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SYNTHESE

Le plan de lutte contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale a maintenant deux ans
d’existence. Adopté le 21 janvier 2013 en Comité interministériel de lutte contre I’exclusion
(CILE), il a été adapté dans une nouvelle « feuille de route 2014 » suite a un premier rapport
d’évaluation réalisé par I'IGAS?, lors d’un déplacement gouvernemental sous la présidence du
Premier ministre & Cergy-Pontoise le 24 janvier 2014.

Par souci de cohérence, la trame du premier rapport a été utilisée pour I’évaluation de la
deuxiéme année du Plan. La mission a évalué trois dimensions du Plan :

> la premiére concerne I’évolution du taux de pauvreté en France avec des comparaisons
avec plusieurs pays européens. Exploitant les indicateurs mis en place la premiére année
avec I’aide de la DREES?, les données permettent de dégager des grandes tendances qui
éclairent sur la situation francaise en 2012 ;

> la deuxiéme porte sur I’évaluation de la montée en charge des différentes mesures du plan
au travers des sept thématiques de celui-ci (I’accés aux droits, I’acces a I’emploi,
I’hébergement et le logement, la santé, I’enfance et famille, I’inclusion bancaire, la
gouvernance des politiques de solidarité) ;

> la troisieme s’intéresse a la mise en ceuvre territoriale du plan a partir des schémas
régionaux réalisés par les préfectures de région comme recommandé par le premier rapport
annuel. Cette année, la mission IGAS a été déchargée de I’animation territoriale du plan,
celle-ci est coordonnée par la DGCS.

En 2012, la mission constate une relative stagnation du taux global de pauvreté en France,
due en partie a la baisse du revenu moyen liée, entre autres, a la crise économique, mais alerte sur
un phénomene inquiétant : I’augmentation du taux de pauvreté des enfants de moins de 18 ans. La
France a compté 440 000 enfants pauvres supplémentaires entre 2008 et 2012°. Cette situation est
liece a I'aggravation de la pauvreté des familles dans lesquelles vivent ces enfants, souvent des
familles monoparentales. Certains indicateurs relatifs a 2013, d’ores et déja disponibles, confirment
ce constat, notamment en ce qui concerne les familles monoparentales®.

C’est pourquoi, en plus des mesures de revalorisation des minima sociaux et de I’ensemble
des mesures décidées par le Plan en faveur des familles pauvres, la mission recommande la mise en
place d’un plan d’aide pour les familles pauvres, notamment les familles monoparentales, avec des
actions spécifiques, une accélération de I’acces aux structures d’accueil collectif (creches, écoles
maternelles) et des accompagnements renforcés vers I’emploi pour leurs parents (formation
professionnelle, emplois aides, acceés a I’emploi stable...) (voir recommandation n°1).

Pour les sept thématiques, la mission constate une montée en charge globalement positive de
mise en ceuvre des principaux engagements. Le calendrier de revalorisation des minima sociaux est
respecté. Les principales mesures sont déployées ou bien engagées : rendez vous des droits par les
CAF, garantie jeunes, reforme du financement des structures d’insertion par I’économique,
accompagnement global des personnes au RSA élargi aux personnes les plus éloignées de I’emploi,
inclusion bancaire et prévention du surendettement et, au titre de la gouvernance, le suivi des
indicateurs du plan au niveau national comme au niveau régional.

! Evaluation de la premiére année de mise en ceuvre du plan pluriannuel contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale,
IGAS, n° 2013-024R, janvier 2014, par Francois CHEREQUE et Simon VANACKERE.

2 Cf. P.J. n° 1 : Fiches des 69 mesures du Plan, issues de la feuille de route 2014.

% Rapport de I’UNICEF « Les enfants de la récession» http://www.unicef.fr/userfiles/2014_Bilan12_Innocenti.pdf.

4 Cf. chapitre 1.1 du présent rapport
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A contrario, la mission regrette des retards dans la mise en ceuvre de certaines mesures. Le
dossier simplifié qui devait unifier la demande de neuf prestations est abandonné faute de
simplification des droits et remplacé par de nouvelles expérimentations®. Les points conseils budget
ne sont toujours pas mis en place. Le calendrier des Etats généraux du travail social est trop étalé
dans le temps. La situation de I’hébergement d’urgence ne s’améliore guére malgré I’ouverture des
places programmées ce qui ne suffit pas pour mettre un terme a la gestion au thermomeétre de ce
probléme. La construction de logements sociaux et trés sociaux n’atteint pas ses objectifs pour la
deuxiéme année.

Une des mesures phare du Plan, la prime pour I’emploi (PPE) et le RSA-activité fusionnés
dans une prestation unique (prime d’activité), est programmée pour janvier 2016. Cette décision
des pouvoirs publics, outre I’effet de simplification des droits, est de nature a favoriser un meilleur
accés a ce nouveau droit pour les travailleurs modestes que ne permet pas actuellement le RSA-
activité. En outre, la prime d’activité sera ouverte aux jeunes de moins de 25 ans. La portée de cette
nouvelle prestation ne pourra étre jugée réellement qu’une fois connu son périmétre financier.

Pour chacun des themes, la mission a retenu les principales recommandations suivantes :

Tableau 1 : Les principales recommandations du Plan

Théme du Plan Principales recommandations

Accés aux droits | Sur la création d’une prime d’activité par fusion du RSA-activité et de la prime pour

Poursuivre la démarche des rendez-vous des droits, mesurer I’impact et approfondir la
recherche de bénéficiaires potentiels.

I’emploi, la mission maintient son alerte concernant I’impact sur le taux de recours, sur la
couverture des populations, notamment les jeunes, en privilégiant le lien avec le travail.

Acces a I’emploi

Veiller a I'impact de la réforme du financement des structures d’insertion par
I’économique au regard des publics accueillis et sur la consolidation des structures.
Soutenir et généraliser le développement des conventions d’accompagnement global entre
Pble Emploi et les conseils généraux.

Hébergement et | explorant les voies et moyens de réduction des délais.
logement Etablir un plan massif d’accés a I’hébergement et au logement afin de résorber I’utilisation

Poursuivre I’effort de construction en faveur des PLAI, en maintenant la part des
subventions, en réduisant les facteurs de surcodts, en développant les appels a projets et en

excessive de nuitées hoteliéres, en particulier par I’intermédiation locative, et en prenant
en compte la situation des familles déboutées du droit d’asile.

Prévoir I’accés automatique a la CMU-C ou a I’ACS pour les personnes percevant les
minima sociaux.

Sante En cohérence avec la stratégie nationale de santé, travailler sur le lien entre troubles
mentaux et précarité.
Mettre en place un plan d’aide pour les familles pauvres, particulierement les familles
Enfance et mor)o,pargntales en’ p|l{S de la revalorisatiorj déja.engagée Qes minima sociaux, par une
famille accelera}tlon de Iacc_es aux structures d’accueil collectif et des accompagnements
renforcés vers I’emploi pour leurs parents.
Développer quantitativement et qualitativement les modes de garde des enfants.
Inclusion Statuer rapi_dempnt sur le schérr_la d_’org_ar)i_sation et de dép_lqiement des points conseils
bancaire budget, qui réponde aux objectlf_s initiaux de_\ « participer au renforcement de
I’accompagnement des personnes en situation financiere difficile ».
Organiser une conférence a mi-parcours pour faire le bilan de la mise en ceuvre du Plan et
I’adapter si nécessaire.
Gouvernance

Préciser le calendrier définitif des Etats généraux du travail social et le contour des sujets
qui y seront traités.

® Simulateur de droits et un « coffre numérique. Voir chapitre 2.1.3.
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Apreés la forte mobilisation territoriale de la premiére année du Plan du fait de la tenue des
trente réunions en région animées par la mission IGAS, la mission d’évaluation 2014 constate un
essoufflement de cette dynamique. On note d’une part un retard dans les instructions de
I’administration centrale aux services déconcentrés de I’Etat (circulaire du 16 juillet 2014) mais
aussi des difficultés de coordination par les services (DRJSCS) des différents plans nationaux dans
leur champ d’activité (plan de lutte contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale, plan pour la
jeunesse, politique de la ville...). On constate d’autre part un retrait partiel de I’engagement de
certains conseils généraux mais aussi de I’Assemblée des Départements de France sur certaines
actions du Plan suite a I’annonce par le gouvernement d’une réforme territoriale d’envergure.

La mission recommande la mise en place d’une nouvelle mission d’appui aux territoires
(sous la responsabilité de la DGCS) pour la troisieme année de mise en ceuvre du Plan.

La mission IGAS d’évaluation 2013 avait regretté le manque de visibilité du Plan. Cette
année, la mission 2014 reconnait une amélioration de celle-ci mais I’estime insuffisante du fait de
la multiplicité des mesures portées par plusieurs ministéeres.

Pour y remédier et donner plus de cohérence entre ces différentes actions, appréhender le
caractére systémique du plan dans la lutte contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale et permettre
de I’adapter a I’évolution des besoins sociaux, la mission recommande la tenue d’une conférence a
mi-parcours début 2015 pour faire le bilan de la mise en ceuvre du Plan avec les représentants des
différents acteurs impliqués dans sa mise en ceuvre : Etat, collectivités locales, associations,
partenaires sociaux et usagers.
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INTRODUCTION

Le plan pluriannuel de lutte contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale a aujourd’hui deux
ans d’existence. Ce rapport annuel est le deuxiéme réalisé par I’IGAS. La mission s’est attachée a
conduire une évaluation du Plan a I’aune du premier bilan et des recommandations formulées par la
mission en 2013°,

La mission d’évaluation 2014 tient au préalable a remettre ce Plan en perspective a partir des
cing grands principes qui fondent sa démarche et des trois axes qui structurent sa mise en ceuvre.

Ces cing principes fondamentaux sont :

>

I’objectivité : ce principe rappelle que la population en situation de pauvreté ne peut
pas étre considérée comme responsable de sa situation. A ce titre, elle est en droit
d’étre aidée, accompagnée. Ce Plan a une visée défensive car il a vocation a lutter
contre la pauvreté mais également offensive et volontaire car il promeut I’inclusion
sociale. 1l prend tout son sens dans cette double dimension : lutter contre un fléau et
agir pour promouvoir, anticiper, accompagner dans la société...

la non stigmatisation : ce principe est essentiel pour prévenir la défiance vis a vis des
personnes en situation de pauvreté. Le Plan tente de cibler des catégories pour
répondre au mieux a leurs besoins mais réaffirme les valeurs de solidarité ou chacun a
sa place ;

la participation : ce principe porte sur les droits fondamentaux de la personne. Les
personnes en situation de pauvreté ne doivent pas étre exclues de la vie citoyenne en
particulier pour les questions qui les concernent. C’est un enjeu de vie démocratique et
de participation citoyenne ;

le juste droit : ce principe d’égalité justifie que le recours a ses droits pleins et entiers
constitue la réegle et le non-recours une forme d’échec d’une politique. L’information
et la simplification doivent concourir a améliorer cet acces aux droits ;

le décloisonnement des politiques sociales : ce principe rappelle la responsabilité qui
incombe aux pouvoirs publics dans la définition et la mise en ceuvre des politiques
nécessairement, dans le cadre de I’interministérialité compte tenu de la complexité des
situations, du cumul des difficultés qui touchent les populations vulnérables et des
nombreux acteurs. La coordination des acteurs sur les territoires est une impérieuse
nécessité au service d’une plus grande réussite des actions et d’un meilleur service aux
personnes.

Pour cela, le Plan s’articule autour de trois axes :

>
>
>

réduire les inégalités et prévenir les ruptures ;
venir en aide et accompagner vers I’insertion ;

coordonner I’action sociale et valoriser les acteurs.

® Par convention, on notera dans le corps du texte :

« Plan » pour « plan pluriannuel de lutte contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale » ;

« mission d’évaluation 2013 » la mission IGAS composée de Francois Chéreque et Simon Vanackére suite a la
lettre de mission du premier ministre du 1% février 2013 et ayant remis le rapport d’évaluation de la premiére
année de mise en ceuvre du Plan en janvier 2014 ; http://www.igas.gouv.fr/spip.php?article350

« mission d’évaluation 2014 » la présente mission IGAS composée de Francois Chéreque, Christine Abrossimov
et Mustapha Khennouf suite a la lettre de mission du premier ministre du 11 mars 2014 et auteurs du présent
rapport.
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C’est donc au regard de ces cing principes et trois axes que la mission a évalué la mise en
ceuvre du Plan.

Le gouvernement prévoit une actualisation annuelle de celui-ci en comité interministériel de
lutte contre I’exclusion (CILE) a partir de ce rapport et des échanges réguliers qu’il organise avec
les différents acteurs de lutte contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale, en particulier lors de
rencontre avec le comité national de lutte contre I’exclusion (CNLE).

Ce deuxiéme rapport annuel réalisé par la mission de I’IGAS prolonge le premier,
essentiellement consacré a I’évaluation de la mise en place et du déploiement sur les territoires.
Cette deuxieme année a été I’occasion d’évaluer la poursuite des engagements pour les mesures
d’application nationale (revalorisation des minima sociaux par exemple), de déploiement suite a
des expérimentations d’actions sur certains territoires ou dans tous les départements (garantie
jeunes, diagnostics hébergement/logement a 360°, création de places de créches...) et de
territorialisation en coopération entre les différents acteurs (particulierement Etat/conseils
généraux) animée par les préfets de région.

La mission n’a pas eu a évaluer les engagements financiers du Plan, n’ayant de visibilité ni
sur les moyens ni sur I’échéancier, comme I’avait d’ailleurs signalé la premiére mission
d’évaluation’.

La lettre de mission du premier ministre & I’IGAS pour cette deuxiéme année du Plan a
sensiblement différé de la premiére année ou, en plus de I’évaluation de la mise en ceuvre du Plan,
la mission 2013 avait été chargée d’un travail d’animation par des rencontres en région sur le
déploiement de celui-ci. Cette année, ce role a été confié & la DGCS lors du CILE du 24 janvier
2014. La mission d’évaluation de I'IGAS 2014 s’est donc concentrée sur le seul travail
d’évaluation de la mise en ceuvre du Plan, notamment le suivi des recommandations formulées par
la premiére mission.

Pour conduire ses travaux, la mission s’est appuyée sur :

> les sources administratives au travers des fiches de suivi renseignées par les
administrations référentes, les bilans ou rapports établis par les missions d’inspection,
souvent a la demande de la premiére mission IGAS, mais aussi par de nombreux
entretiens d’approfondissement avec ces administrations ou caisses de sécurité
sociale ;

> des sources autres que ce soit lors de rencontres avec les instances adéquates (CNLE,
CCRPA, ONPES...) ou avec les acteurs nationaux ou de terrain, publics et associatifs
(DRJSCS, ADF, associations, réseau Alerte...).

La mission 2014 dispose des premiers indicateurs renseignés par la DREES. Ces indicateurs
ont été construits la premiére année conjointement avec la mission IGAS 2013, la DREES, la
DGCS et France Stratégie. Toutefois, la plupart de ceux-ci doivent étre utilisés avec précaution du
fait des délais encore courts pour juger des effets réels du Plan.

Le présent rapport comprend deux parties principales.

" La premiére mission d’évaluation avait souligné dans son bilan d’étape présenté en avril 2013 au premier ministre que
« le manque de visibilité sur les moyens financiers affectés aux différentes mesures prévues par le plan peut freiner
I’investissement de certains acteurs de terrain, notamment certaines collectivités territoriales et associations, dont
Iimplication est pourtant indispensable en vue de la réussite du plan ». Dans son rapport remis en janvier 2014, la
mission avait souligné que « la question des moyens reste posée » et qu’il concerne tant la politique de lutte contre le
non-recours que le financement des allocations de solidarité (§2.2.1 du rapport d’évaluation de la premiére année de mise
en ceuvre du Plan).
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La premiere concerne I’évolution de la pauvreté en France et dans certains pays européens,
avec un focus particulier sur la pauvreté des enfants, qui s’est accrue par rapport aux autres
catégories de la population. Dans un souci de cohérence et de continuité avec le rapport précédent,
la deuxieme partie est consacrée a I’évaluation des principales mesures du Plan regroupées dans les
sept thématiques de celui-ci (I’accés aux droits, I’acces a I’emploi, I’hébergement et le logement, la
sante, I’enfance et famille, I’inclusion bancaire, la gouvernance des politiques de solidarité). La
mission a intégré dans la septieme thématique (gouvernance) le bilan du déploiement territorial du
Plan suite aux actions réalisées sous la responsabilité des préfectures de région.

Pour ce faire, la mission a formulé 45 recommandations.

Ce plan de lutte contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale se déploie dans un contexte
économique durablement dégradé. L’augmentation du chdmage, particulierement du chdémage de
longue durée, augmente mécaniquement le nombre de personnes vivant des prestations sociales
(RSA, ASS, CMU C, ACS...). Cette situation justifie un suivi rigoureux des 69 mesures du Plan et
le besoin régulier d’adaptation de celles-ci a I’évolution de la situation sociale et économique du

pays.
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RAPPORT

1 AU LANCEMENT DU PLAN, ALORS QUE LE TAUX GLOBAL DE PAUVRETE
STAGNE, LA PAUVRETE DES ENFANTS S’AMPLIFIE, DANS UN CONTEXTE
GENERAL DE MEFIANCE DE L’OPINION PUBLIQUE VIS-A-VIS DU SYSTEME
DE SOLIDARITE

L’impact des mesures du plan de lutte contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale mis en
ceuvre depuis début 2013 ne peut encore étre complétement mesure, faute d’avoir donné leurs
pleins effets et du fait du décalage des statistiques disponibles sur les revenus 2012 publiées en
septembre 2014. Ces dernieres vont donc servir de références pour mesurer les effets a venir du
Plan sur les populations concernées.

Les différents indicateurs d’impact et de performance mis en place par la mission en 2013
avec I’aide de la DREES commencent, eux, a étre renseignéss.

Cependant, il est utile d’observer I’évolution du taux de pauvreté de la derniere année
connue (2012), c'est-a-dire la proportion de personnes qui vivent avec moins de 60 % du revenu
médian®. Si le taux de pauvreté baisse légérement (-0,4 point), elle s’inscrit dans un contexte oul le
niveau de vie recule pour I’ensemble de la population, notamment le niveau de vie médian qui
baisse de 1 %. Cette évolution ne traduit donc pas une hausse du niveau de vie des catégories les
plus pauvres.

Cette apparente stagnation du taux de pauvreté cache une augmentation de I’intensité de la
pauvreté qui progresse de 1,4 point pour atteindre 20,5%™. En somme, les pauvres sont
relativement un peu moins nombreux mais plus pauvres.

A [I’avenir, il sera nécessaire de suivre cette évolution dans un contexte de faible
augmentation des salaires et de blocage des pensions (au-dela de 1200 €).

La persistance de la crise économique et I’augmentation du taux de chdmage,
particulierement de longue durée, ne permet pas d’entrevoir une réelle amélioration globale des
niveaux de pauvreté dans les prochaines années malgré la mise en ceuvre du Plan et la
revalorisation sensible, au-dela de I’inflation, de la plupart des minima sociaux.

Dans ce contexte particulier, il parait important pour la mission de souligner I’évolution des
taux de pauvreté en fonction de I’age et de la situation familiale afin d’infirmer ou non les choix du
Plan et anticiper d’éventuelles corrections a proposer.

L’enquéte annuelle sur les revenus fiscaux et sociaux de I’INSEE 2012 confirme deux
tendances constatées depuis le début de la crise : les enfants de moins de 18 ans et les familles
monoparentales sont les premieres victimes de la crise avec un taux de pauvreté des enfants de
I’ordre de 19,6 %, en augmentation de 0,1 point, et de celui des familles monoparentales de 36 %,
soit +1,4 point en un an alors que le taux de pauvreté des plus de 65 ans est a un niveau
historiquement bas se situant & 8,3 %, soit une diminution de 1,1 point™'.

8 DREES - Tableau de bord général des indicateurs de suivi du plan de lutte contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale.
Cf.P.J.n°3.

® Définition de I’INSEE. Cf. P.J. n° 3 : Tableau de bord général.

10| *intensité de la pauvreté est I’écart relatif entre le niveau de vie médian de la population la plus pauvre (vivant en-
dessous de 50 % du niveau de vie médian) et le seuil de pauvreté (60 % du revenu médian).

1 Insee Premiére n°1513, septembre 2014 : « Les niveaux de vie des ménages en 2012 ».
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Deux raisons expliquent ce double phénoméne. D’une part, la crise économique a I’ceuvre
depuis 2008 a impacté la situation des familles monoparentales dont le revenu d’activité moyen a
diminué de 5%. D’autre part, la non revalorisation des minima sociaux jusqu’en 2012 et
I’augmentation du chémage touchant en particulier les plus précaires, ont aggravé la situation.
Dans ces familles, le taux de pauvreté est passé de 29,7 a 33,6 % entre 2005 et 2012.

Parallélement, les revenus moyens des plus de 65 ans ont continué a progresser sous trois
impulsions : le mécanisme de valorisation continue des pensions, I’arrivée de nouveaux retraités
aux carrieres professionnelles plus favorables que leurs ainés auxquels se rajoute une revalorisation
tres sensible des minima sociaux les concernant (I’ASPA a cr de +25 % en cing années). En 2012,
le niveau de vie des retraités a progressé de 0,3 % en euros constants révélant une situation
moyenne plus favorable qui contraste avec le reste de la population.

Il en résulte que, selon la classe d’age et la composition de la famille, les conséquences de la
crise économique sur la situation des personnes vis-a-vis du taux de pauvreté évoluent
difféeremment selon les politiques sociales décidées a court ou a long terme. En effet, sans opposer
les populations, les politiques sociales de ces derniéres années ont été plus protectrices vis-a-vis des
personnes agées de plus de 65 ans, avec les résultats positifs constatés, ce dont n’ont pu bénéficier
les enfants de moins de 18 ans vivant dans des familles pauvres, particulierement ceux vivant dans
des familles monoparentales.

Cette dégradation de la situation des familles pauvres n’est pas la conséquence d’une
réduction des dépenses sociales en France puisque la part qui leur est consacrée est parmi la plus
élevée des pays de I’OCDE, atteignant 39,9 % de la richesse nationale en 2013 contre 22 % en
moyenne. Depuis le début de la crise économique, les dépenses sociales ont augmenté en France de
3,3 % par an contre 2,7 % dans les autres pays de I’OCDE, écart principalement di aux dépenses
de retraites, de santé et d’allocations chdmage.

Les rapports d’activité annuels ou études des différentes grandes associations caritatives®
indiquent une plus forte demande d’aides de la part de ces populations. Constats accentuées par la
présence, dans les populations aidées par ces associations, de familles étrangéres résidant sans titre
de séjour et échappant aux statistiques de I’INSEE, qui généralement fait porter ses enquétes sur les
« ménages ordinaires™ ».

Le choix fait dans le Plan de «prioriser » I’augmentation des minima sociaux pour ces
populations plus fragiles (en particulier les familles nombreuses et/ou monoparentales) mais aussi
d’augmenter le nombre de places en structures d’accueil collectif (créches, assistantes maternelles,
écoles pour les moins de trois ans...) en réservant un nombre de places proportionnel a celui de ces
enfants sur les territoires concernés répond en partie a cette problématique. Mais force est de
constater que, devant ces tendances lourdes, ces mesures ne suffiront pas.

C’est pourguoi la mission recommande la mise en place d’un plan d’aide pour les familles
pauvres, notamment les familles monoparentales, en plus de la revalorisation déja engagée des
minima sociaux par une accélération de I’accés aux structures d’accueil collectif (créches, écoles
maternelles..) et des accompagnements renforcés vers I’emploi pour leurs parents (formation
professionnelle, emplois aidés, accés a I’emploi stable...).

Recommandation n°1: Mettre en place un plan d’aide pour les familles pauvres, en
particulier les familles monoparentales, en plus de la revalorisation déja engagée des minima
sociaux, par une accélération de I’acces aux structures d’accueil collectif et des
accompagnements renforcés vers I’emploi pour leurs parents.

12 5ecours catholique, Secours populaire, SAMU social, Médecins du monde...

13 Les personnes vivant en « ménage ordinaire » sont les personnes qui partagent la méme résidence principale. Elles se
distinguent des ménages « vivant en foyer ou en institution », par ailleurs recensées dans le cadre d’enquétes distinctes de
I’INSEE. Enfin, les personnes sans domicile fixe ne font qu’exceptionnellement I’objet d’enquétes, de la part
d’associations mais aussi de I’'INSEE, en partenariat avec la DREES et I'INED. Cf. infraet P.J. n° 3.
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Dans son rapport 2013-2014 sur la pauvreté, I’Observatoire national de la pauvreté et de
I’exclusion sociale (ONPES) conclut a un approfondissement de la pauvreté et a des risques
d’irréversibilité, qu’il impute a la détérioration structurelle du marché du travail (doublement du
chémage de longue et de trés longue durée, entre fin 2007 et fin 2013, accroissement des
embauches en contrat précaire, ralentissement des rythmes de sortie des minima sociaux pour les
personnes d’age actif) et «met a I’épreuve le systéme de protection sociale. Un pareil
accroissement des ayants droit ou des personnes accueillies met a I’épreuve I’organisation, les
ressources humaines et financieres du systeme public et associatif de soutien aux plus démunis.
C’est ainsi qu’a bon droit sont posées, par exemple, les questions de la quantité et de la qualité du
travail social et de son organisation territoriale. Ce systéme n’est manifestement pas en situation
de lutter efficacement contre les risques d’irréversibilité qui résultent a la longue de I’éloignement
du travail [...] L’augmentation de la pauvreté de ces personnes est I’'un des phénomeénes les plus
significatifs de I’évolution de la pauvreté et de I’exclusion sociale, [...] accentué avec la crise ».
L’ONPES en conclut a la « pertinence des mesures du Plan gouvernemental de lutte contre la
pauvreté et pour I’inclusion sociale... avec une mobilisation accrue si I’on veut conjurer les
risques d’irréversibilité et prévenir ceux de grande pauvreté ».

Ces constats, bien que séveres sur I’évolution des taux de pauvreté dans notre pays, ne
justifient pas une remise en cause des effets positifs de notre systéme de redistribution socio-fiscal.
En effet, si I’on compare les taux de pauvreté avant et aprés impact du systeme socio-fiscal, on
constate une réduction franche de ceux-ci pour les familles avec enfants. En 2012, le systéme de
redistribution a permis de réduire de 11 points le taux de pauvreté des personnes vivant au sein
d’un ménage avec enfant (de 26,6 % a 15,9 %) et de 18 points celui d’une famille monoparentale
(de 51,3 % & 33,6 %) ™.

Les simulations réalisees par I’'INSEE et la DREES sur I'impact des mesures sociales et
fiscales prises en 2013 prévoient une augmentation du montant des prélévements fiscaux de 4,8 %
et une réduction du taux de pauvreté de 0,1 point. Cette réduction, l1égére, est due a I’augmentation
des prestations sociales décidées par le Plan, notamment I’augmentation du RSA. Selon les auteurs,
« I’effet de cette mesure est néanmoins limité, la premiére tranche de revalorisation n’ayant eu lieu
qu’au 1" septembre 2013 ».

Avec ses faiblesses, le systeme de protection sociale joue son rdle d’amortisseur social et
reste un facteur important de cohésion sociale.

1.1  Les taux de pauvreté monétaire et de pauvreté en condition de vie
diminuent légérement, mais P'intensité de la pauvreté augmente

A partir des enquétes sur la pauvreté monétaire et la pauvreté en condition de vie qui font
référence pour le suivi du Plan et pour les comparaisons internationales, la mission constate une
intensification de la pauvreté dans les années précédant le Plan.

En 2012, le niveau de vie médian de la population a atteint 19 740 € annuels, soit une baisse
de 1 % en euros constants par rapport a 2011.

14 Rapport 2013-2014 de I’ONPES « les effets d’une crise économique de longue durée ».
http:/Avww.onpes.gouv.fr/IMG/pdf/Rapport ONPES 2013 2014 BD.pdf

15 Cf. P.J. n° 3, pages 66 et suivantes.

%8 Insee « France, portrait social », édition 2014 http://www.insee.fr/fr/ffc/docs_ffc/FPORSOC14.pdf
Vue d’ensemble : revenus : http://www.insee.fr/fr/ffc/docs ffc/FPORSOC14f VEG6_redistribution.pdf



http://www.onpes.gouv.fr/IMG/pdf/Rapport_ONPES_2013_2014_BD.pdf
http://www.insee.fr/fr/ffc/docs_ffc/FPORSOC14.pdf
http://www.insee.fr/fr/ffc/docs_ffc/FPORSOC14f_VE6_redistribution.pdf
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Cette baisse est plus marquée en bas et en haut de I’échelle de distribution. Si elle est
nouvelle pour les personnes relativement les plus aisées, elle est continue depuis 2009 et accentuée
en 2012, pour les personnes pauvres, du fait de la baisse des revenus d’activité, de la hausse du
taux de chdmage et de I’évolution des minima sociaux inférieure au taux d’inflation®’.

Le seuil de pauvreté monétaire s’établit a 987 € mensuels. Sous ce seuil, la pauvreté
diminue : elle concerne 8,5 millions de personnes, soit 13,9 % de la population, contre 8,7 millions
en 2011. En revanche, I’intensité de la pauvreté augmente : le niveau de vie médian des personnes
les plus lr;auvres est de 672 €, et s’éloigne du seuil de pauvreté, soit 20,5 % en 2012 contre 19,1 %
en 20117,

1.1.1  Les jeunes (enfants et étudiants) et les familles monoparentales sont plus
touchés que les personnes agées

La pauvreté est beaucoup plus accentuée parmi les enfants, les étudiants et les familles
monoparentales pour qui le taux de pauvreté s’est accru entre 2011 et 2012. Pour les familles
monoparentales, dont le taux de pauvreté s’est aggravé de 1,4 point, leurs revenus d’activité ont
baissé, dans un contexte antérieur au Plan ou les prestations sociales n’étaient pas revalorisees.

A contrario, I’évolution de la situation des personnes agées est relativement meilleure et
continue de s’améliorer.

Le taux de pauvreté des retraités et des ménages dont la personne de référence a plus de 65
ans est de plus de 5 points inférieur au taux de pauvreté moyen (respectivement 8,4 % et 8,3 % en
2012) et a baissé de prés d’un point entre 2011 et 2012. Leur niveau de vie médian approche
20 000 €.

Tableau 2 : Taux de pauvreté et niveau de vie selon le statut d’activité et
la composition des ménages

Taux de pauvreté,| Niveau de vie
en % médian, en €

Selon le statut d’activité : 2011 2012 2012
Actif occupé 8,0 7,5 22 040
Chdmeur 38,9 37,2 13 690
Etudiant 18,9 19,1 19 220
Retraités 9,3 8,4 19 950
Enfants de moins de 18 ans 19,5 19,6 18 020
Selon la composition du ménage :
Familles monoparentales (moins de 65 ans) 34,6 36,0 13 830
Ménages dont la personne de référence a plus de 65 ans 9,4 8,3 19 800
Ensemble 14,3 13,9 19 740

Le taux de pauvreté est la proportion de personnes qui vivent avec moins de 60 % de revenu
médian, soit 11 844 € par an (987 € par mois). Cf. P.J. n°3.
Source . d’apreés Insee Premiére « les niveaux de vie en 2012 », France métropolitaine.

17 La base mensuelle de calcul des allocations familiales avait baissé de 1,2 % en valeur réelle. Seule I’allocation de
rentrée scolaire avait été fortement revalorisée en septembre 2012.
18 Insee Premiére « les niveaux de vie en 2012, n°1513, sept 2014 et P.J. n°3.
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Pour avoir une vision complete de I’évolution de la pauvreté, il est utile de compléter ces
indicateurs de pauvreté monétaire avec ceux plus qualitatifs de la pauvreté en condition de vie qui
reposent sur le repérage, mesuré a I’échelle du ménage, d’un certain nombre de difficultés dans la
vie quotidienne ou de privation d’éléments d’un bien étre matériel standard. Cette approche vise a
repérer des mangues concrets: un ménage est considéré comme pauvre en condition de vie
lorsqu’il cumule au moins huit privations ou difficultés parmi un ensemble de 27 références
établies par I’INSEE.

Depuis 2004, ces références sont collectées annuellement dans le dispositif des statistiques
sur les ressources et les conditions de vie (SRCV). Elles sont regroupées en quatre dimensions :
contraintes budgétaires, retard de paiement, restrictions de consommations et difficultés dans le
logement™.

En 2013, le taux de pauvreté en condition de vie augmente de 0,9 point pour s’établir a
12,8 %, apres avoir diminué les deux années précédentes. Globalement, il oscille entre 12,5 et
13,5 % depuis 2005 aprés une forte diminution de 2,5 % dans la décennie précédente du fait d’une
amélioration sensible du confort des logements.

Cependant, comme pour la pauvreté monétaire, les familles monoparentales, les familles
nombreuses, les jeunes et les chémeurs « rencontrent plus fréquemment un cumul important de
difficultés en condition de vie ». Le taux de pauvreté en conditions de vie des personnes vivant au
sein d’une famille monoparentale, aprés un répit en 2012, repart plus fortement a la hausse en
2013 que pour I’ensemble des ménages :

Tableau 3 : Les taux de difficultés en conditions de vie
En % 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Ensemble des ménages 12,9 12,6 13,3 12,5 11,9 12,8 (p)
Familles monoparentales 28,5 29,6 28,8 29,2 27,2 31,1 (p)

(p) : chiffres provisoires
Source : Insee, enquéte SRCV-SILC. P.J. n°3, Tableau de bord général des indicateurs de suivi, DREES
pour la mission, décembre 2014.

1.1.2  En 2012, les bénéficiaires de minima sociaux ont un taux de pauvreté en
condition de vie de 57 %, contre 14 % pour la population générale

Au moyen d’une enquéte réalisée fin 2012 auprés de bénéficiaires de minima sociaux®, la
DREES complete les études existantes sur le bas de la distribution des niveaux de vie, en
actualisant et affinant la connaissance de la pauvreté en condition de vie de ces populations. 1l en
ressort que :

> 57 % d’entre eux sont pauvres en condition de vie, contre 14,3 % pour la population
générale, les bénéficiaires du RSA étant les plus affectés (par rapport aux bénéficiaires de
I’AAH ou du minimum vieillesse), car ils « cumulent les difficultés : moins souvent en
emploi ou a la retraite, ils appartiennent plus fréqguemment & un ménage d’au moins trois
enfants mais sans autre apporteur de ressources® » ;

1% « Pauvreté en condition de vie en France »- Pascal Godefroy et Sophie Pontieux- INSEE 2009/2010, et P.J. n°3.

2 Enquéte 2012 auprés de 8 450 bénéficiaires de minima sociaux (RSA socle majoré et non majoré, RSA activité, ASS,
AAH et minimum vieillesse), DREES. Cette enquéte approfondit la question des revenus, des dépenses nécessaires et
approche le «reste-a vivre » des bénéficiaires. Les précédentes enquétes sur les bénéficiaires de minima sociaux
remontent a 2006 (et s’attachait a mesurer les conséquences de la nouvelle organisation du RMI sur les parcours
d’insertion) et 2003. L’enquéte est appariée avec le fichier des revenus fiscaux de I’INSEE, de la CNAF et de la CCMSA,
de laCNAV et la CDC. Les résultats seront disponibles en 2015.

2L « Les conditions de vie des bénéficiaires de minima sociaux en 2012 : privations et difficultés financiéres », DREES,
Etudes et résultats, n°871, février 2014.



IGAS, RAPPORT N°2014-049R 19

> L’ absence de patrimoine joue un réle déterminant. Moins de la moitié en effet en dispose,
contre 3 sur 4 parmi la population aux revenus les plus modestes. Le taux de pauvreté est
de 43 % contre 69 % pour ceux qui n’en disposent pas.

Six bénéficiaires de minima sociaux sur dix subissent d’importantes restrictions de
consommation, notamment les privations alimentaires (prés d’un bénéficiaire sur dix a recours a
I’aide alimentaire) et le renoncement aux soins (un sur cing a renonceé a consulter un médecin).

La situation est aggravée par une conjonction de facteurs. En effet, vivre en région
parisienne, étre né a I’étranger ou étre isolé sont des facteurs d’aggravation de la pauvreté.

1.1.3 141 000 personnes étaient sans domicile en France en 2012

L’INSEE et I’'INED ont mené en 2012 une enquéte aupres de la population sans domicile
fréquentant les services d’hébergement ou de distribution de repas. Cette enquéte s’est déroulée
dans les agglomérations de plus de 20 000 habitants, actualisant une précédente enquéte menée en
2001%.

Entre le 23 janvier 2012 et le 3 mars 2012, 103 000 adultes ont utilisé au moins une fois les
services d’hébergement ou de restauration dans ces agglomérations, dont 81 000 sans domicile et
30 000 enfants les accompagnants. Si I’on rajoute a ces chiffres les sans-domicile vivant en milieu
rural et les 22 500 personnes en centre d’accueil des demandeurs d’asile (CADA), on estime a
141 000 le nombre de sans domicile en France soit une augmentation de 44 % en dix ans,
I’agglomération parisienne ayant connu la plus forte hausse. Selon cette enquéte, deux évolutions
notables ont marqué les sans domicile en une décennie :

> un quart des adultes sans domicile a un emploi, généralement peu qualifié et précaire (31 %
en région parisienne) ;

> la part des étrangers adultes parmi ces sans-domicile a fortement augmenté passant de 38 a
53 %, principalement lié a I’augmentation du nombre de demandeurs d’asile.

Enfin, la situation des enfants accompagnant les personnes sans domicile est mal renseignée
et mériterait un examen plus approfondi.

Recommandation n°2: Conduire une étude sur la situation des enfants dans la rue.

1.2 Une situation détériorée et une opinion méfiante

1.2.1  Des enquétes plus récentes réalisées par des associations caritatives
confirment ces tendances négatives

Diverses enquétes réalisées par des institutions ou des associations apportent un éclairage
qualitatif plus récent sur la situation des personnes précaires, complémentaires aux enquétes
publiques nationales précitées. Tout en étant ciblées, non comparables et non reconduites dans le
temps, elles confirment, par une observation de I’action associative de terrain, les tendances des
statistiques (cf. supra).

Le Secours Populaire Francais (SPF) a mené en 2013 une enquéte auprés des personnes
accueillies. Il en conclut que I’isolement est un facteur non monétaire important de précarité.

22 Cf. P.J. n°5 : Note de la DREES a I"attention de la mission sur la population des sans domicile en France, 28 novembre
2014.



20 IGAS, RAPPORT N°2014-049R

L’étude montre la diversité de leurs situations familiales et professionnelles et la faiblesse de
leurs ressources® : «un peu moins de 30 % disposent de ressources d’un montant mensuel total
inférieur a 750 € ; pour environ 43 %, il est compris entre 750 € et 1250 € et pour 20 %, il
s’échelonne entre 1250 € et 1750 € » (hors pondération par la composition familiale). Par ailleurs,
selon le SPF, « la présence de meénages disposant de ressources plus élevées peut découler du fait
gu’une partie des actions développées par I’association vise a lutter contre des dimensions non
monétaires de la pauvreté telles que I’isolement ».

Selon la mission, cela peut aussi provenir de I’augmentation des charges fixes des ménages
dans une période de stagnation des salaires donc de la baisse du reste & vivre. La conséquence est
une augmentation constatée par toutes les associations caritatives de fréquentation de leurs
permanences par des personnes vivant avec un revenu au dessus du seuil de pauvreté.

Le SPF évalue le reste a vivre a 5,60 € par jour , en mesurant les « ressources disponibles
pour vivre » dont dispose un ménage lorsqu’il a acquitté ses charges obligatoires liées au logement,
a la fiscalité, au transport, a la garde des enfants, a leurs activités extrascolaires et aux crédits
divers®. Sur la base des 75485 ménages interrogés au cours de I’année 2013, le reste a vivre
moyen est de 5,60 € par jour et par personne. En tenant compte de la composition des ménages a
I’aide des unités de consommation correspondantes, le reste a vivre par jour et par personne moyen
ou médian est compris entre 8,2 et 8,3 € et parmi les ménages considérés, 6,5 % ont un reste a vivre
par jour et par personne négatif ou nul.

Dans son rapport annuel portant les statistiques d’accueil en 2013, le Secours Catholique
insiste particulierement sur la situation des étrangers en situation irréguliere qui ne disposent
d’aucune ressource”. En 2013, ils représentent 16 % des ménages accueillis dans leurs
permanences (1,5 million) et 37 % des personnes au total.

L’association reléve également la forte présence d’enfants vivant dans des familles
monoparentales (180 000 ménages soit + 2,5 % en un an) comme une augmentation des couples
avec enfants (+6 %).

Fait nouveau, le Secours Catholique alerte sur I’augmentation plus rapide des personnes
agées dans les lieux d’accueil comparées aux autres classes d’age, dont plus de 60 % sont des
femmes seules.

Le barometre annuel de I’Union Nationale des Centres Communaux d’Action Sociale
(UNCCAS) confirme lui aussi les tendances de ces derniéres années. En 2013, 68 % des CCAS
interrogés constatent une hausse des demandes d’aides, de la part notamment des familles
monoparentales (77 %). Ces demandes concernent principalement les factures d’énergie ou de
loyers (citées par 96 % et 61 % des CCAS). Le barométre fait apparaitre les mémes tendances
alarmantes constatées les années précédentes a savoir une diminution de la fréquentation et/ou
d’impayés des structures périscolaires (cantines, centres de loisirs, colonies de vacances...).

2 \oir étude SPF, septembre 2014, https://www.secourspopulaire.fr/sites/default/files/atoms/files/convergence 338-
dossier-barometre-spf-la_pauvrete s etend_et s enracine.pdf. Les informations ont été recueillies lors de I’accueil des
personnes qui s’adressent & un moment donné & une permanence du Secours Populaire Frangais, et enregistrées dans la
base de données « Atrium popaccueil », soit 161 572 ménages comptant 450 000 personnes au total, recensés au cours de
I’année 2013.

24 |a mesure du « reste & vivre » ou « ressources disponible pour vivre » dépend des conventions adoptées, notamment,
pour la prise en compte des charges.

% Rapport 2013 « Ces pauvretés que 1’on en voit plus », Secours catholique, 6 novembre 2014 http://www.secours-
catholique.org/IMG/pdf/rs-2013.pdf
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De son coté, I’enquéte de I’Observatoire du SAMU social de Paris analyse la situation des
familles fréquentant les structures d’hébergement®. Cette enquéte sociodémographique et sanitaire
a été réalisee a partir des appels recueillis au 115 au premier semestre 2013, auprés de 800 familles
avec enfants de moins de 13 ans, soit une part croissante des demandeurs par rapport aux hommes
isolés, hébergés en CHU, CHRS, hétel social ou CADA. Ces personnes sont représentatives des
35 000 personnes vivant dans ces structures en lle-de-France. Ces familles (hors campements ou
squat, mais pas a la rue) représentent dans cette région entre 30 et 40 % des sans domicile et les
enfants constituent prés d’un quart de la population sans logement. 94 % des adultes interrogés
déclarent étre nés a I’étranger.

Ces études objectivent la détérioration de la situation avec des phénomenes pour certains
connus, pour d’autres nouveaux, sans pouvoir a ce stade chiffrer I’impact des mesures prises. La
mission d’évaluation 2014 confirme cette dégradation.

1.2.2  Phénomene nouveau, 'opinion se durcit face au sentiment d’assistanat
lié aux mesures contre la pauvreté

Le Centre de recherche pour I’étude et I’observation des conditions de vie (CREDOC)
observe les inflexions du corps social depuis 35 ans dans son enquéte annuelle « Conditions de vie
et aspirations ». Alors qu’historiqguement I’opinion frangaise s’est toujours montrée plutét
compréhensive par rapport aux personnes vivant en situation de pauvreté, on note une inflexion
sensible depuis 2008. Elle montre en effet un regard plus sévere sur les chémeurs et les
bénéficiaires des minima sociaux. Pour qualifier cette situation atypique en temps de crise, le
CREDOC estime que I’Etat providence « vacille »*',

De facon classique et traditionnelle, la solidarité a progressé dans I’opinion I’année qui a
suivi le déclenchement de la crise économique (2008). Mais, fait nouveau, elle s’est tres vite
retournée pour se durcir a partir de 20009.

En 2014, 44 % de la population interrogee estiment que « faire prendre en charge par la
collectivité les familles aux ressources insuffisantes leur enléve tout sens des responsabilités »
(versus, leur permet de vivre) contre 36 % en 2009. 37 % croient que « les personnes qui vivent
dans la pauvreté n’ont pas fait d’effort pour s’en sortir » (versus, n’ont pas eu de chance), ils
étaient 25 % en 20009.

Les principes de certaines politiques sociales sont ainsi remis en cause par environ un tiers
des personnes, les craintes de déresponsabilisation des bénéficiaires des différentes mesures d’aides
n’ont jamais été aussi fortes qu’aujourd’hui. Certaines idées se sont propagées trés vite dans la
societé ces dernieres années. L’idée que le RSA incite les gens a s’en contenter et a ne pas chercher
du travail est devenue majoritaire pour la premiére fois avec 53 % des personnes interrogées. 76 %
« estiment qu’il est parfois plus avantageux de percevoir des minima sociaux que de travailler avec
un bas salaire ».

La plus forte évolution dans I’opinion concerne les familles modestes. La proportion de
Francais qui estiment que « les aides aux familles qui ont des enfants est suffisante » est en tres
forte croissance depuis le début de la crise (+32 %) et devient majoritaire pour la premiére fois a
63 %.

% « Enfants et familles sans logement en lle-de-France», Observatoire du Samusocial de Paris: Enquéte ENFAMS,
octobre 2014.

2 CREDOC « En 2014, le soutien & I’Etat-providence vacille », Note de synthése n°11, septembre 2014, Régis Bigot,
Emilie Daudey et Sandra Hoibian- http://www.credoc.fr/pdf/Sou/Note_de_synthese N11 Pauvete.pdf



http://www.credoc.fr/pdf/Sou/Note_de_synthese_N11_Pauvete.pdf
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Mais les Francais restent généreux comme le montrent les dons des particuliers aux
associations qui augmentent régulierement (+1,7 %)% en dépit d’un léger infléchissement
conjoncturel en 2011 (-0,4 %).

Le CREDOC avance deux facteurs d’explications pour comprendre cette évolution de
I’opinion. Celle-ci est sensible & la rareté des moyens financiers et privilégierait les aides en nature
aux aides financieres (78 % le préférent), ce qui conforte les mesures de créations de places
d’accueil pour la petite enfance plutdt que I’évolution des prestations®. Mais surtout, les classes
moyennes aujourd’hui également confrontées a certaines difficultés (colt du logement, charges
fixes, emploi précaire, chdmage...) alors réservées aux plus modestes sont moins enclines a la
générosité.

C’est dans ce contexte de repli de I’opinion et de scepticisme vis-a-vis des politiques sociales
gue se déploie le plan de lutte contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale.

1.3 La France est dans une situation moins défavorable que ses voisins
européens

Les comparaisons internationales avec des pays de méme niveau de vie permettent
d’apporter un éclairage sur le phénomeéne de pauvreté, largement impacté par la crise économique
de niveau mondial. 1l convient dés lors d’en mesurer les effets et les mesures prises pour remédier a
cette situation, qui interpelle nos modeles de protection sociale.

La France fait partie des pays ou la pauvreté des enfants a le plus progressé entre 2008 et
2012. Seuls 11 pays sur 41 parmi les plus riches ont connu une augmentation de la pauvreté des
enfants supérieure, méme si le rythme de cette évolution reste treés inférieure a ce qu’ont connu
d’autres pays européens comme I’Espagne (+8,1 %), I’Irlande (+10,6 %) ou la Gréce (+17,5 %)®.

La pauvreté des enfants a augmenté dans 23 pays sur 41. Si 4 millions d’entre eux sont sortis
de la pauvreté monétaire, 6,6 millions y sont entrés soit 76 millions d’enfants pauvres dans
I’ensemble de ces 41 pays.

En France, le taux de pauvreté des enfants vivant dans des familles pauvres, soit
monoparentales soit nombreuses, est bien au-dessus du taux moyen de I’ensemble des pays
(respectivement 33,6 % et 22,2 %).

Comme I’année précédente, France Stratégie (CGSP) a étudié I’évolution de la pauvreté et
des dépenses de protection sociale dans cing pays européens : France, Allemagne, Royaume Uni,
Suéde et Espagne® .

Barométre France Générosité/Cerphi http://www.cerphi.org/actualite/barometre-de-la-generosite-france-generosites-
cerphi/

2 Cf. P. J.n° 1: fiche-mesure n° 13 : améliorer I’accueil en structures collectives des enfants de moins de 3 ans issus des
familles modestes.

% Rapport de I’UNICEF publié le 28 octobre 2014 : « Les enfants de la récession» déja cité
http://Aww.unicef.fr/userfiles/2014_Bilan12_Innocenti.pdf

31 Cf. P.J. n°4: «L’évolution de la pauvreté et des dépenses de protection sociale en France, Allemagne, Suéde,
Royaume-Uni et Espagne », France Stratégie pour la mission, décembre 2014.



http://www.cerphi.org/actualite/barometre-de-la-generosite-france-generosites-cerphi/
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La pauvreté mesurée par I’indicateur définissant le seuil de pauvreté (60 % du salaire
médian) évolue de facon différente selon les pays. L’Espagne connaissait déja un taux de pauvreté
structurellement supérieur avant la crise de 2008 (20 %) et a vu celui-ci augmenter fortement
depuis 2009 (un million de personnes pauvres en plus de 2008 a 2011 soit 22,2 % de la population).
Sur cette méme période, la pauvreté en France, en Allemagne et en Suéde ont évolué de facon
assez proche. Une différence cependant pour I’ Allemagne qui a connu une augmentation du taux de
pauvreté avant crise, dés 2006, avec la mise en ceuvre des réformes de I’assurance chémage dite loi
Hartz 1V. Depuis 2009, le taux de pauvreté recule, en lien avec le recul du taux de chémage. Le
Royaume-Uni différe car son taux de pauvreté diminue annuellement depuis 2005 du fait d’une
baisse du niveau du revenu médian entrainant mécaniquement vers le bas le seuil de pauvreté,
comme I’a connu la France en 2012.

La pauvreté des moins de 18 ans comme des 18/64 ans augmente en France et en Espagne
avec une diminution chez les plus de 65 ans. En France, I’augmentation est plus marquée chez les
moins de 18 ans, ou le nombre d’enfants pauvres a augmenté de 416 000 entre 2007 et 2012, soit
prés d’un enfant sur cing en 2012.

Tableau 4 : Taux de variation du nombre de personnes pauvres monétairement
p p
par tranche d’age entre 2007 et 2012

En %

B Moins de 18 ans

m 18 a64ans

1 65 ans et plus

\\Q/

N
S
e $o*

Source :  France Stratégie pour la mission d’apreés Eurostat. Cf. P.J. n°4

Note de lecture : 1l s’agit de la variation entre 2007 et 2011 pour I’Espagne et le Royaume-Uni. En
France, le nombre de personnes de moins de 18 ans vivant sous le seuil de pauvreté monétaire a 60
% a progressé de 20,5 % entre 2007 et 2012.

A contrario, en Suéde la pauvreté augmente pour toutes les classes d’age et plus encore chez
les 65 ans. Cette évolution est liée a la spécificité de son systeme de retraite qui intégre un
mécanisme d’équilibre de ses finances par le niveau des pensions.

En Allemagne, I’augmentation du taux de pauvreté s’est concentrée sur les personnes en age
de travailler du fait des réformes de I’assurance chémage avec une diminution de la pauvreté chez
les moins de 18 ans du fait d’une politique familiale plus généreuse.

EUROSTAT développe également un indicateur de pauvreté par les privations (proche de
celui décrit précedemment pour la France) en interrogeant les ménages sur I’accés a certains biens
et services jugés comme nécessaires. Alors que I’Espagne, I’Allemagne et la France ont vu leur
taux augmenter avec la crise de 2008, celui de la France diminue depuis 2010, sans doute di a une
modification des comportements des ménages qui tendent a s’adapter a la persistance de la crise.
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La mission retient et valide la conclusion de France Stratégie : « La France connait une
évolution moins défavorable que certains de ses voisins européens. Cependant, I’augmentation
significative de la pauvreté chez les moins de 18 ans suggere d’agir rapidement envers cette
population. En effet, de nombreuses études ont montré que vivre en situation de pauvreté durant
I’enfance entrainait des effets néfastes et importants sur le développement de I’enfant et ses
conditions de vie & I’age adulte »*.

32 Cf. P.J. n°6 : Note & I"attention de la mission sur les comparaisons internationales, France Stratégie, décembre 2014.



IGAS, RAPPORT N°2014-049R 25

2 LE SUIVI ET LES RECOMMANDATIONS DU PLAN : SUIVI PAR PAQUET DE
MESURES

2.1 Laccés aux droits
2.1.1  Appréciation générale

De facon constante, I’accés aux droits a été posé comme un principe fondamental du Plan
par les deux missions successives d’évaluation. La nécessité d’adapter les modes d’intervention en
faveur des publics les plus fragilisés en leur permettant d’accéder a leurs droits constitue la clé de
voute du dispositif de lutte contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale.

Dés lors, I’amélioration de I’accés aux droits fait I’objet d’un vaste programme d’actions et
en premier lieu sur la revalorisation des minima sociaux, du relévement des plafonds
d’éligibilité ou d’aide a I’acquisition de complémentaire santé, pour lesquels les engagements ont
été tenus avec la mise en ceuvre de mesures concrétes™.

La mission d’évaluation de 2013 avait particulierement souligné I’enjeu des 100 000 rendez-
vous annuels des droits a mettre en ceuvre par la CNAF, leur impact sur I’ouverture des droits et
la réduction du non-recours aux droits. Dépassant les objectifs quantitatifs fixés, ces rendez-vous
des droits conduits dans les CAF ont concerné en 2014 plus de 100 000 personnes, mais I’impact
réel sur I’ouverture des droits ne pourra étre apprécié qu’ultérieurement®. A cet égard, la présente
mission estime positif le développement de recherches sur I’acces aux droits et le non-recours et
le développement des liens entre I’ Administration et les chercheurs, tel que recommandé dans le
premier rapport d’évaluation. Pour autant, elle regrette qu’aucune cible chiffrée de réduction de
non-recours ne soit établie alors qu’une recommandation dans ce sens avait été formulée.

L’amélioration de I’accés aux droits passe également par la simplification des dispositifs de
demande. C’est pourquoi, la mission d’évaluation 2014 a suivi de maniére particuliere
I’expérimentation du dossier simplifié, inscrit dans le Plan. Elle constate I’abandon du projet
initial. Le dossier simplifié, qui devait aboutir & la liquidation effective de droits, nécessitait la
juxtaposition de plus d’une trentaine de pages (papier ou numérique) reproduisant les conditions
d’attribution de chacun des neuf droits prévus dans le dossier®™. Le projet modifié s’oriente
désormais selon deux axes : le développement de simulateur de droits et la création de coffre-fort
numérique®. La mission alerte sur les limites de ces mesures de simplification si elles sont
conduites a droit constant sans se préoccuper des possibilités de simplification ou de fusion des
mesures, ni de I’accompagnement du demandeur dans son cheminement dans I’usage du
simulateur.

Le sujet des simplifications reste a traiter : la fusion du RSA-activité et de la PPE annoncée
fin 2014, apres plus d’un an d’expertise, pour une mise en ceuvre a I’horizon 2016, devrait avoir
des conséquences sur le recours au RSA-socle et sur sa simplification. La mission d’évaluation
2014 rappelle la nécessité de consacrer les « moyens nécessaires a une réforme efficace »
recommandée par la précédente mission d’évaluation, efficacité en termes de public couvert, de
montant unitaire alloué et de lien a I’emploi. Sans garantie sur ce cadre, la mission ne peut se
prononcer et maintient cette recommandation.

3 Cf. annexe n°1 : Les revalorisations du RSA, de I’ASPA, de I’ASF et du complément familial. Voir également infra. et
voir partie Santé : Relevement des plafonds CMU-C et ACS.

3 |1 faudra attendre 2017 pour disposer des résultats de I’étude d’impact pilotée par la DREES, la CNAF, Pdle emploi, en
lien avec I’Ecole d’Economie de Paris et cofinancée par les fonds européens.

% Minima sociaux, dispositifs santé et allocations logement Cf. infra chapitre 2.1.3.

% |_e simulateur de droits est destiné & informer sur I’éligibilité aux prestations et estimer le montant attendu. Le coffre-
fort numérique stocke en un seul lieu virtuel, pour les personnes volontaires, les documents personnels utiles a
I’établissement des différents droits.
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Enfin, la mission considére I’aide alimentaire comme une véritable clé d’entrée de I’acces
aux droits. La récente réforme structurelle dont elle a fait I’objet permet de consolider les moyens,
les circuits et la mise en ceuvre par les acteurs. A cet égard, et sous réserve d’améliorations encore
attendues notamment dans la coordination avec le projet de réseau de points conseils budget, cette
réforme s’inscrit pleinement dans une consolidation des droits.

La mission exprime en revanche son inquiétude quant a la suppression du dispositif d’aide
personnalisée au retour a I’emploi (APRE) dont le caractére novateur avait été souligné par la
précédente mission d’évaluation, qui recommandait le maintien du concept et souhaitait une
solution de financement adéquat. A ce jour et sans aucune certitude sur sa tracabilité, sa
suppression renvoie au développement des conventions de partenariat entre les conseils généraux et
Péle Emploi, qui sera commenté dans le chapitre suivant (Emploi).

2.1.2  Les Rendez-vous des droits pilotés par la CNAF sont largement
déployés mais 'impact sur 'ouverture effective des droits reste méconnu

Dans le programme d’accés aux droits du Plan, la mission d’évaluation 2014 a porté une
attention toute particuliere au déploiement des 100 000 rendez-vous annuels des droits destinés a
« permettre a chaque allocataire d’atteindre la plénitude de ses droits en fonction de sa situation
en développant I’information et le conseil, en organisant une approche ciblée et des démarches
proactives »*'.

Le programme a été lancé avec la circulaire du 30 avril 2014 de la CNAF adressée au réseau.
Il s’inspire des « rendez-vous prestations » organisés par les CCMSA depuis 2008, et des actions
de recherche de droits potentiels, menées par les CAF antérieurement a la présente COG.

Il a consisté & « étudier I’ensemble des aides au titre des dispositifs gérés par la branche
Famille et, dans un cadre partenarial, a informer et orienter au titre des dispositifs gérés par
d’autres opérateurs : FSL, CMU-C et ACS, ASS, aux tarifs sociaux gaz — électricité, aides extra
Iégales des CCAS ou CCIAS, site de la banque de France pour le droit au compte ».

Fin octobre 2014, la CNAF avait dépassé I’objectif de 100000 rendez-vous, par la
réalisation d’entretiens individuels approfondis, d’une durée de 3/4h & 1h, soit: 43 000 lors de
I’instruction de la demande de RSA (40 %), 39 000 dans le cadre des offres de travail social
établies lors de la détection d’événements facteurs de fragilité (naissance, deuil, séparation, impayé
de loyer, soit 36 % des cas), 26 000 auprés de personnes adressées par un organisme partenaire
(conseil général, CPAM...) ou dans le cas de dossier complexe, ou de contacts réitérés (24 %).

37 COG 2013-2017 signée entre I’Etat et la CNAF le 16 juillet 2013, fiche n°6 et circulaire CNAF au réseau du
30 avril 2014 sur la politique d’acces aux droits
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Selon une premiere estimation de la CNAF fournie a la mission, 40 % des rendez-vous
réalisés donnent lieu & ouverture de droits®. La mission prend acte de ce premier bilan qui répond
largement aux objectifs chiffrés, mais reste en attente de bilan sur I’impact en matiere d’ouverture
effective de droits. Mais alors que la CCMSA mesure I’impact en droits potentiels ou réellement
ouverts®, la CNAF ne dispose pas de ce type de bilan, faute d’adaptation de son systéme
d’information®’. Elle doit recueillir en 2015 des informations sur le type de droits ouverts et, &
I’horizon 2017, elle disposera des résultats d’une étude d’évaluation approfondie, pilotée par la
DREES et cofinancée avec les fonds européens, sur I’effet des rendez-vous des droits sur les
demandes de droits, I’ouverture de droits et le niveau de vie des personnes (voir Annexe 2 sur les
études sur les non-recours aux droits sociaux).

La mission recommande la pérennisation de cette démarche de rendez-vous des droits qui
doit inclure :

> la poursuite de la recherche de bénéficiaires potentiels, comme par exemple les familles

monoparentales éligibles a I’ASF différentielle, dans le cadre de I’expérimentation
GIPAY;

> la mesure de I’ouverture effective des droits en adaptant son systeme d’information,
comme pour la CCMSA et comme le recommandait la mission d’évaluation 2013 dans son
premier rapport ;

> la coordination avec les démarches locales de programmes d’actions visant a améliorer
I’accés aux droits que la DGCS a demandé aux préfets d’impulser et de piloter :

> le renforcement de I’information sur le droit au compte, au crédit et la prévention du
surendettement dans le cadre de la mise en ceuvre du projet de points conseils budget
(cf. infra), notamment I’information sur les aides a la rénovation énergétique pour les
propriétaires occupants ou les propriétaires bailleurs®.

Recommandation n°3 : Maintenir la démarche sur les rendez-vous des droits et
approfondir la recherche de bénéficiaires potentiels.

Recommandation n°4 : Mesurer I’ouverture des droits en adaptant le systéme
d’information de la CNAF sans attendre les résultats de I’étude d’évaluation.

Recommandation n°5 : Coordonner la démarche de rendez-vous des droits avec les
actions locales d’acces aux droits et renforcer I'information sur I’accés au compte et les
aides aux travaux d’économie d’énergie.

% |nformation recueillie sur la base des rendez vous des droits réalisés au mois de septembre 2014.

% |es MSA ont réalisé plus de 45 000 « rendez-vous prestations » depuis le début du dispositif en 2008. En 2013, prés de
13 000 entretiens ont été réalisés, dont 1,7 droit potentiel a ouvrir a I’issue de I’audit et 0,8 droit réellement ouvert,
majoritairement en matiére de santé. Voir CCMSA, Note juillet 2014 sur les rendez-vous prestations MSA.

40 Lors des rendez-vous des droits, la CNAF demande simplement aux CAF de remettre & la personne et au « back-office
pour droits a instruire, une fiche récapitulative et de documentation complémentaire pour orientation si besoin,
mentionnant les coordonnées de I’allocataire, la date du rendez-vous, les droits ou dispositifs évoqués, les piéces en
attente ». COG Etat CNAF 2013-2017.

L \Voir partie enfance-famille

“2 Circulaire du 16 janvier 2014 et Guide méthodologique pour la mise en place d’actions visant & améliorer I’accés aux
droits sociaux diffusé le 16 juillet 2014.

43 L’ ANAH a élargi dans le cadre du Plan les aides & la rénovation énergétique, que la mission n’a pas pu expertiser. Elle
estime que I’information aupres des bénéficiaires est un préalable indispensable a I’exercice effectif des droits et, au cas
présent, a la réduction du poids de I’énergie dans les budgets des ménages. Cf. P.J. n° 1 fiche-mesure n°7.
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La CNAMTS a relayé dans sa nouvelle COG 2014-2017 signée le 28 juillet 2014 les
mesures d’accés aux droits préconisées dans le Plan, par le renforcement de son « plan local
d’accompagnement du non-recours, des incompréhensions et des ruptures» (programme
PLANIR). Ce plan local se substitue aux démarches antérieures de « parcours attentionnés » (a
destination des jeunes ou des apprentis dans le cadre d’une premiére affiliation). 1l s’agit d’une
démarche active de rendez-vous et de relances auprés de publics repérés comme fragiles. Comme
pour le réseau de la CNAF, ce programme s’appuie sur des diagnostics et des plans d’actions
locaux.

La mission d’évaluation 2014 constate toutefois que ces diagnostics et plans d’actions ont
pris du retard par rapport & I’échéancier initial. Enfin, les indicateurs disponibles ne concerneront
que le volume des bénéficiaires, sans pouvoir comparer au volume de bénéficiaires potentiels, ce
qui ne permettra pas de mesurer I’impact du programme par rapport au non-recours.

2.1.3  Le dossier simplifié : une expérimentation non concluante qui appelle
d’autres leviers d’action pour atteindre les objectifs de non-recours aux
droits et de simplification

L’expérimentation d’un dossier de demande unique conduite par le SGMAP dans les
départements de Loire-Atlantique et de Seine et Marne n’a pas été concluante. Le dossier unique
était une compilation de dossiers de demandes aux régles et criteres d’éligibilité distincts qui a mis
en évidence la superposition et la complexité des droits*.

Poursuivant I’objectif de lutte contre le non-recours aux droits, la démarche a évolué vers :

> le développement d’un simulateur de droits en ligne, sur un site simple et convivial,
qui simule, de maniere anonyme et simplifiée les droits aux prestations précitées ainsi
que d’autres prestations ajoutées®. Il permet d’améliorer la visibilité sur I’éligibilité
aux prestations et de motiver I’utilisateur dans ses démarches. Le simulateur a été teste
auprés d’un groupe de travail dédié a la simplification, issu du CNLE, et la diffusion
de ce simulateur est prévue pour le premier trimestre 2015, conformément a I’annonce
du président de la république le 30 octobre 2014 ;

> le développement du coffre-fort numérique : il s’agit de documents individuels,
certifiés et stockés dans un « coffre-fort », accessibles individuellement ou avec
I’accompagnement de tiers. Cette démarche est actuellement expérimentée avec le
groupe SOS et la Fondation Abbé Pierre.

Tout en reconnaissant I’ utilité de cette démarche, la mission en relativise I’intérét, car elle est
conduite & droit constant sans se préoccuper de la simplification ou de la fusion des mesures, ou de
I’unification des bases ressources. La simplification, voire la fusion des dispositifs, constitue un
préalable indispensable a I’amélioration de I’accés aux droits. Plusieurs illustrations en
témoignent :

> la démarche de création de la prime d’activité, en substitution de la PPE et du RSA-
activite (cf. infra) ;

> des recommandations sur les simplifications ou fusions de dispositifs destinées aux
personnes handicapées inscrites dans le rapport de I’'IGAS sur les liens entre pauvreté
et handicap® ;

4 Demande de RSA, d’ASS, ASPA, CMU et CMU-C, ACS, APL, ASS et ALF — Cf. P.J. n°1, fiche-mesure n°1.

4 Allocations familiales, complément familial, allocation de soutien familial, PAJE

46 Rapport IGAS RM 2014-048R sur les liens entre pauvreté et handicap, Francois Chéréque et Christine Abrossimov,
novembre 2014. http://www.igas.gouv.fr/IMG/pdf/2014-048R_Liens_Handicap et Pauvrete-2.pdf
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> la proposition de calcul du RSA une seule fois par trimestre avec le versement
mensuel fixe pendant ce trimestre de référence et non plus modifié a chaque
changement de situation (cf. encadré infra sur la « mesure d’effet figé sur trois mois
pour le calcul du RSA ») ;

> la proposition de calcul de revenu fiscal de référence pour I’acces a la CMU-C et a
I’ACS".

De méme, I’usage du simulateur de droits ne peut se concevoir qu’avec un accompagnement
du demandeur a I’usage du logiciel, pour aider a comprendre si effectivement il est éligible et, le
cas échéant, indiquer les démarches a suivre pour ouvrir ses droits.

Recommandation n°6 :  Soutenir les développements du simulateur des droits sociaux et
du coffre-fort numérique ; accompagner les personnes a I’usage du simulateur de droits.

2.1.4 La création de la prime d’activité nécessite d’étre vigilant sur les publics
cibles et les montants dédiés

Le premier rapport avait souligné les enjeux du soutien financier aux travailleurs modestes et
proposé les leviers de réforme possible. Ainsi s’agissait-il de «prendre position sur la réforme du
RSA activité, définir un calendrier d’action précis ainsi que les moyens nécessaires a une réforme
efficace ». La mission d’évaluation 2013 avait rappelé les limites des outils en place a savoir le
manque de sélectivité, de réactivité et le rythme annuel de versement de la PPE, la complexité du
RSA-activité, I’effet de stigmatisation mais aussi a contrario I’exclusion des jeunes travailleurs
agés de 18 a 25 ans et I’importance du non-recours.

Les axes de réforme ont été adoptés, suite au rapport SIRUGUE*® qui avait préconisé une
individualisation du montant financier, versé mensuellement, incluant les jeunes de 18 & 25 ans et
devant entrainer de forts effets redistributifs. Ce dispositif devait étre amendé par une prime
d’activité recalibrée et une prise en charge des « perdants » de la réforme.

Dans I’objectif de «rendre le travail payant », la loi de financement rectificative de la
sécurité sociale pour 2014 prévoyait une réduction dégressive des cotisations salariales de sécurité
sociale pour les salariés dont la rémunération était comprise entre 1 et 1,3 SMIC. Le Conseil
constitutionnel a rejeté cet article au motif que « I'ensemble des assurés recevraient les mémes
prestations malgré I'absence de versement, pour prés d'un tiers de ceux-ci, de la totalité des
cotisations » et a observé que, s’agissant de versements obligatoires, « le législateur avait méconnu
le principe d'égalité »*. Cette décision a exclu le recours & la baisse des cotisations sociales pour
répondre au souci de soutenir les travailleurs modestes et a conduit le gouvernement a proposer :

> la suppression de la premiere tranche d’imposition de revenu (PLF 2015) ;

> la suppression de la PPE au ler janvier 2016, avec un dernier versement en 2015
(LFR 2014) ;

> la création d’une «prime d’activité » destinée a remplacer le RSA activité et la prime pour
I’emploi, & compter du 1% janvier 2016, dont les jeunes travailleurs de moins de 25 ans
devraient pouvoir en bénéficier et qui devrait étre servie mensuellement par les CAF.

Une concertation avec les parlementaires, les partenaires sociaux et le mouvement associatif
est prévu pour un calage législatif courant 2015.

47 Cette proposition, restant & chiffrer, est exprimée depuis 2012 par la CNAMTS, et a fait I’objet d’une recommandation
de I’IGAS dans son rapport d’évaluation de la COG Etat-CNAMTS, non suivie d’effet.

8 Rapport Sirugue « Réforme des dispositifs de soutien aux revenus d’activité modestes», remis au premier ministre le
15 juillet 2013 ttp://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/134000431/0000.pdf.

*° Décision 2014-698 DC du 6 aodt 2014.

% présentation en Conseil des ministres du 20 novembre 2014.
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Parallelement, une réflexion sur la nature et la simplification du RSA-socle est en cours. Elle
serait de nature a :

> conforter le RSA-socle dans son réle de minima social et mieux I’articuler avec les autres
minima sociaux, notamment dans leur niveau et leur évolution, voire aussi dans une
perspective de simplification. Le Premier ministre a annonceé lors du congres de I’ADF du
6 novembre 2014 le principe d’un groupe de travail associant les collectivités pour
simplifier le dispositif.

> le simplifier dans ses modes de calcul par I’application d’une régle de droits figés que la
CNAF a d’ores et déja instruite et chiffrée (voir encadré ci-dessous).

Instruction et chiffrage par la CNAF d’une modification du cycle de révision
des droits au RSA : un calcul trimestriel avec effet figé

La Déclaration trimestrielle de ressources remplie par le bénéficiaire inscrit les changements de
situation familiale et professionnelle au mois le mois pendant le trimestre passé. Sa gestion par la
CAF, qui, pour coller au plus prés de la situation des intéressés, met en ceuvre des mesures
correctives (neutralisation, cumul intégral, abattements, rupture de ressource), engendre des indus
et des rappels. La CNAF propose un calcul trimestriel avec effet fige : le montant du RSA serait
calculé pour trois mois de droit fixes invariables, son montant ne pourrait varier sur les trois mois
du trimestre suivant, méme si un changement de situation professionnelle ou familiale est survenu
au cours du trimestre passé. L’impact financier serait, selon la CNAF, une économie de 3 a
157 Md€.

Source : CNAF, action 8, fiche 11 de la COG 2013-2017 et Note DSER du 8 octobre 2014.

La mission prend acte des axes de réforme de I’ensemble constitué par la PPE, le RSA-
activité et le RSA-socle, dont la mise en ceuvre est prévue début 2016. Elle maintient son alerte
concernant I’impact sur le taux de recours, sur la couverture des populations fragilisées notamment
les jeunes et sur le lien a maintenir avec le soutien a I’activité. Cette réforme conduite a budget
constant (prenant notamment en compte le faible taux de recours effectif) pourrait entrainer des
« sorties du dispositif » avec des risques pour les plus fragiles.

Recommandation n°7 :  Sur la création d’une prime d’activité par fusion du RSA-activité
et de la prime pour I’emploi, la mission maintient son alerte concernant I’impact sur le taux
de recours, sur la couverture des populations, notamment les jeunes, en privilégiant le lien
avec le travail.
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2.1.5 Les autres mesures sont largement engagées: les études sur le non-
recours aux droits sociaux, tout comme la consolidation de I'aide
alimentaire

1.5. es études sur les non-recours et les évaluations sur les recours aux
21.5.1 L tud r les non-r rs et | luation r les r r
principales prestations sont largement engagées

Le «vaste programme d’acces aux droits » comprend I’amélioration de la mesure des non-
recours aux droits, assortie de plusieurs recommandations de la mission d’évaluation 2013 :

> encourager le développement de la recherche sur I’accés aux droits et développer les liens
entre I’administration et les chercheurs ;

> proceéder en régime de croisiére a I’évaluation du recours aux principales prestations
(RSA ; CMU-C ; etc.) ;

> pour les prestations souffrant d’un non-recours important, engager des recherches-actions
permettant d’identifier les causes de ce non-recours>.

La précédente mission avait ouvert la possibilité d’utiliser le répertoire national commun de
la protection sociale (RNCPS) en vue de la détection des non-recours.

Ces recommandations ont été suivies d’effets et certains résultats sont disponibles. A la suite
des travaux majeurs réalisés par le groupe de travail «acces aux droits et aux biens essentiels,
minima sociaux »>des études ont été engagées notamment sur le non-recours au RSA-activité et
sur I’ACS. L’ONPES pilote des travaux de recherche sur les « publics invisibles » c’est a dire
éloignés de tout recours aux dispositifs de protection®.

Ces études réalisées ou en cours permettent de répondre & I’'une ou lautre des
recommandations de la précédente mission, avec I’appui de moyens parfois importants (étude
DREES, CNAF, Péle Emploi, Ecole d’Economie de Paris en appui a la démarche de rendez-vous
des droits) mais parfois avec des échéances eloignées, difficilement conciliables avec les besoins de
mesure des actions du Plan.

A noter qu’aucune des institutions responsables ne fixe de réduction chiffrée de taux de non-
recours, contrairement aux objectifs fixés par la précédente mission recommandant d’« envisager
de fixer, dés 2014, des cibles chiffrées de réduction de non-recours, lorsque cela est possible ». Il
n’existe qu’un seul cadrage indicatif et global formulé par France Stratégie dans son rapport sur
« La France dans 10 ans »** qui fixe une réduction du taux de non-recours aux prestations sociales
de 20 % d’ici 10 ans. Rappelons que les missions de I’IGAS sur les évaluations de la COG de la
CNAMTS et de la CNAF recommandent de suivre de maniere fine le taux de non-recours pour
chaque prestation.

5! Recommandations n°33,37 et 38 du précédent rapport. Voir Annexe 1

52 Recommandation n°32

53 Travaux conduits sous la responsabilité de Bertrand Fragonard avec la DREES, la CNAF, la CNSA, le Fonds-CMU-C,
et I’'IRDES.

% Cf. annexe n° 2 : Etudes récentes sur le non-recours aux droits sociaux.

%° Rapport sur « La France dans 10 ans », France Stratégie, juillet 2014
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Enfin, la montée en charge du Répertoire national commun de la protection sociale (RNCPS)
piloté par la DSS, peine a évoluer vers la détection du non-recours. Les informations contenues
dans le RNCPS permettent de détecter des bénéficiaires potentiels de prestations sociales qui
n’auraient pas fait valoir tous leurs droits (oubli d’une majoration pour enfant sur la retraite,
manque potentiel de recours a la CMU-C en présence du RSA ou a I’ACS en présence d’un
minimum social, absence de retraite complémentaire en présence d’une retraite de base...). Or, cet
usage prometteur de mise en évidence de droits non sollicités est, selon la DSS, assez peu pris en
compte et dépend de la fiabilité des données et de leur mise a jour en amont du déploiement des
outils collectifs de la CNAMTS™.

La mission constate I’écart entre les intentions affichées et les contraintes techniques liées a
la gestion de cette base de données, qui semble plus utilisée pour contribuer a la lutte contre la
fraude que pour asseoir des etudes quantitatives ou des actions sur le non-recours aux droits.

La mission maintient la recommandation formulée lors de la premiére évaluation :

Recommandation n°8 : Faire évoluer le répertoire national commun de la protection
sociale (RNCPS) en vue de la détection de cas de non-recours.

2.1.52 IL’aide alimentaire: une réforme structurelle engagée, des contributions
européennes renforcées, mais un réseau d’associations qui restent parfois a
inscritre dans la «chaine sociale »

La mission d’évaluation 2013 avait constaté dans son premier rapport le peu de place de
I’aide alimentaire dans le Plan, qui n’était pas a la hauteur des enjeux sociaux et financiers pergus
lors des debats sur le terrain. Rappelant la problématique de fond ou le recours a I’aide alimentaire
devrait correspondre & une entrée dans un parcours social, il était recommandé d’« engager, en
2014 une réflexion structurelle sur I’organisation de I’aide alimentaire afin de garantir I’efficacité
de celle-ci, notamment dans I’objectif de fluidifier les parcours sociaux ».

La feuille de route 2014 en a fait un théme prioritaire en inscrivant « I’obtention de I’aide
alimentaire européenne a la hauteur des défis de la crise »°'.

Le gouvernement francais a obtenu la pérennité du systéme d’aide européenne aux plus
démunis en matiere d’aide alimentaire. Le programme européen d'aide alimentaire (PEAD) a été
remplacé par un nouveau Fonds Européen d'Aide aux plus démunis (FEAD). Ce Fonds est doté de
3,5 Md€ pour la période 2014-2020, dont 500 M€ pour la France pour la période 2014-2020%, soit
80 M€ de denrées gérées chaque année (sur appel d’offre) par la Croix-Rouge, les Banques
alimentaires, le Secours populaire et les Restos du cceur. La France est le premier Etat membre dont
le programme opérationnel ait été adopté par la Commission européenne. En complément, le
gouvernement maintient en 2015 I'effort, déja accru en 2014, sur les crédits nationaux en faveur des
épiceries sociales, celles-ci n’étant plus éligibles aux financements européens en raison de
I’application du principe de gratuité de distribution des denrées, au travers d’appels d’offres
réalisés par France AgriMer.

Cette consolidation et I’accroissement des fonds dédiés a I’aide alimentaire, ainsi que la prise
en compte de la particularité des épiceries sociales, les mesures de défiscalisation des dons des
producteurs lorsque ceux-ci transitent par un tiers (coopérative, conditionnement), la valorisation
des produits cédés a la date limite de péremption sont autant de mesures satisfaisantes.

Partageant le constat que I’aide alimentaire offre une entrée dans le parcours d’insertion
social, la mission formule la recommandation dans ce sens.

% Audition DSS/bureau des systémes d’information pour la mission.
" Cf. P.J. n°1, fiche-mesure n°27.
%8 et 87ME£ de contrepartie nationale. Cf. P.J. n°1, fiche-mesure n° 27.
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Recommandation n°9 : Conduire une réflexion sur le lien entre I’aide alimentaire et les
parcours d’insertion sociale.

2.1.6  Des attentes sur des mesures d’envergure nationale ou locale : PAPRE
est supprimée, sans substitution, et les plans locaux d’acces aux droits et
de domiciliation sont partiellement engagés

2.1.6.1  L’aide personnalisée de retour a I'emploi est supprimée et renvoyée de fait a
la coopération entre Péle Emploi et les conseils généraux

L aide personnalisée de retour a I’emploi des bénéficiaires du RSA (APRE) consiste dans le
financement de projets destinés a « lever les obstacles non directement financiers a une reprise
d’emploi ». Créé en 2009, le dispositif est financé par I’Etat via le Fonds national des solidarités
actives (FNSA). La dotation budgétaire a chuté depuis sa création et la sous-consommation s’est
accrue. Sa réforme a été envisagée en 2013 du fait de la complexité de gestion qui a entravé le
développement.

Le Plan avait inscrit cette réforme comme mesure prioritaire. La mission d’évaluation 2013
confirmait I’aspect novateur de ce dispositif au profit des bénéficiaires de RSA en insertion et avait
recommandé dans son premier rapport que le gouvernement « statue sur le devenir de I’APRE et
prévoie un financement adéquat du dispositif ».

Le Projet de loi de finances 2015 retire les dépenses d’APRE du budget affecté au FNSA,
sans transfert du financement sur une autre ligne budgétaire. Sans autre précision, la mission fait
I’hypothése que I’accompagnement des personnes éloignées de I’emploi est renvoyé implicitement
aux dispositifs d’accompagnement global de Péle Emploi, en lien avec les collectivités locales. Un
projet de décret en Conseil d’Etat en cours d’examen réforme le cadre juridique d’intervention en
élargissant le public éligible, assouplit le circuit des crédits et les modalités de répartition entre
départements.

La mission prend acte a la fois de I’option budgétaire affichée et de I’option juridique en
cours, qui restera inopérante faute de crédits. Ces options sont contraires a la recommandation du
rapport d’évaluation de 2013. Elles renvoient, sans tracabilité ni mesure d’impact, au pilotage et a
la conduite du protocole signé entre I’ADF et Pole emploi sur I’accompagnement de « tous les
demandeurs d’emploi confrontés a des difficultés d’ordre social ».

La mission recommande la mise en place d’un dispositif permettant de remplir les mémes
fonctions et la capacité de pouvoir le suivre et de I’évaluer.

Recommandation n°10 : Veiller a ce que Po6le Emploi mette en place un dispositif
permettant de lever les obstacles non directement financiers a la reprise d’emploi et étre en
mesure de le suivre et de I’évaluer
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2.1.6.2 La formalisation des plans d’action visant a améliorer I'accés aux droits
soclaux est encore embryonnaire

La ministre déléguée chargée des personnes handicapées et de la lutte contre I’exclusion a
demandé aux Préfets par circulaire du 16 janvier 2014 de mettre en place des « actions visant a
améliorer I’accés aux droits sociaux ». Cette demande a été structurée et outillée six mois aprés par
I’envoi d’un Guide®. Ce guide, établi & partir des enseignements des expérimentations dans les
deux départements de Loire-Atlantique et de Seine-et-Marne, propose une articulation avec les
plans locaux ou les comités déja existants®. Il invite, sur la base de diagnostics partagés, a cibler
des publics selon des « profils socio-types », des territoires et/ou des thématiques, aptes a réduire le
non-recours. Il cadre une démarche, structurée et adaptée aux contextes locaux. Fin 2014, la
formalisation de plans d’actions reste embryonnaire.

La DGCS, dans sa synthése réalisée pour la mission®, cite toutefois des exemples de plans
d’actions pilotés par les caisses de sécurité sociale ou les associant étroitement (exemple de la
caisse commune de sécurité sociale de la Lozere et des caisses de sécurité sociale dans I’Orne et la
Moselle), ou des plans centrés sur des actions thématiques (activités physiques ou sportives ou
d’acces a la culture).

2.1.6.3 La moitié des départements a établi des schémas locaux de domiciliation
permettant de consolider les partenariats tout en élargissant les thématiques

Conformément au programme d’accés aux droits prévu par le Plan, la loi ALUR® a consacré
la réforme de la domiciliation en I’unifiant et en I’étendant a I’exercice des droits civils®. La
DGCS a adressé le 16 juillet 2014 aux préfets un guide méthodologique du schéma départemental
de domiciliation destiné a rendre effectifs ces droits. Ces guides doivent répondre a I’enjeu de
favoriser le réle d’orientation des personnes domiciliées dans les organismes domiciliataires agréés
(SIAO, associations, CADA, CCAS, services du conseil général...) et vers I’inscription de droits
dans les services de prise en charge socio-administrative des bénéficiaires. Une démarche
structurante et des COPIL élargis a La Poste et au Délégué du défenseur des droits sont suggeérés.

Les résultats sont encourageants :

> En février 2014, la DGCS avait élaboré un état des lieux qui décomptait 214 000
personnes domiciliées au 31décembre 2013, soit 147 000 nouveaux entrants et 94 000
radiés, dans 4421 structures agrées pour la domiciliation.

> Fin 2014, pres de la moitié des départements se sont engagés dans la démarche. Au-
dela du seul prisme des droits sociaux, des mises en réseau d’acteurs intervenant dans
le champ de I’aide alimentaire ont été développées (Cantal, Indre-et-Loire, Val-de-
Marne) ainsi qu’avec le secteur Accueil hébergement insertion (Cher)®.

Recommandation n°11: Généraliser les plans d’actions territoriaux visant a améliorer
I’acces aux droits sociaux et les schémas de domiciliation d’ici fin 2015.

% Guide pour la mise en place d’actions visant & améliorer I’accés aux droits sociaux, DGCS, 16 juillet 2014

€ par exemple les Pactes territoriaux d’insertion ou les programmes des centres ou comités départementaux d’accés aux
droits.

81 Cf. P.J. n° 2: « Synthése nationale de la territorialisation du Plan pour la mission (document de travail DGCS) »,
décembre 2014.

82 | oi du 24 mars 2014 portant sur I’accés au logement et un urbanisme rénové dite loi ALUR

8 La loi ALUR a aligné sur le droit commun la domiciliation des demandeurs d’asile et des personnes étrangéres
bénéficiant de I’AME.

¥ Cf.PJ.n°2.
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2.2 D’acceés a Pemploi
2.2.1  Appréciation générale

Les mesures pour I’insertion et I’emploi des personnes en situation de précarité figurant dans
le Plan ont été confortées par les lois adoptées en 2013 et 2014 et des réglements pris en
application®. Les fonds européens abondent également les moyens financiers consacrés aux
mesures du Plan, notamment la garantie jeunes, méme si la complexité récurrente de leur
mobilisation, peut dissuader ou fragiliser les opérateurs.

Dans le contexte de niveau élevé de chémage des jeunes, soit 23,7 % au troisiéme trimestre
2014% la mission d’évaluation 2014 constate le déploiement satisfaisant de la garantie jeune,
mesure phare du Plan, et I’accélération de son calendrier, au profit des jeunes « NEET », qui
concerne, fin 2014, 8401 jeunes. L’objectif est de contractualiser avec 100 000 jeunes d’ici 2017.

La réforme du financement de I’insertion par I’activité économique (1AE), nouvellement
inscrite dans le Plan, est bien engagee. Elle concerne plus de 100 000 salariés accueillis dans 4 000
structures. Mais elle n’est pas exempte de risques sur les capacités d’accueil des publics et sur la
consolidation des structures d’IAE, du fait de la complexité de la mise en ceuvre et de I’ajustement
des cofinancements des conseils généraux et des fonds européens.

De méme, la dynamique conventionnelle entre Péle Emploi et les conseils généraux sur
I’accompagnement global des personnes éloignées de I’emploi, impulsée par le protocole signé
entre I’ADF, Péle emploi et la DGEFP le 1* avril 2014 est lancée. Cette démarche de partenariat
avec les conseils généraux a été confortée par la signature le 18 décembre 2014 de la convention
tripartite Etat/UNEDIC/P6le Emploi, qui ajoute aux trois modalités d’accompagnement des
chdmeurs déja inscrites dans la stratégie de Péle Emploi : « Péle emploi 2015 » I’accompagnement
global des demandeurs d’emploi « ayant besoin d’un accompagnement professionnel et social ».
Les conventions bilatérales entre P6le Emploi et les conseils généraux doivent étre généralisées
d’ici le terme de la convention en 2018. Cette convention apporte par ailleurs des avancées en
matiere de formation des demandeurs d’emploi, puisqu’elle prévoit la mise en ceuvre du compte
personnel de formation pour les demandeurs d’emploi dés le 1* janvier 2015 et une « simplification
des process pour permettre des entrées en formation plus rapides... ».

Ces deux axes constituent une réponse concrete, méme si tardive et partielle, a la mesure
prioritaire du Plan: « Inciter & une démarche de prévention active des exclusions au sein des
entreprises et dans la négociation collective ». Mais elle laisse ouverts les sujets globaux de lutte
contre les exclusions du monde du travail souleves par le groupe ALERTE et certains partenaires
sociaux lors de la conférence sociale du 7-8 juillet 2014, dans I’attente de concertation avec les
partenaires sociaux annoncée pour début 2015.

8 La loi du 14 juin 2013 relative & la sécurisation de I’emploi, la loi du 27 janvier 2014 relative & la modernisation de
I’action publique territoriale et d’affirmation des métropoles, la loi du 5 mars 2014 relative a la formation professionnelle,
a I’emploi et a la démocratie sociale et la loi du 10 juillet 2014 tendant au développement, a I’encadrement des stages et a
I’amélioration du statut des stagiaires )

 Jeunes actifs de 15 & 24 ans. Source Insee Enquéte emploi. Données du 4°™ trimestre 2014 diffusées
le 4 décembre 2014. Cf. aussi P.J. n°3. Les « NEET » sont les jeunes « non in education, employment or training ».
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De méme, la décentralisation de la formation aupres des conseils régionaux, I’installation
récente du Conseil national de I’emploi, de la formation et de I’orientation professionnelle® et la
publication du rapport du Conseil d’orientation pour I’emploi sur « I’éloignement durable du
marché du travail »® devraient permettre de progresser sur ces axes.

2.2.2 La garantie jeunes monte en charge et les moyens consacrés sont de
nature a tenir les ambitions

La garantie jeunes, mesure phare du Plan, repose sur un principe novateur qui consiste en un
accompagnement global et renforcé des jeunes (individuel et collectif) pendant un an par les
missions locales. Ce dispositif est destiné aux jeunes entre 18 a 25 ans, « NEET » (ni en étude, ni
en emploi, ni en formation), sous condition de ressources (au niveau du RSA), en risque
d’exclusion (jeunes décohabitants ou vivant au sein du foyer mais avec peu ou pas de soutien
familial, sous main de justice ou sans domicile fixe). Les missions locales doivent proposer a ces
jeunes les plus exclus un parcours d’insertion vers la formation et/ou I’emploi avec des expériences
professionnelles, formalisé par la signature d’un contrat d’engagements réciprogues avec le jeune
et une garantie de ressources. L’allocation est de 452 € au 1* janvier 2015.

La garantie jeune a été expérimentée dans dix territoires fin 2013, dont La Réunion,
bénéficiaire de 18 % de I’enveloppe. Conformément aux engagements pris lors de la conférence
sociale du 7-8 juillet 2014, le dispositif a été élargi a dix autres territoires fin 2014, avec 8 401
entrées dans le dispositif fin 2014, soit 83 % de I’objectif. Le PLF 2015 consacre au dispositif des
crédits & hauteur de 164 M€ dont 31 M£ de fonds européens®.

Le dispositif, dont le déploiement a été long di au fait qu’il ne s’adresse qu’aux jeunes en
exclusion et éloignés des missions locales, soit 16 % des bénéficiaires fin décembre 2014, s’est
accéléré ; il devra concerner 50 000 jeunes fin 2015 au lieu de 30000 prévus initialement et
100 000 d’ici 2017.

Tableau 5 : Profil des jeunes de la premicre vague

En %
Part du public cible/ part du public dérogatoire 76,4/18
Hommes/femmes 53/ 47
Reconnaissance travailleur handicapé 2
Niveau de qualification : part des niveaux V, Vbis et VI 80
Part en ZUS / Part en ZRR 21/5
Part des jeunes connus en mission locale 84
Part des jeunes ayant démarré une situation professionnelle 67,6

Source:  DGEFP d’apres ASP. Bilan & fin décembre 2014, sur un total d’entrées de 8281 jeunes.

87 Le Conseil national de I’emploi, de la formation et de I’orientation professionnelle (CNEFOP) a été créé par la loi du

5 mars 2014 relative a la formation professionnelle, a I’emploi et a la démocratie sociale et installé le 28 novembre 2014.
Il remplace le Conseil national de I’emploi et le Conseil national de la formation professionnelle tout au long de la vie. Sa
création témoigne de la nécessité de renforcer la capacité collective de concertation entre I’Etat, les conseils régionaux et
les partenaires sociaux.

% Publié le 8 décembre 2014, le rapport du COE fait un diagnostic de la situation des 2 millions de personnes
« durablement éloignées de I’emploi » et propose de multiples leviers d’action pour réduire les risques d’éloignement du
marché du travail et ramener vers I’emploi les personnes qui en sont durablement éloignées.

% voir fiche-mesure n°35 de la DGEFP
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L’appui en formation a nécessité le montage de modules & I’attention des conseillers des
missions locales pour adapter leurs compétences. P6le Emploi a formé des conseillers “’insertion’’
et les modules de formation ont été conjoints a ceux des missions locales, permettant une
coordination entre les travailleurs sociaux des missions locales et les conseillers insertion de Pole
emploi.

Outre les tableaux de suivi qui permettent un pilotage fin du dispositif, deux enquétes
qualitatives sur I’expérience vécue par les jeunes participants au dispositif, et sur le partenariat et
les pratiques d’accompagnement ont été lancées en décembre 2014. Des enquétes quantitatives sur
le parcours professionnel, social et personnel des jeunes avec une comparaison des trajectoires des
jeunes des territoires pilotes et des jeunes des territoires témoins seront lancées en mars 2015.

Dans I’attente des premiers résultats quantitatifs et qualitatifs, la mission constate la qualité
de la montée en charge du dispositif, des moyens déployés, supérieurs aux programmations
initiales, et des engagements des partenaires, notamment dans le sens d’une plus grande
coordination entre les acteurs.

2.2.3 Laréforme de I'insertion par I'activité économique est bien engagée, mais
comporte des risques relatifs aux capacités d’accueil des publics et a
I’équilibre des structures

Le Plan a inscrit dans sa feuille de route 2014 la réforme du financement des structures de
I’insertion par I’activité économique (IAE).

Les structures de I’insertion par I’activité économique ont pour objet de « favoriser
I’insertion professionnelle de personnes rencontrant des difficultés particuliéres d’acces au marché
du travail et d’associer accompagnement social et professionnel & une activité économique comme
support d’insertion vers I’emploi »"°. En 2013, 134 261 salariés, sous des statuts variés (notamment
des contrats aidés dans les ateliers chantiers d’insertion) travaillaient dans 4000 structures
(entreprises d’insertion, entreprises de travail temporaire d’insertion, associations intermédiaires et
ateliers chantier d’insertion), avec des modes de conventionnement et de financement différents.

Un rapport IGAS-IGF de janvier 2013 sur le financement de I’insertion par I’activité
économique’* préconisait une harmonisation du financement en substituant 1’aide au poste aux
difféerents types de financement, un renouvellement de la gouvernance et un recentrage sur I’accueil
des personnes éloignées de I’emploi. La présidente du Conseil national d’insertion par
I’économique Christiane DEMONTES a repris dans ses principales recommandations au premier
ministre celles de ce rapport IGAS-IGF. Plusieurs étapes ont été prévues pour engager cette
réforme’? avec une phase transitoire durant I’année 2014.

Au vu des enjeux, la mission d’évaluation 2013 a souhaité dans son premier rapport apporter
une attention particuliere au suivi de la réforme, dont la mise en ceuvre comporte deux risques :

> le premier sur la continuité de I’accueil, de I’accompagnement et de I’insertion des
personnes les plus éloignées de I’emploi ;

> le second sur la capacité des structures d’insertion a mettre en ceuvre la réforme du
financement sans rupture et sans fragilisation.

™ Circulaire DGEFP n°2014-2 du 5 février 2014 relative au pilotage des dispositifs de I’IAE, fiche-mesure n°33.

™ http://www.igas.gouv.fr/IMG/pdf/Rapport_insertion_par_|_activite_economique_-_IGF-IGAS.pdf

"2 Dés janvier 2014 les entreprises d’insertion (E1) et les entreprises de travail temporaire d’insertion (ETTI) puis juillet
2014 pour les associations d’insertion (Al) et les ateliers-chantiers d’insertion (ACI)



http://www.igas.gouv.fr/IMG/pdf/Rapport_insertion_par_l_activite_economique_-_IGF-IGAS.pdf
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2.2.3.1  Malgré la qualité de la transition, la mission alerte sur I'impact de la mise en
ceuvre de la réforme sur les publics accueillis

Avant la réforme, pres de la moitié était bénéficiaire du RSA ou de I’ASS, prés de la moitié
avait un niveau CAP ou BEP et un cinquieme était sans emploi depuis plus de 2 ans.

Avec la réforme, I’incitation a accueillir les personnes les plus éloignées de I’emploi réside
uniquement dans la modulation de I’aide au poste en fonction de la qualité de I’insertion. A partir
d’un montant socle pour chaque poste aidé”, la DIRECCTE peut décider d’une modulation entre 0
et 10 %. Celle-ci est estimée a partir de la part des bénéficiaires de minima sociaux accueillis dans
la structure, du taux d’encadrement et d’accompagnement social et professionnel et du taux de
sortie vers I’emploi. La mission d’évaluation 2014 considére que ces indicateurs peuvent comporter
des risques de sélection des personnes en fonction de leur capacité a priori de s’insérer dans
I’emploi, qui peut dépendre de la situation locale du bassin d’emploi, au détriment des personnes
les plus éloignées de I’emploi. La DGEFP est chargée de concevoir un outil de détermination de la
part modulée de maniere a faciliter et homogénéiser I’instruction des services.

De méme, des risques demeurent sur la portée de la politique d’agrément des bénéficiaires :
les personnes éligibles a I’emploi dans des structures d’insertion sont préalablement agréées par
Péle emploi. L’agrément du bénéficiaire détermine pour les structures I’éligibilité de I’aide au
poste. La politique d’agrément est, selon la DGEFP, le noyau dur de la réforme, car celui-ci est
attribué sur instruction du conseiller de Pdéle emploi qui apprécie la démarche d’insertion
professionnelle du demandeur, validée en Comité technique d’agrément™. Selon la DGEFP,
I’activité de ces comités dépend de la « capacité d’investissement de Pdle emploi sur des sujets qui
ne relévent pas du cceur de métier de ses conseillers », dont la présence est variable et peut
nécessiter des plans de formation adaptés de la part de Pdle emploi. Pour les associations
intermédiaires dont la vocation sociale est prépondérante, I’activité consiste en un
accompagnement social des personnes accueillies, quelquefois prioritairement a leur insertion dans
I’emploi. De ce fait, la part des personnes agréées peut étre faible’® et réduire d’autant la
subvention qui repose sur le poste aidé. Un compromis a été trouvé par un conventionnement basé
sur le volume d’heures représenté par les équivalents temps plein (ETP).

Toutefois, les modalités de partenariat entre Péle Emploi et les acteurs de I’lAE ont été
précisées dans le cadre de la nouvelle convention tripartite signée entre I’Etat, P6le Emploi et
I’UNEDIC le 18 decembre 2014. La convention renforce la responsabilité de Pdle Emploi en
matiere de pilotage, d’animation, de coordination des comités techniques d’agrément, en particulier
pour « I’orientation des personnes en difficulté vers les dispositifs d’insertion » et I’associe a la
négociation et a la signature des conventions avec les SIAE.

Hormis ces réserves, la mission considére que les services de I’Etat ont su conduire
relativement rapidement la réforme et la transition en cours d’année, sans perturber I’accueil et les
parcours des salariés en insertion notamment sur les points suivants :

> les passages de contrat a durée déterminée d’insertion (CDDI) en cours de contrat en CDD
ou en intérim dans le secteur non aidé étaient jusqu’alors pratiqués de maniére restreinte et
non homogeéne entre les départements. La DGEFP a diffusé une circulaire permettant de
préciser I’étendue des « actions concourant a I’insertion professionnelle » et de rappeler
gue les suspensions de CCDI, sans rupture, concernent tout CDD ou intérim en entreprise.
La suspension du contrat préserve les droits du salarié et ses possibilités de retour en
structure d’insertion ;

73 Soit 10 000 € pour les El, 4250 € pour les ETTI, 19 200 € pour les ACI et 1300 € pour les Al (données 2014)

™ Circulaire DGEFP/DGAS n°2003-24 du 3 octobre 2003. En 2011, Péle emploi avait agréé 66 000 personnes.

" Cette difficulté avait été soulevée dans le rapport de la mission IGAS-IGF sur la réforme du financement de I’1AE.
7®13 % en 2011. Source DARES.
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> de méme, les possibilités de « mise en situation en milieu professionnel », dont I’intérét
était souligné par la mission d’évaluation 2013, ont été intégrées dans la loi du 4 mars 2014
relative a la formation professionnelle et clarifiées par le décret et I'arrété du
13 novembre 201477 ;

> I’agrément d’une durée maximale de 2 ans, qui correspond a la durée maximale des
contrats d’insertion, peut étre prolongé par dérogation pour les personnes agées de plus de
50 ans, les travailleurs handicapés et lorsque les actions de formation se prolongent au-dela
de I’échéance de I’agrément®,

2.2.3.2  La mission alerte sur les risques de fragilisation des structures d’insertion

La réforme a consisté en I’unification du mode de financement sur la base de I’aide au poste,
écartant le scénario de réforme des structures et sur recommandation du rapport IGF-IGAS précité.

La mission estime que I’engagement de cette réforme a été rapide tout en préservant
I’équilibre des structures, notamment sur les points suivants :

> les conditions d’exonérations de cotisations sociales permettant de contenir la masse
salariale ont été maintenues d’un régime a I’autre” ;

> I’affectation du Fonds départemental d’insertion «de transition », au financement des
« structures fragilisées dans le cadre de la transition des modes de financement » en
complément des aides aux postes, qui permet d’équilibrer les budgets et de lisser les
trésoreries des structures. Le Fonds devrait étre reconduit afin de couvrir les risques de la
réforme jusqu’en 2015 (20M€£).

La qualité de I’accompagnement de la réforme n’en laisse pas moins des zones de risque et
d’incertitude sur deux points :

> la réeforme prévoit la signature de conventions pluriannuelles harmonisées pour les quatre
catégories de structures, signées avec I’Etat, P6le emploi et le département lorsque celui-ci
est cofinanceur. L’Etat a conforté les conseils départementaux de I’insertion par I’activité
économique et les incite a généraliser les conférences des financeurs dans le but
d’harmoniser et de favoriser le pilotage local de ces structures. Les conventions prévoyant
un cofinancement du département ont été signees selon les montants antérieurement
engagés avant la réforme, mais avec un certain retard. Une vigilance sera nécessaire quant
au suivi du déploiement du dispositif en 2015% & ;

" La loi n° 2014-288 du 5 mars 2014 relative a la formation professionnelle définit le cadre des périodes de « mise en
situation en milieu professionnel ». Elles ont pour objet de « permettre a un travailleur, privé ou non d'emploi, ou a un
demandeur d'emploi de découvrir un métier ou un secteur d'activité, de confirmer un projet professionnel ou d'initier une
démarche de recrutement ». Le bénéficiaire « conserve le régime d'indemnisation et le statut dont il bénéficiait avant
cette période... Lorsqu'il est salarié, le bénéficiaire retrouve son poste de travail a l'issue de cette période. » Le décret
n°® 2014-1360 du 13 novembre 2014 fixe le cadre général et I’arrété du méme jour fixe le modéle de convention.

™8 es représentants de certaines associations demandent un allongement pour les personnes en trés grande difficulté, sur
appréciation du service public de I’emploi. L’examen est en cours.

™ La LFSS 2014 a transposé le régime d’exonération des contrats aidés sur les nouveaux CDDI. Un arrété du
22 décembre 2014 maintient le taux forfaitaire de cotisation AT-MP de 1,5 % applicable aux CAE aux nouveaux CDDI
dans les ACI.

8 |es nouveaux conventionnements impliquent en effet un engagement global des conseils généraux sur un nombre
d’ETP, alors qu’antérieurement, lorsqu’ils cofinancaient des contrats aidés, ils apposaient leur signature sur chacun des
contrats nominatifs. Malgré I’inscription spécifique dans le Code du travail de la participation des conseils généraux au
cofinancement des aides aux postes d’insertion, cette disparition ‘’symbolique’” dans la signature de chaque contrat
individuel peut constituer un frein.

8 Depuis I’amendement & I’article 142 de la loi de finances pour 2014. Dans sa circulaire initiale du 5 février 2014, la
DGFEP incitait les UT-Direccte a identifier dans les conventions annuelles d’objectifs et de moyens (CAOM) sur les
contrats aidés signés avec les conseils généraux un volet spécifique sur I’insertion par I’activité économique, prenant en
compte les nouvelles modalités de financement de I’aide au poste.
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»  de méme, la mobilisation des fonds européens par les conseils généraux pour les structures
qui le demandent est devenue plus complexe avec la nouvelle programmation du FSE. Pour
la période 2014-2020, le FSE finance le projet global de la structure et examine I’ensemble
du budget de la structure alors que dans la précédente programmation le FSE financait
I’aide au poste d’encadrant technique et n’examinait que la partie du budget concernant ce
poste. L’examen et le contrdle sont donc plus contraignants pour les petites structures dont
la taille ne permet pas de présenter des dossiers. Ces nouvelles modalités inscrites dans les
programmes opérationnels du FSE ont été connues tardivement et peuvent impacter sur le
rythme de décisions de financement des conseils généraux.

Ces difficultés peuvent étre source d’attentisme et facteur d’incertitude pour les projets
d’embauche des structures d’insertion. Pour y remédier, la DGEFP s’engage a faire réaliser une
grille de colts standards pour faciliter la constitution des documents budgétaires des structures®.

N

Recommandation n°12 : Veiller a maintenir une grande vigilance sur I'impact de la
réforme du financement des structures d’insertion par I’économique au regard des publics
accueillis et sur la consolidation des structures.

2.2.4  Les autres mesures en mati¢re d’emploi ou de formation sont respectées
ou bien engagées

2.2.4.1 IL’accompagnement global des personnes éloignées de I'emploi s’appuie sur
un protocole signé entre ADF et Pole emploi dont la généralisation sur le
territoire est en cours

Le Plan a invité Pole Emploi et les conseils généraux a développer une complémentarité
pour un accompagnement global des publics éloignés de I’emploi, au-dela des bénéficiaires du
RSA.

Un protocole national sur I’approche globale de I’accompagnement a été signé le
1% avril 2014 entre I’ADF, la DGEFP et Pdle Emploi et le premier comité de pilotage s’est tenu le
19 avril. Ce protocole se substitue au précédent systéme de conventions financieres qui prévoyait le
financement par le conseil général de conseillers de Pble emploi dédiés & I’accompagnement des
demandeurs d’emploi bénéficiaires du RSA.

Le bilan intermédiaire au 25 novembre 2014 fait état de vingt départements engagés dans la
démarche et soixante-dix d’ici la mi 2015. Le public accueilli est constitué de 40 % de personnes
non déja couvertes par le RSA. L’insertion dans I’emploi est également favorable. Les conseillers
de Pole emploi et les travailleurs sociaux du conseil général travaillent en binéme, de maniere
complémentaire et coordonnée, ce qui, selon les témoignages recueillis par Péle Emploi « facilite
Iarticulation entre les offres de service et contribue au traitement de I’exclusion sociale » %,

Cette dynamique a été confortée par la signature de la convention tripartite
Etat/UNEDIC/Péle Emploi du 18 décembre 2014, qui ajoute I’accompagnement global aux trois
modalités d’action de Po6le Emploi en faveur des demandeurs d’emploi: I’accompagnement
«suivi » I’accompagnement « guidé » et I’accompagnement «renforcé »* et invite a la
généralisation des conventions bilatérales entre P6le Emploi et les conseils généraux, avec des
engagements fermes de moyens humains et financiers.

8 Démarche en cours avec I’appui de I’IGF et le recours & un prestataire, & échéance mi-2015.
8 pole emploi, Flash-Info n°7, septembre 2014.
8 Orientations stratégiques « Pole Emploi 2015 ».



IGAS, RAPPORT N°2014-049R 41

La mission prend acte de cette impulsion nouvelle et de cette reconnaissance donnée au
travers de la signature de la convention tripartite, mais regrette le large délai laissé a la négociation
locale, reporté a I’échéance de la convention en 2018, alors que, selon le bilan d’étape établi par
Péle Emploi fin novembre 2014, soixante-dix conseils généraux devaient signer d’ici juin 2015.
Elle insiste fortement sur I’importance de la démarche de coordination entre les conseillers de Péle
emploi et les travailleurs sociaux. La mise en ceuvre de ce protocole d’accompagnement global,
conforté par la convention tripartite peut constituer un modéle pour les acteurs engagés dans
d’autres domaines majeurs de la lutte contre I’exclusion, comme la garantie jeunes et I’lAE.

Recommandation n°13 : Soutenir et généraliser le développement des conventions
d’accompagnement global entre Péle Emploi et les conseils généraux.

2242  Le dispositift NACRE est recentré sur les demandeurs d’emploi créateurs
d’entreprise qui en ont le plus besoin

Le dispositif NACRE « Nouvel accompagnement des chdmeurs créateurs d’entreprise » est
destiné a accompagner les chémeurs dans leur projet de création ou de reprise d’entreprise, avec un
acces bancaire, un prét a taux zéro et des modules de formation et d’accompagnement pendant trois
ans. Il a bénéficié a plus de 100 000 personnes depuis sa création en 2009. La nouvelle mesure de
recentrage du dispositif au bénéfice de personnes «les plus éloignées de I’emploi et qui ont
difficilement accés aux préts bancaires » a été incluse dans le Plan dans sa feuille de route 2014%.

Les exigences sur le profil des bénéficiaires ont été Iégerement assouplies en 2014. I
comprend plus de demandeurs d’emploi depuis plus de 6 mois et plus de bénéficiaires de minima
sociaux (respectivement 46 % en 2014 contre 41 % entre 2009 et 2013, et 15 % contre 14 %). Mais
si la tendance est bien affichée auprés des opérateurs, la mesure de I’efficacité n’est pas clairement
établie, car la DGEFP a retenu, avec la recommandation de I’IGAS et de I’IGF dans leur rapport
précité, d’orienter les bénéficiaires vers les « personnes les plus éloignées de I’emploi et qui ont un
difficilement accés aux banques », a I’exclusion de toute catégorisation et de tout quota préfixés.

Sous cette réserve, la mission d’évaluation 2014 considere que les services de I’Etat
compétents ont réuni les conditions nécessaires pour mettre en ceuvre de fagon satisfaisante la
mesure inscrite dans le Plan de recentrage de NACRE au bénéfice des personnes qui en ont le plus
besoin.

2.2.43  La mise en ceuvre des mesures du Plan est favorisée par la loi de sécurisation
de Pemploi du 14 juin 2013 et par la loi relative a la formation du 5 mars
2014

La loi de sécurisation de I’emploi, votée apreés le lancement du Plan mais pris en application
de I’accord national interprofessionnel (ANI) se référe explicitement a celui-ci, notamment la
mesure n°33 qui recommande de « faciliter I’accés a I’emploi ou a la création d’activités, en
aménageant les parcours, jusqu’a la stabilisation dans un emploi durable »*. En particulier, elle
incite a recourir au CDI via la modulation des cotisations d’assurance chémage des contrats
courts®” et une exonération des cotisations pour les premiers mois d’embauche de jeunes en CDI.

Il est prématuré d’en mesurer I’impact, et la mission renouvelle sa recommandation de
réaliser des évaluations sur ces champs, qui seront complémentaires aux analyses du rapport.

8 Cette mesure fait suite aux conclusions de la mission IGAS-IGF chargée de I’évaluation du dispositif NACRE Rapport
remis en octobre 2013 http://www.igas.gouv.fr/IMG/pdf/2013-090R.pdf . Voir fiche-mesure n° 33 de la DGEFP

8 Voir fiche-mesure n° 33 de la DGEFP et le détail des 10 sous-mesures (incitation au CDI, encadrement des stages
étudiants, allongement de la durée des contrats aidés, volume socle de contrats aidés, réforme de I'lAE, périodes
d’immersion, accompagnement global des demandeurs d’emploi, mobilité des travailleurs modestes, médiation active et
meilleur ciblage de NACRE).

8 it 7% pour les CDD de moins d'un mois (+3 points) et a 5,5 % pour les CDD de un a trois mois (+1,5 point).
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La mise en ceuvre de la mesure 34 invitant & « ouvrir davantage I’accés a la formation pour
les personnes peu qualifiées et lancer un chantier pour la reconnaissance des compétences
acquises en situation de travail et aujourd’hui non sanctionnées par un dipléme » est facilitée
par la loi du 5 mars 2014 relative & la formation professionnelle, a I'emploi et & la démocratie
sociale.

En particulier, pour les personnes n’ayant pas validé un niveau V de qualification, la loi
permet d’intégrer les périodes relatives a la formation professionnelle initiale pour satisfaire pour
tout ou partie I’obligation des trois années d’expérience en lien avec la certification et la gratuité
des formations pour les demandeurs d’emploi de niveau inférieur ou égal a IV®. Enfin, le
programme compétences-clés lancé dans le cadre de la lutte contre I’illettrisme est doté de 54 M€
pour 36 000 bénéficiaires (soit 1500 € par stagiaire), et une nouvelle convention constitutive du
GIP Agence nationale de lutte contre Iillettrisme a été signée fin 2014, conformément aux
indications du Plan.

2.2.5 Drautres mesures sont en attente : les mesures contre la précarité des
travailleurs handicapés, la question de la mobilit¢é des travailleurs
modestes et certains volets en faveur de la formation

2.2.5.1 L’acces a 'emploi, le maintien dans 'emploi et la formation des travailleurs
handicapés

Une mission sur les liens entre handicap et pauvreté, complémentaire de la présente mission
sur le Plan® a alerté sur la situation précaire des travailleurs handicapés sur le marché du travail® :
ils sont prées de deux fois moins en emploi que la population générale et deux fois plus au chémage.
Peu de travailleurs handicapés bénéficient de contrats aidés, de formation ou d’accompagnement
par rapport aux besoins a couvrir et ce, malgré la diversité des dispositifs, la présence de
financements et d’institutions dédiés. De méme, la convention multipartite signée fin 2013
seulement, ne s’est pas encore traduite par un pilotage effectif dans toutes les régions.

La mission a formulé plusieurs recommandations qui doivent faire I’objet d’engagements de
la part de I’Etat mais aussi des régions, des partenaires sociaux.

2.2.5.2  La mobilité des travailleurs modestes

La mission d’évaluation 2013 signalait dans son rapport que certaines mesures n’avaient pas
été engagées, notamment le lancement d’une mission d’inspection IGAS-CGEDD relative a la
mobilité des travailleurs modestes.

A ce jour, Pole emploi a réformé son outil d’accompagnement en faveur des travailleurs
mobiles en fusionnant les aides & la mobilité pour reprise ou recherche d’emploi comprenant les
frais de déplacement, d’hébergement et de repas.

La mission considere que cette mesure de simplification n’est pas a la hauteur des enjeux,
alors que de nouvelles études récemment diffusées confirment I’ampleur du probleme.

8 | e décret 2014-1354 du 12 novembre 2014 en précise les modalités.
8 Rapport sur les liens entre handicap et pauvreté, Francois Chéréque et Christine Abrossimov, novembre 2014
,. https://telechargement.sante.gouv.fr/4c0605dfbe07f0aa9820/2014-048R_Liens Handicap_et Pauvrete.pdf
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Des etudes récemment parues confirment I’ampleur des enjeux de la mobilité
des travailleurs modestes

D’aprés I’enquéte de la DREES sur la pauvreté en condition de vie des bénéficiaires de
minima sociaux parue en mai 2014, ne pas disposer d’un véhicule personnel (voiture, moto ou
deux-roues) peut constituer un frein a I’emploi pour les personnes en age de travailler, notamment
en milieu rural. Selon la DREES, un quart des bénéficiaires du RSA activité seul et de I’ASS n’ont
pas de véhicule a disposition, comme les 20 % de personnes les plus modestes. La moitié des
bénéficiaires du RSA et de I’AAH n’ont pas de véhicule. Toutefois, la situation varie beaucoup
selon la localisation géographique du bénéficiaire : alors que pres de la moitié des personnes vivant
en milieu urbain ne disposent pas d’un véhicule personnel, elles ne sont qu’un cinquiéme parmi
celles vivant en milieu rural. Ces dernieres n’ont souvent pas d’autre moyen de se déplacer. La
moitié des bénéficiaires vivant en milieu rural estiment en effet que leur logement est trop éloigné
des transports collectifs.

D’aprés I’Insee/Ined®, la plupart des sans-domiciles au chémage (77 %) connaissent de
nombreuses difficultés dans leurs recherches d’emploi. L’absence ou le co(t du transport sont les
deux principaux obstacles auxquels ils sont confrontés. 40 % sont titulaires du permis de conduire
(45 % pour les Francais et 28 % pour les étrangers).

Faute de solution et d’action, le risque est de se priver d’un levier de réduction du chémage
et de leviers d’action de développement du territoire, et de ne pas chercher a lever les rigidités du
logement, qu’elles soient financiéres, sociales ou fiscales, notamment pour les propriétaires, ou de
la politique familiale concernant la garde des enfants

C’est pourquoi la mission renouvelle P’intérét d’une mission d’évaluation chargée
d’examiner les obstacles a la mobilité des travailleurs modestes et les pistes de solution possibles,
en coordonnant les différents acteurs concernés.

Recommandation n°14 : Lancer une mission d’inspection relative a la mobilité des
travailleurs modestes, chargée d’examiner les obstacles a la mobilité des travailleurs
modestes et les pistes de solution possibles.

2.3 L’hébergement et le logement
2.3.1  Appréciation générale

L’hébergement et le logement sont & la fois les plus complexes et les plus fragiles des volets
d’intervention du Plan, répartis entre dix mesures.

Malgré les engagements réguliers du gouvernement, la construction de logements sociaux et
trés sociaux n’atteint pas ses objectifs (117 000 contre 150000 en 2013). Les crédits
d’hébergement d’urgence sont en croissance constante (305 M€ en 2012, 410 M€ en 2013). En
dépit du souhait d’un rééquilibrage en faveur du logement, les objectifs ne sont pas atteints et la
politique en faveur de I’hébergement et du logement est en échec dans le contexte actuel. Déja
pointé par la mission d’évaluation 2013, le probleme croissant de I’hébergement des personnes
déboutées du droit d’asile empéche toute avancée significative sur I’hébergement.

91 Enquéte auprés des personnes fréquentant les services d’hébergement ou de distribution de repas, Insee Premiére
n°1494, avril 2014. Voir également chapitre 2.1 sur I’acces aux droits.
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L’effectivité du droit au logement opposable (DALO) se heurte a des blocages des acteurs en
charge de la mesure, que ce soit les collectivités locales ou les bailleurs, et, en lle-de-France, a la
pression croissante de la demande. Depuis la création du dispositif, plus de 500 000 personnes ont
déposé une demande et fin juin 2014, il restait plus de 50 000 personnes a reloger, dont plus de
40 000 en lle-de-France.

La préparation des diagnostics & 360° sous la responsabilité des préfets et la fin de la gestion
au thermometre, autres mesures phare du Plan, ont certes été dotées de moyens juridiques et de
pilotage qui marquent une volonté certaine d’aboutir. Mais la démarche structurante est entravée
par la pression de la demande, notamment en lle-de-France et, dans les zones dites «non
tendues »*, ol une action plus dynamique pourrait offrir un fort potentiel de solutions alternatives
a I’hébergement d’urgence.

La loi ALUR a permis la mise en place des mesures du Plan, notamment les instances de
pilotage®. Outre les comités et le systtme d’information DALO, la création des plans
départementaux d’actions pour le logement et I’hébergement des personnes défavorisées™
(PDALHPD) et la consécration des services intégrés d’accueil et d’orientation (SIAO) sont prévus
dans la loi. Par ailleurs, les fonds en faveur du financement des actions vers et dans le logement et
en faveur de la construction des logements tres sociaux sont en place (FNAVDL et FNOLLTS) et
le nouvel outil de chéque énergie est inscrit dans le projet de loi relatif a la transition énergétique.

Toutefois, certaines dispositions de la loi ALUR, qui s’appuyaient sur les mesures phares du
Plan (Garantie universelle de logement, Observatoire et encadrement des loyers) ont été
supprimeées, ou des décrets d’application en ont réduit la portée. Ces retraits reduisent les marges de
manceuvre et nécessitent d’envisager d’autres modes d’action en faveur de la réduction de la
précarité en matiére d’hébergement et de logement, notamment au regard des la situation des
personnes déboutées du droit d’asile et non expulsables. Le projet de loi relatif a la réforme de
I’asile a été adopté en premiere lecture par I’ Assemblée Nationale le 16 décembre 2014 et prévoit
un schéma national d’hébergement des demandeurs d’asile selon une répartition nationale, sans
aborder le sujet propre des personnes déboutées et sans le lier aux schémas de diagnostics a 360°
préalables aux PDALHPD prévus par la loi ALUR.

Globalement, la situation des personnes pauvres au regard du logement reste dégradée. En
2011, les ménages modestes consacraient un quart de leurs revenus en dépenses de logement, et un
tiers pour les locataires du secteur privé®. Des études récentes, commentées dans le premier
chapitre (cf. supra), ont confirmé et approfondi la connaissance des difficultés des personnes
privées d’hébergement et de logement et mesuré I’ampleur des manques, des besoins en matiére de
ressources, de santé, d’insertion sociale et vers I’emploi auxquels ces populations sont confrontées.
L’état des lieux établi par la mission IGAS-IGF-CGEDD-IGA sur I’évaluation de la politique du
logement montre que « les jeunes sont de plus en plus exclus du secteur HLM : deux tiers se logent
dans le parc privé, contre la moitié en 2005. Ils supportent des taux d’effort plus élevés que ceux
qui bénéficient d’un logement social®® ».

%2 par opposition aux « zones tendues » définies dans la loi ALUR et comprenant 28 agglomérations.

% | oi du 24 mars 2014 op.cit.

% En application de la loi ALUR, le Plan départemental d’actions pour le logement et I’hébergement des personnes
défavorisées (PDALHPD), élaboré et mis en ceuvre par I’Etat et les collectivités locales, se substitue au PDALPD, en
incluant un plan départemental d’accueil, d’hébergement et d’insertion des personnes sans domicile, les mesures relatives
a I’hébergement et a I’accompagnement social. 1l inclut le schéma de domiciliation et le schéma de répartition sociale des
dispositifs d’accueil et d’hébergement des demandeurs d’asile, ainsi que des mesures de lutte contre la précarité
énergétique. Il inclut les mesures adaptées concernant la prévention des expulsions locatives et la lutte contre I’habitat
indigne, ainsi que les mesures d’amélioration de la coordination des attributions.

% Cf. P.J. n°3.

% Rapport IGF-IGAS-CGEDD sur I’évaluation de la politique du logement, ao(it 2014. Le rapport conforte ou éclaire
certains diagnostics et ouvre des pistes de réforme structurelles.
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Parallelement, le rapport de la fondation Abbé Pierre mesure chaque année les difficultés
vécues par les personnes mal logées et suit avec attention I’'impact des mesures du Plan. Il a
particulierement insisté début 2014 sur le cumul des difficultés d’accés a I’emploi, au logement et
sur la situation des copropriétés dégradees.

C’est pourquoi la mission formule plusieurs recommandations sur la poursuite et sur le
renforcement des mesures du Plan, qui doivent donner les moyens de réformes structurelles, sans
&tre supplantées par les pressions conjoncturelles®.

2.3.2  La production de logements tres sociaux est en retard, malgré la diversité
des leviers d’intervention déployés

2.3.2.1  Les objectifs de construction des logements tres sociaux peinent a étre tenus

La production de logement social et trés social est une des mesures phare du Plan, qui s’est
appuyée sur des objectifs financiers et des leviers législatifs et conventionnels ambitieux®.

Depuis 2013, I’objectif de production gouvernemental est de 150 000 logements sociaux
financés par an. En 2015, I’objectif est de « 135 000 logements sociaux en métropole, répartis
entre 34 000 préts locatifs aidés d’intégration (PLAI), 66 000 préts locatifs a usage social (PLUS)
et 35 000 préts locatifs sociaux (PLS). Ces objectifs restent trés éleves au regard des réalisations
des années antérieures (+15 % par rapport aux résultats obtenus en 2013)» et particulierement
volontaristes en ce qui concerne les PLAI qui doivent représenter le tiers de la production, contre le
cinquiéme en 2010%. Toutefois, si la part des PLAI est augmentée, les objectifs budgétaires et la
part de cofinancement de I’Etat sont revus a la baisse’®. Cette baisse prend en partie acte des
retards antérieurs de production, de I’apport potentiel des autres financements publics (collectivités
locales, Action Logement), des capacités des organismes HLM a mobiliser leurs fonds propres et
des conditions d’emprunt plus favorables, mais aussi de la priorité accentuée en faveur des aides
personnelles au logement et a I’accompagnement vers et dans le logement (cf. infra).

La diversité des concours des administrations publiques, d’Action Logement, de la
Caisse des dépots et consignations au financement du logement

Selon le recensement effectué par la mission IGAS-IFG-CGEDD sur I’évaluation de la
politique du logement, les concours des administrations publiques s’élévent a environ 46 Md€ en
2014 (soit 75 % provenant de I’Etat, 19 % de la branche famille et 6 % des collectivités locales),
auxquels s’ajoutent 5SMd€ de contributions d’Action logement et de la Caisse des dépdts et
consignations (prés bonifiés). Le marché locatif (aides a la personne et soutien au secteur HLM)
recoit 62 % des concours publics, dont le parc social, qui regoit 16,2 Md€ pour 4,6 millions de
logements, que ce soit pour le développement de I’offre, la solvabilisation des locataires ou
I’amélioration des logements.

Concernant I’Etat, le montant comprend les aides a la pierre, les dépenses en matiére
d’hébergement, les dépenses fiscales (exonération de taxe d’habitation, préts a taux zéro, crédit
d’impét ou taux réduits) et les décotes sur la valeur vénale des terrains.

Source : ~ Mission d’aprés Rapport IGAS-IGF-CGEDD sur I’évaluation de la politique du
logement, ao(t 2014.

 Pour I’avenir et pour appréhender de facon globale la problématique, il serait utile de s’intéresser aux aides
personnalisés au logement, non abordées dans le Plan, soit 18 Mds€ en 2015 versés a plus de 6 millions de ménages et
dont la croissance est corrélée avec la précarisation des ménages (PLF 2015, BOP 109).

% Cf. P.J. n°1, fiche- mesure n°5

% Programme 135 « Urbanisme, territoires et amélioration de I’habitat », PLF 2015

100 Entre 2014 et 2015, le budget « aide a la pierre » passe de 450 M€ & 405 M€ en AP et la part de financement Etat des
PLAI passe de 7000 a 6500 €.
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La production de PLAI a été encouragée par la loi du 18 janvier 2013 relative a la
mobilisation du foncier public en faveur du logement et au renforcement des obligations de
production de logement social, concomitante au lancement du Plan. Selon le bilan établi début
2014, cette loi a permis de créer une nouvelle offre de pres de 1000 logements sociaux en centre
ville grace notamment & une décote importante sur la valeur vénale'®.

Cette méme loi a créé le fonds national de développement d’une offre de logements locatifs
trés sociaux (FNDOLLTS) dont I’intérét a été relevé par la mission d’évaluation 2013 dans son
rapport.

Le Fonds est destiné a cofinancer la réalisation de logements en PLAI. Il est alimenté par les
majorations des prélévements sur les communes soumises & I’article 55 de la loi SRU®, qui a créé
I’obligation pour les communes les plus urbaines de disposer d’au moins 20 % de logements
locatifs sociaux d’ici a 2020. Ce seuil est relevé a 25 % par la loi du 18 janvier 2013, avec
comme date butoir 2025 pour les communes « & fort potentiel »'%. En 2013, 6,4 M€ ont été
versés au Fonds. Les estimations sont de 8 M€ pour 2014 et 15 M€ pour 2015, soit un
cofinancement potentiel de 3 000 logements en PLAI, dont au moins 2 000 dés 2014.

Un premier appel a projets « PLAI adapté » pour le financement de logements trés sociaux a
bas niveau de quittance, lancé le 30 octobre 2013 a permis de sélectionner 174 opérations, soit 623
logements. Un deuxiéme appel a projet lancé en mars 2014 s’est fixé pour objectif de financer au
total 2 000 logements trés sociaux en 2014 puis, des 2015, d’atteindre une production annuelle de
3 000 logements.

Or, le bilan établi en novembre 2014 indique un niveau atteint inférieur aux attentes, soit 942
logements sélectionnés sur les 2000 logements prévus'®. Un nouvel appel & projets sera lancé
début 2015, avec pour objectif de doubler la production et de parvenir & financer 2000 logements
en PLAI-adaptés. Les objectifs révisés resteront en dessous des objectifs initialement envisagés.

Enfin, des engagements complémentaires ont été récemment conclus entre I’Etat et les
organismes HLM : la ministre du logement, de I’égalité des territoires et de la ruralité a annoncé
lors du congrés HLM de Lyon du 22-24 septembre 2014 la création de 15 000 logements sur trois
ans destinés a baisser les niveaux de loyers PLAI au-dessous du niveau actuel en complément des
programmes de production de 34 000 PLAI. Les organismes HLM se sont engagés dans leur
« Agenda 2015-2018 » a consacrer 100 M€ par an pendant trois ans au développement de ce
programme grace a la mutualisation de 900 M€ de fonds propres entre bailleurs.

2.3.2.2  Les résultats sont en retrait et les outils sont perfectibles

La mission constate I’écart entre d’une part I’ampleur des moyens budgétaires engages et des
moyens législatifs et conventionnels deployés, et d’autre part le montant des financements
finalement décidés pour la production de logements sociaux et trés sociaux. L’efficacité de cette
politique est trés médiocre.

Elle souligne I’intérét de procéder par appels a projets, qui permettent d’afficher
concretement les objectifs de I’Etat, de mobiliser les acteurs -opérateurs, constructeurs et bailleurs,
collectivités locales, associations, futurs locataires-, mais aussi de comprendre leurs contraintes et
leurs marges de progres.

101 ) oi n°2013-61 du 18 janvier 2013 relative & la mobilisation du foncier public en faveur du logement et au
renforcement des obligations de production de logement social — A Bordeaux, Toulouse, Grenoble, la décote varie entre
I’ordre de 50 & 73 % suivant les cas

102 | oi n° 2000-1208 du 13 décembre 2000 relative & la solidarité & la solidarité et au renouvellement urbain.

103 Article L.302-5 du CCH. Les communes & fort potentiel sont les communes de plus de 3 500 habitants (1 500 en Tle-
de-France) appartenant a un EPCI ou a une agglomération de plus de 50 000 habitants comprenant au moins une
commune de plus de 15 000 habitants

104 Selon la DHUP, malgré « la forte mobilisation et le grand intérét qu’ont montré les partenaires locaux pour ce
programme ... permettant d’offrir des logements pérennes ...adaptés aux ménages les plus fragiles »
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Elle souligne aussi I’intérét de mieux adapter I’offre & la demande des territoires, qui est
désormais mieux connue grace au systeme national d’enregistrement de la demande locative
sociale et doit faire I’objet de diagnostics partagés dans les documents de programmation
territorialisés. 1l est nécessaire également de clarifier le profil des locataires cibles relevant de la
liste DALO ou faisant partie des catégories du PDALPD, de développer les formes de gestion
locative adaptée, dans le but d’accompagner les ménages dans la durée pour une meilleure
adaptation a leur logement.

La mission en conclut, dans la continuité des engagements du Plan et, de facon convergente
avec le rapport de la mission IGF-IGAS-CGEDD d’évaluation de la politique du logement précité,
a la nécessité de poursuivre I’effort en matiére de construction d’offre de logements sociaux et
d’accroitre la part des PLAI'®. Cet accroissement doit aller de pair avec la poursuite de la
recherche de réduction des colts du foncier, de construction, des loyers et des charges, une
meilleure estimation du niveau de ces charges en lien avec les barémes de I’APL dans le cadre des
appels a projet précités, et par I’encadrement des loyers et des charges lors des signatures de
conventions d’utilité sociale avec les bailleurs. Par ailleurs, la question de la mobilité des parcours
résidentiels dans les logements sociaux et tres sociaux mérite un examen approfondi.

Cet effort doit s’accompagner de mesures tendant & favoriser le montage partenarial de
projets avec les collectivités locales, leur bouclage financier et de réduire les contraintes
normatives, facteurs de surcodts. La mission encourage également a explorer les voies et moyens
de réduction des délais entre la décision de financement du projet et la remise des clefs, de I’ordre
de quatre & cing ans en moyenne. La question est urgente et les délais excessifs eu égard aux
enjeux.

Recommandation n°15: Poursuivre I’effort de construction en faveur des PLAI, en
maintenant la part des subventions, en réduisant les facteurs de surcodts, en développant les
appels a projets et en explorant les voies et moyens de réduction des délais.

105 | e rapport IGF-IGAS-CGEDD sur la politique du logement précité indique que I’Etat « doit opérer un rééquilibrage
quantitatif de son soutien a I’offre dans quelques zones tendues, et qualitatif dans le reste du territoire », tout en
recommandant de réduire I’objectif global de construction de 500 000 logements nouveaux par an.
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2.3.3 Le DALO s’essouffle, mais des outils de régulation de la demande sont
mis en place et une remobilisation est annoncée

La mesure prioritaire du Plan invitant a « remédier a I’effectivité partielle du DALO »
consiste dans le «déploiement d’un plan d’urgence pour reloger des ménages reconnus
prioritaires au titre de la loi DALO par la mobilisation des contingents de logements sociaux et un
programme de logements sociaux & bas niveau de loyer, la mobilisation du parc privé » (mesure
n° 40).

En 2013 et 2014, sous la pression quantitative et parfois le manque de mobilisation des
acteurs, le dispositif DALO s’est essoufflé :

Tableau 6:  Bilan d’activité du droit au logement et a ’hébergement opposable
Total France lle-de-France
Bilan du er . er

PP 1 Bilan du 1 Part de

rSs?tI;enft“gal‘:)rgejr 01/0;{12008 2013 semestre | 01/01/2008 au 2013 semestre | [I’lle de
30/06/2014 2014 30/06/2014 2014 France
Nombre total
de recours 514347 | 91091 | 51256 nd 52799 | 30284 | 59%
(logement et
hébergement)
Décisions
favorables
(relogements 146 818 32472 15 397 89 100 18 788 8991 58 %
prioritaires et
urgents)
Total des
bénéficiaires
logés ou ayant 91 314 15145 | 3431 47 224 6798 1249 36 %
refusé ou
n’étant plus a
reloger
Relogements 75 046 13121 | 2896 43 413 6510 1197 41 %
suite a offre
Bénéficiaires 55504 | 17327 | 11966 41876 11190 | 7742 65 %
restant a loger
Recours amiables déposés devant la commission de médiation (demandes de relogement et d’hébergement)
Source : ~ Mission, d’aprés DHUP, InfoDalo. Certaines données ne sont pas consolidées.

2.3.3.1  La pression quantitative est forte mais mal identifiée

Depuis le lancement du dispositif et jusqu’a la mi 2014, 514 347 personnes avaient dépose
un recours, 146 818 personnes avaient fait I’objet de décisions favorables « prioritaires et devant
étre logées d’urgence », parmi lesquelles 91 314 personnes étaient effectivement relogées (75 046),
avaient refusé I’offre ou n’étaient plus a reloger.
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Le nombre de recours déposés chaque année continue d’augmenter, & un rythme de 8 542
dossiers par mois, en croissance de plus de 12 % par rapport a 2013. Malgré le nombre de décisions
favorables qui continue d’augmenter, la part des personnes relogées parmi les personnes
prioritaires et n’ayant pas refusé I’offre est passée de 68 % en 2011 a 58 % en 2013, soit une perte
de 10 points en 2 ans, sous la pression de la demande et I’insuffisance relative de I’offre. Parmi les
décisions prises au cours du 1% semestre 2014, 63 % des dossiers ont fait I’objet de rejet et 37 % de
décisions favorables, en majorité pour des raisons de délais anormalement longs'® ou parce que la
personne est dépourvue de logement ou hébergée chez un particulier. A la mi-2014, 55 504
requérants restaient a reloger et 18 912 a accueillir en hébergement. Toutefois, ces données sont a
prendre avec précaution, en raison de la difficulté a connaitre en temps réel les relogements faute
de communication des baux signés par les bailleurs aux services de relogement et de la difficulté a
suivre des dossiers restant en suspens.

Enfin, en ce qui concerne les dossiers d’hébergement, qui constituent 10 % des recours, les
acteurs du DAHO (droit a I’hébergement opposable) éprouvent une grande difficulté a recueillir les
informations relatives aux besoins et aux caractéristiques de la population.

Au démarrage du dispositif, les attributions de logement pour les bénéficiaires du DALO ont
relativement bien fonctionné du fait de la mobilisation de I’Etat pour utiliser son contingent, ce qui
n’est généralement pas le cas des autres acteurs.

La loi n’oblige ni les collectivités locales ni les bailleurs & reloger un quota de bénéficiaires
du DALO, sauf pour les organismes collecteurs du 1 % logement qui doivent affecter 25 % de leur
contingent de logement aux bénéficiaires du DALO. Pour les collectivités locales, le relogement
prioritaire des bénéficiaires du DALO n’est pas forcément inscrit dans les priorités de leur politique
du logement. De méme, les critéres retenus pour le droit au logement ne sont pas totalement
harmonisés entre départements (conditions d’hébergement, habitat indigne, menace d’expulsion,
sur occupation avec enfant ou situation de handicap). Enfin, certains bénéficiaires ont pu refuser
I’offre de logement dans I’espoir de recueillir d’autres propositions, comme il est d’usage de la part
des commissions d’attribution de logements sociaux, et, in fine sont sortis du dispositif
involontairement, du fait de la mauvaise information sur les conséquences du refus.

2.3.3.2  Les outils sont en place et une remobilisation est annoncée

Le pilotage est unifié auprés de la ministre du logement, de I’égalité des territoires et de la
ruralité et les trois directions concernées (DHUP, DGCS, DIHAL) se réunissent a un rythme
hebdomadaire pour suivre le dispositif.

L’Etat mobilise son contingent et, avec I'outil de suivi et de pilotage du systeme
d’information priorité logement'®’ (SYPLO), suit I’utilisation effective du contingent, dont les
recours DALO.

De méme, certaines dispositions de la loi ALUR doivent concourir a I’amélioration de
I’effectivité du DALO.

106 | & délai anormalement long est fixé pour chaque département par arrété préfectoral. Ces délais varient de 6 mois dans
I’Aube a 10 ans (pour un appartement supérieur a un T3) a Paris ou en Guadeloupe.

97 sypLo - Systeme d’information priorité logement est un fichier régional mis en place en janvier 2013 ou sont
recensés les ménages dit « prioritaires » au regard des critéres fixés par I’Etat. Y figurent les ménages prioritaires DALO,
mais aussi, suite aux signalements, des ménages sortants d’hébergement ou en risque d’expulsion locative. C’est un outil
de gestion du contingent réservé de I’Etat, qui permet de partager les informations avec les services logement des
préfectures, de suivre le relogement effectif et de transmettre I’information aux autres acteurs du logement (Action
logement, bailleurs, SIAQ). Il est interconnecté avec le systeme national d’enregistrement. SYPLO est déployé dans 60
départements. Sa généralisation est prévue d’ici fin 2015.
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Les apports de la loi ALUR concourant a I’amélioration de I’effectivité du DALO

En ce qui concerne la commission de médiation qui instruit les demandes de DALO :
* elle peut requalifier un recours « Droit a I’hébergement opposable » (DAHO) en recours DALO
(art.43 complétant art. L.441-2-3— 1V) ;
* elle peut accorder le DAHO pour un hébergement sans exiger la justification du respect des
conditions de régularité et de permanence de séjour (art.42 modifiant art. L.441-2-3 - Il — ler al) ;
* si le bénéficiaire d’une decision favorable est menacé d’expulsion, la commission peut saisir le
juge pour que I’expulsion soit suspendue pendant la période de relogement. (art.41- 1 - 2).
En ce qui concerne les relogements :
- Possibilité d’utiliser la formule du bail glissant :

- Le préfet peut, par décision motivée, proposer un logement social en bail glissant a des
ménages bénéficiant du DALO ;

- Les baux glissants sont mieux encadrés : convention tripartite, examen périodique de la
situation et motivation obligatoire des refus de glissements.
- Obligation de passer I’accord local entre I’Etat et les CIL pour la mobilisation de la part du
contingent du 1 % logement destinée aux ménages DALO et aux sortants d’hébergement ;
- Prise en compte dans les accords collectifs des personnes reconnues prioritaires au titre du
DALO;
- Relogement en priorité sur les droits de réservation de la commune pour les communes faisant
I’objet d’un arrété de carence au titre de la loi SRU (art.41-I- °modifiant art. L. 441-2-3 - Il 7 al.).

Source . DHUP - Voir fiche mesure 5 « Remédier a I’effectivité partielle du DALO ».

Lors de la journée nationale du DALO du 20 octobre 2014, la ministre du logement a
annoncé un plan d’action pour améliorer I’accés au logement des bénéficiaires du DALO, visant a
rappeler les incitations figurant dans la loi ALUR et notamment :

> renforcer I’action des services de I’Etat pour le relogement des bénéficiaires du DALO en
DALDO, en incluant les bénéficiaires du DALO dans les attributaires de logement neuf et en
incitant les bailleurs a présenter des dossiers en réponse aux appels a projet financés par le
FNDOLLTS afin de développer I’offre de logements accessibles financiérement (voir
infra) ;

> fixer aux bailleurs sociaux des objectifs chiffrés de ménages a reloger dans le cadre de la
gestion de la demande et de I’attribution des logements sociaux et mobiliser les contingents
des collectivités locales ou des bailleurs sociaux