj/e lien étroit entre I'accroissemendu chémage
de longue duréeet les entréesau RMI manifeste bien,ainsi que le
montrait déja le rapport de la Commission nationale d’'évaluatiodu
RMI en 1992, quele RMI estun révélateurde conséquencesociales
des évolutions de notréconomie et de nomodesde vie qui sont mal
prises en compte par les systéemes de protectioaxistant. Certaines
catégoriesde population qui auraienbénéficié en d’autres tempgle la
protection du risque chémageentrent, faute de mieux, des lorsgu’ils
disposent de ressources inférieuras plafond fixé, dansle systémedu
revenu minimum.

C - Réforme globale du systeme
d'indemnisation ou combinaison
assurance-chomage _
revenu minimum d’i nsertion ?

Ces liensqui se développent entrde RMI et I'emploi ne
doivent pas masquenes différencesde logique entreun systeme d’indem-
nisationdu chémage etin systémede revenu minimal, méme assoniun
contrat d’insertion. Dang systémede I'indemnisationdu chémagec’est
la position individuelle de chomeur et I'existence d'une recherche
d’emploi qui conditionnent I'attributiond’'une prestation,mémedansle
cas, ou,relevant de l'assistance, elle est soumisa condition de
ressources. Danls casdu RMI, ce sont les ressourcesjui constituentle
principal critére d’attributiorde la prestation, celles-ci étant appréhendées
au niveau du ménage.

La question estdonc poséede savoir si I'évolution constatée
depuis 1992 doit étre poursuiviepu si une adaptatiorde notre systéme
d'indemnisationaux nouvelles réglesde fonctionnementdu marché du
travail est encore envisageable.

En dépit des aménagementke la convention Unedicde la
fin 1996 qui ont réouvertcertains droits aux personnes disposant de
faibles référencesde travail et d’'un systémed’assurance qui demeure
relativement ouvert parrapport a d'autres pays européensjpotre
systemed’indemnisation ne s’est pas adapté aux nouvelles réglegde
fonctionnementdu marchédu travail. Il demeure dans soansemble
marqué par ses origines : fise en charge deslicenciés pour cause
économique et de salariés ayant des carrigrelativement stables et
longues, protection plus importante désavailleurs privés d’emploi
au-delade 50 ans.

Or les évolutions du ch6maget de I'emploi vonta I'’encontre
de ce schéma : les difficultés d’'insertion des jeurmg le marché du
travail, le développemente carrieres courtesge parcours atypiques font
qgue les regles actuelleslu systéeme d'assurance comnmau régime
d’assistance écartentne partie croissante des demandedssl'indemni-
sation, cependant qu& développementdu chbmagede longue durée
aboutit a I'épuisement des droits.
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Plusieurs questionséritent d'étre abordées ce titre :

. Est-il encore tempst selon quelle procédure, compte tenu
des problemes présentde I'attachement légitimedes partenaires sociaux
au régime paritaire, des contentieux qui demeurent enlffigtat et le
régime, d’engager desflexions sur une orientatiodu régime d’'indem-
nisation du chémagequi prennemieux en compte les nouveaux risques
sur le marchédu travail : instabilité croissante des empl@isdes carrieres
qui préceédentou entrecoupentes périodesde chbmage, allongement des
processus d’insertiodesjeunes surfe marchédu travail ?

.L'Etat est-il préta prendre sapart a cette réflexion en ne
fermant pas la porte a la reconstitutiond’'un systéme d’'assistancgui
tarirait une partie degntréesau RMI ?

. Peut-on, dans cette réflexion, faire urngart a des problémes
souvent évoqués, toujounspousséd, de modifications des modesde
financement, notammend une modulationdes taux de cotisation en
fonction des risques quéont peser certaines entreprisesu certaines
branches sute fonctionnementdu marchédu travail et les dépensesle
I'assurancechémagedu fait de certaines pratiquesle gestionde main
d'oeuvre? Ce quelon appellela « contribution Delalande » qui frappe
lesentreprises procédaatdes licenciementde salariésagésa déja ouvert
la voie a une modulation desotisationsen fonction des politiques
d’emploi des entreprises.

Le sensde la réflexion a mener estle suivant :I'évolution
généraledes modeset de I'organisation du travail va dansle sens d'une
plus grande souplesspigée indispensable pales entreprisegour faire
face aux nouvelles conditions des évolutions technologiqueseeta
concurrence international®lais comment, et qui doit prendren charge
ces co(ts sociaux nouveaude la flexibilité ? La solidarité, 'aide sociale
généraliséepu une combinaison des system@sprotection, dans laquelle
les entrepriseprennentleur part ?

J'ai bien conscience,dans le climat actuel, du caractére
incantatoire de ces remarqu&st apparait grandda difficulté de trouver
une méthodeun chemin pour mener des discussionssans menacerle
régime paritaire ni engagerl’Etat dans des opérations hasardeusis
« recentralisation » od'« étatisation » qui nevaudraientrien de bon, ni
pour la collectivité, ni pour les chédmeurs. L'année quommence est
cependant décisive il reste plusd’un an avantla renégociationde la
convention Unedic qudoit intervenir avanta fin 1999. N'est-il pas temps
d’engagerun travail de réflexion, sans doutenenéd’abord parchacun
des partenaires ?

A défaut seproduira -maisaumoins cetteévolution sera-t-elle
conscienteau lieu de s’étre avancée masqué&®mme c’estle cas depuis

(1) Cf. notamment rapport IGAS juin 1992, « Les perspectives du régime d’indem-
nisation du chomage en France. Quelques éléments de réflexion », demandé par
Martine Aubry, ministre du Travail.
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1992 - cequi existe d'ailleurs dansertains pays étrangers dotds
philosophies de la protection sociale sont différentede la nobtre : la
coexistenced'un régime d'assurance chémagé d'un minimum social
relié & l'aide sociale, qui se rencontrau Royaume-Uni,en Belgique, au
Pays-Basau Danemark®,

En attendant les échéancesde cette réflexion, il apparait
nécessairale ne pas précipiter desévolutions déjaen cours,en recourant
par exempleau RMI pour répondreaux situations difficilesde certains
jeunes démunisde toute ressourcela recherche d'une solutiora ces
situations devraitd mon sens - et c’'est l'orientation des solutions
préconisées poule court rme danda troisieme partiede ce rapport -
se situer dange cadre du régime d’'indemnisationdu chémageet des
mesurediées a l'insertion.

|l - Minima sociaux :
fusion et minimum universel,
ou simple harmonisation ?

A - Les constats

Deux études récentes, déja citées plus hduhe de CERC-
Association,l'autre du Conseil supérieude I'emploi, des revenugt des
codts, ont attirél’attention surla diversité des niveaurle vie garantis et
la complexité des dispositifde minima sociaux.

Les caractéristiques essentielles dwest minima sont présen-
téesdansun tableauen annexe3.

Le niveau etl'évolution desminima sociaux
existants

Les conclusions des deux étudssnt sur ce point lessuivantes :

a) S’agissandu niveau,le systémede minima sociaux francais
conduit a deux niveaux assez différentie revenu minimumgaranti, I'un,
plus élevé, concernant les personmes susceptiblesle se procurer des

(1) Cf « Couverture du risque de chdmage : éléments de comparaisons internationa-
les », par Cécile Lefevre, Economie et siatistique, n° 291-292, 1996 1/2. 11 existe a cet
égard une classification simple en trois groupes de pays :

- les pays ol 'on rencontre un syst¢me d’assurance et un systeéme de solidarité
chomage, avec éventuellement en plus un systéme de revenu minimum : Allemagne,
Grece, France, Espagne, Irlande, Autriche et Portugal ;

- les pays ol I’on trouve seulement un systéme d’assurance-chomage : Italie :

— les pays ol existent un systéme d’assurance chdmage et de revenu minimum non
réservé aux seuls chomeurs : Belgique, Pays-Bas, Danemark, Luxembourg,
Royaume-Uni.
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revenus pate travail (vieillesse, invalidité, handicap), I'autdes person-

nes en age eten capacitéde travailler (allocationparent isolé, assurance
veuvage, revenu minimum d’insertion, allocations du régime d’'assistance
chémage).Le premier typede revenu garanti représenteenviron 1,5 fois

le second.

Ce qui est qualifiépar le CSERCde « choix implicitesde la
société francaise» par rapposdux situations observées dans certains
autres pays (indemnisation plus faildespersonnes prochete I'activité),
estdd a deux principaux éléments :

. D’'une part, le RMI, qui représentde plus grand nombree
bénéficiaires parmi les personnes susceptiblee se réinsérer suie
marchéde I'emploi, n'a pasété congucommeun revenude substitution
permanentmais comme un filet provisoire de sécurité permettante
couvrir des situations qui échappaientx maillesde la protection sociale
classique etaux minima catégoriels instituésau fil du temp$d. Dans
I'esprit des auteursle la loi de 1988et de cellede 1992 qui a amélioré
certainsde ses mécanismes apres travail national d’évaluationle RMI
ne devait en aucun cas étre verdéfacon pérenne)’'esprit du texte étant
de réinsérer l'allocatairdansles circuitsde la protectionsociale classique
ou dans les circuits de I'activité, de la formation et de l'insertion
professionnelleou sociale.

. Telle estla raison premiéredu faible niveau retenu poute
revenu minimum d’insertionla secondeétant de maintenir entrecelui-ci
et le SMIC un écart jugé suffisantpour ne pas déstabiliserle lien entre
un revenude subsistancet la valeur accordéeawu travail. C'estainsi que
le niveaude la prestation monétaire correspondamt RMI a été fixé en
1988a 2000 francspar mois ; ce montant esten janvier 1998de 2138
francs pourun isolé, de 3061 francs pouun couple, de3651 francs pour
un couple avec un enfant et 4380 pourun couple avec deux enfants,
déduction faitedu forfait logement.A cette prestatiormonétaire faible
ont été ajoutéspar les lois de 1988 etde 1992, des avantagediés a la
couverture compléte des frais d’assurance maladiea I'exonération de
certaines charges fiscaleemmela taxe d’habitationa I'aide au logement
au taux maximum. Lemontant de la prestation en « valorisant » ces
avantages complémentaires estiméa 3723 francs pour une personne
seule, 4925rancs poumun couple sans enfant, 6555 francs poarcouple
avec deux enfants. Il faut cependant considérer qui moitié des
bénéficiairesdu RMI n'ont pas droitaux allocations logement, danis
mesureou ils sont hébergégratuitementou sans domicile fixe. Il faut
également considérer qu’aujourd’hlai moitié de la population percevant
le RMI est présente darls dispositif depuisplus de deux ans, dont 18 %
environ depuis plugle cing ans.

(1) 1930 pour le minimum invalidité, 1941-1963 pour le minimum vieillesse, 1975
pour I'allocation adulte handicapé, 1976 pour I'allocation parent isolé, 1980 pour
I’allocation de veuvage, 1984 pour les deux allocations du régime d’assistance
chdmage : allocation d’insertion et de solidarité spécifique.
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b) S’'agissantde I'évolution dansle temps,il y a eu des
stratégiesassezdifférentesde revalorisation des divers typete minima.
Ceux qui concernent des personnsstrouvant,du fait de leur ageou de
leur étatde santé, dans l'incapacitde tirer de leur travail desressources
suffisantes, ont connua partir d'un trés faible niveaude départ, des
revalorisations importanteau coursdes années 197@insi qu'en 1982.
Depuis 1983, leupouvoir d’achata été maintenu. Le pouvoid’achat des
minima qui s'adressend despersonnes isolées ayamé¢senfantsa charge
(allocationparent isoléallocation veuvage) ont également haur pouvoir
d'achata peuprés maintenuepuisleur création,de méme quele revenu
minimum d’insertion.En revanchele pouvoir d’achat desllocationsdu
régime d’assistancehbmagea baissé.

Les étudesde CERC-Associationet du CSERC onttenté de
situer les niveaux des minima sociaux par rappork seuilde pauvreté».
On sait que cettenotion, utilisée dangertains pays anglo-saxons pour
établir des droitsa prestations d’aide socialey'est pas utilisée comme
telle en France. Diversmodes de calcul sont possibles le premier
consistea évaluer un «anier » de biens et services indispensabfesur
vivre, le second, utilisé depuis quelqueannées dans les instances
européennes, évaluke seuil soiten pourcentagedu revenu moyen, soit
en pourcentagedu revenu médian, c'est-a-dire celui qui partade
populationen deux groupes d’égale importancee niveau desndicateurs
de revenus est extrémement sensible dmypothéses retenues polaur
calcul ainsi qu'ala fagcon donton prend en comptecertaines prestations
complémentaires dont peuvent bénéficier laocatairesde minima
sociaux (par exemplen matiére de santé,de logement, d’'exonérations
de certaines charges fiscales).

Les calculs publiés pate CSERC,qui figurent dande tableau
ci-aprés, montrent qudées minima vieillesseet invalidité sontau-dessus
du seuil de pauvreté,le RMI et I'ASS étanten revanche en-dessoute
ce seuil. Les calculs de CERC-Association, effectués selon des bases
différentes -retenant notammené revenu moyen et non médian situent
les minima sociaux entre 20 et 40 % du revenu moyen des ménagds,
?I?(l)\/llloeto/l’ASS se situanta 20-30 %, les minima vieillesse envalidité a

- 0.

Plus en effet le pouvoir d'achatdu revenu des ménages
s’améliore, plus I'écart entredes prestations indexées silg niveau des
prix se creuse avele « seuilde pauvreté »qui estcalculé par rapporau
revenu moyerou médian.

Les distinctions aétablir

Les études menées jusqu'a présemut attachéesqu’elles
étaient & démontrer les incohérencest la complexité du systéme - qui
sont réelles - n'ont pas mis en valeur suffisammenta notre sens les
différences notablede logique qui présidentaux huit minima existants.
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Rapport du revenu monétaire total au seuil de pauvreté
Foyers locataires avec aide au logement

5| 2
THEELP
i — v Q Q Q
Personne seule 0,9 1,0 1.3 1,3 0,9 1,5
Couple sans enfant 08 | 08 | 09 1.4 | 08 1,1 1.5 1,7 1.8
Couple | enfant 08 | 08 | 08 08 | 09 1.3 1,6
Couple 2 enfants 0.8 0,8 0,8 0,9 1,2 1,5
Couple 3 enfants 08 | 08 0,8 1,0 1.3 1.5
Parent isolé | enfant 0,9 0,9 1,0 0,8 1,2
Parent isolé 2 enfants | 0,8 | 09 1,0 0,9 1,2
Parent isolé 3 enfants | 0,8 1,1 1,0 1,1 1.4

Source : CSERC, ap. cit., p.99.

a) Quant au critere d'activité antérieur ; a chaque « groupe
cible » principal (personnesfigées, handicapées, personnes isolées, per-
sonnes puriées d'emploi) correspondent deurinima sociaux, I'un
« assurantiel » pouies personnes qui ont contribué dalespassé, I'autre
de «solidarité » pour celleg’ayant pasou peu cotisé. Les minima ont
en effet été instituésau cours de I'histoire, soit comme uneassurance

contre certains risques, soit comme uy@rantie de ressources pour des
populations cibles insuffisamment couvertes non couvertespar les

régimes d'assurancsociale.

b) Quant a la nature du droit : certaines prestations sont des
droits individuels, ce qui explique que plafondde ressourceslu ménage
qui autoriseleur versement soit pluélevé qude montant dela prestation
elle-méme d’autres -en l'occurrence essentiellemetd RMI, mais aussi
le minimum vieillesse -sont des droits attribuésu ménage :le montant
du revenu garanti estlonc égalau plafond de ressourceslu ménagequi
ouvre droit a la prestation.

¢) Quant au type de population concernée surtout : les
personnesdéfinitivement éloignéesde I'emploi (handicapés,invalides,
personnesagées)sonta distinguerde celles qui peuveny accéder(RMI,
API, assurancereuvage, régimeal’assistancehdmage).Nous avonsvu
d’ailleurs plus haut que plutdt que dank catégorie des minimaociaux,
on pourrait «reclasser » les allocations d’assistact®mage danse
régime d’'indemnisatiordu chémage.On notera quees minima vieillesse
et invalidité n’ont pas été réellement concernés pamesivementde la
fin 1997-début 1998, sinon parla revendication généralest uniforme
d’'une augmentation de «tous lesinima » de 150Grancs par mois.
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Les principalesfaiblesses dwsystéme actuel

Nous nous en tiendronsici pour I'essentielaux minima qui
s'adressentux personnes susceptiblds reprendreune activité, estimant
gue le minimum vieillesse et, pour I'essentieles allocations invalidité
et adulte handicapé relévent’une logique et d’'un traitement différents
qui n'ont pas été au centre du mouvementdes chémeurs.

a) Certaines populations ne sont pas couvertes.Il s’agit
principalementde la populationdesjeunesde moinsde 25 ans, saufdans
le casou ils ont des enfantsi charge. Cettgopulation a été excluedés
I'origine du RMI, une grande réticence se manifestdetla part tant des
décideurs queles professionsen contactaveclesjeunes pour leur donner
accésa un dispositif prochede I'assistance, alors qu’existedesformules
nombreusesle formation, d’emplois aidés, d'itinéraires d’insertioftn
1988 existait par ailleurs I'allocation d’insertionpour les jeunesdansle
cadre du régime d’assistancechémage.Dans d’autres pays européens
étudiés pate CSERC,lesjeunes ayant achevéurs étudeset sans emploi
peuventaccéder déseur majoritéaux minima sociawexistants. Dans ces
pays, le niveaude revenu garanti estn général pludaible, il correspond
souventa la pratique d'un salaireminimum ou conventionnel réduitn
fonction de I'dge, etle versement de l'allocation est accompagné de
conditions assez strictes (obligatiade recours a des formations,a
'apprentissageou a des emploisaidés)®.

b) Des régles de calcul différentes sont mal comprises et
mal acceptées,d’autant que depersonnes se trouvadfns des situations
assez voisines peuvent bénéficg minima distinctset qu'il existe des
passagesi'un minimum a l'autre.

Des régles de calcul manquant de cohérence

Nous prendronsun seul exemple fréquemment citéla prise
en compte spécifique des chargesde famille pour le revenu minimum
d’insertion.Les prestations familiales sont prisea compte dange calcul
du plafond de ressources, c’est-a-dire ques intéressésne touchent pas
les prestations familialesen plus de leur allocation, contrairemenaux
bénéficiairesde I'ASS ou de l'allocation veuvage. lls bénéficiend’un
mode de majoration pour conjoint et enfanta charge particuliera la
prestation RMI qui conduit a des distorsions entreles familles de
bénéficiairesdu RMI et les autres. Par exemplde ménage touchante
RMI bénéficiedés le premier enfantd’'une majoration alors quéel n’est
pas le caspour les allocations familiales ; aucune majoration pour enfant
a chargede plus de 10et 15 ans n’existe poulle RMI, contrairement aux
allocations familiales ja prise en charged’un enfant de moins de trois
ans est plus faible; en revanchele bénéficiaire du RMI touche une
majoration pour son enfant jusqu’a 25 ans, alors que, dansle régime

(1) Cf. Annexe S, C. Zaidman (direction de la Sécurité sociale), « Les minima
sociaux : faiblesses du systeme actuel ».
(2) CSERC, « Minima sociaux », p. 15,
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commun, celui-cin’ouvre plusdroit aux allocations familiales partir de
20 ans (19anss'il n'est pasétudiant).

Des catégoriesde populations assezproches

dans des minima différents

Les études donton disposent montrent qu’il existe des
proximités entreles bénéficiairesdu RMI, de 'ASS, de 'API et méme,
pour unecertaine partde l'allocation adulte handicapé. L'importance des
bénéficiairesdu RMI ayantdes revenus d’activitéu titulaires de contrats
d’'activité de type contrats emploi-solidarité, contrats emploi consolidés,
montre que cett@opulation n’estpas plus éloignéedu marchédu travail
gue ne l'est celle des titulairesde I'ASS. L’analyse des structures
démographiquedles bénéficiairesdu RMI, des titulaires de I'ASS et de
I’AAH et de leur évolution laisse supposer qu'aux ages élevés, au-dela
de 50-55 ans notamment,les difficultés d’insertion surle marché du
travail seraienun facteurde croissancelu nombredetitulaires de 'AAH,
s'agissantde personnes ayant uni@capacité comprisentre 50 et 80 %
et une impossibilité médicale constatde trouver un emploi.

Les passages entralifférentes catégoriesde minima

Bien que nous disposionsde peu d’informations sur les
itinéraires des personnes percevanties minima sociaux,les quelques
enquétes disponibles permettent d’établir I'existence de passdges
certains minimaa d’autres. Ainsi, selon une enquéte CREDOCWY, un
pourcentagenon négligeable d’entrantau RMI aurait & un moment ou
un autre touché I'ASSou I’API. Dans les statistiquesde la CNAF, on
constateméme quel0 %environ deshénéficiairesdu RMI touchaient des
allocations dechémage plusfaibles quele plafond du RMI, ce qui
autorisait le versement d’'une somme différentielleu titre du revenu
minimum. De telles situations sonmal prises en compte du fait de la
multiplicité des réglesle gestion et des modalitéde calcul des allocations
et les décalages temporelde prise en compte des ressources peuvent
entrainer poules intéressés des perte® revenus.

Ainsi, des populations se trouvant dans désations proches
comprennentdifficilement les différencesde traitement dont ellesont
I'objet, tandis les personnes gahangentde statut subissent deshange-
mentsde méthodede calcul de leur prestation qu’elles jugent inexplica-
bles.

c) Un passage des minimaa I'emploi qui demeure difficile.
Les allocatairesd’un minimum social sont confrontédprs de la reprise
d’'une activité salariée,a plusieurs typesle difficultés qui sont aggravées
parle développement des emplois atypiquds,tempspartiel,du chémage
récurrent.

Les minima (notammente RMI et I'API) sont des allocations
différentielles qui complétentes revenus éventuellement existargsur

(1) CREDOC, « Les nouveaux arrivants au revenu minimum d’insertion, profils,
parcours antérieurs, rapports  1'emploi et 2 la famille », novembre 1996.
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atteindrele niveau garantipar la prestation.Le revenu apporté par une
activité salariée est donc partiellement neutralisé laréduction de
I'allocation. Dans le méme temps, la reprise d'activité s’accompagne
généralementde chargespour le salarié (transport, garde d’enfant éven-
tuelle, frais professionnels diverd)u coup, le gain net peut étrdaible,
voire nul ou méme négatif en certainscas.

En cessantde percevoirun minimum social,le salarié perd du
coup certains avantage®ar exemple,les allocatairesdu RMI bénéficient
notamment de I'aide médicale gratuite, de I'exonération de la taxe
d’habitation et de modalités favorablesle calcul de I'aide au logement.
La méme difficultépeut se présenteen matiere d’aide socialéacultative
mise en place par les département®u les municipalités (parexemple
gratuité desransportsou aide aux cantines scolairgmur les chdmeurs
ou les allocatairesdu RMI).

Cette question estres souvent évoquée sous langle de la
« désincitationau travail ». Une étude déODASY montre quel'apport
financier d'un SMIC a temps plein esttoujours vérifié quel que soit le
type de ménage. Dande cas des personnes isolées et dasilles
monoparentales, qureprésententhuit cas sur dix des bénéficiairedu
RMI, l'apport financier est substantieDansdeux cas sur dixfamilles
en coupleavecun ou deux enfants), I'apport financier d'un SMI&temps
plein est plusmarginal. Lorsqu’il s’agit d'un SMIC a temps patrtiel,
I'apport financierdu SMIC est faible pour les emploia trois quartde
tempset inexistant pour des emploid mi-temps.

Pourle RMI et I'ASS ont été misen placece quel'on appelle
des systemesd'« intéressement » qui permettetars d’'une reprise d'ac-

tivité, de ne tenir compte que d’'une partidu salairepour le calcul de
I'allocation.

Toutefois, au-delédes effets de non incitation éventuelsa la
reprise d’emploi, sur lesquelsn disposede nombreuses analysede
théorie économique maigle fort peu d'études empiriques, il faut
également prendren compteles effets déstabilisateurpour les personnes
des mécanismeactuels quisont d’'une extréme complexité. L’'opacité des
réglesne permet pagle prévoir le niveau de ressources dornin disposera
et rend incompréhensiblele calcul de la différentielle RMI versée aux
allocataires. Lesegles présentes entrainent péeg personnes bénéficiai-
res de minima sociauxet ayant des activités réduitesdurée déterminée
des variations permanentesg ressources qui aggravent les incertitudes et
les difficultés de prévision des budgetspour le trimestre suivant.
L'instabilité est d’autantplus marquée que lgzostes offerts sond durée
limitée et entrecoupésle chdbmage récurrent. Lesersonneshénéficiant
d’'un intéressement sord’ailleurs surreprésentées dans labdocataires
supportantrappels et retenues.

{1) « RMI et SMIC. Etude sur I'apport financier de I'acces 2 I’emploi par type de
ménage », Les Cahiers de I'ODAS, mars 1997. Cette étude ne prend pas en compte
les mécanismes d’intéressement éventuels.
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B - Vers une fusion detous lesminima,
et au-dela uneallocation universelle ?

Une fusion ?

Deux étudesa caractere administratibnt été menées ces
derniéres annégmour étudier desscénariogle fusion ou d’harmonisation
trés poussée des diversinima sociaux. L'une s’estérouléeen 1992,
lors de I'évaluationde la loi relative au revenu minimumd’insertion.
Présidépar Bertrand Fragonard, alors délégué interministéaielrevenu
minimum d’insertion,un groupede travail interadministratif s'estéuni a
la demandedu Premier ministrale février 1991ajanvier 1992.Le rapport
n'a pas étérendupublic. Le scénario d’'unification compléte desnima
a sembléau groupe exclu tanles écarts entrdes niveauxde revenuétaient
importants -certainsélémentsde fond justifiant selonles membrede la
commission les différences établies notamment entre les mirdyaant
trait a I'dge ou au handicap et ceuXiés a I'éloignement temporairedu
marchéde I'emploi.

Une seconde étude administratieeété entreprisdors de la
préparation du projet de loi contre l'exclusion sociale élaboréar
I'ancienne majorité. Ses conclusions n'qasété rendues publiquesin
schéma d’unificatiordesminima RMI - API - ASS - assurancereuvage
a été étudié, puisrejeté compte tenudes conséquences qu'il risquait
d’entrainer pourles allocatairesde I'ASS. Un schéma intermédiaire
d’aménagement été étudiéen alternative sans qu'ily ait eu de décisions
prisesa cet effet,sinon une réforme durcissates conditionsd’entréea
I'ASS.

Une refonte del'Etat providence par’allocation
universelle ?

Si ces études ssontderniérement multipliéesansconséquen-
ces concretes, c’edtien sir en partie du fait de la complexité du sujet
et des conséquences trés importantes qu'un scédariosion comporte-
rait pour les finances publiqueset surtout pourles six millions de
personnes quvivent aujourd’huides minima sociaux. Le rapprochement
des situationse peut aller en effet sans conséquences pour les minima
aujourd’hui plusélevés quele RMI, notammentsi I'on veut conserver
une écart entre l'allocatiorRMI et un revenud’activité.

Mais surtoutla question de 'harmonisationou de la fusion
des minima n’est pasne question purement administrativ technique.
Elle meten jeu I'avenir de notre systéemede protection sociale.C’'est
ce que montrent tantes autres dispositifsde lutte contre la pauvreté
existant dansotre pays,dont les minima sociauxne constituent qu’un
volet, queles divers mouvementde pensée actuels sur I'impét négatif,
I'allocation de citoyennetéou le minimum universel.

o a) Les minima sociaux ne sont pasle seul, ni méme le
principal instrument de lutte contre la pauvreté en France. La
protection sociale joueen rdle trés important : elle n’a jamais eu dans
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notre paysun caractere uniquement assurantielune simple fonction de
redistribution <«horizontale » Dés 'origine, commele montrent ses textes
fondateurs.elle a eu pour but de combattrela misére et d’assurerune
certaine redistribution des revenus. L'importandes mécanismes géné-
raux de protection sociale pouréduire la pauvretéa été évaluéea deux
reprises :en 1992 dans un article de Michel Villac pour la revue
Economie et Statistiqué€’), en 1993 dansun rapport du CERGC?. Les
estimationsfaites a I'’époque, qui portent sur I'anné&991 (une nouvelle
évaluation n'’a pu étre entreprisepour ce rapport carelle demande
plusieurs semainesle travail) concluaient quel2 a 13 millions de
personnes (en incluaré RMI) échappaientila pauvretéet & la précarité
financiére gracei divers dispositifsde protection socialele colt de ces
prestations étantvaluéa I'époquea 15 %de la massedes prestations
sociales.

Outre les minima sociaux,deux dispositifs jouenta cet égard
un réle important : les prestations familiale®t les allocations logement.
C’est dire quetoute amélioration des blocde protectionsociale existants,
ne serait-ce queles modesde gestion desprestations (rapiditéde
versement, avances sur drofigpposés, gestion plus sociale dedus de
faibles montants...)joue un réle important pour éviter de précipiter
certaines pemnnesen situation précaire dandessituations inextricables.

Il faut tenir comptepar ailleurs de I'aide sociale aujourd’hui
largement décentraliséegqui comprend des prestations et servicas
caractere obligatoire destindsx personnes agées, handicapeéekenfance
en difficulté. Les dépenses nettes d'aide socidkes départements repré-
sentaienten 1996 76 milliards de francs pourla métropole. Ces dépenses
se sontaccruesde 3,5 % I'an de 19844 1989,de 8,5 % l'ande 1989a
1994.Leur rythme d’accroissement se sitleun niveau moins important
depuis1995 : 7 %en 1995,4 % en 1996 a4 % prévus pourl997. Les
départementdes communes distribuent également des prestations d’action
sociale facultativede méme queles organismesle sécurité sociale.

Au regard des mécanismgsotecteurs qui existerdu seinde
la protection socialet de I'action socialdégale etfacultative,la question
de savoirsi on créeou nonun filet minimum généralisé gutonstituerait
le premier étagede la protection sociale mérite d'étre bien pesée et
débattuepar lesforces sociales. Il s’agira#gn sommede créerun premier
étage au-deladuquel viendrait s’inscrire un second comprenantes
assurances obligatoirede base et complémentaires, puisin troisieme
comprenantla protection surcomplémentaire privé libre.

Cette solutionen apparence séduisante, soulévt réflexion
des inquiétudegui tiennentau contexte actuetoncernantes difficultés
de notre systéme de protectieociale. D'une part, les prestations relevant
uniquementde I'assistance -donc le minimum généraliséconstituantle

(1) « Le RMI, dernier maillon de la lutte contre la pauvreté », Economie et statistique,
n° 252, mars 1992.

(2) «Précarité et risque d'exclusion en France », Documents du CERC, 109, 3°
trimestre 1993.
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premier filet de protection - risquent de connaitreune dévalorisation
monétaire constanteyne partie de la population au travail refusanta la
longue d’assurewne solidarité active vis-a-vigle personnegjui n’exer-
cent pas d’activité. Par ailleurs, dansun contexte présent favorablaux
couverturescomplémentaires facultativeda distinction entreles deux
étages supérieurs pourraite pas subsister longtempsles assurances
privées étant introduitedansla gestiondes assurances obligatoires.

La solution alternativea une fusion généraliséet a la
constitutiond’un filet de base pourrait passerar I’harmonisationou la
fusion de certains minima proches, maéscondition que ceux-ci gardent
le caractéred’'un filet transitoire, garantissant une couverture minimale
aux personnes ayanperdu tout rattachementux régimesde base, en
attendantque I'on puisse les rattacherau régime commun.

b) Il est vrai que beaucoup de réflexions présentesvont a
contre-courant de cette orientation, en suggérant, par la création
d’une allocation universelle,un bouleversement completdesprincipes
de notre Etat Providence. Ce qu’on appelle poualler vite le «revenu
minimum substitutif »- c’est-a-dir@in revenuqui se substitue I'ensem-
ble des prestationsn espécesxistantes teprésente selores auteurs

des courantsie pensée extrémement différents qu'il n’'gets possiblede
correctement présenter dafes cadre de ce rapportOn peut cependant
rappeler grossieremer¢s grandes lignede trois projetsqui se réferent

explicitement & une telle réforme.

. Le premief® conduit a substituera 'ensembledes presta-
tions sociales existantes une allocatig®ntique, verséa tous, sur une
base individuelle etsans condition de ressources.Cette allocation,
indépendantade la situation familialeet sanslien avecle statut profes-
sionnelet socialde la personne, présente pour gErtisans de nombreux
avantages réductiondescoltsde fonctionnementde la Sécuritésociale,
simplification administrative, compatibilité avées exigencesde flexibilité
de I'emploi déslors quel’octroi de I'allocation rend possibletout systéme
de tempset d’emplois réduits, suppression supposée du SMIC.

. Le second® se référea un « revenu de citoyenneté », moyen
de développer les conditions minimaléds la liberté. La propositionpart
cette fois du constat quda valeur travailne peut plus étrde ciment des
sociétés.Selon les promoteursde cette idéele plein emploine reviendra
pas et parmi ceuxde plus en plus nombreux qui chercherit s'insérer,
réclamant ressourcest reconnaissance sociale, Iptus faibles doivent
accepter des conditions de travail et d@munération de pluen plus
dégradéesD’ou I'idée d'un revenude citoyenneté quirende sa liberté a
chacun.

. Le troisiemecourant depensée® assigne toujoursu travail
une fonction d’intégration socialemais part du fait que lesentreprises

(1) Inspiré notamment par Milton Friedman.
(2) P.Van Parijs, Y. Bresson, J.M. Ferry, A. Caillé...
(3) Michel Aglietta, I’école dite de la régulation.
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ne sont plusle lieu privilégié de la régulationsociale.La proposition de
creation d’'une allocation universelle s’inscdénsun projet de renforce-
ment du réle de I'Etat, qui assureles conditionsde la redistribution et
par cemoyen cherche combiner efficacité économiquet équité sociale.
Cette allocation se substitusdors a I'ensemble des prestations sociales
existantes.

Bien desdébatset desclarifications restentientreprendre pour
déterminer si ces projets constituentune utopie porteuseou portent en
germedesévolutionsdangereuses. Leueslversairesnettent enévidence
le coQt nécessairement trés éledé la création d’une telle allocation :
un revenu faible d’existencea 1600francs par mois représenterait 14 %
du PIB et conduirait nécessairemendt renoncera de grandspansde la
protection sociale existante. lls craignemoutre le risque dedualisation
entrela population vivantde ce revenu et desctifs «suroccupés, et le
fait que l'institution d’'un tel droit favorise une organisation ultralibérale
du marché duravail.

Il faut ne pasnégligerenoutrequ’a coté et en opposition avec
cette idée d’allocation sans condition ressurgit dans beaucdeppays
étrangers (notamment mais pas seulement dempays anglo-saxong)n
courant depenséeconnaissant des applicatiogsncretes (la €ontrepar-
tie », oule « workfare »), qui combat vigoureusemdatdroit a un revenu
accordésanscondition, et risquede venir dangereusement influer sur les
conditions dévolution ultérieures d'une allocation universelle.

Il apparaitau regardde ces rappels quka questionde la fusion
des minima est a notre sensprématurée et méme dangereusetant que
les idéesen cours sur I'allocation universelle n'auronpas fait I'objet de
débats - au Commissariatau Plan, au Conseil économiquest social par
exemple - quisortent d’'unerelative abstraction pour étre confrontémgec
la réalité des mécanismede protection socialeet de lutte contre la
pauvreté existant dans notpays.

En revanche, c’esh des défauts particulierememtpparentsiu
systéemeactuel des minimagu’il conviendrait de porter remede dans un
avenir proche : niveau de certains d’entre eux,prise en compte de
populations particulieremengn difficulté, rapprochement des conditions
d’attribution de certains minima procheséforme des procédures d'inté-
ressemertt.

(1) S’agissant des conditions de prise en compte des charges de famille, il est proposé
de confier le soin d’élaborer des propositions aux groupes qui sont chargés de la
préparation de la prochaine conférence sur la famille.
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Troisieme partie

Propositions
pour le court-
moyen terme
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Les deux partieprécédentes ont misaccent :

1) Sur I'apport maisaussi ledimites du fonds d’'urgence mis
en place parle gouvernementle 12 janvier 1998, etla nécessitéde
réorienter sa vocatioret d’aménagerson fonctionnement ;

2) Sur les réflexions,concertations eta terme négociations
souhaitables concernant :
- les évolutionsde notre systeme d’indemnisatiattu chémage ;
- les choix fondamentaux qu’impliqueraitne fusion de tousles minima
sociaux existant®t I'instauration éventuelled’'un revenu minimumunique
a vocation universelle.

Le troisieme tempgle notre réflexion tend a dégager - sans
obérer les résultatsle ces réflexionsde fond - les grandes lignes des

propositions queles enseignements des mouvemerks chomeurs me
conduisenta soumettreaux pouvoirs publicspour le court ou le moyen

terme.

Ces propositions se situent sur denegistres différents :
- le premier concerne les revenus dersonnes privéed’emploi : niveau
et indexation desninima sociaux,modede priseen chargede populations
peuou mal couvertes, articulation meilleure avec les situations d’emploi ;
- le second a trait a une meilleure priseen compte des situations
d’'urgence,a l'amélioration de tous les aspectgle la vie et des droitgles
personnesnon pourvues d’emploi et menacéesd’exclusion.

| - Niveau et indexation _
des minima existants, populations
peu ou mal couvertes,réforme

de l'intéressement

A - Niveau et indexation

Les revendicationsdes mouvementsde chémeurs sesont
portéessur une augmentatiomle 1500francs desminima sociaux.
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A cette revendication généraleoncernant I'ensemble des
minima, le Premier ministrea répondu parla négative, compte tenu
notammentde la stratégiede croissanceet d’emploi dans laquelle s’est
engagéle gouvernementlepuisson arrivée. Maisil a d’ores et déja pris
cing engagements : revaloriskallocation spécifiquede solidarité, ne pas
laisser les minima sociaux dériverfaire, au-deladu rattrapageun effort
supplémentaire éventuan faveur des chdmeursde longue duréeet des
jeunes, favoriserles transitions entrele chémage ou linactivité et
I'emploi, doterla loi exclusiondes moyens nécessaires.

Dans ce cadre général, plusieurs orientations apparaissent
souhaitables - quées délais impartispour réaliser la mission n’ontpas
toujours permis d’approfondir. Outréappréciation politique qui sera
portée surla hiérarchie des prioritésle la lutte contre I'exclusion, des
expertises complémentairssnt sans aucun doute nécessaires.

La revalorisation del’ASS

Elle doit doncintervenir, commel a été annoncé, sua base
d'un rattrapageintégral du pouvoir d'achat perdudepuis 1989. Il est
proposé au Premier ministre de rattraper également les pertpswi®ir
d’achatde I'allocation d’insertion, quineconcerne aujourd’hui qué5 000
personnes environnais n'a pas été revaloriségepuis 1986.

La revalorisation desminima

Les modalités d'indexation dedivers minima sont actuelle-
ment les suivante§) :
- la revalorisation du minimum vieilless@'est fixée paraucun texte. Elle
fait I'objet d’'un décret « portant revalorisatiode divers avantages de
vieillesse et’invalidité » prischaqueannéeau méme moment que l'arrété
de revalorisation des pensiorge retraite. Si le taux de revalorisationdu
minimum vieillesse estrégulierement aligné sucelui des pensions,
calculé depuida loi du 22juillet 1993 surl'indice desprix, sonmontant
est ponctuellement revalorisé deaniéreplus conséquente qukensemble
des pensions ;
- le montant de I'allocation veuvagévolue au terme dela loi (article L.
356-2 du code de la sécuritésociale)dans les mémesonditions que les
prestationsd’assurance vieillesse ;
- le montantde l'allocation adulte handicapé&ui est égalau minimum
vieillesse, est revalorisé comme celui-ci ;
- larticle 3 de la loi relative au RMI prévoit la revalorisationde la
prestation deusxois paranen fonctiondel'évolution desprix. L’évolution
du RMI est indexée sur celle des prix hors tabac. Depuis 189RMI
n'a été revalorisé qu'undois par an ;

(1) cf annexe 4.
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- aucun texte n’'existsurles modesde revalorisation des allocationdu
régime d’'assistance chémage : allocatigpécifiquede solidarité, alloca-
tion d’insertion.

L’indexation surles prix de 'ASS et de 'allocation d’insertion
devrait étre inscritedansun texte de facona répondrea I'engagementdu
Premier ministre.

Il demeure que I'évolutionde certainsminima en fonction de
la seule évolutiondes prix (hors minimum vieillesseet allocation adulte
handicapé poutesquels sonintervenuesdes mesuresde revalorisation
au-delade I'indice desprix a certaines périodes creusé progressivement
I’écart entrele niveau de vie qu’ils assurent, qui, commen l'a vu, est
pour le RMI particulierement baset celui assurépar les salaireset les
revenus.De 1990a 1997, en moyenne annuellele niveau du RMI est
passéde I'indice 100 a l'indice 115, celuidu SMIC netde 100a 120,5
et celui du salairemoyen netde 100a 116,5. L'aggravationde cet écart,
qui conduita laisseren dehorsde I'amélioration du niveau de vie général
les plus défavorisésle nos concitoyens, apparaitpeu équitable. Elle
constitue une menace pouta cohésion socialelansla mesureou elle
altére le sentiment d’appartenancela communauté nationale.

Je ne disposepas deséléments nécessaires des margesde
manoeuvrebudgétairesqui permettent d'apprécier les reléevemedtsRMI
qui seraient éventuellement autoris#snsle contexte actuel. Il m’apparait
en tous cas qude gouvernementne devrait pas s’interdire, sans qué
loi I'y contraigne etlorsquela possibilité s’en présente, d'allgilus loin
gue l'indexation sures prix a certaines périodes, comnilel’a fait dans
le passé pour les minima vieillesse-invalidi&t pour I'allocation adulte
handicapé. Sila possibilité existe,un rattrapage aujourd’hude tout ou
partie del'écart entre I'évolutiondu salairemoyen et celle du RMI ou
entre I'évolutiondu SMIC et du RMI permettrait d’accroitrde niveau de
vie assuré pata prestation sans pour autant venir « percutde ssMIC.

B - Les populations les plus endifficulté

La priorité essentielledoit se porter
sur la situation degeunes

a) La situation des jeunes par rapport a I'emploi s’est
sensiblementiégradéedepuisl’année 197%t surtout depuide début des
années 1990. Comparativemeaiix autres pays développél situation
francaiseen matiére de chdmage des jeunes est trés spécifiqukun coté
les taux de chébmage (rapport des chdmeuwrda population activgeune)
sont élevés (24,3 %de la population activdeune agéede 16 a 25 ans,
contre 6,7 % enl975); del'autre, la part des chdmeurparmi 'ensemble
des générations jeunes est relativememdéréedu fait de la faiblessede
leur taux d’activité liée au nombre importantie jeunesscolarisés?. On

(1) DARES, Premieres informations et premieres syntheses, « En mars 1997, un
jeune sur neuf était au chomage », 97-12.
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observe par ailleurs un recul de I'dge d’obtentiondu premier emploi,
notammentsi I'on considere’emploi stable 'insertion des jeunes sue
marchédu travail concernede plus en plus la tranched’age des 25-29
ans.Lestransitions emploi-chémage sont plus fréquemasni les jeunes
du fait gu’ils occupent plus souvent gua moyennedes emploisa durée
limitée (1 emploiadurée limitée sub parmi lesmoinsde 30 ans,contre
1 sur 20 parmi les 30 ans et plus).

Or, on I'a vu plus haut,les jeunes en situation de chémage
n'ont plus droit depuis 1992 a l'allocation d’insertion qui était versée
dansle cadre du régime d'assistance chémage. Raleurs, le régime
d'assurance chémage couvre mbds situations caractérisées pda
succession de périodefe formation, d’emplois précaires ate chdmage

ui jalonnent les parcours d’insertion que connaisselet jeunes avant
'accédera un emploi stable.En témoignela trés faible part de chémeurs
jeunes indemnisés

Perception d’'une indemnité de chémage
par les jeunes demoins de 30 ans(en % deschdmeurs)

Tranche d’age Percoit Ne percoit pas Total
15 2 20 ans 13,9 86.1 100
20 a 25 ans 27,4 72,6 100
25 a 30 ans 41,2 58,8 100

Source : Enquéte emploi, mars 1997

Enfin, l'accésau RMI des jeunes de moins de 25 ans non
chargésde famille a été écartéen 1988 et en 1992 lors des deux lois
successives qui ont instityguis confirméla créationdu revenu minimum
d’insertion. Seul élémentde couverture des dysfonctionnements des
parcours d'insertioret desruptures d'itinéraires :les fonds d’aideaux
jeunes. Crééen 1989, rendus obligatoiren 1993, ceux-ci ontdu mal a
trouverleur place.ll aura fallu plusde trois ansaprésle vote de la loi
pour acheveta miseen placedu dispositif sur I'ensemblelu territoire.
Encore demeure-t-itres inégalement répartiu fait de la mefiance de
certains partenaires (départements, commurtest doivent conjuguer
leurs efforts). Les dotationpour 1997 ont représenté 170 MF, qui ont
permis d'attribuer 120 000a 130 000 aides individuelles, couvrant des

situations d'urgence extrémement diverses, alesirésgrandes disparités
suivant les départements.

En I'absencede couverturedu risque chdmaget d’'un revenu
minimum, la solidarité familialgoue un grand réle.En 1995, d'aprés une
étude de I'INSEE, les ménagesconsacraienB a 4 % de leurs revenusa
aider d’autresménages, soinviron 134 milliardsde francs par an, dont
les trois quartsvont des ascendantgers lesdescendants. Ces solidarités
familiales sont certes importantesais si elles réduisentl’écart entre
jeunes et moins jeunes, ellese les comblentpas. Elles ont tendance
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accentuerplutdét les inégalités etelles ne favorisent pas I'autonomie
nécessaireet souhaitéepar le plus grand nombre pour daire un chemin
dansla vie, élaborerdesprojets, construiraun avenir.

Au total, la fragilité de 'emploi et desrevenusse refléte dans
la montéede la pauvretéchezles jeunesde moinsde 25 ans :
- baisse du niveau de vie moyen des ménagesde moins de 25 ans et
stagnation poules ménagesle 25 a 29 ans ;
- taux de pauvreté des 20-29ns (proportion de jeunes dont le revenu
est inférieura la moitié du revenumédiande I'ensemblede la population)
de 18 %en 1998 contrell % en 1990Y ;
- augmentation, sanmguel’on puisseen mesurer I'ampleurdu risque de
grande pauvreté. Ce fait est signalgar les associations caritativesla
proportion de jeunesqui semble avoir recouraux missionset au fonds
d'urgence socialen constitueégalementun indice.

Ces constatie doivent pas étre indimentgénéralisés :on
constateau coursde ces derniéres années accroissement des disparités
au sein de la population jeune. Une nette distinction esfaire entreles
jeunes disposand’'un capital scolaire et familial suffisant, beaucoup
mieux formésqu’'auparavant, ouvertsune société internationalisét les
jeunes en difficulté demandant une aida l'insertion, le droit a I'erreur
et & une nouvelle chance.

b) De telles situations peuvent difficilement perdurer sans
conduire a une certaine désespérance etsans porter atteinte au
dynamisme des tranchegl’age jeunes, seulgarant de I'avenir de notre
pays.L'emploi est certes pour ces génératiolaspriorité absolue. Mais
l'impératif de I'emploi n’est pas antinomiqueautant qu’on veut bierde
dire avecun certain degréle couverture des risques nouveadu marché
du travail qui pésent particulierement sur Igsunesde moins de 25 et
méme de moins de 30 ans.

C’est pourquoi il faut trouver a mon sensdes solutions qui
sont de deux ordres différents.

D’une part,il convientderechercherdansle cadre du régime
d'indemnisation du chémage, une meilleure couverturale I'emploi
précaire et des ruptures qui interviennent démgprocessus d’insertion
dans la vie active. Il faudrait, de ce point de vue, parvenir,par une
discussion entre I'Etat et les partenaires sociaugui constitueraitla
premiere étape des réflexions agtncertationsévoquées dank deuxieme
partie de ce rapporta trouver entre legdeux régimesd’assuranceet de
solidarité unerégle de partage acceptable.

Actuellement, dande régime d’assurancejl faut :
- soit avoir travaillé 4 mois dansles 8 derniersmois pour avoir droit a
une allocationde 4 mois ;

(1) CSERC, Les inégalités d'emploi et de revenu ; les années 1990, La Documenta-
tion frangaise, Paris 1996.
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- soit avoir travaillé 6mois dansles douze derniers mois pour avoir une
allocationde 7 mois ;

- lacces a la filiere longue (15 moisd’'indemnisation) n’est assuré que
si I'on a travaillé 8 mois au cours desl2 derniers mois.

Si I'on veut améliorerla situation des jeunes gilus généra-
lement destravailleurs précaires, qui sont nombrewparmi eux, on
pourrait envisagerun régime particulier donnant (ou améliorantja
couverture pourles périodes de travail courtes qui ne donnent lieu
aujourd’hui & aucune indemnisationgu a une couverturetrés faible.
C’est-a-dire procurecn minimum de prise en charge pour permettraux
demandeurs d’emploi de « setourner » pour trouver autre chose, et une
incitation, et non pas une désincitatiorg retrouver un emploi mémede
courte durée pour se réouvrides droits. Si le gouvernement etles
partenaires sociaugtaient disposés examinerune solution de ce type,
le partageentrele régime d'assurancet celui de I'assistance chémage
pourrait étre examiné sou&angle par exempleade la durée des périodes
de travail prisesen compte pour’indemnisation.

Cette reconstruction partielldu régime d’indemnisation dans
un sens plusconforme aux nouvelles évolutionsdu marché du travail
devrait étre complétégar des mesures propresa linsertion des
primodemandeurs d’emploi afin defaire face notammena la situation
des jeunes non qualifié€en grande difficulté, en particulier dans les
quartiers sensiblesl] est en effet essentielde proposerdes mesures
d’accompagnement concouraat I'insertion des jeunes quidu fait de
handicaps sociaux, familiaux, culturels cumulése peuvent accéder
directementa I'emploi ou a des formationsen alternance.Les jeunes
entrant dansun tel dispositif devraient se voir proposer desrcours
d’insertion pouvant aller jusqu'a8 mois, articulantdes périodesde mise
en situation professionnelle et des situatidesformation. lls bénéficie-
raient d’'une rémunération correspondaatix différentes phasedu par-
cours. Pendantes périodesou ils ne serontni enemploi, ni en formation,
ni en emploi aidé, ils devraient pouvoir bénéficiesous conditionde
ressources, d’'une allocation d’insertion « nouveth@niére». Le verse-
ment de I'allocationdevraitétre liéa uncontrat d’accompagnemesbcial.
Interviendraientégalement les aides d'urgence ddescadre du fonds
d’'urgence socialeet des fondsd’aide auxjeunes.

Telles sonta mon sens les orientations qui seules peuvent
permettre d’éviter dansin avenir proche, comptéenu dela montée des
difficultés sociales des jeunes dans nqteys, une extension généralisée
du revenu minimum d’insertion aupeunesde moins de 25 ans,jusqu’a
présent rejetée pda société francaiselu fait desrisquesqu’impliquerait
cette extension sur l'installation dans I'assistamtéa déstabilisation d’un
certain nombrede dispositifs d’'aidea la formation eta I'emploi.

La situation des chémeurs de trés longue durée

Un certain nombre d’améliorations recentes sont interve-
nues concernant les chémeurs de longue durée agés. Les partenaires
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sociaux ont misen place, aveda conventiondu 1° janvier 1997 relative

a l'assurance-chbmage, une allocation chémeéges dont bénéficient
jusqu'a l'age de 60 ans les chdmeurs percevant I'allocatiomnique

dégressive qui justifientle 160 trimestresvalidés au titre desrégimesde

baseobligatoiresde I'assurance vieillesse.e montantde I'allocation, qui

ne subit aucune dégressivité, eépal a celui de l'allocation unique

dégressive auquéé demandeur d’emploi droit en début d’indemnisa-
tion. Fin décembre 1997, les bénéficiairele cette allocation(50000

environ) percevaient en moyenne 7729 francs pauis.

Parallélement, une propositiade loi adoptéea I'unanimité en
premiére lecture par I’Assembléeationale etmodifiée parle Sénat le
3 février dernier tend ouvrir le droit aune allocation spécifique d’'attente
aux chdomeurs &agésle moins de 60 ans ayantquarante annuités de
cotisationsd’assurance-vieillesset bénéficiairesde 'ASS ou du RMI.
Les intéressés continueroatpercevoir I'ASSou le RMI et recevronten
plus une allocationd’'un montant mensuelde 1750 francs. Lerevenu
mensuel total pourra ainsi atteindre environ 5®@hcs pour un bénéfi-
ciaire de 'ASS® et 4180 francgourun allocataire isolédu RMI. 16000
bénéficiairesde 'ASS et environ 2500 bénéficiairesiu RMI devraient
bénéficier de ce nouveaudispositif.

Pour les chémeurs adultes les plus éloignés de I'emploie
renforcement significatiflu suivi individualiséainsique le développement
et la diversification des solutions d’insertion professionnelle semblent
constituer les moyens les plus adaptés pouoffrir des alternativesau
chémage prolongéEn effet, la reprise attendue des créatiod&®emploi
risque de les laisser «sue bord de la route » tant onsait que les
premiéres mesures d'embauche bénéficiabord aux personnedes plus
présde I'emploi et que celles qui ontonnuun chémage prolongé ortu
mal a retrouver les cheminde la qualification, de la confiance en sogt
de l'accés aux entreprises. Contratgle qualification pour les adultes
demandeurs d’emploi, structures d’insertiqgpar I'économique, accés
privilégié aux contrats emploi-solidaritémontée en chargedes contrats
emploi consolidés constituent saascun douteles solutions indispensa-
bles pour cettecatégoriede public dontla premiére préoccupation ese
retrouver, pad’emploi ou I'activité, une utilité sociale.

C - Rapprocher les conditions d’attribution
de certains minima proches de l’emploi
(RMI, API, assurance veuvage)

API et RMI

L'allocation de parent isolé crééen 1976 assureun revenu
minimum garantia la femme enceinte isoléainsi qu'ala personnesolée
ayant au moins un enfanta charge.Le montantde I’API, qui varie selon
le nombrede personnes charge, estu début 1998 de 3 680 francs par

(1) Au taux majoré.
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mois (pour un enfanta charge,déduction faitedu forfait logement).La
durée de versementde la prestation estde 12 mois suivant le fait
générateurde I'isolement ou jusqu’a ce qude plusjeune enfant atteigne
3 ans. Le nombrale bénéficiaires est aujourd’hui, pola métropole,de
148000 personnes.

Un rapprochementde I'API et du RMI devrait étre envisagé
de deux facons, autorisarit terme une fusion des deux minima tougn
conservanun avantage financieaux personnesiyantun enfant dont elles
doivent assumer seulds charge :

- d’une part, I'instaurationd’'un mécanisme d'intéressemeabmparable
a celui du RMI devrait intervenir poules bénéficiairesde I'API afin
gu’'en coursde droit la reprise d'une activité professionneltei d’une
formation soit encouragée. Dméme les bénéficiairede I'API devraient-
ils pouvoir bénéficierd’'un accésau dispositif institutionneldes emplois
aidés. Enfin, I'accésau contrat d’insertion,prévu par I'article 50 de la
loi du 1* décembre 1988, devrait devergffectif, ce qu’il n'a pas été
jusqu’a présent;

- il pourrait étre envisagé d'autpartd’'aider davantagées bénéficiaires
du RMI assumanta chargede trés jeunesenfants. Cette mesure nécessite
le recoursa I'expertise signaléelus haut des groupes quvont préparer
la prochaine conférencde la famille, s’agissantle I’harmonisationde la

prise en compte descharges familiales dans les différentes catégodes
minima sociaux.

RMI et assuranceveuvage

L’'assurance veuvagejui concerne envirorl5600 bénéficiai-
res, procuresouscondition deressources 3107 franpar moisla premiére
année, 2041 F par moisla deuxiémeet 1554 F la troisieme. LeRMI
s'éléve, lui, a 2138 francs pourune personne seule (forfaitogement
déduit).

Des étudeglisponiblessur cette questiof?), on pourrait retenir
I'idée d’'une convergencde l'allocation veuvageet du RMI sansatteinte
aux droits des personnes. L’allocation veuveagggait versée durarteux
ans seulemenfau taux, plus intéressant, versé penddatseule premiére
année Ceci éviteraitla double inscriptionau RMI et a I'assurance veuvage
dans les annéesu le revenulié au veuvage est inférieua celui du RMI.
Pourla troisiéme annéeles veuvesne disposant d’aucune autressource
seraient bénéficiaireau taux pleindu RMI.

Cet alignement deségles serait accompagné, daspremiére
année d’assuranceeuvage,de mesures d’incitatiora la reprise d’emploi
comparablesa celles qui seront définies poude RMI, ainsi quedu
bénéfice du contrat d’'insertion.

(1) Rapport Fragonard 1992, op. cit., travaux préparatoires 2 la loi exclusion menés
sous le précédent gouvernement.
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D - Faciliter la reprise d'activité
des personnesindemnisées au titre
du chémage ou des minimasociaux

Les systémes d'intéressemeattuellemenenplace présentent,
on I'a vu précédemmentyn certain nombrale contraintes quen limitent
I'utilisation. PourfavoriserI'insertion professionnelle deallocatairesyne
réforme du systéme d’'intéressement ddsavantages annexeevrait donc
étre engagéeavec pourobjectif d'affirmer deux principesessentiels :

- la reprise d'activité apporte nécessairement supplémentde revenu,
équivalent pour touges différents minima verséa des personnes en état
de prendreun emploi ;

- elle ne doit pas pénaliser I'allocatairepar la suite.

L'opacité des mécanismes d’intéressement constituant au-
jourd’hui leur défaut principal,ii semble souhaitablde mettre en place
un mécanisme plussimple, harmonisé entrdes différents minima et
surtoutde le faire largement connaitre. Un taux d’intéressemi@ntique
et de méme duréalevrait ainsi étre adopté poute RMI, I'ASS, I'API et
'assurance veuvage.

Pour obtenir un réel effetincitatif, il est proposé d'accroitre
'importance de l'intéressementpar rapport aux systemes actuellu-
sieurs hypothésesont étudiéespar lesservicesde I'Etat. Les différents
taux d’'intéressement pourraient étre harmonidés niveaude 50 %, ce
qui signifie que chaqué&anc gagné rapportera#u titulaire du minimum
social 50 centimesen plus de revenu. Pour limiter les effets pervers
éventuelsdu systéme, une durée maximale d’intéressement serait mainte-
nue ; ellepourrait étre légérement relevée par rapgocelle actuellement
en vigueur pourle RMI (passagede 750a 1000 heures, soit peu prés
une annéea mi-temps), ou bien étre établieen nombre de mois (par
exempleun systeme dégressif, avécmois d'intéressemend 50 % suivi
de 6 moisd’intéressementa 25 %). L’expertise technique de ces différen-
tes solutions doit permettre d’aboutir rapidemerd une proposition
d'amélioration du dispositif existant.

Il est en tout état de cause indispensablde parvenir aun
systéme donta gestion soit aussi simple que possibl&n particulier, il
convient de limiter les effets du décalage entrda perceptiondu salaire
et sa priseen compte pour le calcul de I'allocation. Le risque sinon est
de cumuler un temps revenu d’activitéet allocation a taux plein, puis de
voir I'allocation réduite alorsméme que I'activité ayant permisn revenu
supplémentaire arrivé son terme. Un systeme simple, facilecompren-
dre et permettanta I'allocataire de prévoir avecune sécurité suffisantde
niveau de l'allocation qui seraverséedoit pouvoir étre défini.

La reprise d'une activité salariée géngpar ailleursun certain
nombre de charges.Afin de faire facea ces chargesil est suggérée
conserverle bénéfice de l'allocation a taux plein pendantune durée
minimale d’un mois lorgle la reprise de travail. Cette forme de prime a
la reprise d’emploi ne pourrait intervenir qu’'unefois par an et par
allocataire.
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Enfin il est souhaitable d’engageme réflexion d’ensemble
sur les droits annexes (aid@médicale gratuite, exonératiode la taxe
d’habitation, calculde I'aide au logementa taux plein, aide facultative
des collectivités locales sue transport, les cantines...). Leuppression
de ces aides lorsquikes personnes sortent des minima sociaux pawenir
sur le marchéde I'emploi peut conduirea des pertesie revenu et rendre
colteusela reprise d'une activité. Lier ces différentsdroits annexes non
plus a un statut particulier,tel que chdmeuou allocatairedu RMI, mais
au niveau des revenus percugjuelle quesoit leur origine (prestation
socialeou activité) est une pisté approfondir.

Il n'a pasété possible dange délai de rédactionde ce rapport
d’approfondir plusavant ces perspectives.es orientationsqui seront
retenuessur I'assurancemaladie universelleou sur la miseen placed’'une
prestationsantésolidarité quipermettrade prendreen charge,en dessous
d’un certain niveaude ressources edn tiers payant,le solde dedrais non
couverts parla sécurité socialeconstitueronten ce sens une étape
extrémement importante. L’effort devra@n outre concerner tout particu-
lierementle calcul desaidesau logement, dande sensd’un traitement
plus égalitaire des revenus d’activité et des prestatisosiales.

Il - L’amélioration de la vie
au quotidien

A - Un autre traitement de l'urgence

Le devenir du fonds d’urgence
et des missionsl’'urgencesociale

Les modificationsa apporterau dispositif temporaire mign
place parle gouvernement partemtun doubleconstat :
- il faut améliorerla réponsede la collectivité nationale aux personnes
en situation de détressegrave sanspour autant créerune sous catégorie
nouvelle de public. Le nouveau dispositif devraapportera I'existant »
en mettantau centrede ses préoccupationks prise en compteindividua-
lisée dessituations d'urgence gqué, mais également et surtout leur
prévention ;
- cette réponsedoit rechercherla plus grandecohérencepossible avec
les lois de décentralisation efe partage des compeétenceagpu’elles ont
instauré entre I'Etatet les collectivités territoriales. S’ifevient & I'Etat
de définir un socle de solidarité uniforme pour assurer I'égalitde
traitement des citoyens, s'doit ensuite prendre spart dansla mise en
place puis dansle fonctionnementdu dispositif, il doit le faire sans
déstabiliser les collectivités responsabtis|'action sociale.

L'idée de basequi sous-tendmes propositions est qu’ilfaut
maintenantintégrer la notion d'urgence sociale dans I'ensemble de
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notre systeme dattribution d'aides sociales facultatives et en tirer
toutesles conséquences.

a) Quelquesprincipes d'organisation me paraissentdevoir
étre respectés darla mise enoeuvred’'un dispositif rénové.

Il convientde centrerle dispositif surles personne®u familles
en situation de détresse sociale : celles gmgmentanément privéede
ressourcesne peuvent plus satisfaira desbesoinsvitaux (alimentation,
habillement, hygiéne/santé, logement, énergie) et celles que l'insuffisance
de revenuexposea des mesuresde contrainte susceptiblede provoquer
des rupturegle vie familiale et sociale.

Les attentes exprimégzar ces personnes doivent étre prises
en compte : pouvoir facilement s’'informer ; pouvoir rapidement exposer
leur situationet formuler leur demande ; avoirn interlocuteur unique ;
obtenirun traitement prenangéncomptele degréd’urgenceet une réponse
adaptéea la nature dela difficulté rencontrée. Pour mieugarantir cette
prise en compte des préoccupations deséficiaires,il est proposéde
reconnaitrela place des associationsde chdmeurs etde personnesen
difficulté en les associant, noa la décision, maisau suivi du dispositif
et en leur donnantles moyens d'assurerce suivi, en facilitant leurs
fonctions de représentatioret d’accompagnemende personnes sollicitant
I'intervention publique.

Le dispositif doit s’appuyer sute réseau d'accueil et le
savoir-faire des travailleursociaux des collectivité®t organismesdéli-
vrant déja dessecours d’'urgencpour faire face aux besoins vitauRour
que le réseau fonctionne, une charte communédevrait définir leurs
engagements via vis du public concerné ainsi qukes devoirs réciproques
entre les partenairegu dispositif.

Il doit enfin permettrede concilier la réponsed’urgenceet le
traitementde fond des situationsgn articulantle dispositif d’'urgence avec
les différents fonds d’'aidesociale facultative cofinancés pafEtat, en
rationalisant eten simplifiant I'accés a ces fondspar la mise en place
d’'un dossierunique de demande, en assumant l'unité d’instruction des
demandes palintermédiaire d'un secrétariatet d’'une commissiond’at-
tribution uniqueet en définissant une proportiode ces fonds susceptibles
d'étre utiliséeselon une procédured’urgence.

b) Le schéma d’'organisation du nouveau fonds pourrait étre
le suivant :

Pour l'information et I'accueil du public, un numérovert est
mis en place. |l esgéré par I'Etat ou par 'un departenaires duéseau.
Les personnes et les demandamt recuesen divers lieux parle réseau
d’'accueil et de traitement d’urgence. Ceéseauconstitueen quelque sorte
le guichet uniquepour la présentation dedemandes d’aide indépendam-
ment du mécanismeau titre duquelil sera traité.

Les demandenstruites par les points d'accueil sont adressées
au secrétariat de la mission d’'urgence sociale qui, selon la taille des
départementspourraétredémultiplié par zoned.a décision d'aide sociale
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est prisepar l'instance décisionnellaunique aprés examen des besoins
globaux de la personne, epeut mobiliser simultanément les différents
moyens constitutifsdu fonds unifié d'aide sociale (voir infra).En cas
d'urgence, uneprocédure particulierepermet d'écourter les délais de
décision.Une cellule départementalde préventions’assurede la suspen-
sionpendantce délaidesmesuresie contrainteengagées I'encontre des
personnes sollicitante fonds. Elle suit avec la CAF les conditionsde
mise en oeuvredesprocédures d'acomptes, d’avances gtwits SUPPOSES,
de maintien des allocatioren casde déménagement, pour ledlocataires
du RMIL.

Un fonds unifié regroupe, sandes fusionner, le fonds de
solidarité logementles fonds eau/gaz/électricitéle fonds d’aide aux
jeunes, le fonds d’urgence socialeUn fonds de concours autorise si
nécessaire I'abondemenptr les différents acteursle l'aide socialede tel
ou tel volet du fonds unifié. La gestionde ce dernier peugétre confiée
en tout ou en partie a 'un des financeurspar voie de convention ; une
dispositionlégislative sera nécessairgour organiserle cadre juridiqueet
financier des fonds partenariawet faciliter et encadreres délégationsde
gestion.

Pour poursuivreet améliorerle travail en communamorcépar
les missions d’urgence socialen comité de pilotage interinstitutionnel
est créé, doté d'un rble stratégique dahsrganisation, le suivi et
I'adaptation du dispositif. Ce comitéde pilotage interinstitutionnel qui
désigneen son sein un chefde file se réunitrégulierement,a l'initiative
du Préfet ou du Présidentdu Conseil général. Un ebservatoiresocial »
associeles représentants des usagens fonctionnementdu dispositif au
niveau départemental.

L'efficacité du réseau commande que ses différemsints
d’entrée soient reliés par un dispositif commun de traitement de
information. Un attention particuliéredevrait étre apportéea I'impor-
tance degéchesde nature administrativequi obérela disponibilité des
travailleurssociaux. La création d'« emploisjeunes » d’assistance admi-
nistrative pourrait étre une solutiobin pourcentagelescrédits du fonds
unifié devrait pouvoir étrautilisé pour financedes chargesde fonction-
nement.

La loi devra fixer les principes d'une telleorganisation -ne
serait-ce quepour marquer l'intérét national qus’attachea une telle
évolution. Il sera renvoyé ensuitedes mécanismesonventionnels pour
les conditions de mise en oeuvre afin de favoriser une dynamique
partenarialenécessaire pour faire vivren tel dispositif.

Une urgence certaine s’attache a la mise en placede ce
nouveau dispositif qui doit succéderaussirapidement que possibleau
fonds d'urgence mis enplace enjanvier dont on a vu plus haut les
dysfonctionnements ainsi que le risque d'épuisement des credits
d’Etat qui en ont constitué l'alimentation principale.
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L’intervention de mécanismes généraux

de prévention dwsurendettement, desxpulsions,
des couguresd’eau, degaz, d’électricité,

de téléphone.Le droit au compte bancaire

a)Le maintien d’'une vie sociale normalesupposeale disposer
d’'un logement, d’eaet d’électricité, de possibilités, fussent-elles réduites,
de téléphoner.La préventiondu surendettement ede ses conséquences,
expulsions, saisies, coupureslevient un impératif pour éviter des
situationsde rupture socialepour les plus défavorisés.

Des mécanismes existenigja a cet effet. lls méritent des
améliorations sensibles, commm®us I'ont montréles cas traités pates
missions d'urgence sociale. Ces améliorations sont d’aillguévuesa
notre connaissance pd gouvernementdansle cadrede la préparation
dela loi de lutte contel’exclusion sociale.ll s’agit notamment :

- d’améliorer la prise en charge deslettesde la vie courante(rééchelon-
nement suun délai portéde cing a huit ans, possibilitéde moratoire et,
dans les cagxtrémes, possibilité d'effacement désttes) ;

- d’'organiserla prévention desexpulsionspar 'examen systématiqueu
dossier en amont du jugement et un traitement socialet financier
permettantde soutenirles ménagesle bonnefoi ;

- de regrouperles moyens dedonds de solidaritélogement et ceux de
la prévention des coupures d’eau, d'électricitéde gaz, de téléphone.
S'agissantles coupured’électricité et degaz,pour lesquellegxiste déja
une « charte solidarité énergie entre I'Etat et EDF/GDF, d’améliorer
sensiblemente dispositif en renfor¢cantles moyens financiersen mettant
en placeun traitement rapidede I'urgence (dispositif d’accueikélépho-
nique gratuit),en limitant la formule « maintien d’énergi@lectricité » qui
est en fait une réduction dela puissance utilisé&a un minimum, trés
critiguée par les syndicatt associationgle chdmeursLa prévention des
coupuresd’eau devrait s'appuyer suun principe explicite : aucune
personneen grande difficulté ne seraprivée de la fourniture d’eau tant
gue sa situation n'aurpas étéexaminée par les organismes sociaux
compétents. Enfinles modalitésde mise en place d'un service restreint
d’accés au réseau téléphoniquet de tarifs spécifiquespour lespersonnes
en difficulté qui tiennent comptales régles de concurrencefixées par
I'Union européenne pour les réseauxde télécommunications esen
discussion entrde secrétariatau logementet France-Télécom.

b) Le droit au compte bancaire®: de nombreuses personnes
recourant aux fonds d’urgence et les associationstdaneurs ont signalé
le manque des «gestiorsociale » d’'un certain nombre debanques.
Nombreux sont les comptes faiblemealimentés, sans découverts, qui
sont résiliés par lesbanquierspour caused’insuffisancede fonds, car
estimés «on rentables »ll s’agit de traiter, norle probleme des interdits
bancaires,mais le casde personnes quiayantde faibles revenuset ne

(1) Je remercie Denise Mairey, journaliste économique qui a, & ma demande, fourni
ces quelques suggestions.
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pouvant disposed’un compte bancairedoivent payerleurs engagements
de la vie courantepar des virements,dont le co(t est d'autantplus
prohibitif qu'il pésesur de petits budgets. Iconvient d’éviteren outre
qgue la poste ou la caisse d’épargne deviennenés «banques des
pauvres».

S’agissant des banqueis,existe une procédurele « droit au
compte » (loi de 1984), qui reste peu connust peu utilisée,de méme
gu’un texte intitulé «Charte des services bancairds base »glaboré par
le Comité consultatifdu Conseil nationaldu crédit, adoptéen 1992 par
I'Association francaise des banques. phupart desemployésde guichet
ne connaissenpas ces textest les établissementse les appliquentpas
dansleurs réseaux. Commenmnés demandeurs d’emplogt les titulairesde
minima sociaux pourraient-ils connaitideur existence 2l serait néces-
saire de donner une information aus$arge que possible, et éventuelle-
mentde demande& ce que danges agences localede I'emploi, les CAF,
les Assedic, cette information soit affichéé que certainsagentssoient
formés (pourquoipas des permanencegn certains lieux d’employésle

la Banquede France ?Ye facon a pouvoir répondreaux questionsdonner
I'information, démélerdes dossiers difficiles.

On sait par ailleurs queles cheques sangrovision ont été
dépénalisésen échangede quoi ils sontdésormais assortid’une pénalité
libératoire qui tombe dandes caissesde I'Etat. Cette derniére étaitle
120 francs par tranchde 1000 francsja loi de finances 1998 I'a portée
a 150 francs.Ne pourrait-on instaurer une sortde franchise surles
premiers 2000u 3000 francs, sinontotale du moins partielle,pour les
personnesen dessous d'urcertainseuil de revenu ?

B - Une gestion plus «sociale »
des prestations

La fragilité économiqueet sociale de certaines personnes
privées d’emploi et des titulairesde minima sociaux impliqguede porter
une attention toute particuliere aux situatiome rupture dans les
ressources, auxiélais de versement des prestationay bon fonctionne-
mentdes systémes d’avances sur dr@tgpposé®u constatés ainsi qu’aux
risquesde réduction de revenus déja trés faiblegecouvrement d’indus,
saisies). Force edgie constater qu’enlépit desrecommandations constan-
tes et répétéed, les modesde gestion des différents « blocse
prestations sociales » restealbisonnés, que les avances sont utilisées
avec grande pangionie, queles changementsle situation, la mobilité
géographique d'un département I'autre, conduisenta de nombreuses
rupturesde droits qui mettent les allocataires dans des situations inextri-
cables.

(1) Cf notamment, des 1980 Ie rapport Oheix et les dispositions prévues par les textes
pour les avances sur droits pour la prestation RMIL.
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L’'informatisation de la gestion desprestations,a crainte de
devoir procédera des rappeld’indus, la complexité de la réglementation
gue doivent appliquetes gestionnaires des caisses constitusahsnul
doute des explicationdl demeure qude développementle la précarité
doit conduirea des changementde pratique. Face des populationsen
grande détressdgs réactionsne sont pas assez rapidels, plasticité du
systéme est insuffisante &t seule souplesse devient alors, dans l'attente
du calcul des droits etlu versementde la prestation, les aides d’'urgence,
'action sociale facultativeles aidesdes associations caritatives.

Il s’agit donc d'un chantier prioritaire, dontes conventions
d’'objectifs et de gestion qui sonpassées avdes caissegpour une période
de trois ans devraientenir le plus grandcompte. Quelques orientations
peuventétre esquissées darls cadrede cerapport.

L’ouverture des droits

Le fonctionnementdu fonds d’'urgence socialea montré que,
pour une proportion non négligeablies situations de détresse pouvaient
étre liéesa une attente d’ouverturde droits. Des bénéficiaires potentiels
d'un minimum (RMI notamment), ayantdéposé un dossier, restent
durablement sans aucune ressoudeas I'attente d’une confirmatiorde
leur droit, tout au long de la duréed’instructionde leur dossier, qupeut
se prolonger plusieurs semaineisparfois plusieurs mois.

Afin d’éviter la multiplication de ce type de situations,
plusieurs propositiongl’amélioration peuvent étravancées :

- La lourdeurde I'instruction des dossiers concernari¢ RMI
et le nombrede pieces justificatives nécessaires constituent thedeurs
de délais peu compatibles avele caractere d'urgence que présente
généralement cette allocatioBour réduire ces délais, deuxesures sont
proposées. D'ungart,il est souhaitablee faire une utilisation beaucoup
plus systématique qu'actuellemente la procédure d’avance sur droits
présumés, prévue pdes textes. Déslors qu'une personne estansune
situation qui selontoute vraisemblancdui donne droit a bénéficier du
RMI, elle devrait pouvoir bénéficier d'une avance sues sommesa
recevoir, avance récupérée ensipte la CAF sur les sommes dues. Une
simplification des conditions d’attribution d’une telle avance, actuellement
du ressort du Préfet, devraétre recherchéeD’autre part,il est proposé
gue l'ouverture du droit a RMI puisse se faire, souk contrble des
travailleurs sociaux au contactavec lespopulations concernéesur la
base d'un dossier provisoirement incomplet. Lpgces justificatives
manquantes pourraieréitre remplacées par dedtestations sur I'honneur
des intéressés, ceux-ci s'engageantes fournir dansun délai réduit a
fixer, sous peinede suspensionde leur allocation.

- En amont,il semble souhaitable d'anticiper davantagr
les évolutionsde ressources afin d’éviter les délaie vacuité entre deux
prestations Ainsi les Assedic connaisseria date d’échéance dgwesta-
tions chdmage qu’elles versenta leurs allocatairesEn accord avec les
intéressés,un systémede notification des Assediwers les CAF pourrait
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étre mis enoeuvre trois mois avantette date d’échéance. Laflocataires
seraient dande méme temps invitésa se rapprocher de€AF pour
constituer paravanceleur dossierRMI et éviter tout retarda I'ouverture
du droit.

- Un allocatairedu RMI qui déménagesubit actuellementdes
retards entrda cléture de son dossier danta CAF dontil ressortissaiet
I'ouverture d'un nouveaudossierdansla CAF qui I'accueille. Il pourrait
étre posé comme principeque la CAF initiale continuea payer le RMI
jusqu'a ce qu’elleait la notification quela nouvelleCAF a pris en charge
la personne concernée, afin d'évittaut retard. Un dispositif de méme
type pourrait étre mi®n place au niveau desAssedic.

La gestion des indus da saisie desminima

Le recouvrement des indus é& saisie des minima sociaux
constituent pour les allocataires deux points sensibles, qui conduis&nt
réduire un revenu disponible déjaaible.

Environ 5 % des allocations RMI versédent I'objet d'une
telle retenue.Les reégles applicablessont différentesselonle minimum
concerné :

- le RMI peut faire I'objet de recouvrementsa hauteurde 20 % de

I'allocation versée ;

- les CAF appliquaientla méme régle pour 'AAH et 'API. La loi du

25 juillet 1994a poséle principe d’unerécupérationdesindusen fonction

des capacités financiéres des débiteurs, aéngarantir une meilleure
équité et une amélioration globalelu recouvrement. Les textedappli-

cation n'ont malheureusemepas été adopté<et cetteloi n'est pasentrée
en application. Aujourd’hui, misa part le casdu RMI, il n'existe donc
pas de baselégale fixantle niveau des retenuest la situation est trés
variable selonles CAF. Dans certaingas, la retenue peut s'élevedl 60

ou 70 %de la prestation ;

- pourl’ASS, le recouvrement est organiggr une circulairede I'Unedic

de 1990. Celle-ci prévoit l'organisationde phasesde recouvrement
amiable, précontentieusd contentieuse dans des conditions gpparais-
sent satisfaisantes. Les retenues Isgrallocationsdues au débiteurne

sont possiblegu’avec I'accord écritde celui-ci. Cependanta circulaire

n'établit pas debareme de recouvrement spécifique, se bornaatfaire

référenced la quotité saisissable.

L'adoption des textes d'applicationle la loi de 1994 est
indispensableLa CNAF a élaboré a cet égard unepropositionde bareme
individualisé, prenanéncomptela situation familiale, lecharges de loyer
et le revenu des allocatairegui a pour objectif de concilierefficacité du
recouvrementet justice sociale.Face a la situation de vide juridique
actuelle,|l convient d’adoptetreés rapidemente texte, outout autre projet
de portée similaire. L'Etat pourrait également inviter lepartenaires
sociauxa s’en inspirer dangeur pratiqguede recouvrement d’indus pour
les allocations chémage.
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Pour ce quiconcernela saisiedes prestations, plusieurs cas
sont a distinguer :
- le RMI est insaisissable et incessible. Cela couvre cependant que
I'allocation différentielle elle-méme. Se revenu d'unallocatairedu RMI
est constitué pour partide prestations familialespour partiede revenus
salariéset pour partie d’'une allocation différentiell@le RMI, seule cette
derniére est totalement insaisissalds,autres fractionsle revenusuivant
leurs réglespropres ;
- les prestationsa caractere alimentaire (notamment prestations familia-
les, AAH, API) ne sont saisissables que datbypothése de dettes
alimentaires. Dandes faits, cela concerne essentiellemdss dettesde
cantine scolaire etes dettes hospitaliéres ;
- pour les salaires etrevenus assimilés (indemnités chémage, pensions
de retraite),la loi du 9 juillet 1991 a fixé le principe d’'un minimum
absolument insaisissablé&gal au montant du RMI pour une personne
isolée.

Ce dispositifne parait pas totalement cohérent. Le cantonne-
ment de la saisiea un niveau égal au RMI pour un isolé ne permetpas
de prendreen comptela structuredu foyer et les charges familialesLes
prestations familialespeuvent étre saisiesans limiteen cas de dette
alimentaire, notammerpour les cantines scolaireRar ailleurs, l'insai-
sissabilité de la seule allocation différentielle poule RMI fait que
I'allocataire disposantl’'un revenu propre et d'un complémende RMI
est désavantagpar rapporta celui ne disposant qualu seulRMI et qu’un

foyer peut se retrouveavec un revenu disponible final trés inférieurau
RMI.

Une améliorationdu dispositif d’ensemble pourrait donc étre
suggérée, quionsisteraitpour lespersonnes disposade minima sociaux
ou de trés faibles revenusa établir par voie Iégislativeun baréme des
guotités saisissablesn fonction de leur capacité contributive, laissant
danstous les cas un minimum de revenu disponibledu méme type que
celui établi par la CNAF pourle recouvrementdesindus.

C - Institutions en charge _
du service public de I'emploi, accueil,
droits des usagers

Deux orientations paraissemtcet égard importantes.

Nécessité de porter remedeladispersion
des institutions duservice public de I'emploi,
et a l'insuffisance de ses moyens

Les organismesen charge de I'accueil, de I'information, de
I'indemnisation,de la formation etdu placement des demandeurs d’emploi
sont caractériséen France pareur émiettementet leur dispersiongui
sont dlsaux circonstancedle la création de 'ANPE en 1967 surun
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créneaud’intervention assez restreint (excluaat formation, I'indemni-
sation traitée parle régime paritaire créé en 1958, et une partie
conséquentées aides a I'emploi verséee fait sousl’égide desdirections
départementalesdu travail, de 'emploi etde la formation professionnelle).
A diverses repses, des projets d’unification ode rapprochement ont été
élaboréset ont fait I'objet de négociations assez poussédssla part des
gouvernements successifs. Gemjets ont toujours échoué. L'éclatement
des institutions, qui demeurdeaucoup plus marquén France quedans
la majeure partie des pays étrangers, n’pas exempt d’inconvénients
pour les demandeurs d’emploi, contraingsdes démarches nombreuses,
méme si celles-ci ont été notablement simplifiépar les rapprochements
intervenus entre I'ANPE et I'Unedic, s’agissant notammeattransfert
d’inscription.

Par ailleurs, lesnoyens desnstitutionsen chargede I'emploi
ont été de longuedate négligés dans notrpays, pour desraisons quine
sont pas facilesa identifier. On peut évoquer sansloute un certain
« mépris del'intendance » et aussi un sentimeassez fortement ancré
que les institutions qui gérent «le chémage n'ont guere d'utilité en
elles-mémes, puisqu’aussien «ellesne créent pasl’emploi ». On oublie
de la sorte I'importance que peut représentgour une personnea la
recherche d’'un emploi I'’écoute, I'accuell disponibilité aubon moment
d’'une information adaptéda connaissanceu marchéde I'emploi, méme
si toutesles catégoriesde publics n'ont pasbesoinet ne demandent pas
d’actions d’accompagnemenrde conseil et d’orientation.

Les comparaisons internationaldent on disposeen matiére
d’'effectifs présentsdans les servicede I'emploi de divers payssonta
cet égard éloquentes. D’apres des ratios établis par 'OGIDEL995,le
nombre de demandeurs d’emploi pagent desservices de placement et
de conseil était de 52 en Suéde,90 en Allemagne et au Royaume-Uni,
180 en France. Comment s'étonner que, d'aphés enquétes menées
auprés des demandeurs d’emploi, 57 % des demandeurs de longue durée
aient déclaréne pas avoireu d’entretiende plus de dix minutes avec
I’Agence ; 29 %déclaraient mémee pas en avoireu du tout depuis leur
premiére inscription. Quanaux demandeurs inscrits depuis moidain
an, présde la moitié déclaraientne jamais avoireu d’entretien.

La limitation des effectifsrend en effet beaucoup plugigué
gue dans d’autres payl «tension» quiexiste danstout service de
placement entre legsdches - indispensablesde collecte desoffres
d’emploi et celles deréception desilemandeursLe deuxiemecontrat de
progrésqu’avait passé I'ANPE aved’Etat fixait comme enjeumajeurle
développement déa capacité de I’Agence d’agiplus vigoureusement et
directementavec lesntreprisespréalable jugé commke plus slr moyen
d’apporterune plus grande qualitéde service.Pari atteintpour lesoffres,
mais qui n'a en aucunefagon eu pourcorollaire naturelun meilleur
traitement dela demande pour les catégories demandeurs d’emploi,
notamment les chémeurs de longdrée, pour lesquels leengagements
n'ont pas été tenus.
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Au plan de la coordination ou de la fusion des institutions,
plutdt que de reformuler des projetgjui ont été en permanence rejetés,
on est conduitd reprendre deux typede propositions :la premiére est
celle d'un partenariat plusefficaceet mieux centré avedes organismes
qui ont en chargedes missionsde réceptionet d’'aide au placement des
demandeurs d’emploFaceaufoisonnement d'initiative®t a la dispersion
institutionnelle certaine quicaractériseles services aux demandeurs
d’emploi, il est nécessaire que I’Agence joua rble de coordinationet
d’orientation reconnuafin de constituerle coeurd’un réseauassociant
I’ensemble des intervenants. Une autrgentation reprend des proposi-
tions évoquées pales associationde chémeurs, tiréegsi’un rapportdéja
anciendu Conseiléconomique esocial :la recherchede lieux d'implan-
tation communs, qupourraient s’intituler des « maisons tlemploi » et
qui partiraient d'une dynamiquicale qu’au demeuraria miseen place
de comités d'usagers auprées agences localesle I'emploi pourrait
impulser.

Sur le plan des moyens, une occasion importante se présente
en lien avec les engagementpris par les pays européenau sommetde
Luxembourg,tenu en 1997 et initié parla France. Les engagements pris
a Luxembourg sonen effet les suivants :

- offrir un nouveaudépart a tout jeune avaigu'il n'atteigne six mois
de chbmage, sous formde formation, de reconversion, d’expérience
professionnelled’emploi ou de tout autre mesure propr favoriser son
Insertion professionnelle ;

- offrir un nouveau déparaux chémeurs adultes avangu’ils n’atteignent
douze mois de chémagesous forme de formation, de reconversion,
d’expérience professionnelle;emploi ou de tout autre mesure propre
favoriser leurinsertion professionnelle ou, plus généralemepdr un
accompagnemernndividuel d’orientation professionnelle.

Ces engagements constituepour la France,en I'état actuel
des moyenglu servicede I'emploi, un enjeu considérable qui exige une
mise a niveau progressive desffectifs comme desnéthodesde travail
dans le prochain contrat de progrés que I'Etat doippasser avec I'ANPE
pour la période 1999-2001.

Les droits desusagers

Un ensemble d’améliorationsde la vie et des droits au
guotidien devraitétre mis au programmede discussions tant dans les
agence localesle 'emploi qu’au niveau national.

Il s’agit d’abord d’améliorationsa caractére matérielou
d'appui pour certaines catégoriesle demandeursd’emploi : mise a
disposition dupublic de fax, de téléphones, da presse contenant les
offres d’emploi, modernisationdu parc de photocopieurs, aid@ certains
demandeurspour I'acheminemente leur courrier par IANPE (CV et
lettre aux employeurs) ; ouvertupgus largeet plus souple des aidesla
mobilité géographiquepour la recherche d’emploi mise en place de
« médiateurs » ayanpour mission de prévenir et dissiper les incompré-
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hensions,de résoudredivers problémes d'aide socialeadministrative,
économique; aménagementdes locaux, notammentpour faciliter la
confidentialité des entretiens ; accueil plus « actif », animatides zones
de libre accésaux offres par un conseiller de 'ANPE allant au-devant
des questions des usagers ; développemehaide d’associations profes-
sionnelles,ou de retraitésou autres, des opératiorde parrainage auprés
des employeursles demandeurs d’emplaen grande difficulté...

Les comités d'usagers quioivent se mettreen place auprés
des agences localest des centresAFPA serontun bon vecteur pourla
définition de ces améliorations concrétes. Encore fautilune enveloppe

financiére soit prévue cet effetdansle prochain contratde progres de
I’Agence.

Un deuxiemetype d’améliorations, fortement demandé par les
syndicatset associationgle chémeursa trait a la définition et au respect
d'un certain nombrele droits. Les chdmeurs revendiquent d’étre traités
en usagers d'un service public, disposate droits au lieu d’étre placés
en situation de « solliciteurs » :la transparence des décisiori§nstaura-
tion de voies de recours, notamment pour les radiatiotesnécessitéd’un
avertissementaux demandeursavant la radiation, la définition d’un droit
a I'accompagnement pour lesecours et les démarchatfifficiles. A cet
égard,les servicesde contrdlede la recherche d’emploi fonctionnawtans
les directions départementales du travail, de I'emploi etlaiéormation
professionnelle ont été séverement critiquéslescollectifs de chémeurs.

Je ne crois pas que l'on puisse remettreen causeni la
[égitimité de I'action consistant vérifier quetel ou tel bénéficiaired’'une
indemnisation remplit bietes conditions quien justifient I'attribution, ni
la nécessité pour leservicesde prévenir etde sanctionner les abus
manifestesou les fraudes lorsqu’ilssont avérés. Pourautant, leurs
modalités pratiquesde fonctionnementqui varient sensiblement d’un
département I'autre devraient étre harmonisées dans de@mainesau
moins :
- celui des sanctions susceptibles d'étprises pour dnsuffisancede la
recherche d’emploi » : I'avertissement préalable devrait systématiquement
précédertoute autre sanction comportant des incidences financiéres ;
- celui du traitement des recoursontre lesdécisionsde radiation. Il ne
serait sansdoute pas inutile d’harmoniserles pratiques a partirde
principes d’équité etde transparence tels que l'inapplicabilité des déci-
sionsde santionne mentionnant pas les voiete recoursou la notification
des possibilités d’étre entendu plr commissionde recours et d’'étre
accompagnén la circonstanceade toute personne&e son choix.

Au-dela des relationgntre usagerset institutions du service
public de I'emploi, ces programmes d’amélioration concréiela vie des
demandeurs @mploi mériteraientde faire I'objet de travaux au niveau
national, dande cadredu Commissariat généradu Plan parexemple,a
image de ce qui s’était passél y a maintenantune dizaine d’années
avec le rapport de Jean-Baptistede Foucauld sur « 'amélioratiorde la
vie quotidienne des demandeurs d’empioi
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Car, s'il esthienune conviction quge me suis forgéedurant
les quelgques semainede cette difficile mission, c’estqu’au-dela des
mesures qude gouvernement pourra prendi@court et moyen termes,
notamment dan& cadrede la loi contre I'exclusion,les discussionssur
le fond doivent étre poursuivies. QuU’il s’agissele I'avenir de notre
systéme d'indemnisationdu chémage, de la fusion des minima, de
linstauration éventuelle d’une allocation universellde I'avenir de notre
Etat Providence,la société francaisegt particulierementceux qui subis-
sent les conséquences la modernisation accéléréde notre pays, de ses
conditionsd’insertion dansin contexte technologiquet international tout
a fait nouveau,a un besoin impérieux de débatset de perspectives.

Les partenaires sociauXdgs associationsde chémeurs, les
citoyens de ce paysn’ont en aucunefagon besoin d'une « madame
chémage», fagon donton a qualifié - un peu rapidement -la mission
gue m’avait confiéde Premier ministre. lls ont besoitle pouvoir débattre
et surtout de retrouvedes perspectives face la situation prolongéele
chémage quiaprofondément déstabiliséa cohésionsocialede notre pays.
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Annexe 1

EE—— S—— ——

Instruction du 12 janvier
1998 sur la mise en place
immédiate du fonds
d’urgence sociale

République francaise

Ministere de I’Emploi
et de la Solidarité

Paris. le 12 janvier 1998

La ministre de I’emploi et de la solidarité
a
Mesdames et messieurs les préfets

Circulaire MES-DAS-98/10
Objet : Mise en place immédiate du Fonds d’urgence sociale

Le Gouvernement a décidé la création d’un Fonds d’urgence
sociale afin d’apporter des réponses immédiates aux personnes et aux
familles en situation de détresse grave qui, malgré les dispositifs existants,
sont exposées a des risques sérieux pour le maintien de leurs conditions
d’existence.

Cette création s’inscrit dans un ensemble de mesures en
préparation ou en cours d’adoption, destinées 2 la prévention et a la lutte
contre les exclusions.

La présente instruction vous donne de premieres indications
sur le financement et le fonctionnement de ce Fonds, dont la mise en
ceuvre doit étre immédiate. Ces dispositions sont appelées a évoluer 2 la
faveur des mesures qui seront prises pour redéfinir les dispositifs d’aide
et améliorer leur coordination.

1 - Financement

1-1) Ainsi qu’il a été annoncé par le Premier ministre, le Fonds
d’urgence sociale est doté d’un crédit nouveau d’'un milliard de francs,
qui sera inscrit au chapitre 47-21 article 70 du budget du ministére de
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I’Emploi et de la Solidarité et individualisé sur le paragraphe d’exécution
relatif aux secours d’urgence.

L’état figurant en annexe porte notification de ’enveloppe de
crédits par département, sur la base d’une premiere répartition de 80 %,
selon des criteres fondés essentiellement sur le nombre de chémeurs de
longue durée et de bénéficiaires du RMI. Le solde de 20 % servira a
affiner la répartition pour répondre aux besoins non couverts.

Les crédits que vous avez regus sur cette ligne au titre de la
délégation par anticipation de 25 % de la dotation inscrite au 47-21-70,
ainsi que ceux de la deuxieme délégation de 55 % que vous recevrez dans
les jours qui viennent, doivent étre exclusivement réservés a doter ce
Fonds.

Un décret d’avance viendra compléter, dans les prochains
jours, cette premiére dotation du Fonds jusqu’a hauteur de 1 milliard de
francs, et rétablir les crédits du chapitre 47-21-70 ayant servi a avancer
cette premiére dotation. Ainsi, le financement des dépenses normalement
imputées sur cette ligne ne prendra aucun retard.

Les crédits du Fonds doivent pouvoir donner lieu a des
versements immédiats aux personnes aidées, si nécessaire en espeéces :
vous utiliserez a cette fin les régies d’avance déja créées a la préfecture,
dans les sous-préfectures, ou 2 la DDASS, le cas échéant en revalorisant
le montant de I’encaisse ou de I’avance maximum, et en demanderez la
création de nouvelles si cela vous apparait nécessaire.

Par ailleurs, le secrétaire d'Etat au logement vous notifiera
dans les prochains jours une délégation anticipée de 170 MF sur les fonds
de solidarité logement et de 55 MF sur I'aide au logement temporaire,
qui seront ainsi immédiatement mobilisables.

x

1-2) Vous veillerez strictement A ce que I'aide de I'Etat
s’ajoute, et ne se substitue pas, aux moyens financiers déja existants mis
en place par ’Etat ou par d’autres organismes en matiere d’aide ou
d’insertion.

La dotation de I'Etat est appelée a étre complétée ou accom-
pagnée par d’autres sources de financement. A cette fin, je vous demande
de prendre immédiatement I'attache des institutions et collectivités qui
ont vocation a aider les personnes en difficulté : organismes de sécurité
sociale, conseils généraux, communes et centres communaux d’action
sociale importants, Assedic, ainsi que tout organisme qu’il vous semblerait
opportun de contacter et qui serait susceptible de participer a ce Fonds.

Vous concluerez avec chacun de ces organismes, dans les plus
brefs délais et si possible dés cette semaine, une convention qui fixera
les modalités et le montant de son engagement financier. Une convention-
type vous sera adressée dans les prochaines heures. En tout état de cause,
la conclusion de ces conventions ne devra pas étre un préalable aux
premiers versements.
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2 - Fonctionnement des missions
d’'urgence sociale

Le dispositif que vous mettrez en place doit apporter une
réponse rapide et coordonnée aux personnes et aux familles qui relévent
du Fonds d’urgence sociale.

2-1) Chaque personne qui a besoin de recourir 2 une aide
d’urgence doit savoir a qui adresser sa demande, et avoir la garantie que
cette demande sera instruite et traitée dans les meilleurs délais. Tel est
notre objectif.

Pour ce faire, il est impératif que les points de contact avec
le public concerné soient aussi nombreux et accessibles que possible, et
que toute personne en situation de détresse puisse exprimer sa demande.

Vous veillerez donc a déterminer et a faire connaitre aussi
largement que possible, notamment par voie de presse, la liste des services
sociaux et des organismes a2 méme de recevoir les demandes : centre
communal d’action sociale, service social départemental, autres organis-
mes (Assedic, caisse d’allocations familiales, etc.) et, bien entendu,

associations en contact avec les personnes concernées.

Cette liste n’est pas limitative et tous les dossiers regus devront
étre traités. Mais il est clair que les demandes seront traitées avec d’autant
plus de rapidité et de pertinence que leur instruction sera assurée par des
services de proximité qui connaissent déja les personnes.

Vous devrez par ailleurs vous accorder avec ces services ou
organismes sur les modalités d’instruction de ces demandes et de leur
transmission a la Mission.

A défaut de lintervention d’un organisme, les demandes
pourront étre adressées directement au secrétariat de la Mission, via la
DDASS.

2-2) Les décisions d’attribution seront prononcées par une
instance collégiale légére que vous constituerez, présidée par vous-méme
ou votre représentant, qui prendra la suite de la cellule d’urgence que
vous avez déja constituée en application de ma circulaire du 26 décembre
1997.

Il reviendra a cette instance de fixer le montant de 1’aide
attribuée et de définir le ou les financeurs qui la verseront.

Jinsiste pour que les aides que vous déciderez soient d’un

niveau suffisant pour apporter une réponse adaptée a la situation de
chacun et proportionnée aux cas de détresse que vous aurez identifiés.

2-3) Y attache enfin la plus extréme importance a ce que vous
me teniez informée de la mise en ceuvre de la présente circulaire, et a ce
gue soient assurées des remontées rapides et réguliéres d’information sous
le double timbre de mon cabinet et de la direction de I’ Action sociale.
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Vous recevrezdans les prochains jours un cadre de remontées
d’informations qui se substituera au tableau de bord mis en place par ma
circulaire du 7 janvier (qui reste applicable dans cette attente).

Dans le cadre de la mission qui lui a été confiée par le
Gouvernement, Madame Marie-Thérése Join-Lambert, inspecteur général
des affaires sociales, se rendra dans les semaines qui viennent dans un
certain nombre de départements pour, notamment, s’assurer de la mise en
place de ces Missions d’urgence sociale.

Vous voudrez bien me tenir informée immédiatement de toute
difficulté dans la mise en ceuvre de la présente circulaire, et j’attends que
vous me communiquiez pour lundi prochain, 19 janvier, un premier état
des conventions signées, des dossiers traités et des montants attribués.

Je vous demande de tout mettre en @uvre pour que la réponse
a apporter a ceux qui sont en situation de détresse, soit exemplaire.

Je compte tout particuliérement sur vous.

Martine Aubry
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Fonds d’urgence sociale

Notification des enveloppes départementales (KF)

Alsace
67 Bas-Rhin 7 694
68 Haut-Rhin 4 687
Aquitaine
24 Dordogne 4 663
33 Gironde 21 289
40 Landes 3 347
47 Lot-et-Garonne 4 099
64 Pyrénées-Atlantiques 7272
Auvergne
3 Allier 4 595
15 Cantal I 466
43 Haute-Loire I 429
63 Puy-de-Déme 6 854
Bourgogne
21 Céte-d’Or 5 150
58 Nigvre 2 835
71 Sadne-et-Loire 5 625
89 Yonne 3 450
Bretagne
22 Cétes-d’ Armor 5 235
29 Finistére 8 557
35 Iie-et-Vilaine 7 806
56 Morbihan 6 342
Centre
18 Cher 4 145
28 Eure-et-Loir 4 102
36 Indre 2122
37 Indre-et-Loire 6 688
41 Loir-et-Cher 3 514
45 Loiret 6 317
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Champagne-Ardenne

8 Ardennes 4 941
10 Aube 3 631
51 Marne 6912
52 Haute-Marne 1 944
Corse
20a Corse du Sud 2 438
20b Haute-Corse 2 358
Franche-Comté
25 Doubs S 252
39 Jura 1 695
70 Haute-Sadne 2188
90 Territoire de Belfort 1 610
fle-de-France
75 Paris 37 681
77 Seine-et-marne 10 152
78 Y velines 10 785
91 Essonne 10 372
92 Hauts-de-Seine 16 613
93 Seine-St-Denis 27 763
94 Val De Marne 16 659
95 Val D’oise 13 351
Languedoc-Roussillon
11 Aude 5182
30 Gard 13 504
34 Hérault 19 849
48 Lozére 381
66 Pyrénées-Orientales 8 261
Limousin
19 Corréze 1 877
23 Creuse 1 254
87 Haute-Vienne 3 644
Lorraine
54 Meurthe-Et-Moselle 9 058
55 Meuse 1 960
57 Moselle 10 847
88 Vosges 4 256
Midi-Pyrénées
9 Ariege 1 920
12 Aveyron 1 539
31 Haute-Garonne 17 445
32 Gers 1 268
46 Lot 1 593
65 Hautes-Pyrénées 2 676
81 Tarn 3961
82 Tarn Et Garonne 2 537
Nord Pas-de-Calais
59 Nord 47 031
62 Pas-de-Calais 24 077
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Basse-Normandie

14 Calvados 9 028
50 Manche 4 798
61 Orne 2 932
Haute-Normandie
27 Eure 7 096
76 Seine-Maritime 21 404
Pays-de-Loire
44 Loire-Atlantique 15 967
49 Maine-et-Loire 8 049
53 Mayenne 1 536
72 Sarthe 6 075
85 Vendée 4 278
Picardie
2 Aisne 7 427
60 Oise 8 678
80 Somme 8 233
Poitou-Charentes
16 Charente 4 823
17 Charente-Maritime 8 655
79 Deux-Sévres 3 348
86 Vienne 4 393
PACA
4 Alpes-de-Haute-Provence 1 490
5 Hautes-Alpes 776
6 Alpes-Maritimes 14 523
13 Bouches-du-Rhdne 41 595
83 Var 15 199
84 Vaucluse 7 235
Rhone Alpes
| Ain 3 602
7 Ardeche 2 849
26 Dréme 6 044
38 Isere 10 683
42 Loire 9 577
69 Rhéne 19 507
73 Savoie 3187
74 Haute-Savoie 5 268
DOM
971 Guadeloupe 7 652
972 Martinique 7 675
973 Guyane 1 880
974 Réunion 14 793
Réserve 200 000
TOTAL 1 000 000

Instruction du 12 janvier 1998 sur la mise

du fonds d'urgence sociale

La documentation Frangaise : Chomage : mesures d'urgenceet minimascciaux : [r oblémes sod evés par les mouvements de chdmeurs en France fin 1997 - début 1998 :
rapport au Premier Minidre / par Mari e Thérése Join- Lanbet ; avecle concours de Frédéric Bontems, Guy Clary.

en place immédiate

75



Annexe 2

Durées d’indemnisation

du régime d’assurance
chomage avant le 31 juillet
1992 et au 1-r janvier 1998

Comparaison des durées d'indemnisation du régime d’assurance-
chémage avant le 31 julllet 1992 ot au 1* janvier 1998

Durée Durée
d’indemnisation d’ind A
3 s affilinti avant in emn;fatlon
Durée d’affiliation le 31/7/ 1992 actuelle
£ gl = E
s2| 2 5 g g 8 5w
g< [ ) = < 33
sl £.5| 37| =z| =8
wa| 5835 =R} €3 =
< 538 AE| 85| &%
De 3 4 4 mois dans les 12 derniers mois ABE 3 3 0 0 0
De 4 4 6 mois dans les 8 ou 12 derniers mois | ABE 3 3 4 4 0
De 6 3 8 mois dans les 12 derniers mois
- moins de 50 ans 14 15 7 4 3
— plus de SO ans 18 21 7 4 3
De 8 & 12 mois dans les 12 derniers mois
- moins de 50 ans 14 15 15 4 11
- plus de 50 ans 18 21 21 7 14
De 12 a 14 mois dans les 24 derniers mois
- moins de 50 ans 14 15 15 4 11
- plus de 50 ans 18 21 21 7 14
De 14 a 24 mois dans les 24 derniers mois
- moins de 50 ans 26 30 15 4 1t
- plus de 50 ans KK] 45 21 7 14
De 24 4 27 mois dans les 36 derniers mois
- moins de 50 ans 26 30 30 9 21
~ de 50 A 55 ans 36 45 45 15 30
— plus de 55 ans 45 60 45 15 30
Plus de 27 mois dans les 36 derniers mois
~ moins de 50 ans 26 30 30 9 21
- de 50 A 55 ans 36 45 45 20 25
— plus de 55 ans 45 60 60 27 33
AB : comparable 3 I'AUD & taux normal
AFD : comparable 4 I'AUD plancher
ABE : AB minorée
AUD : A taux dégressif : dégressivité par période de 6 mois
Durées d'indemnisation du régime d'assurance chémage 77

avant le 31 juillet 1992 et au 1er janvier 1998

La documentation Frangaise : Chomage : mesures d'urgenceet minimascciaux : [r oblémes sod evés par les mouvements de chdmeurs en France fin 1997 - début 1998 :
rapport au Premier Minidre / par Mari e Thérése Join- Lanbet ; avecle concours de Frédéric Bontems, Guy Clary.



Annexe 3

Les minima sociaux
Présentation générale

Il existe actuellement huit minima sociaux s’adressant a quatre
populations cibles — personnes Agées, personnes handicapées, personnes
isolées et personnes privées d’emploi ou/et & faibles ressources -
répondant a des conditions de ressources et pour certains a des conditions
d’activité.

Présentation générale
(montants au 1.1 1998)

Pour chaque population cible : il existe en fait un minimum
dit « assurantiel » pour des personnes ayant contribué dans le passé et un
minimum dit de « solidarité » pour celles n’ayant pas suffisamment cotisé.

Vieillesse

L’allocation aux vieux travailleurs et aux meéres de famille
(allocations assurantielles) est complétée par 1'allocation supplémentairc
du fonds national de solidarité (allocation de solidarité) permettant de
porter les ressources totales de I’allocataire au niveau du minimum
vieillesse.

¢ Le « minimum vieillesse » (MV) est attribué aux personnes
de plus de 65 ans (ou de 60 ans en cas d’invalidité). Le montant de
ressources garanti au titre du minimum vieillesse est de 3 471 francs
par mois pour une personne seule et de 6 227 francs pour un couple.
Pour calculer la différentielle « minimum vieillesse » toutes les ressources
du trimestre précédent, de I’allocataire et de son conjoint, sont prises en
compte a [’exception des prestations familiales, des pensions alimentaires,
des majorations pour tierce personne et de I’allocation de logement. En
décembre 1996 on comptait 760 000 allocataires.
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Handicap

Le minimum invalidité (allocation assurantielle) et 1’allocation
aux adultes handicapés (allocation de solidarité).

e Le « minimum invalidité » (MI) est accordé aux salariés
de moins de 60 ans ayant un état de santé physique ou mental réduisant
leur capacité de travail ou de gain d’au moins deux tiers. L’état
d’invalidité est apprécié par le médecin-conseil de la caisse primaire
d’assurance-maladie. Pour obtenir ce minimum il faut toucher une pension
d’invalidité et A ce titre étre affilié au régime général depuis au moins
douze mois au moment ol survient 'arrét de travail suivi d’invalidité et
avoir en outre travaillé pendant 800 heures au cours de 1’année précédant
I’interruption de travail suivie d’invalidité (dont 200 heures au cours du
premier trimestre). Le montant de ressources garanti au titre du
minimum invalidité est de 3 471 francs par mois (méme montant que le
minimum vieillesse) ; 1’allocation supplémentaire du fonds spécial d’in-
validité venant compléter le cas échéant la pension d’invalidité de telle
sorte que 1’ensemble des ressources de 1’allocataire soit portée a ce niveau.
Pour calculer la différentielle « minimum invalidité » toutes les ressources
de I’allocataire et de son conjoint sont prises en compte a 1’exception des
prestations familiales, des pensions alimentaires, des majorations pour
tierce personne et de I’allocation de logement. En décembre 1996 on
comptait 87 300 allocataires.

e L’« allocation aux aduiltes handicapés » (AAH) est versée
A toute personne ayant un taux d’incapacité au moins &égal a3 80 % ou
ayant un taux d’incapacité compris entre 50 et 80 % et étant de plus dans
I'impossibilité médicale de se procurer un emploi. L’état d’invalidité est
apprécié par la COTOREP. Le montant maximal de !’allocation est égal
a 3 471 francs par mois (méme montant que le minimum vieillesse). Son
versement ne peut toutefois conduire 2 porter les ressources du demandeur
et de son conjoint ou concubin au deld d’un plafond variable selon la
composition familiale. Les ressources prises en compte pour le calcul de
la différentielle « allocation aux adultes handicapés » sont les ressources
imposables de 1’année civile précédente ; elles ne comprennent donc ni
les prestations familiales, ni les aides au logement ; elles tiennent compte
en revanche des abattements fiscaux de 10 et 20 % ainsi que de
1’abattement spécifique aux personnes invalides. Le plafond de ressources,
fixé 4 41 692 francs pour une personne seule ou a 83 384 francs pour un
couple, permet de fait d’obtenir I’allocation avec un cumul de ressources
propres non négligeable. En juin 1997 on comptait 603 800 allocataires.

L’allocation veuvage (allocation assurantielle) et 1’allocation
de parent isolé (allocation de solidarité).

e L’« allocation veuvage » (AV) est accordée aux conjoints
survivants d’un assuré social (régime général et régime des salariés et
exploitants agricoles) de moins de 55 ans ayant élevé un enfant (pendant
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au moins 9 ans) ou ayant un enfant a charge. Le montant maximal de
cette allocation, qui n’est versée que pendant trois ans, est dégressif :
égal a 3 107 francs par mois la premiére année, il n’est plus que de
2 041 francs la deuxiéme année, pour atteindre la troisiéme année 1 554
francs. Son versement ne peut toutefois conduire a porter les ressources
trimestrielles du demandeur au delad de 3,75 fois I'allocation mensuelle
maximale (soit 3 884 francs par mois au 1¢ janvier 1998). Les ressources
prises en compte pour le calcul de la différentielle « allocation veuvage »
sont les ressources du trimestre précédent hors prestations familiales et
allocation logement. En décembre 1996 on comptait 15 600 allocataires.

o L’« allocation de parent isolé » (API) est versée a la future
meére en situation d’isolement ou a toute personne qui du fait du déces
du conjoint ou concubin, d’un divorce, d’une séparation de droit ou de
fait se retrouve seule pour élever un ou plusieurs enfants. L’allocation est
au plus versée pendant un an ou jusqu’au troisieme anniversaire du dernier
enfant. Il s’agit d’une allocation strictement différentielle qui n’est versée
que si les ressources totales du demandeur sont inférieures au montant
garanti, variable selon le nombre d’enfants. Pour une personne seule
(femme enceinte), le montant garanti s’éléve a 2906 francs par mois
(déduction faite du forfait logement () ou encore de 3 198 francs (sans
déduction du forfait logement). Les ressources prises en compte pour
calculer la différentielle intégrent tous les revenus du trimestre précédent
a I’exclusion de I’allocation logement et de 1'allocation pour jeune enfant
(APJE courte) versée du 4° mois de grossesse au 3¢ mois suivant la
naissance ; elles comprennent donc toutes les autres prestations familiales.
Y compris I’APJE courte et déduction faite du forfait logement, le
minimum garanti pour une femme enceinte est de 3 881 francs. En juin
1997 on comptait 162 600 allocataires.

Sans emploi ou a faibles ressources

L’allocation de solidarité spécifique (qui nécessite une certaine
durée d’affiliation préalable) et 1’allocation d’insertion ou le revenu
minimum d’insertion (allocation de solidarité).

e L’« allocation de solidarité spécifique » (ASS) est accor-
dée aux chémeurs (inscrits 3 I’ANPE — hormis le cas des chdmeurs de
plus de 55 ans) ayant épuisé leurs droits a I’assurance chdmage et pouvant
justifier de 5 ans d’activité salariée dans les dix ans précédant la rupture
du contrat de travail. Le montant maximal de ’allocation est égal a 2 265
francs par mois. Son versement ne peut toutefois conduire a porter les
ressources du demandeur et de son conjoint ou concubin au deld d’un
plafond fixé a 5 284 francs pour une personne célibataire et a 8 304 francs
pour un couple. De plus, pour les personnes dgées de 55 ans et plus et

(1) Pour I'API et le RMI le montant garanti est réduit d'un forfait logement lorsque
I’allocataire regoit I'allocation logement ou est hébergé gratuitement. Seules les
personnes mal logées et n’ayant pas droit de ce fait a I'allocation logement n'ont pas
d’allocation réduite. Pour les RMIStes seuls 9 % des allocataires sont dans ce cas.

Les minima sociaux 81
Présentation générale

La documentation Frangaise : Chémage : mesures d’urgenceet minimasociaux : [r oblémes sou evés par les mouvemerts de chémeurs en France fin 1997 - début 1998 :
rapport au Premier Minigre / par Mari e Thérése Join- Lambett ; avecle concours de Frédéric Bontems, Guy Clary.



ayant 20 années d’activité salariée ou de 57 ans 1/2 ou plus et ayant 10
années d’activité salariée, une majoration de 989 francs par mois est
accordée, portant ainsi le montant maximal de 1’allocation 2 3 253 francs
par mois. Les ressources prises en compte pour le calcul de la différen-
tielle « allocation de solidarité spécifique » (hors majoration pour age)
sont les ressources des 12 mois précédant la demande telles que déclarées
a 'administration fiscale avant déduction des 10 et 20 % : elles ne
comprennent donc ni les prestations familiales, ni les aides aux logements.
Le plafond de ressources permet de fait d’obtenir 1’allocation avec un
cumul de ressources propres non négligeable ; cumul par ailleurs augmen-
té lors de la reprise d’une activité du fait du mécanisme spécifique 2
I’ASS et au RMI dit de ’intéressement (). En octobre 1997 on comptait
481 300 allocataires.

¢ L’«allocation d’insertion » (Al) est accordée sans condi-
tion d’activité aux rapatri€s, apatrides et ressortissants étrangers titulaires
de la carte de réfugié, aux travailleurs salariés expatriés non couverts par
le régime d’assurance chomage, aux salariés victimes d’accidents de
travail en attente de stage de réadaptation. Le montant maximal de
Pallocation est égal a 1311 francs par mois. Son versement ne peut
toutefois conduire a porter les ressources du demandeur et de son conjoint
ou concubin au dela d’un plafond fixé & 3 933 francs pour une personne
célibataire et a 7 866 francs pour un couple. Les ressources prises en
compte pour le calcul de la différentielle « allocation d’insertion » sont
les ressources des 12 mois précédant la demande telles que déclarées a
I’administration fiscale avant déduction des 10 et 20 % : elles ne
comprennent donc ni les prestations familiales, ni les aides aux logements.
Le plafond de ressources permet de fait d’obtenir I'allocation avec un
cumul de ressources propres non négligeable. En octobre 1997 on
comptait 17 500 allocataires.

* Le «revenu minimum d’insertion » (RMI) est accordé 2
toute personne ayant plus de 25 ans ou ayant un enfant a charge. Il assure
un revenu minimum variable selon la taille du foyer et fournit les moyens
de se réinsérer socialement ou professionnellement par I'établissement
négocié d’un contrat d’insertion. Il s’agit d’une allocation strictement
différentielle qui n’est versée que si les ressources totales du demandeur
et de son conjoint ou concubin sont inférieures au montant garanti variable
sclon le nombre d'enfants. Pour une personne seule le montant garanti
s’éléve a 2138 francs par mois (déduction faite du forfait logement )
ou encorc de 2429 francs (sans déduction du forfait logement). Les
ressources prises en compte pour calculer la différentielle intégrent tous
les revenus du trimestre précédent a I'exclusion de 1'allocation logement,
clles comprennent donc toutes les prestations familiales. Pour les person-
nes reprenant une activité professionnelle un abattement sur les revenus
d’activité est toutefois accordé pendant une période limitée ; il s’agit du

(1) Présentation du mécanisme dans l'annexe S : « les minima sociaux faiblesses
actuelles du systéme »,
(2) Hors mécanisme de I'intéressement.
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mécanisme dit de I'intéressement. En juin 1997 on comptait 1025 700
allocataires.

Comparaison des minima

On constate ainsi que la condition d’activité détermine dans
la majorité des cas — cela n’est pas vrai pour les minima sociaux
s’adressant a des personnes handicapées — les critéres retenus pour définir
la condition de ressources. Les minima sociaux ne se différencient, en
cffet pas seulement par le montant du revenu minimum garanti mais aussi
par les différences de niveaux possibles de revenus autorisés. Selon les
cas la prestation est une stricte différentielle ou autorise dans la limite
d’un plafond plus ou moins important des cumuls entre allocation versée
ct ressources propres (revenus d’activité ou de remplacement, revenu du
capital, prestations familiales).

Sous cet angle on peut classer les minima en deux catégories :
— la premiere : avec le minimum vieillesse, 1’allocation de parent isolé,
le revenu minimum d’insertion (prestations de solidarité) mais aussi le
minimum invalidité qui sont des allocations strictement différentielles ;
- la deuxiéme : avec D’allocation de veuvage, I'allocation de solidarité
spécifique (allocation d’assurance) mais aussi ’allocation aux adultes
handicapés ou encore I’allocation d’insertion (allocation de solidarité) qui
autorisent un cumul dans la limite de plafonds entre le minimum garanti
ct les ressources propres du ménage.

On peut aussi noter la spécificité de I’allocation de parent
isolé, du revenu minimum d’insertion et de 1’allocation aux adultes
handicapés qui ont une base ressources différente des autres minima :

— en ce qui concerne I’API et le RMI, la différence tient & I’intégration
dans la basc ressources de la majorité des prestations familiales (sauf
APJE courte pour I’API), le montant de I’allocation tenant compte du
nombre d’enfants a charge. Ces prestations sont « familialisées » ;

— en ce qui concerne ’AAH, la différence tient au choix d’une base
ressources fiscales déduction faite des abattements de 10 et 20 % et de
I"abattement spécifique pour personnes invalides qui permet ainsi un
cumul important entre allocation et revenus propres.

Le tableau et graphique joints présentent les niveaux de ces
minima sociaux ainsi que les possibilités éventuelles de cumul sclon la
composition familiale (couple — sans enfants — un et deux enfants). Les
données pour étre comparables sont déduction faite du forfait logement
pour I’API et le RMI. Elles ne tiennent pas compte en revanche des
allocations logement que peuvent obtenir les ménages concernés, ni des
mécanismes d’intéressement RMI et ASS.
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Comparaison des minima sociaux
et des revenus d’activité

Pour comparer les minima sociaux aux revenus d’activité (hors
effet de I'intéressement) il faut rajouter, du fait des spécificités de la base
ressources permettant leur calcul, les allocations logement.

Cette base ressources traite en effet différemment des autres,
les ressources des personnes ayant per¢u ou percevant des minima
sociaux, et ce pour deux raisons :

— en premier lieu, du fait de la définition méme de cette base ressources.
Dans la mesure ou la référence générale pour le calcul de 1'allocation
logement correspond aux revenus nets catégoriels de 1’année précédente
retenus pour I’établissement de 1’impdt sur le revenu, cette base ressources
ne tient pas compte des minima sociaux qui sont non imposables, alors
qu’elle intégre la totalité des autres revenus et notamment la totalité des
revenus d’activité.

— en deuxiéme lieu, parce que la perception du RMI et de I’ASS (et aussi
de I’AUD 2 taux plancher) conduit a réviser la base par neutralisation
compléte des ressources d’activité et de chdmage.

L’intégration de ces allocations logement met alors en évi-
dence la forte variation de ressources due a la spécificité de cette base.
Ainsi une personne seule ayant un travail 3 mi-temps rémunéré au SMIC
n’a pas le RMI et pourtant un revenu inférieur de 20 francs par mois si
'on tient compte des écarts d’allocation logement, et inférieur de plus de
200 francs si I’on intégre en plus 'effet taxe d’habitation ; les RMIstes
ayant par ailleurs un dégrévement total de taxe d’habitation.
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Les minima sociaux en 1998

montants des minima (1)
0 enfant 1 enfant deux enfants
8 2 3 3 3 EH
minima 2 2 2 g o 4
T (32|28 | 2|32|3 | £|32|%
W 3 @ @ hrd @R
| oD - L] - S0 -
g | 3 88| £ | 88| 88| £ |32y
E| 23| BE| E | %S| 38| £ | 33| Bs
£ | €S| SE| Z | &S| SE| £ | &2 | EE
= 2 e 35 -] 3o 85 - S S5
E oo | av £ 80 | AT E aT | av
Minimum vieillesse
(personne seule) 3471 (3 555
Minimum vieillesse 6 227 6 227
(couple)
Minimum invalidité 3471 (3471347134713 471| 3471|14150(4 150 4 150
Allocation Adulte
Handicapé (3) 3471 14825|9651(347116076(10902|4 150(8 006 (12 831
Allocation Parent
Isolé (2) 3 8813 881 3 680 |3 680 4 608 | 4 608
Allocation veuvage
1" année 3107 (3 884 3 584 |4 361 4741 | S 517
Allocation veuvage
2¢ année 2041 |3 884 2 51914 361 3675 |5 517
Alllocation veuvage
3¢ année 1 554 (3 884 2 032 | 4361 3188|5517
Allocation d'insertion 1 311{393317866(1311|3933| 7 866|1990|4 612| 8 545
Allocation Solidarité
Spécifique 2265(5284|8304(2265|5284| 8 304/2943|5 963/ 8 983
Allocation Sohidarité
Spécifique majorée 325306273|19292|3 2536273 9292|3931 (6951|9971
Revenu Minimum
Insertion (un isolé) (2) |2 1382 138 3 061 | 3 061 3 651 (3 651
Revenu Minimum
Insertion (couple) (2) 3 061 3061 |3 651 3 65114 380 4 380

(1) Ces montants ne comprennent pas les allocations logement, ils comprennent en revanche les allocations
familiales (hors toutefois majoration pour age), le complément familial (mais non I"APJE, sauf APJE courte
pour 1'API) et I'allocation de soutien familial déduction éventuelle faite de la CRDS.

(2) Pour le RMI et I'API les montants sont forfait logement déduit, pour I"API sans enfant on a rajouté
I"APJE courte.

(3) Pour I’AAH le plafond de ressources est recalculé avant déduction des 10% et 20% fiscaux, sans tenir
compte toutefois de 1'abattement personnes invalides.

11 s"agit donc du plafond minimum, celui-ci pouvant étre accru dans certains cas.
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Comparaison des minima (sans enfants)

)

T —
]

(personne seule)

Minimum vieillesse (couple)

Minimum invalidité -

Allocation adulte
handicapé (3)

Allocation parent isolé (2)

Allocation veuvage
¥ année

Allocation veuvage
2t année

Aliocation veuvage
3tme année

Allocation d'insertion

Allocation solidarité b
spécifique

Allocation solidarité
spécifique majorée

Revenu minimum insertion
(un isolé) (2)

Revenu minimum insertion :l

(Courle) 2) -
T 1 T

1 T

—

o o [=3 [=] [ (=] (=] (=] o <
g 8 8 8 8 8 &8 8 8 B8
-~ o~ o> -t uwy w ™~ [+=] o o
Montants mensuels
Plafond de ressources Platond de ressources
[_] Minimum garanti B du ménage de T'allocataire(s)
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Comparaison du RMI et des revenus d’activité (1)
(législation 1998)

RM1 142631(\)1;(): Ecart
ARIEE
P

AR N AR

e g€ 2| | §| g 5| @

48| <8| 5 | & | £ | 5| & 3

Personne seule 24292 138[1 5853723 0106413704 - 19
Couple sans enfants 3644 |3 0611 8644 925 014114051 | RMI
Couple avec un enfant 43733 651|2067|5718 0|1 84914 489| RMI
Couple avec deux enfants 51024 380(2175|6555| 679|1978(5 297 { RMI
Couple avec trois enfants 6074 |5352|2373(7725|2432|2215|7 287 | RMI
Famille monoparentale un enfant {3 644 |3 061 |2 06715 128} 478 |1 849 |4 967 | - 161
Famille monoparentale deux enfants |4 373 {3 651 |2 1755 826|1 634 |1 97816 252| 425
Famille monoparentale trois enfants |5 3454 62312 37316 9963 8652 2158 7201 723

1 SMIC -
RMI (5 280 F) Ecart
8 s a
- - - »n - 17}
£ E| B b 3 g g
= @ @ =1 3 ] 5
ElgEl B 2| 2| 8 ¢
S| Lo 80 2 g 80 2 -
c=2| =2 =2 & & = e =
S| S = a e -
L= P - e o e w n
SE|RE| £ | 8| €| 5| 2| &
a8 | 9& g = 8 g = =
Ss| 25| 2| 2 = | 8| @
wo | €T < = E < = -
Personne seule 2429 |2 138]1 585|3 723 0| 388(5668]|1 945
Couple sans enfants 3644 (3 061 |1 864 |4 925 O 704(5984]|1 059
Couple avec un enfant 4373|3651|2067|5718 0{1294|6 574| 856
Couple avec deux enfants 5102(4380]2175|6555| 679|1529|7 488} 932
Couple avec trois enfants 6074 (5352(2373|7725]2432|1889|9601!1 876
Famille monoparentale un enfant |3 64413 0612 067 |5 128 | 478129417 052|1 924
Famille monoparentale deux enfants | 4 373 |3 6512 1755 826|1 634 |1 529 |8 443 (2 616
Famille monoparentale trois enfants | 5 345[4 62312 3736 996 |3 865 1 889 [11 034i{4 037

(1) On ne tient pas compte ici de la fiscalité : taxe d'habitation et impdt sur le revenu, pour les personnes
n‘ayant pas le RML A 1/2 SMIC ou 1 SMIC la taxe d’habitation est de I'ordre de 200 francs par mois, elle
est A zéro pour celles ayant le RMI

(2) Hypothese de calcul le loyer pris en compte pour le calcul de I'allocation logement correspond au loyer
plafond de la zone 1

(3) Les prestations familiales prises en compte sont les allocations familiales (hors toutefois majoration pour
ige), le complément familial (mais non I"APJE), et I'allocation de soutien familial déduction faite de la CRDS
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Structure par Age de différents minima-sociaux

Age RMI API ASS ASS ASS AAH AAH AAH
1) (2) 3) (hom.) (fem.) (1) (hom.) (fem.)
Moins
de 25 3.6 37.5 0,3 0,3 0,3 8,9 10,4 7,5
252429 26,2 25,8 5.1 47 5.6 11,7 13,5 10,1
30 a 34 18,1 17.9 12,3 10,5 14,2 13,5 14,9 12,1
352439 13,1 10,7 14,3 13,3 15.5 13,6 14,4 12,9
40 A 44 11,7 5,4 14,9 15,3 14,5 13,1 13,7 12,6
45 a2 49 10,8 2,7 15,6 17,3 13,6 12,6 12,5 12,7
S50 & 54 7,6 13,1 14,8 11,3 10,0 9.3 10,7
55459 5,2 18,1 18,9 17,3 9,2 7.9 10,5
60 a 64 24 6,3 49 1,7 3,6 2,1 5,0
65 et plus 1,3 3,6 1,3 5.9
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100.,0 100,0
Total 1 025 694 162 602 | S11 598 | 266 354 | 245 244 | 603 771 | 296 S09 | 307 262
(1) juin 1997

(2) totaljuin 97 - structure 95

(3) décembre
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Annexe 4

Les minima sociaux
Reégles de revalorisation

Certains minima ont des regles précises de revalorisation, pour
d’autres en revanche les modalités de revalorisation ne sont régies par
aucun texte, mais peuvent étre en pratique alignées sur celles d’indicateurs
spécifiques (exemple du minimum vieillesse). Le tableau suivant présente
les régles en vigueur pour chacun des minima, ainsi que les pratiques
passées d’indexation.

Textes Pratiques passées d’indexation
aucun texte - décret pris chaque année | Le taux de revalorisation du minimum
Minimum | au méme moment que 1’'arrété de | vieillesse a €té régulierement aligné sur
vieillesse | revalorisation des pensions de retraite | celui des pensions. Pour certaines années
(en 1995 et 1996 par exemple) un coup
de pouce supplémentaire a été attribué
I'article L.815-3-1 du code de la|===> évolue comme le minimum
Sécurité sociale accorde aux titulaires | vieillesse
Minimum | d'une pension d’invalidité une
invalidit¢ | allocation supplémentaire portant le
minimum invalidité au niveau du
minimum vieillesse
I’article D.821-3 du code de la Sécurité | ===> évolue comme le minimum
AAH sociale porte le montant de I'AAH au | vieillesse
niveau de celui du minimum vieillesse
I'article L356-2 du code de la Sécurité | ===> évolue comme les pensions
Allocation | sociale précise que I’allocation est
veuvage revalorisée comme les prestations
d’assurance vieillesse
Allocati I’article R.524-5 du code de la Sécurité | ===> évolue comme les allocations
e ";‘r‘;‘n"t“ sociale fixe le montant de I’API en % | familiales
¢e b du montant de la BMAF (base mensuelle
isolé . 1
de calcul des allocations familiales)
I'article 3 de la loi relative au RMI | en pratique 1’évolution du montant du
prévoit la revalorisation du RMI deux | RMI est indexée sur 1'évolution
RMI fois par an en fonction de I’évolution | prévisionnelle des prix hors tabac.
des prix Depuis 1993, le RMI n'est revalorisé
qu’une fois par an.
I"ASS par exemple n’avait pas été
R - revalorisée depuis 1994, une
ASS - Al |aucune regle précise augmentation de 2% avec effet rétroactif
au ler juillet vient d'étre décidée
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En référence a 1’année 1990, on peut ainsi classer les minima
sociaux en trois catégories selon leur évolution respective (tableau) :
- le RMI, I'allocation veuvage et I’API dont la croissance en moyenne
annuelle 1990-1997 a été proche de celle des prix hors tabac (Iégeérement
supérieure pour le RMI et I’allocation veuvage, légerement inférieure du
fait de la faible croissance de la BMAF — base mensuelle de calcul des
allocations familiales — en 1996 pour I’API) ;
— le minimum vieillesse, le minimum invalidité et 1’allocation aux adultes
handicapés qui du fait des coups de pouce accordés en 1995 et 1996 ont
eu une évolution plus rapide que celle des prix.
-~ I’ASS et I’Al qui ont eu en revanche, du fait de leur non indexation,
une évolution plus ralentie que celle des prix.

Revalorisation
o priey
Y 4 [ > °=‘ ~
fa g E” f: -g & &8
=] g = - v » & » = =3
= = 2 0] 7 T e ] P B w
-4 -] > » « [o%] B = 7z 7k
base base base base base base base base base
100 100 100 100 100 100 100 100 100

1990 100,0 100,0 100,0 100,0 100.0 100.0 100,0 100,0 100,0
1991 103,0 102,9 102,8 102.8 102,1 103,2 103,2 105,3 103.8
1992 105,3 105.2 105,2 105,2 104,5 105.6 105.7 108.6 106,6
1993 107.8 108,4 107,7 1077 106,8 107,5 107,9 110,0 108.0
1994 109,9 110.5 109,8 109,8 107.6 109.0 109,7 11,1 108,9
1995 1113 112,4 112,5 i 108.4 110,8 111,6 114,2 11,2
1996 113,5 112,1 116,6 113,8 108,4 112,9 113,8 116,5 112,9
1997 1150 113,5 118.1 115.3 109,5 114,1 1152 120.4 116,1

(1) salaire de base 2 structure constante, hors primes (enquéte ACEMO), salariés 3 temps complet,
établissements + 10 salariés
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Annexe 5

Les minima so-;:iaux
Faiblesses du systéme
actuel

par Catherine Zaidman, chargée de mission
a la direction de la Sécurité sociale

Plusieurs rapports récents (rapport du CSERC et CERC-Asso-
ciation) sur les minima sociaux présentent les logiques qui ont inspiré la
création des différents dispositifs : assurance contre un risque ou encore
garantie de ressources pour des populations insuffisamment couvertes par
les régimes d’assurance sociale.

L’extension progressive de la couverture sociale & 1’ensemble
de la population par ajouts successifs de dispositifs explique la complexité
actuelle du systeme qui comprend aujourd’hui huit minima sociaux
minimum vieillesse, minimum invalidité, allocation aux adultes handica-
pés, assurance veuvage, allocation de parent isolé, allocation d’insertion,
allocation de solidarité spécifique, revenu minimum d’insertion.

L’étude de ces minima sociaux a permis de mettre en
évidence les faiblesses et incohérences du systéme actuel.

Populations cibles et diversité
des situations

L’organisation construite par sédimentation de dispositifs
s’adressant chacun a des populations cibles rend paradoxalement mal
compte de la diversité des situations et processus conduisant les personnes
a étre allocataires d’un minimum-social.

En effet méme si le systéme apparait cohérent au regard des
deux critéres : risque couvert et activité professionnelle antérieure (la-
bleau), dans la mesure ol a chaque groupe cible principal correspond deux
minima sociaux, I'un « assurantiel » pour les personnes ayant contribué
dans le passé, I'autre de « solidarité » pour celles n’ayant pas ou peu
cotisé, I'étude des populations concernées montre la partielle inadéquation
d’une telle structuration.
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Celle-ci correspond en fait 2 la logique instrumentale « de
publics cibles » qui conduit a proposer pour chaque catégorie de personnes
susceptibles d’étre actives des politiques spécifiques correctrices et non a
celle plus dynamique qui s’intéresserait & leurs parcours et chercherait a
éviter les processus de précarisation.

Elle suppose en premier lieu que les populations soient bien
identifiées pour éviter des inégalités de traitement entre personnes ayant
des situations relativement proches. Elle repose en second lieu sur
I’hypothese d’une certaine stabilit€ des populations ou a tout le moins
d’une capacité de gestion efficace permettant de traiter correctement les
changements de statut des personnes.

Les différents minima

Montants au 1¢7 janvier 1998 (isolé ou couple sans enfant) :
en gras le minimum garanti, en italique gras le plafond de ressources de
I'allocataire, en italique non-gras le plafond de ressources du couple

CRITERE D’ACTIVITE

Allocataire ayant eu

Allocataire n’ayant pas eu
une activité antérieure

PUBLICS CIBLES une activité suffisante

Personnes dgées Minimum vieillesse
personne seule (3471-3555)

couple(6227-6227)

allocation vieux travailleurs | supplément FNS

Personnes handicapées

Minimum invalidité
(3471-3471-3471)

Allocation Adulte Handicapé
(3471-4825-9651)

Personnes isolées

Allocation veuvage

1" année (3107-3884)
2¢ année (2041-3884)
3¢ année (1554-3884)

Allocation de Parent Isolé
(limitée dans le temps) "
femme enceinte (2906-2906)
+ APJE courte 975 ¥

Personnes privées d’emplot
ou 2 faibles ressources

Allocation de Solidarité
Spécifique

normale (2265-5284-8304)
majorée (3253-6273-9292)

Allocation d’Insertion ¥
(limitée dans le temps)

(1311-3933-7866)

Revenu Minimum d’Insertion
isolé (2138-2138) "
couple (3061-3061)

(1) Montant déduction faite du forfait logement

(2) APJE courte : allocation pour jeune enfant versée du 4° mois de grossesse au 3° mois suivant la naissance
(3) Depuis 1992 cette allocation ne concerne que les détenus libérés, les rapatriés, les apatrides. réfugiés et
bénéficiaires du droit d’asile, les expatriés, les victimes d’accident du travail ou de maladies professionnelles
en attente de stage
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Identification des populations

La catégorisation présentée ci-dessus suppose que les popula-
tions cibles soient bien distinctes et stables. Les différentes études
conduisent pourtant a un tout autre diagnostic.

La distinction RMIstes/titulaires de 1’ ASS/titulaires de 1’allo-
cation aux adultes handicapés apparait en effet en partie artificielle. Tout
d’abord I’importance des RMlIstes ayant des revenus d’activité ou/et
titulaires de contrats d’activité de type CES, CEC montre que cette
population n’est pas plus éloignée du marché du travail que ne I’est celle
des titulaires de 1’ASS. Ensuite I’analyse de la structure démographique
des populations des RMIStes, des titulaires de 1’ASS et des titulaires de
I’AAH et de leur évolution laisse A penser qu’aux ages élevés, au deld
de 50-55 ans notamment, les difficultés d’insertion sur le marché du
travail seraient un facteur de croissance du nombre de titulaires a I’AAH
(tableau, annexe 3). Une enquéte récente (V) sur les allocataires de I’AAH
au titre de D’article 35-2 (personnes ayant une incapacité comprise entre
50 % et 80 % et dans I'impossibilité médicale de se procurer un emploi)
conclut 2 une surreprésentation des femmes agées sans qualification dans
la population étudiée par rapport a celle de I’ensemble des bénéficiaires
de ’AAH ; cette surreprésentation peut s’interpréter comme la traduction
des difficultés rencontrées par cette population a reprendre un travail
compte tenu de la conjoncture actuelle. Ce point avait déja été signalé
lors des réflexions menées au Commissariat Général du Plan en 1992 par
un groupe interadministratif présidé par B. Fragonard et ayant pour objet
I’étude des minima sociaux.

Des populations ayant des situations relativement identiques
ont de ce fait des droits différents.

Paradoxe du syst®me, sa mise en place par ajouts successifs sans
mise en concordance réguliere des différents dispositifs conduit de plus, dans
certains cas, 2 traiter des populations relevant de la solidarité plus favora-
blement que celles relevant de 1’assurance. Le cas le plus flagrant est celui
des invalides qui n’ont pas droit au complément d’invalidité dont disposent
les adultes handicapés invalides & 80 % ; ou encore celui des veuves sans
ressources propres qui recoivent dés la deuxiéme année de leur veuvage une
prestation inférieure au minimum garanti par le RMI (voir graphique
annexe 3 : les minima sociaux — présentation générale).

Notons encore sur ce théme « les droits connexes » accordés
aux RMIstes qui représentent dans bien des cas un avantage important :
qu’il s’agisse du dégrévement total de taxe d’habitation (alors qu’il n’est
que partiel — au dessus d’un certain montant de taxe d’habitation — pour
les personnes a faibles ressources) ou encore de la prise en charge a 100 %
du ticket modérateur et du forfait journalier de 1’assurance-maladie.
Avantages spécifiques, parce que de plein droit, pour les RMIstes alors

(1) CTNERHI, Pascale Roussel et Dominique Velche, Caractéristiques des titulaires
d’allocation aux adultes handicapés au titre de I'article 35-2 de la loi de 1975,
décembre 1997.
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que les autres catégories de ménages a faibles ressources ne peuvent
obtenir d’abattement de la valeur locative pour le calcul de la taxe
d’habitation ou de prise en charge complémentaire a la Sécurité sociale
des soins médicaux qu’en fonction de barémes spécifiques établis par les
collectivités locales.

Stabilité des populations

Si nous ne disposons actuellement que de peu d’informations
sur les itinéraires des personnes percevant des minima sociaux, les
quelques enquétes disponibles (CREDOC notamment (V) ou encore les
statistiques de la CNAF permettent toutefois d’établir, contrairement 2
I’hypothese implicite de stabilité correspondant a la structuration définie,
I’existence de déport pour une fraction significative de la population
concernée d’un minima a I’autre ou encore de l'indemnisation chdmage
au RML

Selon I’enquéte du CREDOC un pourcentage non négligeable
d’entrants au RMI aurait, en effet, 3 un moment ou & un autre touché
I’ASS ou I’API (dans I’enquéte CREDOC le pourcentage calculé est de
14 % pour I'ASS et de 25 % pour I’API ) ; méme diagnostic pour la
DARES qui dans son étude sur les bénéficiaires dc I’ASS (exploitation
d’une enquéte de mars 1996) &) notait que 7 % d’entre eux cumulent ASS
et RMI; ou encore pour la CNAF qui constate plus généralement que
10 % environ des bénéficiaires du RMI pergoivent des allocations de
chémage (statistiques de la CNAF — décembre 1996 — tableau).

Les ressources des RMistes décembre 1996

Type de ressources " Nombre de bénéficiaires en %
Revenu d activité 11,3
Revenu d'activité d’insertion (CES..) 6.8
Rémunération de stages de formation 2.2
1J maladie-maternité 1,0
Allocations de chomage 9,6
Pensions alimentaires 4.1
Rentes, pensions retraites 2.5

(*) Seules les rubriques de la déclaration de ressources qui ont concerné au moins |1 % des bénéficiaires du
RMI sont renseignées (le veuvage moins de | %)
Source : CNAF (déclaration de ressources, décembre 1996)

(1) CREDOC, novembre 1996 : « Les nouveaux arrivants au revenu minimum d’in-
sertion, profils, parcours antérieurs, rapports a I’emploi et a la famille ».

(2) Ce chiffre est uniquement indicatif ; I'échantillon du CREDOC étant faible
(nombre de personnes : 900 entrants au premier trimestre 1995).

(3) Selma Amira et David Favre : « Les bénéficiaires de 1'allocation de solidarité
spécifique : malgré une recherche active d’emploi, des difficultés majeures de réin-
sertion » Premigres informations et premiéres synthéses, DARES n” 96-10-42-2.
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Or de telles transitions entre situations sont mal prises en
compte du fait de la multiplicité des regles de gestion (gestionnaires
différents) et des modalités de calcul des allocations (prise en compte
différente des ressources propres de 1’allocataire et de son conjoint et des
charges d’enfant), constituant ainsi un handicap pour les personnes passant
d’un état a un autre, ou cumulant deux prestations différentes (veuvage
puis RMI, ou encore chémage et RML...).

Outre le fait que certaines situations sont mal pergues et considérées
comme « stigmatisantes » (RMI) et conduisent une proportion non négligeable
de personnes 2 retarder leur demande, les décalages temporels de prise en
compte des ressources peuvent entrainer des pertes de revenus.

Pour le calcul du montant de la différentielle RMI, par
exemple, les ressources prises en compte sont celles du trimestre
précédant la demande, ces derniéres n’étant neutralisées que si la personne
n’a plus aucune ressource 2 la date de sa demande. Or une telle disposition
conduit a pénaliser les veuves (sans autres ressources que la prestation
veuvage) dont le montant de la prestation vient a devenir inférieur a celui
du RMI (passage de la 1™ a la deuxi¢me année de veuvage) ou encore le
chdomeur (sans autres ressources que ses indemnités de chomage) qui
rentre dans le dispositif RMI. En effet dans ces deux cas particuliers, il
faudra que ces personnes attendent un trimestre pour obtenir le versement
de la différentielle RMI alors méme que leurs revenus de remplacement
veuvage 2¢ année et chémage sont inférieurs au montant garanti par le RMIL.

Le taux de 10 % de RMlIstes percevant des allocations cho-
mage correspond en fait a trois types de situation :
- la premiére, a celle des bénéficiaires de I'ASS qui n’ont pas d’allocation
logement parce que mal logés et ont de ce fait droit au RMI sans déduction
du forfait logement, la prestation ASS étant dans ce cas inférieure au RMI
(seuls 9 % des RMlIstes sont dans cette situation par rapport au forfait
logement) ;
- la seconde, a celle des personnes ayant eu antérieurement des activités
a temps partiel donnant droit a des allocations de chdmage réduites,
— la troisieme enfin a celle des personnes en couple ou/et chargées de
famille dont I’ensemble des revenus est inférieur au niveau garanti par le
RMI couple ou/et chargé de famille. Cette situation tient a la différence
d’approche des prestations de chdmage, prestation a la personne, de celle
du RMI, prestation a la famille. Cette question renvoie directement au
point suivant.

La prise en compte des charges
d’enfants

La prise en compte différente des charges d’enfant rend le
débat sur la familialisation confus.
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Selon les minima sociaux deux logiques différentes de prise
en charge des enfants sont actuellement retenues.

La premiére correspond 2 une approche en terme de charges :
c’est celle implicitement retenue pour le calcul des prestations familiales
qui viennent s’ajouter aux montants de la plupart des minima sociaux
(voir annexe : les minima-sociaux, présentation générale); la CNAF
versant, selon le nombre et I’dge des enfants, le méme montant de
prestations 2 tout ménage dont les ressources sont inférieures a un plafond.

La deuxiéme correspond & une approche en terme de niveau
de vie, dans laquelle on attribue & I’enfant une part identique a celle de
ses parents dans le budget de la famille, part qui tient compte des cofits
mais aussi des économies d’échelle engendrées par le regroupement au
sein d’un méme foyer. Cela revient en fait a estimer des coefficients de
pondération (1, 0,5 ou encore 0,3) permettant de mesurer la perte de
niveau de vie associée au développement de la famille : c’est 1I’optique
implicite prise pour le calcul du minimum garanti par le RMI puisque
celui-ci évolue, selon des coefficients définis, en fonction de la taille de
la famille. Le montant de la différentielle RMI versée se calcule en effet
en faisant la différence entre le montant minimum garanti et I'intégralité
des ressources propres du ménage y compris prestations familiales.

Comparaison de l'échelle d’équivalence
du RMI avec celle estimée par PINSEE

Si I’on compare I’échelle retenue a celle estimée par I'IN-
SEE () on constate que les coefficients retenus (RMI couple) sont
identiques pour ’adulte supplémentaire et I’enfant de moins de 135 ans,
en revanche le coiit supplémentaire estimé par 'INSEE d’un enfant de
plus de 15 ans n’est pas pris en compte dans le baréme du RMIL

Ce diagnostic ne tient pas compte de I'effet de 1’allocation
logement, qu’il faut toutefois intégrer. Les économies d’échelle estimées
par I'INSEE tiennent compte, en effet, pour une bonne part a la diminution
relative, avec |’accroissement de la taille du ménage, du poste dépenses
de logement et de sa contrepartie. On est donc fondé & comparer plutdt
I’échelle INSEE a celle obtenue pour des RMIStes ayant des charges de
logement et disposant en contrepartie de I’allocation correspondante (50 %
des RMIStes, 41 % étant logés gratuitement et 9 % étant mal logés et
donc sans allocation logement). Cette comparaison conduit alors & nuancer
le diagnostic, I’allocation de logement étant moins familialisée sous
I’hypothése d’un loyer égal au loyer plafond de la zone 1.

(1) Hourriez J.M. et Olier L. (1998) « Estimation d’une échelle d’équivalence,
méthodes objectives et subjectives » Economie et statistique, février 1998,
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Les échelles d'équivalence

@ m |2 |lal8 |a |8 |&

2|2 |5 |3 |8 |5 |§ |§

s & _| & |x_|&® [ B | @ |&_|®
28| 2R 25| 22 25| 2 21 2| 22| 25
= - =W - -y -_ = w = =W
25| 22| 23| 22| 25| 22| 25| 22| 23
o g2 88 e | 2| 22| L2 | L) $&

1 adulte 1 1 1 1 i ] 1 1

1 adulte supp 07 { 05 0.5 0,45 0.30

1°" enfant -15 ans 05| 03| 0s | 03| 051030 045 | 030 | 0,40
1°" enfant +15 ans 0,7 0,5 0,7 0.3 0.5 0,30 | 0,45 | 0,30 | 0,40
2¢ enfant -15 ans 05 | 03] 03| 03| 03 |035]030]| 035/ 030
2¢ enfant +15 ans 07 | 05|05 03| 03 |035}0301035] 030

(1) sans déduction forfait logement

(2) avec déduction du forfait logement

(3) avec déduction du forfait logement et prise en compte de I’allocation logement (hypothese le loyer est égai
au loyer plafond de la zone 1)

Une telle comparaison pose toutefois plusieurs problémes :

— d’une part elle n’est valide que pour les 50 % de la population des
RMIStes percevant une allocation logement et ayant des charges corres-
pondantes ;

— d’autre part elle ne tient pas compte de la sensibilité des échelles au
niveau de revenu. Or plusieurs études récentes (! concluent effectivement
4 la décroissance de I’échelle de cofit avec le revenu, les cofits de
’accroissement de la taille de la famille étant d’autant plus élevés que
son revenu est faible. Les résultats obtenus restent toutefois fragiles et
exploratoires et mériteraient d’étre approfondis.

Il est 2 noter toutefois que ce n’est pas tant la situation des
couples que celle des personnes isolées qui a donné lieu & commentaires.

Une premiére explication tient probablement a la forte repré-
sentation des personnes isolées dans le RMI (59 % des allocataires sont
isolés, 20 % sont en couple, et 21 % sont des familles mono-parentales,
données CNAF - juin 1997); les couples sauf les familles nombreuses
sont moins représentés dans les familles pauvres dans la mesure ou bas
salaires et chdmage peuvent étre compensés au sein du couple (méme si
cela semble moins vrai aujourd’hui ). Or selon le CSERC, lorsque I'on
retient pour seuil de pauvreté 50 % de la médiane des revenus de
I’ensemble de la population, le RMI — personne scule mais aussi couples
et/ou chargés de famille — lui est inférieur.

(1) Hourriez J.M. et Olier L. (1998), Lollivier S. (1997).
(2) P.Concialdi et S. Ponthieux : « Les bas salaires en France 1983-1997 », document

DARES, n® 15 octobre 1997.
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Une autre, tient aux difficultés relevées d’estimation des
échelles d’équivalence () et a celle des situations de pauvreté. Différentes
€tudes montrent notamment que les résultats en terme de pauvreté sont
sensibles a I’approche retenue : approche monétaire, approche par les
conditions de vie, approche subjective. Le fait de vivre seul, de ne pas
disposer de patrimoine, d’avoir des revenus instables apparaissent alors

comme des facteurs explicatifs complémentaires au seul critére de
revenu.

Comparaison des prises en charge
des enfants par le RMI
et les prestations familiales

On peut, en revanche, plus facilement comparer les effets des
différentes modalités de prise en compte des charges de famille (RMI et
prestations familiales) et estimer leur concordance. Un tel exercice permet
alors de cerner ’effet sur la différenticlle RMI versée d’une modification
de la composition familiale de 1’allocataire.

Sous cet angle trois points méritent d’étre notés :
— le premier concerne les majorations pour age, les allocations familiales
sont en effet majorées lorsque les enfants atteignent I’age de 10 et 15 ans
(a I’exception de I’ainé des familles n’ayant que 2 enfants a charge). Or
aucune majoration n’existe pour le RMI ce qui conduit & une baisse de
la différentielle RMI a chaque fois que les enfants atteignent un des deux
paliers (tableau) ;
— le second, la prestation pour enfant de moins de trois ans qui est
intégrée comme toutes prestations familiales a {a base ressources pour le
calcul de la différenticlle RMI. Un tel mécanisme conduit 2 afficher une
prise en charge beaucoup plus faible du jeune enfant des RMlIstes que
des autres allocataires de prestations familiales ;
- le troisi¢éme, non retranscrit dans le tableau joint, la prise en compte des
jeunes adultes. 11 existe aujourd’hui, sur ce sujet, des législations différentes :
-25 ans pour la législation fiscale lorsque I’enfant est étudiant (-21 ans sinon),
-20 ans pour les allocations familiales lorsque I’enfant est étudiant (-19 ans
sinon), -25 ans pour les enfants de RMIStes. Ainsi un RMIiste voit sa
différentielle augmenter lorsque son enfant, de moins de -25 ans toujours a
sa charge, n’ouvre plus le droit aux prestations familiales.

(1) Voir sur ce point le numéro spécial, A paraitre, d’ Economie et staristique, INSEE.
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Prise en charge des enfants selon le RMI

et les prestations familiales

Supplément | e enticlle
de RMI RMI
Montant en fonction foi
des PF (" |de la structure] UD€ fois
oy déduites
familiale / les PF 2
sans enfant @| 'S
Nombre d’enfants Couple| Isolé |Couple| Isolé |Couple| Isolé
1 enfant
- 3 ans 97511 453 590 2 676
+ 3 ans 0 478 590 92313651 |2 583
2 enfants ¥
un - 3 ans 1 654 | 2610 |1 319 2 726
les deux + 3 ans et un - 10 ans 679 11 635( 13191 51337012016
les deux + 10 ans 8701826 |1 319|1513|3510|1 825
les deux + 15 ans 101819741319 |151313362)1 677
3 enfants
un -3 ans et les deux awtres - 10 ans 2 5231395712291 2 829
un -3 ans et les deux autres + 10 ans 290543392291 2 447
un -3 ans et les deux autres + 15 ans 3202]4636|2 291 2 150
les trois + 3 ans, deux - 1 O ans, un + 10 ans| 2 623 {4 057 | 2291 | 2485|2729 566
les trois + 3 ans, un - 10 ans, deux + 10 ans | 2 814 | 4 248 | 2 291 | 2 485 | 2 538 375
les trois + 3 ans, un + 10 ans, deux + 15 ans| 3 301 |4 735} 2 291 | 2 485 | 2 051 0

(1) Les prestations familiales prises en compte sont: les allocations familiales (y compris majoration pour age),
le complément familial, I' APJE et I'allocation de soutien familial déduction éventuelle faite de la CRDS.

(2) forfait fogement déduit.
(3) tous les cas de figure ne sont pas représentés.

Ces fluctuations de la différentielle RMI en fonction de 1'age
de I’enfant constitue une véritable question. Celles-ci, généralement peu
comprises, ne sont que le reflet d’une législation construite par strates
successives. Une réflexion globale devrait donc s’engager sur ce point.

Les mécanismes d’intéressement

Le manque de cohérence des régles de calcul de prestations
telles D’allocation de logement peut, malgré l'existence de mécanismes
d’intéressement a la reprise d’activité pour certaines prestations (RMI,
ASS, AI), réduire le gain relatif d’une activité salariée.

Les minima sociaux
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La situation actuelle de I’emploi avec le développement des
emplois atypiques, du temps partiel contraint, du chémage récurrent...
conduit aujourd’hui a porter une attention particuliere aux mécanismes
actuels d’intéressement a la reprise d’activité.

De nombreux auteurs traitent de cette question sous 1’angle
des « trappes a inactivité » que générerait le systtme par non mise en
cohérence des différentes législations fiscales et sociales.

En effet le systeme actuel au niveau des minima sociaux et
des bas salaires intégre de nombreux dispositifs qui peuvent conduire
lors de la reprise d’une activité salariée & une forte croissance des taux
marginaux de taxation : qu’il s’agisse tout d’abord de I’effet du calcul
de la différentielle RMI, qui consiste hors mécanisme d’intéressement
(encadré) a taxer 2 100 % toute augmentation de revenu au dessous du
seuil de ressources de versement du RMI, qu’il s’agisse ensuite des
dispositions particuli¢res retenues pour le calcul de 1'allocation loge-
ment (mise a zéro des ressources des allocataires des minima sociaux,
prise compte de !’intégralité des revenus dés lors que I’on ne touche
plus de minima sociaux), qu’il s’agisse enfin des décalages temporels
pour le calcul des bases ressources (trimestre précédent pour le RMI,
sauf si les ressources propres sont 2 zéro, année civile précédente pour
I’allocation logement pour les allocations vers¢es du 1°F juillet au
31 juin suivant).

L’'intéressement RMI

L’intéressement consiste a ne prendre en compte que 50 % des
revenus d’activité dans la base ressources du RMI pour les 750 premiéres
heures d’activité ou 2 opérer sur ces revenus un abattement égal aux 28 %
du RMI de base pour les CES.

Cela permet de ne pas faire jouer pleinement P'effet de la
différentielle RMI qui consiste a réduire le montant du RMI versé au fur
et & mesure que les revenus d’activité augmentent. Pendant le temps ainsi
défini, les ressources de 1'allocataire sont alors supéricures au montant
minimum garanti.

Ainsi un RMlIste isolé reprenant un activité professionnelle a
172 SMIC en milieu de trimestre percevra du fait du mécanisme de
I’intéressement une différentielle RMI de 1478 francs le 1°7 trimestre
suivant puis de 818 francs pendant deux autres trimestres alors que sans
intéressement il serait sorti du dispositif RMI dés le deuxi¢me trimestre
(le versement d’une différentielle RMI le premier trimestre suivant la
reprise d’activité étant exclusivement dii au décalage d’un trimestre dans
la base ressources de calcul du RMI).
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Effet de Pintéressement pour un RMISte reprenant
en milieu de trimestre un activité rémunérée au 1/2 SMIC
Législation 1998

Cas du RMIste isolé au 1/2 SMIC|rimestre| o 2 > &

1/2 SMIC net = 2 640,2 francs de, PrIS€| ¢ rimestre | trimestre | trimestre | trimestre
activité

Valeur du RMI 2 138 2 138 2 138 2 138 2 138

Salaire mensuel moyen

sur le trimestre 1320 2 640 2 640 2 640 2 640

Salaire pris en compte

pour le RMI 0 660 1 320 1 320 2 640

Différentielle RMI mensuelle 2 138 1 478 818 818 0

Ressources totales mensuelles 3 458 4118 3 458 3 458 2 640

(*) T'intégralité du salaire est pris en compte le salarié ayant épuisé ses 750 h. L'intéressement s’arréterait
avant pour un RMIiste reprenant une activité 3 | SMIC

Effet des trois mécanismes :
différentielle RMI, intéressement et base
ressources de l'allocation logement
(sans prise en compte des effets

de décalage temporel)

Si I’on s’en tient a la présentation des deux premiers mécanis-
mes (différentielle RMI +intéressement et base ressources de 1'allocation
logement), en excluant dans un premier temps I’effet financier des
décalages temporels, on constate la trés forte réactivité de 1’allocation
logement 2 la sortie du RMI. Le fait d’en modifier la base ressources en
réintégrant I’ensemble des revenus d’activité de 1’allocataire a la sortie
du RMI réduit de fagon importante le montant de cette allocation.

L’analyse faite par M. Fleurbaey, M. Martinez, A. Trannoy :
« Les minima sociaux frangais a la lumiére de la théorie de la responsa-
bilité » CSERC, document de travail n® 98-02 est de ce point de vue
éclairante (encadré). Hors effet des décalages temporels, ils constatent
qu’un célibataire ayant une activité rémunérée au SMIC et bénéficiant du
mécanisme de I'intéressement ne percoit aucun avantage financier de son
travail entre 750h et 1050h et connait méme une perte financiére de 8400
francs au seuil de 1050h, du fait des effets combinés de la différentielle
RMI et de la base ressources de 1’allocation logement.
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Minima sociaux francais a la lumiére
de la théorie de la responsabilité

M. Fleurbaey, M. Martinez, A. Trannoy
(CSERC, document de travail 98-02)

Cas type d’un célibataire

La prise en compte de I’effet cumulé du RMI " et de I’allocation
logement ® et de I'impét sur le revenu aboutit a I’ensemble de
budget décrit dans la figure 3 pour les deux cas de figures on
Dactif est rémunéré au SMIC et a une fois et demi le SMIC. Nous
nous sommes focalisés sur le cas d'un individu qui reprend une
activité) et qui bénéficie alors d’un abattement de 50 % sur les
750 premiéres heures. Cet abattement devient nul aprés le seuil
des 750 heures d’activité annuelles.

Revenu disponible de célibataires,
en présence de I'abattement de 750 heures a 50 %

100 000 -

90000 4 ----- Célibataire payé au SMIC
——— Célibataire payé a 1,5 fois le SMIC

80000

70 000 -

60 000 S

50000 -

Revenu disponible en FF par an

40 000 T

1600
1800 -
2000 _

800 -

Heures de travail

L’ensemble de budget d’un salarié payé au SMIC fait appa-
raitre quatre zones a pente distincte : un premier segment a
pente positive jusqu’a 750 heures V) lorsque I’abattement vaut
50 % Le gain marginal moyen entre l'inactivité et le seuil des
750 heures est peu élevé : 17,43 F/heure puisqu’il est imposé
a 50 % ! Un second segment de 750 heures a 1050 heures

(environ trois journées par semaine de temps de travail) est

(1) Pour un graphique identique, lorsque I'allocataire percoit I’ASS, on se reportera
a Fleurbaey-Martinez-Trannov (1996).

(2) Nous supposons donc que ce célibataire n'est pas SDF.

(3) A titre indicatif, 750 heures annuelles signifie un temps de travail moyen de deux
journées par semaine.
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inefficace, puisque a pente nulle. Dans ce segment, le carac-
tere différentiel du RMI joue a plein! Une discontinuité
intervient au seuil de 1 050 heures pour un individu rémunéré
au SMIC, seuil qui correspond a la sortie de I'individu du
dispositif du RMI. C'est le jeu complexe du RMI et de
U'allocation logement qui est ici en cause. Le RMI et I'alloca-
tion logement étant deux fonctions décroissantes du revenu
d’activité 'Y, le revenu disponible devrait étre lui aussi
décroissant en fonction des heures travaillées. Pour pallier cet
effet, un dispositif de neutralisation a été mis en place : tant
que l'individu pergoit le RMI, I’allocation logement est versée
au taux plein. Dés que l'individu sort du dispositif RMI, il
percoit allocation logement calculée cette fois-ci au taux
normal, entrainant une discontinuité de !’ensemble de budget
(voir graphique 3) au seuil de 1 050 heures pour un individu
payé au RMI. La perte séche de travailler une heure de plus
est alors de 8 400 F. Enfin, dans la derniére zone, la petite
redevient heureusement positive. celle-ci révélant un gain
marginal moyen de 25 F de ’heure entre 1 050 heures et 1 700
heures, le seuil d’imposition pour un smicard.

Rien n’illustre mieux le phénomeéne de trappe a inactivité
qu’engendre 1’effet combiné du RMI et de !’allocation loge-
ment que les deux exemples suivants. Le revenu disponible
d’un célibataire rémunéré au SNIIC reste constant qu’il
travaille 210 heures ou 1 050 heures ou qu’il travaille 1 040
ou 1 440 heures. Dans le premier cas, il travaille plus de 800
heures pour rien, dans le deuxiéme cas 400 heures. Le RMI
combiné avec I’allocation logement devient véritablement dans
ces deux exemples un revenu minimum d’inactivité ou un
revenu complémentaire d’un travail au noir. Cette conclusion
doit étre tempérée par le décalage de dix-huit mois qui
survient en moyenne entre la hausse du revenu primaire et la
baisse de I'allocation logement. Pour que !’effet de cette baisse
n’ait pas d’effet sur le comportement de I’agent, il faut parier
sur sa myopie.

Effets des décalages temporels

Ce diagnostic doit toutefois étre nuancé.

M. Fleurbaey, M. Martinez, A. Trannoy comparent des situa-
tions d’allocataires différents une fois gommé I'effet des décalages
temporels (cumul RMI et activité salariée le premier trimestre et décalage
de 18 mois en moyenne pour I’ajustement de la base ressources de
I'allocation logement). Ils évaluent le revenu annuel pour une personne
travaillant au SMIC a temps trés partiel : moins de 750 heures dans
I’année, entre 750h et 1050h dans I’année.... La personne travaillant au
SMIC a temps plein fera plus de 2000 h dans I’année et se situera donc
en haut de la courbe du graphique présenté dans 1’encadré.
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Le décrochage dans la courbe 4 1050h correspond 2 la situation
d’une personne travaillant au SMIC a mi-temps qui a effectivement, une
fois sa situation stabilisée (plus d’effets des décalages temporels), un

~

revenu inférieur A celui qu’elle avait en restant au RMI.

~

De fagon transitoire le retour a I’emploi procure toutefois un
avantage financier non négligeable du fait des décalages temporels sur
I'allocation logement et le RMI (cf. tableau tiré du rapport de ’ODAS ).

Comparaison des revenus RM),1/2 SMIC, 1 SMIC
Revenu mensuel net de logement par unité de consommation (!

R I
g P erme::::tss @ Revle’nus tr:nsnolres @
© Gcart au RMI supplément de ressources
K en francs en francs
g
Cas type £ < 1/2 SMIC SMIC
3 e
g E E ]
® | Q = g g
= | © | 38| 4B 28| &
EE| 83| EE| 2%
Q + =2 O+ =2
Isolé
- avec allocation logement 20% | -254 | 1503 {11500|9 100 6300 |21 100
- hébergé 33% 304 | 2 855 |11 500 6 300
Monoparental 1 enfant + 3 ans
- avec allocation logement 9% | -242 | 1130 {15400 RMI | 7 700 |11 500
- hébergé 3% -25 | 1654 |15 400 7 700

(1) échelle d’Oxford - calcul A législation 1997

(2) comparaison situation finale par rapport 2 situation inifiale apres tout décalage temporel

(3) sauf dans le cas “famille mono-parentale avec alloation logement™ et bien que le revenu net puisse étre
inférieur au RMI, la personne sort du dispositif RMI et perd dés lors ses droits connexes

(4) veprise du travail ler janvier - début de trimestre RMI - effet du cumul RMI et activit¢ (trois mois), de
I'intéressement et du décalage sur I'allocation logement.

Ainsi, une personne isolée reprenant un travail a 1/2 SMIC peut
obtenir des revenus transitoires de 21 000 francs environ du fait des effets
combinés de ces trois mécanismes (cumul sur 1 trimestre de ses revenus
d’activité et du RMI ; bénéfice de I'intéressement ; et enfin décalage de
18 mois de I'allocation logement lorsque la reprise de I’activité se fait au
{er janvier). Ce n’est qu’au bout du compte, une fois sorti du dispositif
RMI et I'ajustement de la base ressources de I'allocation logement effectué
a 1a nouvelle situation, qu'un RMIste maintenu dans un travaii 3 mi-temps
payé au SMIC voit sa situation se dégrader par rapport a sa situation
initiale. Ses ressources totales y compris allocation logement sont alors de
200 francs inférieures A ce qu’elles étaient lorsqu’il était RMISte.

La situation est différente pour un salarié payé au SMIC
puisque dans ce cas ses ressources sont accrues de 1500 francs environ.
(1) ODAS, Du RMI au SMIC : étude sur I'apport financier de I'accés a I'emploi par

types de ménages, mars 1997,
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Dans une perspective de réinsertion rapide dans des emplois
stables 4 temps complet, le mécanisme de I'intéressement et du décalage
temporel sur la base ressources de I’allocation logement permettait d’éviter
toute perte de ressources. C’est le développement des emplois 2 temps
partiels contraints et du chdmage récurrent qui conduit a réviser I’analyse.

Des fluctuations importantes
des ressources pour les RMistes
reprenant une activité

La question n’est toutefois pas tant celle de la désincitation au
travail des mécanismes en vigueur que celles :
~ de leur opacité qui rend incompréhensible le calcul de la différentielle
RMI versée aux allocataires,
— et de leur complexité qui entraine, pour les personnes bénéficiaires de
minima sociaux et ayant des activités réduites 3 durée déterminée, des
variations permanentes de ressources.

La forte croissance du nombre des allocataires du RMI dans
les différents dispositifs d’emplois aidés (Contrat emploi solidarité,
Contrat d’emploi consolidé, Contrats d’initiative emploi,) le nombre de
ceux qui cumulent revenus d’activité et RMI (cf. tableau ci-dessus) et
pour certains bénéficient de I’intéressement (cf. tableau de CSERC,
p. 145) ou encore le fort renouvellement des personnes au RMI (tableau)
montrent qu’il n’y a effectivement pas d’enfermement dans I’inactivité.

Répartition des bénéficiaires du RMI selon Pancienneté
dans le dispositif en métropole (CAF uniquement)
au 30 juin 1996

Ancienneté Nombre e
moins de 6 mois 143 805 16,7
de 6 mois a un an 112 644 13,1
de | & 2 ans 177 147 20,5
de 2 2 3 ans 130 594 15,1
de 345 ans 144 654 16,8
plus de 5 ans 153 842 17,8
Total 862 686 100,0

Comme le notent C. Afsa ) ou encore S. Jacobzone ‘2 la
probabilité de réinsertion dans ’emploi d’un allocataire au RMI dépend
de la situation du marché du travail.

(1) C. Afsa, « RMI, chémage et activité », Solidarité santé, n°1, 1997.
(2) S. Jacobzone : « Les liens entre RMI et chomage. une mise en perspective »,
Economie et prévision, n° 122,1996.
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Ces mécanismes, en revanche, sont particulierement déstabili-
sateurs pour les personnes en voie de réinsertion et cumulant RMI et
revenus d’activité et pour lesquels la différentielle RMI est réajustée en
fonction de I’activité professionnelle du trimestre précédent. Cette désta-
bilisation est d’autant plus marquée que les postes offerts sont i durée
limitée et le chbmage récurrent. Les statistiques de la CNAF montrent
d’ailleurs que les personnes ayant un intéressement sont surreprésentées
dans les allocataires recevant rappels et retenues. La complexité du
syst¢me empéche des lors toute personne concernée d’anticiper son revenu
futur, au trimestre suivant. A la précarité¢ de I’emploi se surajoutent ainsi
les variations subies du montant de la différentielle RMI.

Pour une personne reprenant une activité A temps partiel
rémunérée au SMIC la situation varie au cours du temps de fagon non
négligeable (tableau) : par rapport a sa situation initiale — le RMI - son
activité lui permet du fait de I’intéressement (hors effet du cumul sur le
premier trimestre de la différentielle RMI et des revenus d’activité)
d’accroitre ses ressources de 1324 francs. Une fois I’intéressement terminé
elle sort du dispositif RMI et perd alors, quand sa base ressources de
I’allocation logement est révisée, 1540 francs de revenu. Quand sa
situation est stabilisée, on retrouve le résultat présenté plus haut (rapport
ODAS) : par rapport a sa situation initiale elle dispose finalement de 200
francs environ de moins de revenu et a de plus perdu 'ensemble de ses
droits connexes : prise en charge a 100 % du ticket modérateur et du
forfait journalier de I’assurance-maladie voire avantages spécifiques
accordés par les collectivités locales (I’effet du dégrévement total de taxe
d’habitation pour le RMIste est pris en compte dans le calcul financier).

Situation d’un isolé au RM! reprenant une activité - écart
sur son revenu net disponible (dépenses logement déduites)
Comparaison des situations initiales et des situations finales sans tenir compte des
effets transitoires

Gain net
Gain net relatif
Situation d’origine Situnation d’arrivée par mois | par rapport
(en francs) | a la situation
d’origine
Effet final : RMI ==> 1 SMIC | 543 F + 81 %
Effets transitoires
~ RMI ==> 1/2 SMIC avec intéressement 1324 F + 69 %
- 1/2 SMIC
avec intéressement ==> 172 SMIC sans intéressement -1 540F _48 %
Effet final : RMI ==> 1/2 SMIC sans intéressement - 216 F - 11 %

Source : DP - calculs effectués avec la maquette PARIS

La situation est aussi trés fluctuante pour un RMIste reprenant
une activité a mi-temps rémunérée au SMIC pendant 6 mois et retournant
au chomage apres (tableau). Du fait du mécanisme de I'intéressement il
aura effectivement une rémunération pius élevée le trimestre suivant sa
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reprise d’activité, le trimestre de sa reprise il pourra du fait du décalage
temporel de prise en compte des ressources cumuler pleinement ses
revenus salariaux et le RMI. En revanche sa situation s’inverse quand il
perd son emploi, ainsi pendant un trimestre il touchera moins que le RMI,
ses indemnités de chdmage étant réduites alors méme que sa différentielle
RMI est calculée sur ses revenus du trimestre précédent. Au dernier mois
de son indemnisation chomage il ne touchera plus que 1400 francs. Le mois
suivant sans ressources, ses revenus antérieurs seront alors neutralisés dans
la base ressources RMI, ce qui lui permettra de toucher le RMI au taux plein.

Evolution des ressources d’'un RMISte reprenant
en milieu de trimestre une activité rémunérée au 1/2 SMIC
pendant six mois uniquement (RMI référence 2138)

Salaire
Salaire |Indemnités| ®® MOMABE | pirrerentielle |Ressources
mensuel | chémage pris RMI totales
g en compte
pour
le RMI
Trimestre de la reprise
. 1" mois 0 0 0 2 138 2138
. 2° mois 1 320 0 0 2138 3 458
. 3 mois 2 640 0 0 2 138 4 778
Trimestre pleine activité )
. 1" mois 2 640 0 660 1 478 4118
. 2° mois 2 640 0 660 1 478 4118
. 3% mois 2 640 0 660 1 478 4 118
Trimestre fin d’activité @
. 1" mois 2 640 0 1 320 818 3 458
. 2¢ mois M I 320 510 1 320 818 2 648
. 3 mois 0 2186 1 320 818 3 003
Trimestre sans activité ¥
. 1*" mois 0 2 186 1 559 579 2 765
. 2° mois 0 2 186 1 559 579 2 765
. 3 mois 0 2 109 1 559 579 2 689
Trimestre sans activité '
- 1 mois 0 1 858 2 160 0 1 858
. 2° mois 0 1 858 2 160 0 | 858
. 3° mois 0 1 424 2 160 0 1 424
Trimestre sans activité ©
. 1% mois 0 0 0 2 138 2138

(1) abattement de 50 % sur les revenus d’activité pergus au cours du trimestre de référence (trimestre précédent)
pour le calcul du RMI

(2) abattement de 50 % sur les revenus d’activité pergus au cours du trimestre de référence (trimestre précédent)
pour le calcul du RMI, aucune modification du fait du changement de situation

(3) indemnités de choémage avec un délai de carence de 8 jours - non prise en compte dans les revenus d’activité
de la prime de précarité

(4) abattement de 50 % sur les revenus d’activité et prise en compte intégrale des indemnités de chomage
pergus au cours du trimestre de référence (trimestre précédent) pour le calcul du RMI

(5) fin de perception des allocations de chomage

(6) plus de ressources== mise A zéro des revenus antérieurs dans la base ressources RMI

Ces mécanismes peuvent aussi apparaitre contestables puis-
qu’ils conduisent a ne procurer aucun effet revenu positif d’une activité
salariée réduite (cffet de la différentielle RMI), voire a la rendre
pénalisante (effet de la base ressources de I'allocation logement).
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Dans ce contexte, on peut dés lors vouloir apporter des
aménagements importants au systéme pour permettre A toute activité
réduite de procurer durablement un gain financier a I'intéressé. Une telle
réforme pour €tre retenue nécessite toutefois que les termes du débat
soient clairement posés.
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