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Synthese

L’ALLOCATION PARENT ISOLE (API)

Ministéere de la santé et des solidarités

1. Cadre de l'audit
»  L'API, créée en 1976, est une prestation familiale et un minimum social servi sous condition
de ressources, qui existe sous deux formes :

v' I'API dite « courte », versée pour une durée d'un an au parent séparé, veuf ou divorcé
depuis moins d'un an et élevant seul un ou plusieurs enfants, quel que soit I'age de ces
derniers ;

v I'API « longue », pergue par le parent isolé élevant un ou plusieurs enfants agés de moins
de trois ans.

v' L'API est servie a environ 200 000 personnes par les caisses d'allocations familiales (CAF)
et les caisses de mutualité sociale agricole pour une dépense d'un milliard d’euros, a la
charge de I'Etat depuis 1999.

2. Dysfonctionnements constatés

» Une allocation maitrisée dans I’ensemble par les CAF, mais difficile a controler et dont les
bénéficiaires sont mal connus.

v" Il n'est pas possible de connaitre le nombre de controles ayant portés sur I’API en tant que
prestation

v' Le colt de la gestion de I’API ne fait pas I'objet d’un suivi spécifique
»  Les objectifs initiaux de I'allocation paraissent désormais dépassés : congue initialement

Audits de modernisation

comme un salaire maternel, elle reste insuffisamment orientée vers l'insertion §
professionnelle des bénéficiaires. W
»  Llinsuffisance des dotations de I’API a contribué a la constitution d’une dette de I'Etat vis-a- (fg
vis de la caisse nationale des allocations familiales (CNAF). i
s
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E 3. Recommandations
»  Lamise en place d 'un dispositif d 'accompagnement pour | 'insertion, notamment professionnelle
es bénéficiaires, comportant en particulier un bilan simplifié mais systématique de la situation
‘2 des bénéficiai tant ticuli bil implifié mai témati de la situati
c professionnelle a I'entrée dans I'allocation et la proposition d’'une démarche d'insertion a tous les
— bénéficiaires de I'API longue au terme de leur premiére année dans l'allocation.
»  Des opérateurs d 'insertion qui pourraient étre des conseils généraux volontaires et, dans les
d) départements ou les conseils généraux ne voudraient pas s’engager, ’ANPE ou des structures
© locales passant convention avec la CAF.
o »  L’alignement du montant de base de I'API sur le revenu minimum d’insertion (RMI) au terme de la
premiére année.
E »  La prise en charge intégrale des frais générés par les démarches d'insertion et d’acces a I'emploi,
en particulier des frais de garde d’enfants et de transport
(D) »  Lanécessité de veiller au calibrage des crédits relatifs a I’API et de mettre en place un plan
O d’apurement de la dette de I'Etat.
%) 4. Impacts attendus et échéances
": »  L’alignement sur le montant du RMI au terme d’un an générerait une économie de 125M€ par
-c an. 110 000 personnes seraient concernées par cette mesure.
= » Leco(t de l'accompagnement des allocataires vers I'insertion pourrait étre de I'ordre de
39,5M€, pour 60.000 allocataires s 'engageant effectivement dans une telle démarche.
< » Lesurco(t de la garde d’enfants imputable a la démarche d’insertion peut étre estimé sous .
certaines hypotheses, de I'ordre de 34ME. 8
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PRINCIPAUX ELEMENTS DE PERIMETRE DE L'AUDIT

PERIMETRE PHYSIQUE
Eléments de périmétre de I'audit Nombre Commentaires
Nombre d’allocataires 206 000 Au 31/12/2005
Nombre de caisses d’allocations familiales serVAft 123
PERIMETRE FINANCIER
Eléments de périmétre .M.ontant (en Commentaires
millions d'euros)
Crédits ouverts 895,5 Au 31/12/2005
Montant de I'API versé tous régimes par les CAF 9717 Au 31/12/2005
EFFECTIFS CONCERNES
Nombre d'agents (en ETP) Service(s) Commentaires
Evaluation par la CNAF (hors contréle sur
129 CAF place, action sociale, gestion des créances et
contentieux)
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RESUME

L'API, créée en 1976, est une prestation familiale et un minimoomlsservi sous
condition de ressources, qui existe sous deux formes :

- I'API dite « courte », versée pour une durée d’'un an au pangatésé&euf ou divorcé
depuis moins d’'un an et élevant seul un ou plusieurs enfants, quel que soit 'age de ces
derniers ;

- I'API «longue », percue par le parent isolé élevant un ouepitssenfants agés de
moins de trois ans.

L’API est servie a environ 200 000 personnes par les caisdxcations familiales et
les caisses de mutualité sociale agricole pour une dépense itliardrd’euros, a la charge de I'Etat
depuis 1999.

La mission sur la gestion de I'allocation parent isolé, conduitd’ipapection générale
des finances et 'inspection générale des affaires socéhleber juillet au 13 octobre 2006, a mis en
lumiére les éléments suivants :

1. La gestion de ’API par les CAF est dans I’ensemble maitrisée
La gestion de I'API par les CAF est apparue dans I'ensemble biensémitr
Des améliorations pourraient toutefois étre apportées au dispositif

- la connaissance des publics concernés pourrait étreoadeélfabsence de recueil
systématique des caractéristiques des allocatairéswssee I'emploi et impossibilité
de recueillir la durée de perception de l'allocation). La imsappuie les démarches
réalisées en vue de constituer un fichier national des allocataires ;

- des différences de pratiques entre caisses sur la ckehge I'ouverture d’un droit a
I'allocation de soutien familial (ASF) ont été détectées. @H#8rences de pratiques
sont sans conséquences sur le niveau de ressources de 'aégcaéainmoins, elles
témoignent d’un message brouillé sur la place que doit tenirithagtéd nationale par
rapport aux obligations du débiteur d’aliments; en outre, ellesipant des
transferts de charge entre les financeurs (Etatldaces de I'API, CNAF dans le cas
de I'ASF). La mission est favorable a la subsidiarité de I'API papod a I'ASF ;

- les contrles dont font I'objet les allocataires de I'ARInt multiples, décidés
nationalement et localement. L'efficacité de ces contrmgait étre évaluée, tant
pour juger des modalités de contréle les plus pertinentes que qnmer jde la
performance des différentes caisses ;

- le pilotage du recouvrement des indus pourrait étre modernists pase en place
d'une classification des motifs et origines d’indus et l'idfaation par exercice
d’origine des créances, remises et admissions en non-valeur qui peemeltraalcul
de taux de recouvrement par exercice.

Certaines dispositions régissant I'API pourraient étre mémdifiafin de simplifier la
gestion de l'allocation : neutralisation des allocations chonesgén de période de droits dans le
calcul des ressources du demandeur, alignement du forfait logesarecelui du RMI, extension de la
notion de « débiteur hors d’état ».



L’API a la réputation de donner lieu a des fraudes en raiseulitfcultés inhérentes au
contrdle de la condition d'isolement. A cet égard :

- il est difficile de porter un jugement étaye sur I'évolution des fraudespte tenu des
renforcements récents des contréles et du mode de décompteudes fitenu par la
CNAF. La mission a toutefois relevé que les CAF témoignent d'etemue parfois
excessive a qualifier de fraude une omission ou une déclarat@réeret a déposer
une plainte ;

- de maniére générale, la mission est favorable a la suiastid’'un critere d’'isolement
économique a la définition actuelle de I'isolement, la notion deutinage étant
difficilement vérifiable telle qu’elle est actuellementfidi&. Serait définie comme
isolée économiquement la personne qui ne met pas en COMMUNSERECESS avec
des tiers et dont les éventuelles aides qu’elle recoit, fiex@meent ou en nature
(hébergement gratuit), sont inférieures a un certain seuil.

2. L’API a été congue dans un objectif et un contexte qui sont aujourd’hui dépassés

L'API constituait au moment de sa création une ébauche de esataternel et
I'instrument de reconnaissance de la monoparentalité, dans un congegteé par les lois libéralisant
le divorce et I'avortement.

Du fait de la création du RMI, il est devenu difficile de fiistiles différences entre
I'API et le RMI :

- entermes de public cible : prés de la moitié des allocatierEAPI passent au RMI ;
les familles monoparentales sont plus nombreuses a bénéficier dgueMie I'API,
I'age des enfants déterminant I'allocation percue ; enfin, [gsujeunes de moins de
25 ans ayant des enfants, I'API et le RMI jouent le méme déleevenu minimal,
l'orientation vers l'un ou lautre des dispositifs s'effigmnt selon la situation
d’isolement ou de vie maritale.

- en termes de montant : le fait que le montant de 'ARI@as élevé que celui du
RMI est souvent expliqué par les charges liées a des enfaptgetines pour étre
scolarisés. Cette explication n'est pas valide, selon laianissd’'une part, les
bénéficiaires de I'API sont trés peu nombreuses a faire gkadesr enfants par des
tiers rémunérés et d’autre part, le colt moyen de I'eefstnplus important a partir de
I'entrée au college que durant les trois premieres années de la vie.

- en termes d’objectifs poursuivis : contrairement au RMlldtation est attribuée sans
obligation d’insertion sociale ni professionnelle : de fait, TABn raison de son
montant et de sa durée de versement, suscite un risque d'éloigndunable de
'emploi et d'installation dans l'inactivité, plus marqué deeRMI ; les CAF ne sont
le plus souvent pas en mesure d’apporter une aide efficace atatailies dans une
démarche d'insertion professionnelle ; pourtant, les allocat&@resnajorité tres
jeunes, devraient étre incités et aidés a engager une telle Hémarc



3. Les propositions de la mission

La mission estime nécessaire de renforcer la démarcheertiams professionnelle des
bénéficiaires de I'API, en s’appuyant sur les dispositifs anist et sans attribuer aux CAF une
mission nouvelle relative a 'insertion professionnelle de ce public.

Plusieurs préalables doivent étre pris en compte :

- le transfert en gestion et en financement de I'API aux deng@néraux, qui est un
objectif souhaitable a terme, n’est pas actuellement possible ;

- toute réforme de I'’API doit contribuer a une meilleure cai@ed’ensemble des
minima sociaux.

Les principales propositions de la mission sont les suivantes :

- Un bilan simplifié mais systématique de la situation professionnelle pour les
allocataires de ’API a I’entrée dans ’allocation

Ce bilan permettrait de cibler la démarche d’insertion surallesataires les plus a
risque : allocataires pour lesquels I'API représente plus de d&fressources, et de maniere plus
générale, allocataires qui auront besoin d'un appui important.

Il aurait pour objet de recueillir les informations perniawet d’évaluer le degré
d’éloignement de I'emploi (niveau de formation, expérience professiopnelle

- Une démarche d’insertion ciblée sur deux catégories

Les allocataires dont le bilan professionnel aura montré quiilsna besoin d’'un appui
important pourront bénéficier au plus tot, a titre volontaire, plesnieres étapes du parcours
d’'insertion compatibles avec la priorité donnée a la vie lialmi(bilan de compétences, dispositif
d’insertion a dominante « sociale », formation Iégére).

Une démarche d'insertion serait également proposée, de fa@idmsayique et
obligatoire, a tous les bénéficiaires de I'API longue au terme de leurguecaninée dans I'allocation.

- Des opérateurs qui pourraient étre les conseils généraux volontaires et, dans les
départements ou les conseils généraux ne souhaitent pas d’engager, 'ANPE ou des structures
locales

Dans les départements ou les conseils généraux souhaitereiegager, la prise en
charge de l'insertion des bénéficiaires pourrait étre asqpaéeoie de convention entre I'Etat, les
CAF concernées et les conseils généraux volontaires, aveatagepdes colts négociés au cas par
cas. Les principes suivants pourraient régir le partage des codts :

- financement par I'Etat des contrats aidés et autresaldilla politique de I'emploi
mobilisés (ARAF, formations AFPA..), auquel pourrait s’ajouter unetritmmion
négociée au financement de I'accompagnement ;

- financement par les départements de tout ou partie du coltdenipagnement (en
fonction du recours ou non a des moyens supplémentaires), des dispdagirtion
collectifs (ex: chantiers d'insertion) et daides individesll & Iinsertion
(participation aux frais de garde et de transport) ;

- financement par les prestations légales et I'actiofakode la branche famille des
frais de garde d’enfants et de mobilité.



Dans les départements ou les conseils généraux ne souhdit@@ses’engager, des
conventions pourraient étre passées entre les CAF et deseapgrde I'insertion professionnelle, aux
fins pour ces derniers de réaliser le bilan de la situation profiesgie du bénéficiaire et d’élaborer un
parcours d’insertion personnalisé, utilisant les différentesuras de la politique de I'emploi ouvertes
a ce public, et & en mettre en place le suivi. Concernactidix de I'opérateur, deux voies sont
possibles :

- confier cette responsabilité a 'ANPE ;

- laisser aux CAF le choix de I'opérateur pour tenir compte de la diversisiulaions
locales et des partenariats pré-existants.

Le colt entrainé par la mise en ceuvre de mesures d’'ingemi@ssionnelle a été évalué
a 39,5 M pour 60 000 bénéficiaires.

En revanche, la mission ne préconise pas l'inscription sysitgma 'ANPE de tous les
allocataires de I'API. En effet, une telle mesure ne tiengast compte des obstacles a l'insertion
professionnelle que doivent surmonter préalablement une partie du public cible

- L’alignement du montant de base de I’API sur le RMI au terme de la premiére année

Cette dégressivité supprimerait I'écart devenu non justifi@ueait un effet incitatif a
l'insertion. Appliquée a I'ensemble des allocataires sansrpalimesure transitoire, elle dégagerait
une économie maximale, dont le montant en année pleine, est évalué a €L2%uM
110 000 bénéficiaires concernés.

- La prise en charge des frais de garde d’enfants et de transports générés par les
démarches d’insertion et d’accés a ’emploi

Cette prise en charge couvrirait les frais réels, apestations légales et crédit d'imp6t,
exposes par les seuls allocataires s’engageant dans unecligrdansertion. Le colt d’'une telle
mesure varie selon le nombre de personnes s’engageant dansmarehg d’insertion, le nhombre
d’enfants gardés et la durée moyenne de la garde. Souspethdges de 42.000 enfants gardés a
temps plein, pour moitié en créche et pour moitié chez uneamsishaternelle, ce surcolt a été
évalué a 34 M. Les colts de transport n'ont pas été évalués.

4. Le financement de I’API est insuffisant et a conduit a la constitution d’une dette
aupres de la branche famille

Les montants d’API versés par les CAF sont en forte augiiemt entre 1999 et 2005,
ils ont augmenté de 5,5% en moyenne annuelle, pour s'établir a @i 2005 et a 1 050 M
(prévision) en 2006. Cette évolution est principalement imputablaugnentation du nombre
d’allocataires.

Parallélement, malgré une dynamique supérieure a celle demsdéperdinaires du
budget de I'Etat, les dotations budgétaires et les créditstowomt été régulierement sous-évalués. La
dotation budgétaire pour 2006 était ainsi de 885 M

Ces sous-dotations ne se sont pas accompagnées de régulariséfisarstes vis-a-vis
de la branche famille : en conséquence, I'Etat a progressitemccumulé une dette vis-a-vis de la
CNAF, qui s’établit & 247,4 Blau 31/12/2005, ainsi qu’une dette de 1,2 M€ au titre de I’API des non-
salariés agricoles dont le financement transite par IE3A Si I'on ajoute a ces dettes une
insuffisance prévisionnelle de 175%Mn 2006, la créance sur I’Etat au titre de I’API serait de
423,6 M€ au 31/12/2006.

La mission souligne la nécessité de veiller au calibragemetts relatifs a 'API et de
mettre en place un plan d’apurement de la dette de I'Etat.
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INTRODUCTION

Aprés les audits relatifs a I'allocation spécifique dedsulté (ASS) et a I'allocation aux
adultes handicapés (AAH), il a été demandé a I'lnspection généeal financéset a I'Inspection
générale des affaires sociales d’examiner, dans le cadraudiés de modernisation de I'Etat, les
conditions d’attribution et de gestion de I'allocation parent isolé (API)

L’API, créée en 1976 dans le contexte des grandes lois s@ritiption volontaire de
grossesse et le divorce, concerne aujourd’hui environ 200 00Otailtesa pour une dépense d'un
milliard d’euros, a la charge de I'Etat depuis 1999, aprés at®ifinancée depuis sa création par la
branche Famille de la sécurité sociale. Le nombre de béiméfcacrd de presque 5% en 2005, et la
dépense de 8%, ce qui n'est pas sans poser de problémes dans les relatmesefirde I'Etat avec la
branche Famille.

La fiche de mission confiée aux inspections générales (cf. adhexet I'accent sur trois
problématiques :

- Ilinsertion professionnelle des bénéficiaires de I'API, dansontexte de la mise en
ceuvre de la loi du 23 mars 2006 relative au retour a I'emplaireles droits et
devoirs des bénéficiaires de minima sociaux ;

- la définition juridique de I'isolement comme condition d’accéaBocation et sa
portée pratique, notamment par rapport a la définition utilisédreit fiscal pour
majorer le quotient familial dans le calcul de I'impot sur le revenu ;

- la gestion administrative de l'allocation par les caisBabocations familiales et les
caisses de la mutualité sociale agricole.

Des contacts initiaux pris par la mission, il est apparu quetairement a la majorité des
audits de modernisation de I'Etat qui sont focalisés syrteasessus et les possibilités d’économies de
gestion, l'audit de I’API relevait plus de I'évaluation d’'uneifiqlie publique. En effet, les objectifs
de départ de 'API -un salaire maternel destiné aux merdat@es meres isolées- s’inscrivent
aujourd’hui dans un contexte trés différent de celui de 1976 : entgtion du nombre de familles
monoparentales, multiplication des minima sociaux, accent misl'aatiwation » de ceux-ci, et donc
sur l'insertion sociale et professionnelle de leurs bénéficiaires.

L'audit mené par les inspections générales (cf. lettreadeage en annexe 2) a conduit a
s’interroger sur la pertinence des modalités actuelles Alel,I'dans ce contexte profondément
renouvelé.

! La mission a bénéficié du concours de MM. Vivied THOIT et Sylvain POUTRAIN, assistants a l'inspectigénérale
des finances.
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Il a été conduit du 1ler juillet au 13 octobre 2006. Outre lesactmtavec les
administrations concernées et la Caisse nationale d’atbosafamiliales (CNAF), six visites de
caisses d'allocations familiales ont été menées (Nant8aint Quentin en Yvelines, Bordeaux, Lyon,
Annecy et Angoulémé) Les deux premiéres l'ont été a titre de test en juiket,duatre autres de
facon plus approfondie en septembre. Ces caisses ont étBosélees en fonction de leur taille
(grande ou moyenne, les caisses avec un trop petit nombre dalesae I'API ayant été exclues de
I'échantillon), des différences d'évolution récente du nombre dlesataires de I'API, et des
expériences d’insertion sociale et professionnelle connues au niatianal. Les départements visités
ont aussi été I'occasion de contacts avec le Conseil gén@&fdRPE et dans deux cas les caisses de
Mutualité Sociale Agricole (cf. liste des personnes rencatefieannexe 3). Malgré leur nombre
important d’'allocataires, aucun département d’outre-mer n'sigité, la mission ayant estimé que le
contexte des minima sociaux y était trop spécifique : les coankisie la mission sont donc centrées
sur la France métropolitaine.

La gestion de I'API est apparue comme une allocation aujourdifaiirisée dans
'ensemble par les CAF, sous réserve des difficultés éekevdans le contrble de la condition
d’isolement et de linsuffisante connaissance des bénééisjaimotamment dans une perspective
d’'insertion (1). Mais les objectifs initiaux de l'allocatigparaissent désormais dépassés : congue
comme un salaire maternel, elle n’impligue aucune obligationedting, alors méme que le devenir
de ses bénéficiaires, basculant trop souvent vers le RMifiguagt de réorienter I'API vers
I'insertion, en s’appuyant sur les dispositifs existant déja gautres minima sociaux (Il). Réorienter
I'API vers cet objectif est donc souhaitable, mais dailirteompte de multiples parametres : la
sensibilité du sujet, le contexte de la décentralisatiompalgsage d’ensemble des minima sociaux
notamment. La refonte de I'’API proposée par la mission s’effdeceenir compte de ces multiples
contraintes (lll). Enfin, toute réforme devra intégrer le caetele financement de I’API, aujourd’hui
insuffisamment budgété, ce qui se traduit par une dette de¢ Vista-vis de la branche Famille. La
nouvelle structure proposée a été aussi congue pour permettre ce reiquilibre (1V).

I. UNE ALLOCATION MAITRISEE DANS L’ENSEMBLE PAR LES CAF, MAIS
DIFFICILE A CONTROLER ET DONT LES BENEFICIAIRES SONT MAL CONNUS

A. Les difficultés de gestion de I’API sont dans I’ensemble maitrisées

Pour les Caisses d'allocations familiales, les prestatidfférentielles et sous condition
de ressources (API, RMI, AAH) impliquent des difficultés destgpn particulieres, puisqu’il faut
d'une part contréler les ressources des demandeurs et d'autreajoater I'allocation au vu des
différents revenus directs ou de transfert.

L’API a été la premiére prestation légale de massepdiquer ces difficultés, dans un
contexte historique ou les moyens informatiques de traitem@ernhetimités, et hétérogénes entre les
différentes caisses. Ces difficultés de départ sont allfairsurmontées, notamment depuis le
déploiement récemment achevé de 'actuelle version de I'afiplic« Cristal » dans I'ensemble des
caisses. Par ailleurs, des efforts importants de formates mkrsonnels, dans un contexte
organisationnel ou la polyvalence des techniciens instructetirprigdégiée, ont été consentis
(cf. annexe 4).

La mission a toutefois constaté quelques difficultés rédetuet des différences de
pratiques entre les CAF visitées.

2 Cf. annexe 14 sur les résultats de ces visites.
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1. La principale difficulté concerne Darticulation entre I’API et !’allocation de
soutien familial.

L'allocation de soutien familial (ASF) est une peton familiale, définie aux article L. 523-1 a823-3 du code de la
sécurité sociale, et versée sans conditions deuess aux parents isolés ayant au moins un eafaharge, ainsi qu'aux
parents isolés ou aux couples ayant recueilli dargn

Le droit est automatique si I'enfant est orpheknp@re ou de mere, ou bien n’a pas été reconnu.

Si I'enfant est reconnu, I'ASF est versée i) sutte parent est hors d'état de faire face a somgatidn d’entretien ii) si
I'autre parent se soustrait a son obligation d&ti@n ; dans cette hypothése le bénéficiaire dSFAloit engager dans lg
quatre mois une action en justice pour faire fixee pension alimentaire iii) si I'autre parent sasrait au versement de |a
pension alimentaire fixée par jugement. Dans ceaidecas, la CAF se substitue au bénéficiaire pecouvrer la pension
alimentaire, et 'ASF est versée a titre d'avance

L'’ASF est de 82,36 par mois pour I’enfant privé de I’aide d’un de ses deux parents, et de 109,81€ s’il est privé de I’aide de
ses deux parents (enfant recueilli). L'ASF bénéftca681 188 allocataires (CAFau 31/12/2005, pour un montant de
dépenses 2006 estimé & 1088,7 Hlpar la commission des comptes de la sécurité sociale.

2]

En théorie, la recherche de I'ouverture des droits a 'ASFaite#tre systématique pour
les bénéficiaires de I'API, et venir en déduction du montant de derniére lorsqu’elle est versée,
gu’elle soit dite « recouvrable » (ASFR, lorsqu’un débiteur de pensimerghire existe) ou « non
recouvrable » (ASFNR, dans le cas contraire). Mais il n'eyias d'obligation, ni de sanction lorsque
I'allocataire de I’API refuse ou néglige de demander une A$E’engager des actions en vue de la
fixation d’une pension alimentaire. Dans ce dernier cas, 'AS8éeea titre provisoire est suspendue
au bout de 4 mois mais cette suspension est compensée a duescgrcpar le relevement de I'API.

Il a été rappelé aux CAF par circulaire du 21/08/2001 qu’en Felesde demande d’ASF, ou d’action
en fixation de pension alimentaire, elles ne sont pas fondées a suspendre I'API| ovedutéd«iASF
fictive » de I'API, pratiques qui avaient existé.

L’interprétation de cette regle et ses conséquences @atigusont pas homogenes dans
les CAF visitées par la mission.

- La CAF de Nanterre a maintenu une pratique de suspension deal'l’d¢héance de
quatre mois (lorsque I'enfant est reconnu et que l'autre patesit pas hors d’'état de
verser une pension), avec un courrier de relance aupres de l'allocataire

- Les autres CAF visitées sont plus ou moins actives dansidcitation a demander
I'’ASF : la CAF de Charente se contente d’envoyer ou remettrelemande, lors que
d’autres (Gironde, Haute Savoie) diligentent un controteptace, ou s’efforcent de
convaincre l'allocataire lors de I'ouverture du droit a I'ARR un entretien (Lyon) ou
un travailleur social (Yvelines). La CAF la plus activeei égard est celle de Saint-
Quentin en Yvelines qui exerce des relances multiples, ennat le cas échéant a la
menace d’'une mise en ceuvre du recouvrement de I’API sur le débiteur.

Les différences dans la proportion d’allocataires de I'API bhéiaét soit de ’ASFNR ou
de 'ASFR (cf. graphique ci-dessous), soit d’'une pension alinmerttanoignent de ces différences de
pratiques : cette part atteint par exemple en 2006 47% a Ar6#dya Lyon et 59% a Saint-Quentin
en Yvelined

3 Pour I'ensemble des CAF, en 2004, 41,2% des a#lvea de I'API touchaient également I'ASF et 13,6%€ pension
alimentaire.
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Allocataires de I'API percevant I' ASFNR ou une pension alimentaire

100% -
30,8% 29,9% 31,5%
41,8%)
47 8%) 44,9%
14,99 17,299 10,3%
50% | 11,3%
14,5%
21,0%
53,3% 56,6%0
45,8%
39,6%
28,8%
0%
Charente Gironde Haute Savoie  Hauts de Lyon Yvelines (*)
Seine (*)
B Allocataires ne percevant ni pension alimentaire ni ASF O Allocataires de I'’Api percevant une pension alimentaire
O Allocataires de I’Api percevant TASFNR

(*) : Estimation mission pour les allocataires rexrgevant ni 'ASF ni une pension alimentaire : frbig 2005
pour I'ASF et 2006 pour la pension alimentaire. aiot non égaux a 100% compte tenu de situations
particulieres marginales.

Note: les bénéficiaires de I'API touchant une ASFRtspeu nombreux (1%) et n'ont donc pas été pris en
compte pour ce graphique. Pour des données plasesécf. I'annexe 14 sur les CAF visitées.

La mission estime sur ce point qu'il serait souhaitableeddre obligatoire la demande
d’ASF lorsque I'enfant est reconnu et que le débiteur d&aliisn’est pas « hors d'état ». En effet, le
principe de recherche d’'une obligation alimentaire vis-&@gi$autre parent parait devoir primer sur
I'aide a la charge de la collectivité, et manifester I'imporeathe lien parental.

La notion de débiteur « hors d’état » pourrait en outre étre étendueubemeat aux cas
d’incapacité financiére et au cas ou I'ex-conjoint est qidde de mettre en danger la mére ou
I'enfant, ce qui se pratique déja, mais aussi au cas oudérad'étranger sans espoir de faire exécuter
un jugement.

Cette obligation de demande d’ASF devrait induire la déduction dABfe fictive du
montant de I’API en cas de refus non justifié d’en demander Iefibén&’introduction de cette
obligation est prévue par le PLF 2007 qui prévoit cependant une posslbilitispense de mise en jeu
de I'obligation alimentaire, sans toutefois explicitement ge¥csi une ASF non recouvrable est alors
attribuée (cf. IV.B).
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2. D’autres aspects plus secondaires de la gestion de I’API peuvent poser probleme

a) Certaines difficultés sont inhérentes au caractere différentiel de la prestation

- La gestion de la prestation génere mécaniquement des indus, lorsqu’un autpaudroit (
exemple une allocation logement) est ouvert postérieurement a I'API.

- Du fait de son caractére différentiel, le montant de I'ABut varier fréquemment.
Comme les allocataires du RMI, les allocataires de l'ABlvent fournir une
déclaration trimestrielle de ressources. C'est cette m@dida sur I'honneur qui
permet une éventuelle modification ou annulation du droit al ! ARaque allocataire
est donc a l'origine au minimum de quatre faits généragturdvisions de situation
par an. Outre les mesures de revalorisation, la reprise d’ploiependant quelques
jours, limpact des mesures d'intéressement, une reprise debitailon vite
interrompue, des modifications dans les autres prestations dontcihéfiocataire,
un changement dans la composition de la famille (départ d'un enfaom..)
changement du forfait logement, un déménagement dans le ressoraditm&AF
conduisent a des modifications du dossier de I'allocataire.

Les fluctuations du montant de I'API entrainent des diffé&aulpour les allocataires
(imprévisibilité du budget familial) ainsi qu’'une charge de gestior ebdtrbéle pour les CAF.

b) D autres aspects de la prestation mériteraient d’étre mieux encadrés

- la prise en compte ou non de libéralités des parents dans les resdesraliscataires
de I'API n’est pas homogéne selon les CAF, et devrait étre harmonisée ;

- contrairement au RMI, il n'y a pas de neutralisation deaes revenus déclarés au
trimestre précédent si ceux-ci se sont interrompus deplosaf@ons chémage par
exemple). De ce fait, I'API peut étre supprimée, remplacééepMI, puis rétablie
au trimestre suivant, ce qui est inutilement compliqué ;

- le fait générateur de la demande d’API (séparation, abandorggesetc.) doit avoir
eu lieu dans les 18 mois. Or une personne peut se séparer, travatienéficier de
revenus pendant 18 mois sans avoir besoin de solliciter I'AR, gauretrouver sans
ressources mais ne plus étre éligible a I'API ;

- la recherche de débiteurs d’aliments est parfois menée m@me que I'espoir de
récupération, notamment en cas de résidence a I'étranger degtérexistant. Ceci
génere pour l'allocataire, les tribunaux et les CAF un ensetiebtmarches inutiles,
et une extension de la notion de débiteur « hors d'état » a cesosguddévrait étre
envisagee ;

- les regles de calcul et le montant du forfait logement {tdéatsque I'allocataire de

'APIl est hébergée) ne sont pas homogénes avec celles du RNH, amite
incohérence devrait étre résolue par une disposition du PLF 2007.
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B. Le controle de I’API connait les mémes limites que celui des autres
prestations familiales, mais la condition d’isolement y ajoute des difficultés
particuliéres

1. Le plan national de maitrise des risques

Le contrble des prestations familiales est en généfalild, s’agissant d’un systeme de
masse, avec de nombreuses prestations aux conditionnalitégsligarsnteragissent entre elles. Du
fait du nombre des bénéficiaires, et de I'objet méme de cd delda politique familiale, les
obligations de justificatifs a charge des allocataires, soévitablement, réduites. Dans I'ensemble, il
s'agit d'unsystéme déclaratif, et le contréle doit prouver le caractére erroné, voinedfreeux, des
déclarations des allocataires.

a) Le mode de décompte des contréles ne permet pas une vision d’ensemble des controles
portant sur les allocataires au titre de I’API

Le plan de maitrise des risques (PMR) n’est devenu nationabrebgéne que tres
réecemment, I'option initiale d'organisation de la branche, avec @&§ nombreuses
(123 aujourd’hui), personnes morales autonomes dans leur gestionralgatitune harmonisation
pourtant indispensable pour limiter les dérives et harmonisgurigiques. Ce n’est qu’en 2005 que
I'actuel plan national de maitrise des risques a été dé&ptyil est encore en phase de rodage. Les
données nationales fournies a la mission manquent donc de recuVesitdire considérées avec
prudence, faute de certitude sur la fiabilité des données et dutéapiaterprétation des divergences.

Schématiqguement, ce systeme, qui dans la précédente convention ifsobjete gestion
(COQG) était basé sur les dossiers d’allocataires (25&bntedles par an) est désormais bati autour des
faits générateurs (toute information entrante de naturedifier la situation d’'un allocataire : une
demande, mais aussi un déménagement, une naissance, une déclaratésoudees, la plupart des
faits étant génériques et non spécifiques a une allocationp@axgnt été attribués un niveau de
risque, et par conséquent une cible en termes de taux de epat@t une certaine capacité locale a
moduler ces taux.

La stratégie de controle portant sur des situations et non des prestations, il n’est pas
possible de connaitre le nombre de controles ayant porté sur I’API en tant que prestation.

Les contréles sont de plusieurs natures : au niveau de I'atdamnc’est un contréle sur
les données entrantes, qui peut induire un appel de piéces, ou uecsmtrplace. S’y ajoutent les
contréles de I'agence comptable, qui peuvent porter aussi bidessdonnées entrantes que sur le
travail des techniciens (contrdle métier) ou sur les psosesdn des mérites du PMR est qu'il a été
concgu globalement, en associant les fonctions de I'ordonnateur et du lolempeadernier pouvant
intervenir aussi bien au titre de sa fonction propre que par délégatiamdishateur.

Dans la nouvelle COG 2005-2008, 30% des faits générateurs doiventdhjet d'un
contrdle, le poids de chaque type de contrble étant pondérérastde faits contrdlés en fonction de
son champ (de un pour les échanges automatisés a treize pour ure caurtndlace). Les cibles de
contréle doivent, a 70%, couvrir des données entrantes et &80¥ques « métier » et respecter une
répartition en fonction du type de risque (65% de risque fort, 30%sdeerimoyen, 5% de risque
faible). Les échanges automatisés de données, principalerseriaalirection générale des impots et
les Assedic, sont identiques dans toutes les CAF. Pour les pytes de contrdle, et dans le cadre des
objectifs quantitatifs nationaux, les CAF ont la latitude denie une cible particuliére, et le taux de
contrdle effectué sur chaque cibl®e ce fait, les allocataires de ’API sont susceptibles de faire
I’objet d’un nombre de controles variable d’une CAF a une autre.
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L’API elle-méme n’est directement concernée que par trois cibleseabeinent par deux
cibles relatives a la situation familidlenais, dans la logique du PMR, peut aussi étre contrblée a
'occasion d’un ciblage sans lien direct (par exemple la naissantewfant).

b) L’API fait I’objet d’un empilement de contrdles, sans vision réelle de leur efficacité

Au total, les résultats du PMR sont significatifs en termaantitatifs : 39% des faits
générateurs ont ainsi fait I'objet d'un contréle en 2005, 1 milliorcal@réles sur piéces ont été
effectués, ainsi que 360 000 contrdles a domicile. Mais il estreendidficile d’en tirer des
enseignements en termes d’efficacilés:statistiques disponibles ne permettent pas d’imputer un
résultat (indus ou révision de droits) a un type de contréle et donc d’en évaluer Pefficacité. Cet
écueil est d’autant plus important que I'applicatif de gestion de la CNAFS{ORI) ne permet pas de
distinguer les indus qui proviennent de la simple mécanique dergest I'allocation (par exemple
indu d’API a I'occasion d’une déclaration trimestrielle de resseside I'allocataire, faisant apparaitre
une fin d’'isolement avec effet rétroactif), et ceux qui réstilt’'un contrdle. Il ressort des données
recueillies par la mission dans une CAF que le premieexgliquerait la moitié des indus, ce qui
améliore mécaniquement le taux de recouvrement sur indus.

Dans les CAF visitées par la mission, l'impression a tles est souvend’un
empilement de contrdoles générés par les objectifs du PMR et sa déclinaison locale, sans vision
réelle de leur efficacité : & Lyon et Bordeaux, ou ces chiffres ont pu étre calculés, taspaent
22% et 23% des dossiers d’API ont fait I'objet de deux contdilgslus entre janvier et juin 2006, et
respectivement 5,6% et 1% de cing contréles ou plus. La CNAF reconnait d’ajleues systeme est
encore trop récent pour permettre de juger des performanceésdme des caisses, en analysant les
signaux issus du PMR et en les exploitant avec les directei€aisses, ce qui est bien sar I'objectif a
atteindre. Les travaux en cours de ciblage des contrélesrgigsa des fraudes détectées, et ciblage
des dossiers d’allocataires « hors normes ») participent de cetssaiézerientation qualitative.

¢) L’API représente 13,2% des actes frauduleux détectés en nombre et 17,2% des fraudes
en montant

En termes de fraude, la CNAF a fait état dans son bilan 2005 dueealigmentation
des actes frauduleux détectés, qui restent toutefois peu hombremnens absolus : 583 cas d’actes
frauduleux en matiére d’API ont été détectés par les CAF (+68¢pis 2003). L'API est considérée
comme une prestation sensible, bien qu’elle le soit moins que leER®représente 13,2% des actes
frauduleux détectés par les CAF en nombre et 17,2% en montant.

“ Les 3 cibles API sont la cible 31 (contrdle APisée, isolement de plus de six mois, par agentrasséé), 70 (controle de
la situation de chdmage par échange avec les A3sd0 (contréle API par agent assermenté ar@adde d’'un technicien
conseil) ; les 2 cibles de contrdle de la situafamiliale sont la 32 (prestations liées a 'isotamversées depuis plus de six
mois, allocataire de moins de 60 ans) et 91 (ctnt® la situation familiale par agent assermerigédemande du technicien
conseil).
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Il est difficile d’interpréter 'augmentation des actes frauduleux tisequi peut étre liée
a une meilleure détection ou qualification de la fraude comroe ailggmentation. En outre, la CNAF
comptabilise les fraudes par acte; un dossier peut contenirewtsisactes frauduleux. Cette
présentation est donc optiguement un majorant de la fraude. Enfagrogges chiffrées dépendent de
la définition des fraudesen pratique, les CAF ne retiennent la notion de fraude qu’en cas de
dépot de plainte, qui lui-méme est manié avec retenue. Ainsi, la découverte du concubinage non
déclaré d'un allocataire, selon ce que la mission a constagles CAF visitées, ne donnera lieu
gu’exceptionnellement a plainte. De méme, la découverte d’unéopealimentaire non déclarée,
alors que I'omission est manifestement volontaire, peut seetiditin indu, sans usage a ce stade des
pénalités prévues depuis la loi du 23 mars 2006 par l'article L.524eBdiide la sécurité sociale
Cette marge d’interprétation large explique la trés gramadabilité du nombre de fraudes détectées
selon les CAF : sur les 583 actes frauduleux relevés en 200& GAIAF, plus de la moitié ont été
détectés par 8 CAF, 44 caisses ne signalant en revanche aucune fraudeeeb 3Bux fraudes.

Nombre d’actes frauduleux détectés par les CAF

Nombre d’actes frauduleux détectés par les CAF 2003 2004 2005 f:(;’(;)sl;lzt:)%g
Toutes prestations : 2830] 3706| 4404 55,6%
- omission ou fausse déclaration 1533| 2011 2642 72,3%
- vie maritale non déclarée 864 974| 1301 50,6%
- autres cas 433 721 461 6,5%
APl : 344 471 583 69,5%
- omission ou fausse déclaration 114 172 252 121,1%
- vie maritale non déclarée 215 233 281 30,7%
- Autres cas 15 66 50 233,3%
Source : CNAF.

Part des actes frauduleux a I’API (en nombre)
sur les actes frauduleux toutes prestations confondues
2003 2004 2005

Actes f_rauduleux ?'API / actes frauduleux toutes 12.2% 12.7% 13.2%
prestations, dont :

- omission ou fausse déclaration 7,4% 8,6% 9,5%
- vie maritale non déclarée 24,9% 23,9% 21,6%
- autres cas 3,5% 9,2% 10,8%

Source : CNAF.

Montant des fraudes a I’API en montant détectées par les CAF

2005
Montant des fraudes toutes prestations détectédep@AF 21 416 714
Montant des fraudes a I'API 3679 751
Montant des fraudes a I'AP1/ Montant des fraudese®prestations 17,2%

Source : CNAF.

5 L'article L.524-7 prévoit que « sans préjudice detons en récupération des allocations indimerstées et des poursuites
pénales, 'inexactitude ou le caractére incompésqu’ils sont délibérés, des déclarations faiteginsi que I'absence de
déclaration d'un changement de la situation jusiifice bénéfice, ayant abouti & des versements,irkuvent étre
sanctionnés par une pénalité prononcée par letélinede la caisse concernée... Le montant de cettdifgéne peut excéder
3000 euros. » Le décret d’application est en attent
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Par ailleurs, la mission souligritbstacle a ’efficacité que représente I’absence de
numéro d’identification national, qui permettrait de détecter les fraudes générées par des
demandes multiples (perception de I’API dans plusieurs CAF ; cumul de I'API et a&itminima
sociaux). C’est un vieux sujet, qui n'a encore trouvé que des réppaselles : certains croisements
peuvent étre faits au niveau des centres interrégionaux temeai, et le numéro NIR est désormais
présent, sous forme certifiée, pour environ 90% des allocatMegs.il apparait indispensable de
passer dans les meilleurs délais & un identifiant nationagrpngiellement le NIR comme la CNAF
s’y est engagée.

2. Les pratiques et les modalités du contréle de la condition d’isolement peuvent étre
améliorées

La condition d’isolement de I'API génére des difficultés palitces de contrble. Cette
difficulté n’est pas spécifique a I'API, d’autres prestatiaisgnnexe 5) sont également réservées aux
personnes isolées (I'allocation de soutien familial), ou bienigueht pour les personnes isolées des
majorations de plafond (prestation d’accueil du jeune enfant, coraptéamilial), un aménagement
des conditions d’ouverture du droit (complément de libre choix du modeardie gle la PAJE,
assurance vieillesse des parents au foyer), ou des majord¢éiamentant (allocation journaliére de
présence parentale, allocation d’éducation de I'enfant handicapé).

La jurisprudence a peu a peu précisé la notion d’'isolement, telle qé'slike de l'article
L.524-2 du code de la sécurité social&chématiquement, les tribunaux exigent deux éléments
principaux pour prouver une vie maritale : une adresse commuoageommunauté d'intéréts, se
traduisant par une participation financiére et/ou matéraeikecharges du ménage. La permanence des
relations distingue la vie maritale du simple concubinage quigiee occasionnel, et la notoriété peut
constituer un mode de preuve. Mais les principes généraux du ditfitfent qu’il appartient aux
CAF de prouver que la déclaration d’isolement de I'allocataire estéa

a) L’ harmonisation des pratiques de contréle des caisses est perfectible

La CNAF s’est efforcée, au vu de la jurisprudence, d’harmonesempratiques des
caisses. En particulier, une notice explicative est sysifumeanent jointe a la demande d’API pour
expliquer la définition de l'isolement, et les obligations déatives en cas de reprise d'une vie
commune.

Comme pour I'ensemble des prestations et conditions, le contedl& aondition
d’'isolement se fait par un ensemble de méthodes : par recoupereerd’autres fichiers (Assedics,
imp6ts...), par appel de piéces, et par contr6le sur place. La méssxaminé, dans quatre des CAF
visitées, les méthodes du contréle sur place (cf. annexee6)caisses disposent en moyenne d’un
contrdleur pour 20 000 allocataifesSi la Charte nationale de contréle prévoit une information
préalable de I'allocataire du passage du contrdleur, les madptdéques different, une des caisses
(Bordeaux) continuant a pratiquer des contréles inopinés. De mémepnséquences tirées des
contrdles varient : Annecy suspend ainsi I'’AP| aprés deux avigadsage infructueux ; la prise en
compte d'éventuelles libéralités versées par le pére¢ pasidentique ; et la CAF de Lyon négocie
une reconnaissance écrite de vie maritale contre une absencerdtediattif sur I'API.

® Les objections relatives aux contraintes de laIbiformatique et Libertés » devraient pouvoie&urmontées, la MSA,
qui gére I'ensemble des risques pour ses alloeatairtilisant par exemple le NIR comme identifiaammun donc aussi
pour les prestations familiales.

! Cf. larticle de M. Philippe STECK « prestationanfiliales : définir I'isolement » et l'article de .MDaniel BUCHET

« concubinage, vie maritale, vie commune : étudgudsprudence en matiére de prestations familialéoit Social n°3,
Mars 1997.

8 Article 9 du NCPC : « il incombe & chaque partiepdouver conformément & la loi les faits nécessaiu succés de sa
prétention ».

° Au total les CAF disposent de 560 controleurs pbdy771 millions de bénéficiaires des prestaticdgalles, soit un
contréleur pour 19 234 allocataires.
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b) Les conditions de contréle pourraient étre améliorées

Le contrble lui-méme souffre de la difficulté a apportgprieuve d’'une vie maritale telle
gue définie par la jurisprudence.

Il serait possible, et souhaitable, de faciliter les camfitide ce contrble en prévoyant un
acces de droit des CAF aux fichiers des principaux besllpublics et privés, de La Poste, d’'EDF et
des exploitants de réseaux de télécommunication : ceux-ci npaoou plus des administrations au
sens de larticle L.583-3 du code de la sécurité sociale, eefas d’acces aux données dont ils
disposent sont de plus en plus fréquents.

En outre, il faudrait régler certaines situations pratigges rendent aujourd’hui le
contréle inopérant : le caractere exclusif de la vie maritalee résidence en foyer SONACOTRA
(en théorie attribuée aux seules personnes isolées); la [i@sgikiine élection de domicile
indépendante du logement, par exemple en CCAS ; et la présomption e earcommunauté pour
les gens du voyage, manifestement contraire a la réalité.

Pour ce qui est des acces aux fichiers fiscaux et sociauxagessébles directement
aujourd’hui, la mission estime que le plus utile seraitcBscen lign® au fichier CIRSO de
'TURSSAF, qui recense les déclarations d’embauche et peaiheltr mieux contrbler les périodes de
travail'*. L’accés aux fichiers de la DGI FICOBA (qui recense lessduves et fermetures de comptes
bancaires) et ADONIS (base nominative des dossiers fiscauyadisuliers, regroupant I'ensemble
des impositions directes) pourrait étre également utilejda en place de dispositifs d’acces sécurisé
assurant le controle des habilitations et la tracaliég transactions devant permettre de respecter les
contraintes juridiques de la loi informatique et libeftés

C. Le coiit de gestion de I’API ne fait pas ’objet d’un suivi spécifique

Les CAF n'ont pas de systéme de suivi de la qualité ou de doititptanalytique qui
permette de cibler une prestation en particulier. Ceci stpmlpar le fait gu’'un méme allocataire
bénéficie souvent de plusieurs prestations, et que beaucoup dedeagestion (le traitement d’'une
déclaration annuelle de ressources, un contrdle sur place...) camtcéansituation globale d’'un
allocataire, et non une prestation en particulier (cf. annexe 6).

Le principal indicateur de qualité de I'API, commun pour I'ensentgs minima
sociaux, concerne les délais de traitement : s'agissant souveithatens d’'urgence, ces allocations
sont prioritaires et apparaissent comme telles dans lailt®ddectronique des techniciens, une fois la
saisie électronique des documents fitea convention d’objectifs et de gestion pour 2005-2008
prévoit un objectif de 85% de dossiers de minima sociaux teditésoins de 10 jours. Les six CAF
visitées par la mission affichent pour certaines desctif§eplus ambitieux (le lendemain de la
demande a Lyon, 7 jours a la CAF d’Angouléme) et dans I'ensemblevaaunde performance
supérieur a 95%, pour ce qui est du délai de la COG nationale (cf. tabteEmsaiss).

101 est aujourd’hui accessible aux controleurs urigent en se déplagant.

1 Ce fichier n’est toutefois pas exhaustif, notamimour les déclarations uniques d’embauche desrima&es qui ne sont
pas toujours transmises sous forme dématérialeélep entreprises d'intérim ni saisies rapidenpamnties URSSAF.

12 FICOBA est déja accessible aux services contenties CAF pour les débiteurs d’aliment.

13 Dans le systéme Cristal actuel, chaque technigiétrapparaitre dans sa corbeille électroniquepiéses qu'il a a traiter,
réparties entre les postes de travail selon les dhtrants. Les piéces papier qui arrivent aux GaRt immédiatement
scannerisées, le plus souvent en interne, le teielnie travaille donc que sur I'image électronique
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Délais de traitement des faits générateurs des minima sociaux dans les CAF visitées

2003 2004 2005 2006
Charente 81,69 96,79 97,0% 99,69
Gironde 96,39 98,19 98,3% 97,79
Haute-Savoie 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Hauts-de-Seine 97,99 98,29 95,9% 98,39
Lyon 93,89 98,00 99,1% 99,89
Yvelines 95,5% 99,3% 98,8% 98,89

Source : mission

Note : Les délais de traitement de l'ensemble des FG des minima sociaux sont similaires a ceux d'une demande
initiale d'APL. En revanche, le délai de traitement de la DTR est inférieur a ceux de l'ensemble des FG des
minima sociaux mais les chiffres fournis pour deux CAF uniquement ne permettent pas de comparaison. Dans
toutes les CAF, l'engagement du traitement en moins de 10 jours est bien respecté.

1. La CNAF ne préleve pas de frais au titre de la gestion de I’APL.

Lors du transfert du budget de I'API de la branche famille vEtatlen 1999, le colt de
gestion de la prestation n'a pas été individualisé dans lpgmtinge d’un remboursement par I'Etat, a
linverse par exemple de l'allocation spécifiqgue de solidgt8S) gérée par les Assedic pour le
compte de I'Etdf. La motivation en était que ce cot de gestion était de&griédans les moyens de
la branche Famille, s’agissant d’'une prestation familideuis 1976 : un remboursement par I'Etat

aurait donc créé un simple effet d'aubaine pour les CAF.

Néanmoins, le rapport d’enquéte de I'lnspection générale desdiman de I'Inspection
générale des affaires sociales sur les frais de gestionsinmiuiles prestations croisées entre I'Etat et
la sécurité sociale (février 2003) a fourni une évaluationcdéss réels de gestion de la prestation
pour I'année 2001, qui apparaissent élevés, et trés supérieurso@sxnwoyens de gestion des
prestations familiales (3,2% selon le rapport 2004 de la Couwamegtes sur I'exécution des lois de
financement de la sécurité sociale) :

Montant versé en Cottts complets supportés par Coiits partiels supportés par la CNAF
la CNAF RN . .
2001 . . .. (estimation de la mission)
(estimation de la mission)
API 748,9 ME 67,8 VE (9,1%) 48,9 ME (6,5%)

Note : les coiits partiels sont constitués des dépenses opérationnelles de personnel pouvant directement et sans
ambiguité étre affectés a la prestation. La gestion des opérations de refinancement de la trésorerie liée au
décalage ou a !'insuffisance des remboursements de I’Etat entraine des frais qui ont été pris en compte dans
Destimation et sont distincts d une évaluation des frais financiers.

14 cf. rapport d’audit sur la gestion de 'ASS n°20@8)35-02, établi par MM Sylvestre FREZAL et HemtAVARD,
inspecteurs des finances ; et MM Pierre RICORDEMdpecteur général des affaires sociales et ThoMABIECQ,
inspecteur des affaires sociales. Juin 2006.
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2. La charge de gestion entrainée par PAPI est plus lourde que celle des autres
prestations

Si la CNAF ne dispose pas, pour sa part, d'une comptabilité myeydui permettrait de
disposer d’'informations directes sur les frais de gestionieé@rar I'API ; en revanche, depuis 1990,
elle procéde tous les cing ans a une analyse des chargetide des caisses. Cette analyse s’appuie
sur un échantillon de caisses et d'allocataires pour lEsgoat mesurés le temps consacré a six
fonctions (accueil, téléphone, liquidation, vérification, créancententieux) et a quatre opérations
(affiliation, radiation, modification, changement d’adresse).tea®s recueillis ont été associés a des
combinaisons de prestations dont est susceptible de bénéficiboaataire®. Cette analyse permet
notamment de répartir les moyens entre CAF, en pondérant leur pmpud&tiiocataires selon la
combinaison des prestations servies.

Il ressort de I’analyse menée par la CNAF que le poids moyen de base de la
combinaison « API seule ou + prestations » est le plus lourd de toutes les combinaisons analysées
par ce dispositif (4,23). Lorsque s’y rajoutent les travaux de masse (le traiterdes ressources,
notamment), le poids de la combinaison « API seule/prestations » est de 4,33.

Sur la période 1991-2000 (cf. tableau ci-dessous), le poids de baaecambinaison
« API seule ou + prestations » a augmenté de 16,2%, passant de 284Gomparée a I'évolution
d’autres minima sociaux servis par la CNAF, la charge déogelse a I'API a cri davantage que
celle de 'AAH (+6,2%) ; alors que la charge de gestion du Ridiinuait sur la méme période de
32,7%.

Evolution 1991-2000 des charges pondérées de gestion des prestations
Poids de base 1991 | Poids de base 1995 | Poids de base 2000 | Evolution 1991-2000

AF 0,30 0,27 0,38 26,7%
AF + CF 0,48 0,54 0,58 20,8%
AF + AL 0,68 0,88 0,91 33,8%
AF + APJE 0,73 0,98 1,17 60,3%
AL 0,78 0,95 1,17 50,0%
AF + CF + AL 0,81 0,73 0,89 9,9%
APJE 1,13 1,11 1,29 14,2%
AF + APJE + AL 1,04 1,36 1,33 27,9%
AL + APJE 1,60 1,65 1,75 9,4%
ALS hors étudiant - 0,82 0,79 -
ALS/APL étudiant 1 0,53 0,60 -
RMI seul 2,28 1,87 1,82 -20,2%
RMI + autres PF 3,27 2,64 2,20 -32,7%
API seule/autres PF 3,64 3,78 4,23 16,2%
AAH seule/autres PK 1,13 0,93 1,20 6,2%
ASF seule/autres PH 1,81 1,36 1,43 -21,0%
ARS seule - - 0,31 -

Source : CNAF ,observatoire national des charges de gestion, « Actualisation étude « poids de I’allocataire »,
décembre 2000.

Selon l'observatoire national des charges de gestion de laFCNEBaugmentation
réguliére du poids de 1’API est probablement due a l'impact de I’ASF et de I’APJE ». D’apres ces
mémes travauxe temps consacré pour I’API a P’accueil et la vérification est relativement plus
élevé que pour la moyenne des autres prestations. En revanche, moins de temps serait consacré a la
liquidation, aux créances et au contentieux.

15 Les combinaisons de prestations sont affectéas abefficient, calculé comme suit : Poids de basdadcombinaison =
(temps mesuré pour la combinaison / nombre alloeatayant cette combinaison dans I'échantillofi@mps total mesuré /
nombre total allocataires de I'échantillon).
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Poids relatif des fonctions dans la gestion de ’API

2000 afcr:;il Accueil | Téléphone | Liquidation | Vérification | Créances | Contentieux | Total
API seule 53%| 11,1%  113%  62,8% 7.6%  1,7% 0,20 00
(+ prestations)
Total des 100
combinaisons 3,8%| 7,5% 11,8% 68,8% 5,8% 2,0% 0,3%
de prestation

Source : CNAF, observatoire national des charges de gestion, « Actualisation étude « poids de I’allocataire »,
décembre 2000.

Selon la direction de I'animation du réseau de la CNAF, 129 ETEtértonsacrés a la
gestion de I'API en 2005 (+4,9% par rapport a 2003). 51,9% de ces mEss@ONt consacrées au
traitement des déclarations trimestrielles de ressouBmtte évaluation est fondée sur I'affectation
d’'un temps de travail & certaines transactions relatives a I’AR systeme d’information CRISTAL.

Evaluation par la CNAF du nombre d’ETP consacrés a la gestion de I’API

2003 | 2004 | 2005 | Répartition 2005 | Evolution 2003-2005
Caractéristiques API 6 6 6 4,7% 0,0%
Demande d’API 38| 39| 38 29,5% 0,0%
Ressources trimestrielles API 64 66 67 51,9% +4,7%
Révision API 15 18 18 14,0% +20,0%
Total : nombre d’ETP consacrés a 'API | 123| 129| 129 100,0% +4,9%

Source : CNAF.

Le rapprochement de ces différentes données illustre la grande hétééodésé&ibncepts
et des méthodes de calculs des frais de gestion selon tibpparsuivi. Pour la mission IGAS / IGF
I'objectif était de mesurer un co(t global de gestion par tygaekation en répartissant entre celles-
ci 'ensemble des colits de gestion de la branche familgnypris les charges d’administration
générale et de structure. Pour la CNAF, il s’agit de medasecharges de travail respectives des
caisses pour allouer des moyens en conséquence et non d'idenéiséprent le colt de gestion
d’'une prestation : « I'effectif consacré a la gestion de I'API seneuvre en réalité qu’'une partie de la
gestion de la prestation (hors contrble sur place, actionlesogéestion des créances et contentieux) et

ne prend pas en compte une quote-part des effectifs affectdermtions transversales. Les deux
données ne sont donc pas comparables.

D. La population des allocataires est insuffisamment connue'®

1. Une hausse des effectifs d’allocataires soutenue mais irréguliére, qui reste en
partie inexpliquée

L'API, créée en 1976, est une prestation familiale et un revenunomniservi sous
condition de ressources, qui existe sous deux formes :

- I'API dite « courte », versée pour une durée d’'un an au panestésé&euf ou divorcé

depuis moins d’'un an et élevant seul un ou plusieurs enfants, quel que soit I'dge de ces
derniers ;

- I'API «longue », percue par le parent isolé élevant un ouepitssenfants agés de
moins de trois ans.

18 plys de détails dans les annexes 12 et 13.
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On dénombrait fin décembre 2005 un peu plus de 206 000 allocatairestiert &Arance
(France métropolitaine + DOM). En métropole, 182 330 personnes élimataires de I'API. La
croissance du nombre de bénéficiaires de I'API est asseliigre avec un triplement entre 1978 et
1988 suivi d’'un ralentissement, la croissance restant soutenlier¢te de 3,5% par an depuis 2000).
Elle est plus marquée pour les bénéficiaires de I'’API longueprogressent de plus de 40% entre
1991 et 2004 alors que le nombre de bénéficiaires de I'API courte est stable.

Nombre de bénéficiaires de I’API tous régimes en métropole 1978-2005
et taux d’évolution annuel

200 35
180 + L 30
160 + s
140 + I Nombre de bénéficiaires
§ 120+ F20
E 100 | - 15 S .
S 80 10 —O—Laux de croissance annugl
u nombre de
60 + |5 bénéficiaires
40
TN ©
0 - -5
RANCIIC A S

Sources CNAF, calculs mission. Champallocataires tous régimes, métropole.

a) Un modele explicatif a compléter

Les rares études disponibles soulignent la multiplicité detedirs explicatifs : taux de
chémage, taux de famille monoparentales, baréme de la prestatiddcaismes d’'intéressement.
Durant la premiére partie des années 1990, lorsque le nombre ai®miphinue cela entraine une
augmentation du nombre de bénéficiaires de I'API et inversei@antia période 1997-2000, I'effet
des créations d’emploi est contrebalancé par 'augmentation du ndmbemilles monoparentales
ayant un enfant de moins de 3 ans. La part non expliquée de I'évotlgida population des
allocataires tend a s’accroitre ces derniéres années, moteaiblen fonction de la complexité des
mécanismes d’'intéressement difficile a prendre en compte.

b) La répartition géographique des allocataires de 1I’API n’est pas homogéne sur le
territoire.

C’est dans le nord de la France et sur le pourtour méditerrgnéden taux d’allocataires
de I'API est le plus important, ces disparités géographimgfEstant celles du taux de chémage et du
RMI. Dans deux départements (les Pyrénées-Orientales esJ@eR@alais), le taux d’allocataités
atteint presque le double de la moyenne nationale (0,5): le tallgcdtaires est également
sensiblement supérieur a la moyenne au nord, dans le Nord et J'Aissad, dans le Gard, I'Hérault,
les Bouches-du-Rhéne, I'Aude et le Vaucluse, et en région parisienngeine-Saint-Denis. Dans
tous ces départements le taux d’allocataires de I'API varie entre 0(78%

7 Défini comme le rapport entre le nombre d'allozasde I'API et la population agée de 15 & 64 ans.
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API, RMI et taux de chomage

Proportion d’APIstes dans la population agée de 25 a 64 ans fin 2005

France - Départements
par RAPI2005

[l 053 40,986 (19) ' v
0,44720,53 (18)

[[] 0,37540,447 (19)

[]0,32420,375 (19)
[10,19120,324 (21)

Source : Brou Adje et Emmanuelle Nauze-Fichet, La répartigéographique des allocataires
de minima sociaux, Etudes et résultats n°528, @@62DREES, a paraitre

Proportion d’allocataires du RMI dans la population agée de 25 a 64 ans fin 2005

France - Départements
par RRMI2005

I 347246,44 (21)
[0 2,9943,47 (15)
[ 25142,99 (20)

[] 2094251 (19)
[] 1374209 (21)
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Taux de chomage fin 2005 dans la population agée de 25 a 64 ans fin 2005

France - Départements
par TCHO2005

W 104214 (22
[ 95a104 (17)
[] 87a 95 (18)
[]8 as7(18)
[] 56a8 (21)

2. Une population présentant des spécificités par rapport aux bénéficiaires des autres
minima sociaux

Compte tenu des conditions d'attribution de la prestation, lesatdlioes de I'API sont
majoritairement des jeunes femmes avec des enfants en bas age :

- plus de 98% sont des femmes, plus de 60% ont moins de 30 ans.

- en 2004, les deux tiers des allocataires sont célibataires.sDE@@i, la part des
célibataires a augmenté au détriment des séparés : 25% eod2®@40% en 1991 ;
la part des veufs et des divorcés est assez stable.

- les allocataires ont majoritairement un enfant (c'estds de prés de la moitié des
allocataires en 2004) ou deux enfants (un quart des allocataires).

- la majorité des allocataires ont de tres jeunes enfacta@e ou en attendent un :
pres de la moitié des enfants des allocataires de I'’API ont moins dengois a

- la population des bénéficiaires est mouvante : si la duréerdepfien n’est pas une
donnée récoltée par la CNAF, les données recueillies localeraeria pmission
montrent que I'ancienneté moyenne dans l'allocation est failf&riGare a 1 an pour
53% des allocataires a Lyon en 2005, pour 61% a Annecy, 51% a Bor8d&ug
Angouléme). Ces données parcellaires rejoignent celles d'étlglas anciennes
soulignant que la majorité des bénéficiaires de I'API ceeséa percevoir avant la
date limite.L'idée recue selon laquelle certaines allocataires feraient un autre
enfant pour continuer a percevoir l'allocation n'est ainsi étayée par aucune
statistique solide. L’'absence d’identifiant commun a toutes les CAF rend fragiss
données : un allocataire de I'’API changeant de CAF ouvre un nouveau dossier et, dans
les statistiques, sa durée de perception de I'API est rénigeo. De méme, la raison
de sortie anticipée de I'API n’est pas systématiquenmenseignée. Lorsqu’un
allocataire cesse de percevoir I'API on ne sait pas st garce qu'il a trouvé un
emploi ou qu’il a repris une vie maritale.
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3. Les caractéristiques et les trajectoires socio-professionnelles des bénéficiaires sont
mal connues mais il semble que les ex-allocataires de I’API tendent a basculer vers le
RMI et a se retirer du marché du travail

- Il n'y a pas de recueil systématique des caractéristidessllocataires vis-a-vis de
'emploi (formation, expérience professionnelle, inscription aNIPE) du fait de la
vocation familiale de la prestation. Une seule enquéte d&REBHS menée en 2003
sur un échantillon de 1000 allocataires en 2001 comporte des inforsnaur le
niveau d'études des allocataires de I'API. Cette étude mquotrdes allocataires de
I’API sont moins qualifiés que la moyenne : 43% n’ont aucun dipléme, seuls 4,4% ont
un dipldme du supérieur.

- Le RMI est la principale issue pour les anciens allaestade I'API a la fin de la
prestation : 45% des anciens bénéficiaires de I'API fin 2001 soRMI deux ans
apres.

- Rester allocataire de I'API ne favorise pas I'obtentiomndémploi. Selon la méme
enquéte de la DREES, a fin 2001, 12% des allocataires de I'ARireéitlavoir un
emploi. Un an apres, la situation en termes d’emploi s’est daeaatagliorée pour
les personnes sorties de I'API que pour celles qui percdiwejaurs I'API, sans que
I'on puisse établir une causalité. Parmi ceux qui percoivent eéd?l au premier
trimestre 2003, 14% ont un emploi alors que 37% de ceux qui ne \Earc@lus
'’API ont un emploi. Le maintien dans l'allocation est lié @dctivité : 64% des
personnes toujours en API sont inactives alors que 32% de cell@s spit sorties le
sont. Le retrait du marché du travail concerne surtout llesatdires de I'API longue ;
il est beaucoup plus marginal pour ceux touchant 'API courte. Pour les ailfesaiu
ex-allocataires de I'API longue qui sont toujours isolés,td@xisponibilité pour
raisons familiales qui explique leur retrait du marché du it revanche, pour les
ex-allocataires de I’API courte, ce motif est moins mis eanfgJes raisons de santé
sont le plus souvent citées.

31/12/01

Evolution des situations des bénéficiaires de ’API

EMPLOI
12 26

Bénéficiaires de I'API au 31/12/01

o T

CHOMAGE INACTIVITE

62

lel‘ .
trimestre SORTIE DE L'API API
2003 41 59
EMPLOI CHOMAGE INACTIVITE A// \
15 13 13
EMPLOlI CHOMAGE INACTIVITE
8 13 38

Source : Anne Pla, « Conditions de vie et acces a 'emgés bénéficiaires de minima sociaux »,
DREES,Etudes et résultats, n°389, avril 2005.

Les caractéristiqgues des emplois retrouvés a la sortie dedos@iibuent sans doute a
expliquer le retrait du marché du travail des parents isolésma leur charge de
jeunes enfants, compte tenu des difficultés d’accés et duluat@ibde de garde. En
effet, ces emplois sont le plus souvent temporaires, a temps paraidés par I'Etat.
30% des emplois des bénéficiaires de I'API en 2003 sont des engjddis, en
majorité des CES.
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II. UNE ALLOCATION CONCUE AVEC UN OBJECTIF ET DANS UN CONTEXTE
AUJOURD’HUI DEPASSES

A. L’API reste marquée par sa conception initiale de salaire maternel

1. Une fonction de salaire maternel non remise en cause malgré les évolutions
sociales

L’API a été concue en 19%6pour garantir aux femmes isolées ayant des enfants a
charge et de faibles ressources un revenu d’existence déxérat,un niveau équivalent au montant
du SMIC net’, lui permettant de se consacrer a I'éducation de son ou seg(®nfa’allocation
constituait ainsi a la fois I'ébauche d'un salaire mateehaln instrument de reconnaissance de la
monoparentalit® et de protection de I'enfance, dans un contexte marqué pardeibéalisant le
divorce et 'avortement.

Cette conception est toujours présente dans la loi, I'attié24-1 du code de la sécurité
sociale disposant que « toute personne isolée résidant en France ahassuie la charge d'un ou de
plusieurs enfants, bénéficie d'un revenu familial dont le montaig avec le nombre des enfants ».
Toutefois, sous le double effet des revalorisations succesdiveSMIC et des contraintes de
financement de la branche famille qui ont conduit & une moneddorisation de la base mensuelle
des allocations familiales (BMAF), le niveau relatif deregenu familial a progressivement décru
depui?l 1981 : il ne représente aujourd’hui que 75% du SMIC net, peuparsonne seule avec un
enfant™.

Parallélementia montée en charge des autres minima sociaux, notamment du revenu
minimum d’insertion (RMI) liant la garantie d’un revenu a I’engagement du bénéficiaire dans
une démarche d’insertion accompagnée par la collectivité, n’a pas remis en cause cette
conception initiale tout en modifiant profondément le contexte dans lequel la prestation est
servie’’. Or la porosité entre les différents minima sociaux, en particulier entre ’API et le RMI,
est réelle :

- les études menées par la DREES montrent que pour les famdlgoparentales sans
emploi, 'API est souvent une étape vers le RMI (cf. ID3) ;

- les familles monoparentales sont plus nombreuses a bénéfickRkI que de I'API
(25,5% des bénéficiaires du RMI en 2005 sont des familles monoparentalesjekage
enfants déterminant I'allocation percgue ;

- pour les jeunes de moins de 25 ans ayant des enfants, I'isPRB1 jouent le méme
réle de revenu minimal, I'orientation vers I'un ou l'autre depaigtifs s'effectuant
selon la situation d’isolement ou de vie maritale ;

- la logigue de filet de sécurité général du RMI peut occasiodes basculements de
I'API vers le RMI avant la fin théorique des droits, par exemple en capdserde la
vie maritale.

18 oi n°76-17 du 9 juillet 1976 portant diverses omes de protection sociale de la famille.

19 Pour une personne seule avec un enfant & ch&igéC net pour un salarié a temps plein.

20 c'est également I'objet de la loi du 3 janvier 59jui élargit I'ouverture du droit & I'allocatioriodphelin (qui deviendra
en 1984 l'allocation de soutien familial) aux casndants sans filiation (s) établie (s) ou victimed'abandon manifeste »
d’un des parents.

21 e revenu représente 85% du SMIC net majoré desations familiales (prises en compte dans leme\garanti) pour les
familles de deux enfants et 89% pour celles def@xs enfant.

22 Cf. notamment le rapport n° 334 (session 2004-28%ime Valérie LETARD, Sénateur, sur les minimeiaux.
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Il N’y a donc pas de frontiere étanche entre les disposititssadifférences de logiques
qui les sous-tendent ne sont pas clairement percues par legib&rsf Dans ces conditions, I'écart
de montant entre RMI et API, de I'ordre de€9fois pour une personne seule avec un enfant et de
155 avec trois enfants (cf. tableau ci-dessous) apparait difficile a justifier, pour deux personnes se
trouvant dans la méme situation d’isolement.

Ecart entre le montant du revenu garanti par I’API et le RMI
pour une personne seule au 1° juillet 2006 (€)

Montant Montant Montant L0
API-RMI
Situation du revelfu net d}l Montant net d}l Ecart net du
garanti forfait du RMI forfait API-RMI forfait
par PAPI logement logement I
ogement
Spsgfe"””e 551,81 501,49 433,06 381,0 118,75 120,40
Personne
isolée + 1 735,75 634,94 649,59 545,66 86,16 89(28
enfant
Personne
isolée + 2 919,69 795,17 779,51 650,89 140,18 144,28
enfants
Personne
isolée + 3 1103,63 979,11 952,73 824,11 150,90 155,00
enfants

Les frais induits par le jeune age des enfants pourraieiftgugécart constatéOr le
lien entre le niveau du revenu minimum et ’Age des enfants, n’apparait pas non plus justifié : les
rares études disponibles sur ce $djetontrent bien une Iégére baisse du colt moyen de I'enfant a
partir de 4 ans, mais soulignent en méme temps une forte autoreritapartir de I'entrée au
collégé®. En outre, ces études montrent que la part importante deslérajarde dans le coit des
enfants de moins de 4 ans (plus d’un tiers) explique largensématrt’de cot moyen avec la tranche
d’'age supérieure. Or ces frais ne sont généralement pas sapaortés allocataires de I'’API qui sont
trés peu nombreuses a faire garder leurs enfants par des tiersré&fmuné

Au total, la différence de revenu avec le RMI, combinée a I’absence de lien entre le
versement de la prestation et ’insertion du bénéficiaire, peut s’interpréter comme le soutien au
choix des méres isolées de jeunes enfants de se consacrer a leur éducation pendant leurs trois
premiéres années, en leur offrant un revenu intermédiaire entre un revenu d’insertion et un
revenu salarial.

2 Cf. notamment Niveau de vie et taille du ménagstimations d'une échelle d'équivalence, Jean-Midberriez et Lucile

Olier, Economie et statistiques, n°308, 1997. Sales travaux, en 1995, la dépense supplémentagasioonée a un
ménage par la présence d'un enfant était de 12%yoanfant de 0 a 4 ans, 11% pour un enfant dé &rés, 18% pour un
enfant de 10 a 14 ans et 28% pour un enfant del®5aas.

24 |’échelle d’équivalence de 'OCDE, qui pondére faembres d’une unité familiale pour comparer lagaiix de vie,

attribue a un enfant de moins de 14 ans 0,3 urétcahsommation, et a un enfant de plus de 14 a@hurlfé de

consommation.

% Moins de 2% touchent une prestation de garde aresf cumulable avec I'API.
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2. Cette conception limite les possibilités d’action pour Uinsertion professionnelle des
bénéficiaires

a) L’ objectif d’insertion professionnelle des bénéficiaires de I’API n’est cependant plus
absent de la gestion du dispositif :

- Les bénéficiaires de I'API figurent parmi les ciblesoptaires des contrats aidés du
plan de cohésion sociale : les contrats d’avenir (CA), dans laisecte-marchand, et
le contrat d’insertion-revenu minimum d’activité (CI-RMA) ddesecteur marchand
sont ainsi réservés aux titulaires de I'API, du RMI ou de BAEn outre, les
allocataires de I'API ont également acces en tant quadet®ntrat initiative emploi
(CIE) et au contrat d’acces a I'emploi (CAE) ;

- Des mesures d'intéressement a la reprise d’acfjeitéannexe 7) ont été prévues et
viennent d’étre renforcées par la loi du 23 mars 2006 relativetawr ra I'emploi des
bénéficiaires de minima sociglixet ses décrets d’application. Elles permettent
notamment le cumul total de 'API avec des revenus d'actipgslant les trois
premiers mois. A partir du 4& mois d’activité, I'allocataitamule I'API, soit avec
50% de ses revenus d’'activité si celle-ci compte moins deedBes par mois, soit
avec une prime forfaitaire mensuelle de 22% avec la prime de retour & 'emploi de
100G, pour une activité supérieure & 78 heures par méisL’avantage par rapport a la
situation d'inactivité résultant de ces mesures se situaagienne a 3@ par mois
pour un mi-temps et 7@8@ar mois pour un temps plein, avant déduction des surcoQts
liés a I'activité (frais de garde, transports...).

b) Toutes ces mesures n’ont toutefois qu 'un impact limité sur les bénéficiaires de I’API

Au 1° septembre 2006, 2018 allocataires de métropole, soit 1,11%d’entreiademnt én
contrat d’avenir, alors que pour I'ensemble des allocatairesimgiena sociaux (RMI, ASS, AAH et
API) ce pourcentage s’élevait a 2,66% ;

Au 31 décembre 2004, 10,9% des allocataires déclaraient un revenwitd'aeti
6% bénéficiaient d'un dispositif d'intéressement (dans les médalintérieures a la loi du
23 mars 2006), soit 6,4% pour les bénéficiaires d’API courte et pdid% les bénéficiaires d’API

longue (source CNAF).

La difficulté d’accéder a I'emploi pour des personnes seajesit & assumer la garde
d’un jeune enfant et nayant majoritairement ni qualification néeepce professionnelf@sonstitue
le premier facteur d’explication de cette situation. L'exiseede surco(ts liés a la reprise d'activité
insuffisamment pris en charge en I'absence d’aides spécifigliemfra Il B 2) atténuant I'impact
positif des mécanismes d’intéressement en constitue un deuxieme.

En outre, I'absence d’objectif explicite d’insertion professallen dans le dispositif, qui
détermine la vision qu'ont les bénéficiaires de l'aide qui leat accordée, et la nature de
'accompagnement des allocataires, principalement orienté PaCA& sur l'accés aux droits aux
prestations et sur le soutien a la fonction parentale, asmsiit troisieme facteur défavorable, en
particulier par rapport aux autres minima sociaux a objectif d'insecbmme le RMI et 'ASS.

28| a loi assouplit en outre les conditions d’accéesicontrats, en supprimant notamment la conditéodurée préalable de
perception de I'allocation.

2" Dans sa rédaction issue du décret 2006-1197 de@@mbre 2006, le cumul de 50% des revenus dtécévde la prime
forfaitaire est possible. Cela résulte selon la [3GRune erreur matérielle qui devrait étre prochaiant rectifiée.

28| e systéme statistique actuel ne permet malheemeerst pas d'étre plus précis sur le profil descaliaires, cf. 1.D.
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L'accompagnement offert par les CAF aux allocataires (cf. atleme prend en effet en
compte l'objectif d’acces a I'emploi que secondairement, bien lguticle 11-3 de la convention
d’objectifs et de gestion (COG) entre I'Etat et la CNAF ptaupériode 2005-2008 ait prévu le
développement par les CAF de l'offre de services en directian familles monoparentales,
comportant un «socle minimal d’accompagnement social » et Iatr@ge des aides financiéres sur
I'aide au projet.

Les premiers éléments d’information disponibles sur la mis@euvre de cet objectif
(engagée dans le courant de I'année 2005) soulignent’age@mpagnement par les CAF des
allocataires de I’API a été renforcé, mais est resté orienté prioritairement sur ’insertion sociale
(cf. annexe 4) :

- l'accompagnement des allocataires vise d’abord & amélareinformation sur les
droits et ensuite & aider a I'élaboration et la mise enreediun projet familial et
social. Le suivi est assuré simultanément par des engdtidividuels ou collectifs
avec les techniciens conseils pour identifier 'ensembleddaits susceptibles d’étre
ouverts du fait de la situation de I'allocataire et préviasrdifficultés de gestion de
I'allocation (information sur les déclarations a fourniset la notion de vie maritale
par exemple) et par les travailleurs sociaux, dans une ptvspde détection des
difficultés familiales et d'insertion sociale (soutien &entalité, groupes de parole,
expression artistique, acceés aux vacances...) ;

- la dimension professionnelle du projet n’est abordée le pluest qu'au cours du
dernier entretien destiné a préparer la sortie de I'APloasiste principalement a
informer I'allocataire de I'existence de dispositifs sfigaes et a l'orienter vers le
SPE ;

- si la majorité des CAF évoquent l'existence de partesaasec des acteurs de
l'insertion professionnelle (ANPE, DDTEFP, ASSEDIC, conseihggal, missions
locales, structures d'insertion par I'économique, centres d'infesmaet de
documentation des femmes et des familles, organismes de itornatlles n'en
précisent pas le contenu effectif et ne sont pas en mesure d’en fouréiralunagion.

Dans les départements visités, la mission a pu en particahistater que le travail social
des CAF implique des contacts avec les services sociaux deilcgénéral (PMI, ASE) pour le suivi
des familles, cette coordination n’étant pas nécessairefoenalisée dans une convention et de
gualité hétérogene. En revanche, il n'existe pas de lietisifiteinels systématiques avec le service
public de I'emploi ou les services du conseil général chargéldndertion. L’accés direct des
structures du service de I’emploi (DDTEFP, ANPE) aux données des CAF, par exemple aux
coordonnées des allocataires éligibles aux emplois aidés, n’est ainsi pas prévu alors qu’il est
possible pour les services sociaux des partenaires et pour les services des conseils généraux pour
le suivi des allocataires du RMI dans le cadre d’un service Internet sécurisé (CAFPRQO). Cette
situation complique la promotion des outils de la politique de l'ermgliprés des allocataires de
I’API, dont une faible proportion est inscrite a I’ANPE et doncreende celle-ci. Cette coordination
ne peut s’effectuer que par I'intermédiaire des CAF qui adresseftaleS allocataires volontaires.

Sur ce dernier point, la situation devrait cependant s'améhorar la mise en service, en
octobre 2006, au profit des collectivités locales et des Atdscriptrices de contrats aidés, d'un
systéme d'échanges automatisés d'informations -le systnh@A géré par le CNASEA- leur
permettant d’accéder & la liste des allocataires de minimaugatigibles & ces contrals

29 e CNASEA consolidera mensuellement le fichietaéde des données des CAF et des MSA (allocataiesBAPI, de
I'’AAH et du RMI), centralisées par leurs caissegiammles, et des ASSEDIC (allocataires de I'ASntralisée par
'UNEDIC. Pour les ALE, les données seront accdssila partir du 21 octobre 2006 via leur systeniefamation de
gestion des demandeurs d’emploi (GIDE).
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Ce constat souligne I'importance prioritaire accordée pardeaiieurs sociaux des CAF
a la construction ou reconstruction d'une cellule familiale swme démarche d’insertion
professionnelle, qu’ils n'ont tendance a envisager qu’une fofantalle stabilisée et socialement
insérée et qu'ils ne maitrisent pas.

3. Des initiatives locales des CAF sont parvenues a engager des dynamiques
d’insertion professionnelle, a une échelle toutefois réduite

Plusieurs CAF dont certaines ont été visitées par laionisse sont cependant engagées
dans des actions plus volontaristes en faveur de l'insertioalesati professionnelle des allocataires
de I'API, menées en partenariat avec des acteurs de l'orse@ies exemples sont présentés dans
'annexe 4. Les différents types d'actions menées sont rappel¢ selon l'ordre croissant
d’'implication de la CAF dans l'insertion professionnelle des allocataires

a) L attribution d’aides financieres a la démarche d’insertion

Le premier niveau d’intervention est constitué par I'attidyupar les CAF, dans le cadre
de leurs crédits d’action sociale, d'aides financieresdémarche d’insertion, pour prendre en charge
différents frais occasionnés par la reprise d’une activigegtee le reste a charge de la garde d’enfants
apreés intervention des prestations |égales, les frais migpbds, etc. : « bourse stage insertion » de la
CAF de Lyon consistant a allouer aux allocataires pareptési suivant un stage de formation ou
accédant a un emploi une aide de 130 o€ 2530 mois pendant 3 mois & 6 mois (300 bénéficiaires
par an) ; « aide financiere insertion parent isolé », de la CAoddeaux d’un montant de @A) par
jour et d’'une durée maximale de quatre moins en cas de stage non rémunéré.

b) Le soutien financier a des structures associatives

Un deuxieme niveau d'intervention correspond a lattribution d’'un gsouigancier
direct & des structures associatives réalisant des actiomsertbn a caractére social et/ou
professionnel destinées aux familles monoparentales : c'eas lear exemple de la CAF de Lyon qui
subventionne 4 associations offrant des « stages tremplins »{soanggrelques dizaines d’allocataires
de 'API chaque année, de 120 a 560 heures comportant notamment desduilapsofessionnels,
des ateliers de préparation a I'emploi (expression écriteadt, techniques de recherche d’emploi)
voire des stages en alternance.

¢) L’engagement direct des caisses dans le financement et le pilotage de dispositifs
d’insertion

Enfin, un troisieme niveau est représenté par I'engagemestt dies caisses dans le
montage de dispositifs d’insertion sociale et professiongelkles financent et pilotent, parfois avec
le concours de partenaires : la caisse la plus engagéegakest sans doute celle de Bordeaux qui a
créé en 1985 un centre de préparation a la vie active (CPgantvspécifiguement a I'insertion des
allocataires de I'APP dans les dimensions de I'accés aux droits, de 'accompagnen®ifibriction
parentale et de I'aide a la recherche d’emploi et a fseétion sociale. Grace a la présence dans son
équipe de formateurs et de conseillers emploi-formation, le CRMApose des bilans
socioprofessionnels, des ateliers de préparation a I'emplogedsfons d'élaboration de projet et un
accompagnement a leur mise en oeuvre. Une évaluation faiteo@xapres la sortie et portant sur
32 bénéficiaires montre que 50% des bénéficiaires ont un emploiJtanen CDI), 19% encore en
formation, et 22% en recherche d’emploi, seules 9% restactives. D’autres caisses, comme
Annecy et Lyon, financent des dispositifs du méme type (cf. anngp@ud)esquels elle recourent ou
devrait recourir cependant a un appui externe fourni par un omgards formation (Annecy) ou
d’'insertion (Lyon).

%0 Son intervention s'est étendue depuis égalemenaaiies allocataires de la CAF.
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d) Les conditions du succés d’une démarche d’insertion professionnelle conduite par les
CAF

Ces expériences mettent en évidence les conditions du sugoesidmarche d’insertion
professionnelle conduite par les CAF :

I'établissement d’un bilan socioprofessionnel, I'élabora@bfa mise en oeuvre d’'un
parcours et un suivi personnalisé impliquent d’'associer auxilteava sociaux des
professionnels de linsertion (formateurs, conseillers emploidtion) : si les
travailleurs sociaux des CAF peuvent prendre directement egeclzaréalisation de
certaines actions, ils ne disposent pas de la formation etxpertse nécessaire pour
assurer en totalité ces fonctions ;

les CAF peuvent contribuer efficacement par des intdorentet des partenariats
financiers et une politique de développement des structuresaks galever les freins
a l'insertion (frais de garde d’enfants, aides a la mobilité, foomat

Le devenir des allocataires a la sortie de I’API justifie de réorienter
I’allocation vers une démarche d’insertion ciblée

1. Le montant et la durée de versement de I’API suscitent un risque d’éloignement
durable de I’emploi et d’installation dans Iinactivité

Les études menées a partir des données de la CNAF et chantidon national des

bénéficiaires de minima sociaux soulignent le risque d’instatiatans I'assistance pour la population
restant dans le dispositif. En effet, si la durée de perceptidalideation (qui ne peut étre mesurée
gu'a I'échelon local) est inférieure a la durée légale maeipaur la majorité des bénéficiaires, ceux
qui restent dans le dispositif éprouvent des difficultés a retrouver tiviééac

pour une cohorte d'allocataires présents fin 2001, 43% des saltaldd?| courte et
45% de ceux de I’API longue ont basculé dans le RMI deux ans apres ;

par comparaison avec la situation initiale fin 2001 (12% d’emploi, 26% deacfedet

62% d'inactivité), le maintien dans I'API deux ans apres correspame stagnation
de la situation (14% d’emploi, 22% de chdmage et 64% d'inactigitifs que la

sortie de I'API correspond a une amélioration nette (37% d’enpléb de chdmage
et 32% d'inactivité) ;

cette situation des allocataires de I'API s’observe atpren moyenne le taux
d’activité des meres de famille monoparentale est supé&ieetui des méres vivant
en coupld';

a titre de comparaison, les bénéficiaires du RMI présen2®@h qui sont dans une
situation initiale de chdomage et d'activité plus éley@2% d’emploi, 62% de
chdmage et 26% d’inactivité) voient leur situation s’aarél légérement 2 ans aprés
en restant dans le RMI (17% d’emploi, 54% de chémage et 28%ciiNibd) et
fortement en en sortant (43% d’emploi, 30% de chémage et 26% d'inactivité).

%1 Respectivement 80% contre 74%. Mais le taux diiétest inférieur pour les méres de familles mameptales ayant un
enfant de moins de 3 ans (resp. 56% contre 61%).
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Ainsi, le fait de rester dans le dispositif de I'API pourgitrainer, du fait de la perte du
lien avec I'horizon professionnel, un éloignement des perspecie/esprise d'activité, plus marqué
gue pour les allocataires du RMI, alors qu’'une sortie rapid@giede renouer avec l'activité sans
gu'il soit possible, faute de connaissance du niveau de formation et deibexpédorofessionnelle des
allocataires, de vérifier si ces différences de parcoerpbguent seulement par la durée de présence
dans le dispositif ou par la disparité des publics.

Plusieurs études confirment néanmoins le lien entre la duréetrdi d&i marché du
travail permise par un revenu garanti et les difficultés ultériadiiesertion professionnelle :

- selon une étude a paraffréa diminution du taux d’emploi des méres isolées de
jeunes enfants due a I'’API est comprise entre 7 et 11 point®ysnme annuelle sur
les 4 années qui ont suivi son introduction ;

- les études ayant évalué l'impact de I'extension, en 1994, dedaklbn parentale
d’éducation (APE) aux meéres de deux enfants estiment de méma de 15 points
la diminution du taux d’activité¢ de cette populafibnla précarisation de I'emploi
féminin, notamment le développement de I'emploi a temps paxpéitjgeraient pour
partie I'attractivité de I'allocation pour les femmes peulifjéas. Une étude visant a
identifier les déterminants du choix de I'ABEonfirme cette analyse en montrant
que les femmes ayant choisi 'APE sont a la fois plus jeunems qualifiées, plus
frequemment frappées par le chbmage et soumises a des candéitravail pénibles
(temps partiel, flexibilité des horaires) que celles n'ayzed cessé de travailler.
Solution attractive a court terme, 'APE a cependant infl@gfavorablement les
trajectoires professionnelles des femmes l'ayant utilleér. taux de chémage s’est
accrd de 9 points ; parmi les femmes qui avaient un empldestan dénombre 8%
de trajectoires vers un emploi précaire, 17% de trajecto@mesle chbmage, et 25%

de trajectoires vers l'inactivitg

En conclusion, il est que probalks femmes ayant les niveaux de qualification et
d’expérience professionnelles les plus faibles et ne pouvant de ce fait prétendre qu’a des emplois
a conditions de travail et de rémunération peu attractives restent le plus longtemps dans le
dispositif, au risque de rendre plus difficile le retour ultérieur a ’emploi.

2. Les parcours des allocataires et leurs caractéristiques nécessitent une approche
ciblée de Dinsertion

Compte tenu de leur age (60% ont moins de 30 ans), la mission cercpigelobjectif
final d’'une démarche d’insertion des allocataires de I'APtale@tre I'accés a I'emploi : a I'échéance
du droit, cela apparaitra comme une nécessité, éventuelleifféndedpar le passage au RMI qui
devrait conduire néanmoins I'ancien bénéficiaire de I'APlegager dans une démarche d’insertion
contractualisée. Dans cette perspective, attendre la finodtadirAPI pour proposer aux bénéficiaires
une démarche d’insertion risque de réduire les chances que celledsiseuss

32 « Offre de travail des méres isolées : retout’suroduction en 1976 de I'allocation de parertdlés», Yves de Curraize et
Hélene Périvier, revue de 'OFCE. A paraitre.

33 Allain et Sedillot (1999).

34 « Effet des incitations financiéres sur l'offre ttavail des femmes : I'effet de I'APE », Céline Madossier d’étude
n°32 de la CNAF, novembre 2002.

% Enquéte sur échantillon réalisée en 1998 par IEMXBC pour la CNAF.
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a) Le taux de rotation élevé des bénéficiaires suggere toutefois une approche différenciée
de la démarche d’insertion :

Pour une partie du public susceptible de quitter 'API avaritnl de droits, soit parce
gu’elle ne connait pas de difficultés sociales lourdes, soiemare son éloignement de I'emploi est
moindre, il s’agit surtout d’assurer le maintien du lien avec le ugsedessionnel ou le SPE a I'entrée
dans I'allocation, pour lui permettre de saisir les possibilitéetder a 'emploi ;

Pour d’autres allocataires, il est nécessaire d’engager unarciée d’insertion lourde
reposant sur le triptyque évaluation de I'écart a I'emploi / défimi’'un parcours / suivi personnalisé.
Les études évoquées ci-dessus suggerent que les chances ie dawss telle démarche sont
d’autant plus élevées qu’elle est entreprise tot.

La mission estime notamment nécessaire de rompre avecnld@ppricommunément
admis par les services sociaux des CAF qu’une phase de tataapociale et d’apprentissage de la
fonction parentale doitystématiquement précéder I'évocation de linsertion professionnelle : d’une
part, tous les allocataires, mémes s'ils sont isolés, n'ositbpaoin d'un accompagnement social
lourd ; d’autre part, les deux démarches peuvent étre enteeptise conforter simultanément, la re-
socialisation pouvant étre facilitée par le contact avec un miéidtadail. En particulier, la réalisation
précoce d'un bilan socioprofessionnel permettant de mesum@gitiément de I'emploi et d’identifier
les étapes nécessaires -de type accompagnement sociatidiorowapréparation a I'emploi- avant la
mise en situation de travail ne peut nuire a I'insertion sociale dtecbtdire.

b) Une réponse appropriée doit étre apportée a la contrainte que représente la garde
d’enfants

Une telle orientation suppose qu’'une réponse appropriée soit @oite contrainte
spécifique que représente la garde de jeunes enfants, pourtpe@ridllocataire de participer aux
actions d'insertion qui lui seraient proposées. La garde dessjanfants souléve en effet deux
obstacles trés concrets qui expliquent sans doute pour partidficulté des CAF et de leurs
partenaires a proposer des actions d’'insertion professionnelle auxaalescde 'API :

- D’une part, la répartition de I'offre de garde collectifreanciérement la plus adaptée
aux ménages a bas revefiusst mal adaptée aux besoins : I'offre est en effet plus
faible dans les zones ou se concentrent les allocatailéSRIeEn outre la priorité
d’'acces en urgence aux allocataires de minima sociaux S'emgagans une
démarche d'insertion inscrite dans les conventions passées fiakHest consacrée
par la loi du 23 mars 2006 apparait difficile & concrétiser efortroler, les
gestionnaires ne souhaitant pas geler des pladasfin, peu de créches offrent les
souplesses horaires nécessaires a I'accueil d’enfants elggpaavaillant en horaires
atypiques, comme cela peut étre le cas des femmes reprenant une aatigkérmuae
dans le commerce ou I'hétellerie.

% Selon une note de CNAF de juin 2006, le resteadgehpour les parents a faible revenus se limitmeyenne & par
mois pour une garde a temps complet (9H par jod78tjours par mois) apres intervention des aigeka €CAF (prestation
de service unique) et du crédit d'impdt. L'augméntade ce dernier dans le cadre de la loi de imarpour 2006 (passage
du taux du crédit d'impdt de 25 a 50%) devrait igglae reste a charge a&4& est le mode de garde le moins onéreux pour
les parents et le plus colteux pour la collecti{itg0C par mois et par place en moyenne).

37 La CNAF soutient plutdt une solution incitant Igsstionnaires a utiliser la souplesse laissée @aédlementation qui
autorise un taux d’occupation de 110% pour faice fa des situations d’'urgence.
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d’autre part, le reste a charge pour l'autre mode ddegaccessible, I'assistance
maternelle, apparait dans de nombreux cas non supportable matgn@gEment
mode de garde et le crédit d'impot (cf. annexe 8). Au niveau dlaigkis élevé du
complément, il atteint 30 a 36@nois, en prenant en compte le crédit d’impdt au taux
de 50%, pour une garde a temps plein, selon le niveau de rémuméetiassistante
maternelle. Les aides supplémentaires, comme l'aide au get@mploi des femmes
versée par 'ANPE (cf. infra) ne le couvrent pas.

Pour les quelques expériences recensées par la mission, et doeffedéfs peu
importants, ces obstacles liés a la garde ont généralemetné pu@nontés, selon les services sociaux
rencontrés. Mais une extension de l'objectif vers une daffiesertion pour une large partie des
allocataires nécessitera d’autres moyens plus organisés.

C. L’organisation du dispositif d’insertion des bénéficiaires d’API ne peut étre
spécifique

1. Eviter la multiplication de dispositifs voisins

Les politiques visant a I'insertion sociale et professibardes personnes en difficulté
mobilisent aujourd’hui plusieurs réseaux d'acteurs, principaleraetur du service public de
I'emploi et des conseils généraux.

A partir de I'expérience menée dans le cadre du plan en faveur des aksodall ASS a
'automne 2005, 'ANPE met en place le parcours personnaliséedacd’ emploi (PPAE), ouvert
depuis janvier 2006 a I'ensemble des demandeurs d’emploi (y compridldcataires de I'API s'ils
sont inscrits comme tels). Ce dispositif, qui s’inscrit dansilsion de service public de I'Agence,
financée par I'Etat sur le programme 102 « acces et reto@mipldi » de la mission « travail —
emploi), s'appuie sur :

un diagnostic initial, établi par un conseiller de I'agencdad#istance a I'emploi de
la personne, aboutissant a I'orienter vers un des 5 « parcoursdgfiais : recherche
accelérée d’emploi, recherche active, recherche accompagnéempagnement
social ou création d’entreprise ;

un suivi mensuel personnalisé sous forme d’entretiens emttenseiller-référent de
I'agence et le demandeur d’emploi, destiné a réajustentmastic et I'orientation et
a faire le point aprés chaque étape du parcours ;

le cas échéant, I'intervention de prestataires ou caititaj comme I’Association pour
la formation professionnelle des adultes (AFPA, cf. infragué sont confiés la
réalisation de certaines actions du parcours (évaluation, formatréparation a
I'emploi, accompagnement & la recherche d’emploi, activités d’iasgrt

Pour les personnes les plus éloignées de I'emploi, TANPE peut mobiliser dawsdede

ces parcours des instruments de financement qui sont mis a sa dispoisidongxe 9) :

I'aide a la reprise d’activité des femmes (ARAF) ohest a couvrir une partie du co(t
de la garde d’enfants, d’'un montant de 468 un enfant n’est pas scolarisé, versée
une fois sur une période de 12 mois (17.000 bénéficiaires en 2005) ;

'appui social individualisé (ASIl) qui permet d'offrir aux puddi en difficulté

d'insertion professionnelle en raison d'un cumul de problemes (famiaakux,

santé, etc.) pendant une durée de 6 mois (renouvelable une foigonmpagnement
social (soutien psychologique, aide aux démarches administrativies ai la
résolution des problemes financiers ou liés a la santé ou au logementgssiprofel,
donnant lieu a un contrat entre le bénéficiaire et le prestataire dealgésil.
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Les conseils généraux mettent en place des disposititBadeostic, d’élaboration de
parcours d’insertion et d’accompagnement du méme type pourdeataltes du RMI et développent,
en relation avec les autres collectivités locales, leseiges et les structures d’insertion par
I'’économique une offre d’emplois d'insertion que certains ouvdgja aux allocataires de I'API.
L’article L.263-18 du code de l'action sociale et des famillesmet d'ailleurs en ce cas aux
bénéficiaires de I'’API de signer un contrat d’insertion. Paemidépartements visités par la mission,
les Hauts-de-Seine et la Haute-Savoie font ainsi bénéfigisrderniers de places disponibles en
chantiers ou structures d’insertion qu’ils ont déja financées awcadre du plan départemental
d’insertion, sans nécessairement leur faire signer un engatieontractuéf. En revanche la Haute-
Savoie réserve son dispositif d’évaluation et de suivi (un iteprofessionnel et une orientation
réalisés conjointement par un travailleur social et un dtarsde I'’ANPE) aux seuls allocataires du
RMI.

La mission a réalisé par ailleurs une enquéte téléphoniqoierasur quelques
départements (cf. annexe 10) dont les résultats rejoignent lesatsoropérés au cours des
déplacements en région : les conseils généraux, s'ils ne femtepaommunication particuliére et ne
concgoivent pas de dispositifs spécifiques pour les allocatd&elAPI, ouvrent fréquemment les
dispositifs mis en place pour les allocataires du RMI a ce public.

Comme I'ANPE, avec laquelle ils passent d’ailleurs conventiom f@tcompagnement
des allocataires, les conseils généraux ont recours pourdepsitifs & des opérateurs externes
auxquels ils confient tout ou partie de la réalisation du parcours rtiamse

De multiples opérateurs proposent en effet des interventmmngant certaines étapes
d’'un parcours d'insertion :

- les missions locales offrent aux 16-25 ans un service d'acaligformation,
d’orientation et de suivi et les aident a résoudrent deiptad difficultés dans les
domaines de la formation, de I'emploi, de la santé ou du logement ;

- les structures créées pour animer les plans locaux plugenpour l'insertion et
'emploi (PLIE) coordonnent et organisent sur un territoire detions destinées a
accompagner le retour a I'emploi des publics fragiles ;

- les organismes de formation proposent des actions destinées aublics. En
particulier 'AFPA propose des parcours préparatoires aréeren contrat aidé dans
le cadre de son programme d’action subventionné par I'Etat sur le progradam

- I'ensemble des opérateurs de [linsertion (entreprisessefiion, associations
intermédiaires, ...) réalisent des actions constituant des sétdps parcours
d’'insertion.

La mission considere que le nombre relativement modeste ldeataires de I'API,
comparé a celui des allocataires du RMI ou des autres ca&®gbei personnes susceptibles de
bénéficier d’actions d’insertion, ne justifie pas la consimacd’un dispositif supplémentaire, d’autant
plus que le passage par I'API n'est pour beaucoup de bénéficirune étape. Il parait préférable
d’appuyer le dispositif a mettre en place sur I'organisatixistante, afin d’éviter d’ajouter a la
superposition des dispositifs, régulierement dénoncée.

3 Dans les Hauts de Seine, le CG le demande pot@sttes personnes prises en charge.

38



2. L’attribution aux CAF d’une mission nouvelle relative a I’insertion professionnelle
des allocataires de ’API n’apparait pas souhaitable

Par ailleurs, faire évoluer l'offre de services des CAIFs vkaccompagnement de
l'insertion professionnelle des allocataires de I'API n'apparaitopgortun.

D’une part, les moyens humains disponibles ne permettraient pasaizses d’assurer
cette nouvelle offre sans une augmentation et une divetsificde leurs recrutements. Les effectifs
disponibles pour réaliser un accompagnement personnalisé dmitdesdes allocataires sont en effet
aujourd’hui constitués par 2570 travailleurs socfawsoit en moyenne un travailleur social pour
2089 familles monoparentales allocataires ou encore un travaitbeial pour 73 allocataires de
I'API. L'intervention de ces travailleurs sociaux, limitpancipalement & 'accompagnement social,
se concentre sur 12% des familles allocataires et emydatisur les familles monoparentales ayant
un enfant de moins de 3 ans dont 52% sont suivies et qui mobilisie@003 un tiers des
interventions sociales des CAF. Ces effectifs sont de suicégjalement répartis : 9 CAF n'ont pas
de travailleurs sociaux, 12 n'ont pas de conseilléres en économi¢eseicfamiliale et 8 n'ont pas
d’assistantes sociales. La CNAF estime ainsi que la désadien du dispositif d’accompagnement
social (comportant I'offre & chaque allocataire de I'API de deuxetietis collectifs et d’'un ou deux
entretiens individuels) exigerait la mobilisation de 3164dieaurs sociaux a temps plein impliquant
170 recrutements.

D’autre part, donner aux CAF la mission d’accompagner l'insertioregsafnnelle des
allocataires de I'API exigerait des moyens supplémentairdesecompétences nouvelles. La ou des
dispositifs « expérimentaux » fonctionnent, ceux-ci (cf. I1.A.3) sont desdin@spublic peu nombreux
(65 allocataires sur plus de 900 dans la CAF de Haute-Savdi@pparait impossible d’envisager un
changement d’échelle sans recrutements. En outre, si cesienrievait étre assurée directement par
les CAF, cela supposerait soit une mutation du métier deslieavaisociaux difficile a envisager,
soit le recrutement de nouveaux profils de compétence de type corgsajilei formation, comme I'a
fait la CAF de Bordeaux au sein du CPVA. Une telle évolution cpigiéérait les CAF de leurs
objectifs et méthodes d’intervention de la branche famille niafiippas justifiée des lors qu'il existe
des opérateurs spécialisés dans l'insertion professionballmission estime préférable d’engager les
CAF a « passer le relais » & de tels opérateurs en asgorben entre I'allocataire et ce réseau dés
I'entrée dans le droit (cf. infra Ill. C.).

Cette position ne fait pas obstacle a ce que les CAF contiauassurer leur mission
d’acces aux droits et d’accompagnement social, dans les tpréwes par la COG. La mission estime
cependant nécessaire de renforcer leur coordination dans cendcemarc les services sociaux des
Conseils généraux qui sont amenés a suivre le méme public@rétimt’'un investissement fort des
CAF, au-dela de I'accés au droit, dans I'accompagnement individsefamilles faisant déja I'objet
d’un suivi par les travailleurs sociaux du département audéreASE ou de la PMI n'apparait pas
clairement, compte tenu notamment de la disproportion des moygades deux institutions, et ne
pourrait que contribuer a la multiplication des intervenants surno@me situation sociale. En
revanche, comme la mission I'a observé en Haute-Savoie ou een@hala coordination peut
permettre de concentrer les moyens des CAF sur des actitectices appelant des compétences
spécialisées (CESF par exemple).

En outre, les CAF ont un rble déterminant a jouer dans la de®dreins a I'emploi
représentés par les difficultés de garde des jeunes enfants :

- pour organiser et développer I'acces en urgence a des aedgsdes, par exemple
en engageant une action concertée avec les autres financearédates (collectivités
locales) pour inciter les gestionnaires a utiliser au maxinies souplesses de
fonctionnement permises par la réglementation (sur occupagiompotaire de
10%) ou en développant les outils de connaissance des dispaibtditplaces en

créche ou chez les assistantes maternelles ;

39 Au 31 décembre 2003.
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- pour dégager les crédits d’action soéfhigcessaires au financement du reste a charge
des familles a faibles revenus.

III. LES MODALITES D’UNE REFORME DE L’API ORIENTEE VERS UNE DEMARCHE
D’INSERTION

Des lors qu'il est patent que I'API contribue a instaliee partie de ses bénéficiaires
dans les minima sociaux, il apparait nécessaire et légitnactiver » cette allocation, c’est-a-dire de
la réorienter vers l'insertion sociale et professiomndlles préalables importants doivent cependant
étre pris en compte pour concrétiser une telle réforme.

A. Plusieurs préalables conditionnent cette réforme

On a vu (cf. IlLA) que rien ne justifiait, au regard des besadconomiques des
bénéficiaires, I'écart entre API et RMI, notamment lordgs’agit de familles monoparentales
bénéficiant de I'un ou l'autre minimum social. Mais la cible'd®I, notamment de I'API longue —
de jeunes meres isolées avec des enfants a charge &gebanpliqgue quin simple alignement de
IPAPI sur le RMI serait politiquement difficile et socialement contestable. Si I'on part du postulat
qgu’'a l'inverse un alignement du RMI sur I'API n’est pas souhastabl possible -tant pour des raisons
budgétaires que de maintien de I'écart avec les revenusvit&actia démarche recommandée par la
mission est de concevoir une «nouvelle API », plus incitative ediotts d’insertion, mais qui
conserve des spécificités liées a la situation famitialses bénéficiaires, principalement I'isolement
et la charge d’'un enfant non scolarisable. Le maintien d’'une structure gyécifallocation doit aussi
permettre de ne pas perdre de vue un des objectifs de dépeestgud’actualité, a savoir éviter les
placements a 'aide sociale a I'enfance pour des raisons économiques.

Le deuxieme préalable a prendre en comptd’@spossibilité actuelle d’un transfert
pur et simple par voie législative de ’API aux conseils généraux, en gestion et en financement.
C’est un objectif souhaitable a terme, les départements dtaenus les acteurs de référence de
I'action sociale individualisée, et la mission rejoint a aetsles conclusions du rapport des sénateurs
Mercier et de Raincourt. Mais les difficultés d’absorption lpa conseils généraux de la vague de
décentralisation de 2002-2085tant fonctionnellement que budgétairement, le contentieux qui
subsiste avec I'Etat quant au financement de ces tranBfettgu’il serait illusoire, et sans doute
contre-productif, de chercher & imposer aujourd’hui un nouveasférd méme si les enjeux de I'API
sont quantitativement plus limités que ceux du RMI ou de I'APA.

La troisieme considération est la nécessité pour toutewéfde I'API de s’inscrire dans
une vision globale des minima sociaux. Le rapport de Mme LETARD a bien montré la grande
diversité du paysage actuel, et I'absence de cohérencelisibdité que cela implique. La réforme
devra donc, dans son architecture d’ensemble comme dans lés plétigues, s'efforcer au-dela de
sa cible propre de contribuer a une meilleure cohérence des minima sociaux.

L’API, on I'a dit, n'a pas réellement intégré un objectif dértson, méme s'il n’est pas
totalement absent. Cela se traduit dans le faible nombred#ires de I'API dans les différents
dispositifs d’insertion, méme lorsqu’ils leur sont accessilga¥, s'agisse des plans départementaux
d’insertion, des mesures d'intéressement ou des aides au &efeanploi de 'ANPE. Augmenter
significativement le nombre d’allocataires de I'API inscdanaine démarche d’insertion implique
donc un surcoiit, méme si I'on peut en espérer une diminution a terme des altesade I'API et du
RMI.

40| "évolution contrainte des crédits d’action soeiales caisses ne devrait pas constituer & cet égacthstacle dans la
mesure ou le scénario de réforme de I'API propasél@ mission permettra de dégager des marges deemae pour

financer l'insertion et I'accompagnement des aftatas (cf. IV C).

41 Pour s'en tenir au domaine social, création ded'ersonnalisée a 'autonomie (APA) en 2002 sfiem du financement
du RMI en 2004, création des maisons départemeantaldandicap en 2005.
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Enfin, et c’est le cinquieme considérant de départ, il fawsdrafixer desobjectifs
raisonnables en matiére d’insertion au vu des caractéristiques des allocataires, qu'’il sS’agisse de leurs
caractéristiques personnelles (age, niveau de qualificatiorges obstacles intrinséques liés a leur
situation (mobilité et garde d’enfants). Imaginer d’intégmrs les allocataires de I'API dans une
démarche obligatoire d’insertion des I'ouverture des droitsistillusion, sauf & se contenter d’'une
illusion d’insertion (mise a disposition des travailleurs @axide la CAF, séances collectives de
sensibilisation a la parentalité ...), trés éloignée en toud'eas insertion professionnelle. Par contre,
augmenter par exemple de 10 points le nombre d’allocataires dedttiBd, ou diminuer de 10 ou
20 points la bascule dans le RMI & la sortie de I'API sont des objeatiigratibles.

B. Peut-on améliorer la condition d’isolement ?

Comme on I'a montré au I-B, la condition d’isolement est peuigggesoumise a
controverse et peut, par conséquent, induire des comportements fraudue l thesure ou la réalité
de lisolement est difficile a apprécier et a contrdlex. dontrble de I'isolement absorbe une partie
importante des ressources de la CNAF et demeure, en dépierdatves d’harmonisation de la
CNAF, assez aléatoire puisqu’il s’agit d’apprécier une sanale fait difficile & cerner. Il est en outre
assez mal ressenti, tant par les contréleurs des cajgspséféreraient substituer les contréles par
échanges de fichiers plus objectifs aux contréles sur piaeepar les allocataires qui soulignent son
caractére intrusif. C'est dans ce contexte que la missi@tudié deux pistes d’amélioration :
I'alignement sur la définition fiscale et la mise en place d’'unenidiéin économique de I'isolement.

1. Un rapprochement avec la définition fiscale de Disolement ne résout pas la
difficulté

La fiche de mission (cf. annexe 1) demandait « d’analyser flaita# juridique de
l'isolement au sens de I'API ainsi que sa portée pratiquegand énotamment, a la définition utilisée
par ailleurs en droit fiscal ».

a) La notion d’isolement utilisée en droit fiscal n’est pas moins ambigué que celle utilisée
pour I’API

La notion d’isolement intervient en droit fiscal dans le catill'impét sur le revenu
dans le cadre de deux dispositifs :

- la détermination du quotient familial des contribuables dalitess ou divorcés ayant
des enfants & chafjeui, en cochant la case T de la déclaration de revenus, peuvent
bénéficier d’'une majoration de ce quotient ;

- la détermination du quotient familial des contribuables célitest, divorcés ou veufs
dont les enfants majeurs sont imposés séparéhengui peuvent bénéficier d’un
avantage a la condition de vivre seuls (case N de la déclaratioredesiv

42| a majoration du quotient familial est définielade I'article 194 du code général des impéts.
43 | 'avantage de quotient familial au titre d’enfamajeurs imposés distinctement est décrit auxe,ebde I'article 195 du
code général des impdts. La condition d’'isolemsntéfinie dans I'article 2 de la loi des finanpesir 2004.
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Les définitions respectives de l'isolement dans le code dédarité sociale et dans le
code des imp6ts sont peu éloignées: la principale différencesddetix textes est que le code de la
sécurité sociale parle « d’'assumer seul la charge effective eanente d’un ou plusieurs enfants », la
ou le code des impdts parle de « vivre seul et supporter s@el @xclusif ou principal la charge d’au
moins un enfait ». La définition du « vivre seul » en droit fiscal est con@raroe I'envers de la vie
maritale qui repose sur la définition du concubinage du Code @ititlé 515-8). Sont réputées
« vivre seules » les personnes qui cohabitent et qui, emnrdis leurs liens familiaux, ne sont pas
susceptibles de contracter mariage (articles 161a 163 du cdiiewiautorisées a souscrire un pacte
civil de solidarité (1° de I'article 515-2 du code civil). Lation d’isolement du droit fiscal est donc
assez proche de la définition sociale. Comme en droit socigiinfale cohabitation ne suffit pas a
caractériser le concubinage. La définition fiscale poseni&mes difficultés que celle utilisée pour
'API : il n'y a pas de critere matériel permettant de prouverléis@nt. L'isolement est déclaratif.

b) Les services fiscaux éludent la question du contréle

La DGI ne méne pas de contrbles sur place ciblés surelisait, car les enjeux ne sont
pas suffisamment importafitspour I'administration fiscale. Néanmoins, en cas de soupcon de
concubinage, I'administration fiscale peut demander des renseigierau contribuable. S’il atteste
sur I’honneur vivre seul au sens des dispositions en cause, I'attation fait foi aux déclarations sur
I’'honneur des contribuables. Il N’y a donc pas de contentieux sur laoquéstt évitement ne fait que
corroborer le caractére incontrélable de la définition de 'iselgm

La mission estime donc qu’il n’y a pas de gains pratiques a attendre d’un
alignement des définitions des codes de la sécurité sociale et des impots quant a I’isolement.

2. Substituer un critére d’isolement économique a la définition actuelle pourrait
constituer une piste a explorer

L'impossibilité a formuler une définition efficiente de I'isohent et a prouver la vie
maritale conduitas’interroger sur la pertinence du critéere d'isolement utilisé. En effet, fonder une
prestation |égale sur un critére aussi difficile a défia controler est parfois inéquitable et souvent
inefficace. C’est pourquoi la mission propose d’étudier une définile l'isolement comme un
isolement économique ('absence de mise en commun des ressairgBaide financiére) et
d’abandonner la notion de vie maritale qui est difficilementfiadte. Serait définie comme isolée
économiquement une personne qui ne met pas en commun Ses ress@oags t&ers et dont les
éventuelles aides financiéres ou en nature (hébergement gratwi€s d'un tiers (quel gu'il soit,
conjoint, parent ou autre) sont inférieures a un certain se&slaldes regues seraient prises en compte
dans la base des ressources de fagon plus compléete que dans lorégitiatlle.

4 Le code de la sécurité sociale (L. 524-2) dispmse «Sont considérées comme parents isolés pour l'application de
l'article L.524-1, les personnes veuves, divorcées, séparées, abandonnées ou célibataires qui assument seules la charge
effective et permanente d'un ou plusieurs enfants résidant en France, ainsi que les femmes seules en état de grossesse ayant
effectué la déclaration de grossesse et les examens prénataux prévus par la loi ». Le code des imp0ts (article 194-2), prévoit
que « pour l'imposition des contribuables célibataires ou divorcés qui vivent seuls, le nombre de parts prévu au I est
augmenté de 0,5 lorsqu'ils supportent a titre exclusif ou principal la charge d'au moins un enfant. Lorsqu'ils entretiennent
uniquement des enfants dont la charge est réputée également partagée avec l'autre parent, la majoration est de 0,25 pour un
seul enfant et de 0,5 si les enfants sont au moins deux. Ces dispositions s'appliquent nonobstant la perception éventuelle
d'une pension alimentaire versée en vertu d'une décision de justice pour l'entretien desdits enfants ».

45 e dispositif concernant les personnes seulestayaou plusieurs enfants a charge concerne 1J®mie contribuables,
pour un colt de 370 &1 Le dispositif ayant trait aux personnes seules ayant ¢levé un ou plusieurs enfants de plus de 25 ans
qui n'est plus a leur charge est plafonné a €8@@ concerne 4,2 millions de contribuables pour un co(t
de 1,5 milliard d’euros).
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Cette définition présente plusieurs avantages :

- Elle est plus équitable. Il est plus juste de résefagie aux personnes qui ne
bénéficient pas de transferts financiers de tiers quells goient. Avec la définition
actuelle de l'isolement, une allocataire logée et nourniespa parents conserve son
allocation alors que la présence d’'un conjoint, méme sar@uress, peut conduire a
la suppression de 'APA Dans le second cas, les ressources pour élever |'estfaint
inférieures et pourtant I’API est supprimée et la personne percoitle RM

- Alors que la définition actuelle est dichotomique (la vie ital@r et I'apport de
ressources de la part du conjoint, méme minime, conduit & uhesiercpure et
simple du droit), une définition économique de I'isolement peraiette moduler
I'allocation et donc de tenir compte du continuum de situationsxigtieat entre la
vie maritale et [lisolement total: aide financiére d'urerd, hébergement,
collocation...

- Une définition économique de l'isolement permet une prise en caepteutes les
ressources, comme le montre I'exemple des personnes hébergdeslleraent
I'hébergement est pris en compte forfaitairement dans I'éwatuau montant des
ressources pour le calcul du montant de I'allocation mais, dityac’est le seul
avantage en nature relatif au logement qui est pris en co@el&.constitue une
inégalité de traitement des allocataires : une allocataire log@eieie par ses parents
a davantage de ressources qu’une personne totalement isolégusaiepport de
ressources en nature soit pris en compte dans le calcul Idedtadn. On pourrait
imaginer qu’'un montant forfaitaire, sur le modele du forfait log@msoit pris en
compte dans le calcul des ressources de I'allocataire pouceenpte des repas et de
divers avantages fournis.

- Elle est en accord avec la jurisprudence : les tribunandetd a privilégier la
composante économique de lisolement et déclarent isolée une pectomnée
conjoint ne participe pas financiérement a la vie du ménage.

- Elle rend le contrdle plus aisé et plus efficace: ldrétmde I'isolement économique
n'est pas aussi intrusif que lorsqu’il s’agit de démontrer langgtale. Il peut se faire
en grande partie grace a la demande des relevés de confiplodataire et grace a
un acces au fichier lié aux ouvertures et clotures de corbptesires. D'aprés une
jurisprudence de la Cour de cassatiote relevé de compte ne reléve pas de la vie
privée et est accessible aux contrbleurs de la CAF.

L'annexe 11 illustre I'impact de cette évolution sur des cas-types fréqueneneantrés
par les CAF. Elle montre que le nouveau dispositif pourraitfaisapermettre plus de souplesse et
d’équité dans le traitement de situations voisines et simpléi contrdle qui se concentrerait sur les
ressources. En ce cas toutefois, le développement de l'a@essontrbleurs a des systémes
d’'information externes (CIRSO, FICOBA, ADONIS) permettanbldénir des données sur les
ressources des personnes contrblées apparait nécessaire.

46 Méme si, de plus en plus, les tribunaux ne suptriAPI que si la vie maritale s'accompagne d’unise en commun
des ressources.
47 Arrét de la ¢ chambre civile de la Cour de Cassation du 28 ©@i1
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C. Uneréforme axée sur I’insertion, en préservant la cible familiale

A condition d’isolement inchangée, et compte tenu des préalablesésxpiedessus
(cf. I.A) I'intégration d’un objectif d'insertion sociale grofessionnelle dans I'’API pourrait se faire
selon le schéma suivant :

— D’abord en ciblant cet effort sur les allocataires les plus a risque d’installation
dans ’API et les minima sociaux. Pour procéder a ce ciblage, la mission propose
de conjuguer deux méthodes :

- laréalisation d’'un bilan de la situation professionnelleririée dans I'API,
systématique mais simpliffévisant a repérer les allocataires, relevant de
I’API courte comme de I'API longue pour lesquels une démarcheqeéc
d’insertion est souhaitable, compte tenu de leur éloignement de I'emploi. Ce
repérage pourrait s'appuyer sur plusieurs criteres objécfif$.D et I1.B)
tels que le faible niveau de qualification, la faible expéee
professionnelle et une part de I'API dans les ressources supérieure a 75% ;

- la prise en compte systématique des allocataires pséed@ms I'’API longue
depuis plus d’'un an.

L'entrée dans le dispositif d'insertion serait ainsi proposéstépyatiguement aux
allocataires de I’API longue présents depuis plus d’'un an dans It#doe a ceux des allocataires de
I’API courte et de I'API longue identifiés comme ayant laspbesoin d’'un accompagnement lourd et
donc les moins susceptibles de sortir de I'allocation avant uRaur. ces derniers, les premieres
étapes du parcours d’insertion compatibles avec la priddttnée a la vie familiale (bilan de
compétences, dispositif d’accompagnement social, formation )égeveraient ainsi étre engagées
des la premiére année, les phases les plus lourdes (formadigpes sh milieu professionnel) n’étant
entreprises qu’ensuite.

Cette sélection permet d’éviter d’engager des actions p@upan sans suite vis-a-vis de
bénéficiaires qui sortiront rapidement de I'API, et a pour aunséce de réduire le colt de cette
démarche d’insertion. Sur la base des données disponibles, orsiimet gue 110 000 bénéficiaires
de I'API seraient ainsi concernés. Dans cette « nouvelle ARL »démarche d’insertion serait
volontaire pour les allocataires auxquels elle serait propos@ewas de la premiére année, mais
deviendrait une obligation de I'allocataire apres un an, sous eéderla capacité des administrations
a proposer et organiser une démarche d’insertion adaptéét@datéos de I'allocataire. A cet égard,
l'instauration d’une sanction financiére a I'absence d’engagemans une démarche d’insertion
n'apparait pas souhaitable dans la phase de montée en charge dufdi§pesition.

Pour les bénéficiaires de I'API courte -qui ne verraient auchengement dans le
montant de leur allocation, puisque celle-ci ne leur est @egséun an-, la démarche d’insertion
resterait dans tous les cas optionnelle. Faute d'une conn@&ssafisante de cette population, il est
difficile d’anticiper la proportion de celles qui souhaiteraientpourraient utilement en bénéficier ;
mais les effectifs réduits de cette catégorie font queabsorption dans un dispositif d'insertion ne
poserait pas de problémes majeurs.

48 Ce bilan professionnel systématique aurait poyetode recueillir les informations permettant déea le degré
d’éloignement de I'emploi (niveau de formation, éspnce professionnelle) et de détecter rapideresnéllocataires qui
auront besoin d’un appui important.
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— En modulant a compter de la deuxiéme année la structure de I’API, avec un
montant de base aligné sur le RMI.

Cette décroissance rapide de I'API longue, annoncée deés ded&gs I'allocation,
permettrait d’'inverser I'image de l'allocation comme salairaternel, au profit d'un revenu d’attente
destiné a faire face d’abord a une situation particuliere, coapléxigence d'une démarche
d’insertion afin de préparer la sortie de I'allocation.

— En prenant en charge en complément de I’allocation les frais supplémentaires,
notamment de garde d’enfants et de transports générés par les démarches
d’insertion et d’accés a I’emploi.

Ce complément ne serait versé qu’aux allocataires, releeabRl courte comme de
I'API longue, s’engageant réellement dans une démarche diomse8ion montant serait déterminé au
vu des frais réels exposés, de maniére a couvrir intégnalepae exemple, le reste a charge des frais
de garde. Ce choix implique une appréciation individtfedles besoins par la structure responsable de
I'organisation de la démarche d'insertion (cf. infra 111.D.).

Les économies dégagées par cette baisse de I'’API longue emueaxigée (-125 #1°,
cf. calcul en IV.C) doivent permettre de financer d’'une garthHarge de l'insertion, d’autre part le
retour a I'équilibre du programme 106 « action en faveur des famillesrahlag ».

D. Confier aux conseils généraux, dans le cadre du volontariat, la prise en
charge de ’insertion des bénéficiaires

1. Un choix envisageable dans un cadre volontaire, assorti d’un partage des coiits :

L’expérience acquise par les Conseils généraux dans l'organisdt dispositif
d’insertion des allocataires du RMI justifierait de leur gemfla responsabilité de celui des
bénéficiaires de I'API, public gu’ils connaissent pour une largeaatitre de leurs missions d’aide
sociale. Certains leur ouvrent déja 'acces a des didgosithcus pour les allocataires du RMI, sans
exiger de contreparties financiéres. Ces choix locaux serfosde un intérét économique a la fois
immeédiat ('admission de quelques allocataires de I'API dansgposiitif déja financé par ailleurs, un
chantier d’insertion par exemple, permet d'optimiser la dépeet de long terme (prévenir par une
intervention précoce un basculement probable dans le RMI réduit la dépeinse

Toutefois, les Conseils généraux sont aujourd’hui tres attacbégjue cette intervention
en faveur des allocataires de I'API reste a leur inigatiLa position majoritaire au sein de
I’Assemblée des départements de France (ADF) est en effet oppostiébaution & court terme d’'une
compétence légale générale aux départements en matiere tidinskrs bénéficiaires de minima
sociaux. Outre le désaccord persistant avec I'Etat sur |pemsation de la charge résultant du
transfert du financement du RMI, deux raisons principales expliqueatpoeition :

- le souci de laisser le temps aux administrations départdegdtacquérir I'expertise
et le savoir-faire nécessaires a I'exercice des nouvediegpétences résultant de la
phase deux de la décentralisation. L’ADF s’est ainsi prononcéecptiarraison pour
une pause législative et réglementiire

*® Un « complément insertion » concu sous forme @station légale dont le montant serait fixé suplbn national ne
répondrait pas a la grande variabilité des chaaigamivrir selon les situations.

%0 Evaluée sur la base de 51,5% des allocataireaBleprésents depuis plus d’un an au 31/12/2008,1€5 000.

®L Elle a ainsi demandé que le projet de réformeagedtection juridique des majeurs soit différé.
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- la réticence d'une partie des Conseils généraux a I'id&mend’un traitement des
allocataires de minima sociaux dans un dispositif d’'insertion unlgu#mension de
politique familiale de I'API justifiant pour eux un traitemespécifique. En outre,
I'intégration des allocataires de I'API dans le dispositihsértion du RMI pourrait
impliquer une réorganisation des services, notamment des relativaseux chargés
de l'insertion et ceux chargés de l'aide sociale a I'enfageiedevrait étre préparée a
'avance.

Pour ces raisons, donner aux Conseils généraux une compétence obligataie
domaine susciterait leur opposition et imposerait en tout étatadse un transfert de ressources
nouvelles. En revanche, une démarche volontaire, dans le cadpErifnentations locales, pourrait
étre envisagée a court terme. Quatre départements ont ags& panvention avec l'association
« Agence nouvelle des solidarités actives » pour expérimentamsterritoire, en liaison avec les
autres collectivités territoriales, de nouvelles formes efugntion en faveur des allocataires de
minima sociaux : contrat unique de retour a I'emploi, globalisatienaides financieres individuelles
pour lever les effets désincitatifs d’une reprise d’activité.

Dans une méme perspective, il parait possible de lancevojgaide convention entre
'Etat, les CAF concernées et les Conseils généraux volantdiexpérimentation de dispositifs
d’'insertion destinés aux allocataires de I’API, avec un pantigg surcoldts négocié au cas par cas, par
exemple selon les principes suivants :

- financement par I'Etat des contrats aidés et autresaidilla politique de I'emploi
mobilisés (ARAF, formations AFPA, ...), auquel pourrait s'ajouter cmetribution
négociée au financement de I'accompagnement ;

- financement par les départements de tout ou partie du coltdentipagnement (en
fonction du recours ou non a des moyens supplémentaires), des disptegirtion
collectifs (ex: chantiers d’insertion) et d'aides individesll & [Iinsertion
(participation aux frais de garde et de transport) ;

- financement par les prestations Iégales et I'actioiaode la branche famille des
frais de garde d’enfants et de mobilité.

Dans le cadre de ces expérimentations, le role des CAF @aegsl aux droits et
I'accompagnement social des bénéficiaires de I'API netspaai remis en cause. Néanmoins, cette
intervention devrait s’effectuer en étroite coordination avecdieéces du Conseil général :

- orientation par les CAF des nouveaux entrants vers léceeinsertion du conseil
général pour évaluation et élaboration du parcours d’'insertion ;

- prise en charge par les CAF d’interventions a visée d'insertidals@our ce public.

2. Un dispositif alternatif doit néanmoins étre prévu, dans les départements oii les
conseils généraux ne souhaiteraient pas s’engager

Le choix de I'expérimentation implique toutefois que de nombreux dépamtenme

s'engageront pas a court terme dans la prise en chargastgtion professionnelle des bénéficiaires
de I'API. Une organisation alternative devra donc étre mise en place.
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La CAF étant le « guichet d’entrée » des allocatairesAdd,lla mission préconise de
prévoir la passation de conventions entre celle-ci et des epératle I'insertion professionnelle,
auxquels serait confiés les missions suivantes :

- le bilan de la situation professionnelle des allocatargsants destiné a repérer les
allocataires les plus a risque d’installation dans l'inactiatéll(|.C.) ;

- l'organisation du dispositif d’insertion proposé systématiqueraentallocataires de
I'API longue présents depuis plus d'un an et facultativemextdocataires de I'API
courte ou de I'API longue présents depuis moins d’'un an et repérésecemam
risque » grace au bilan & I'entrée. Ce dispositif viseratamment a élaborer un
parcours d’insertion personnalisé, utilisant les difféemesures de la politique de
I'emploi ouverte a ce public, et a en mettre en place le suivi.

Le métier des CAF n’étant pas d’étre des acteurs de Fiosgrofessionnelle, la mission
préconise de modifier par avenant l'article 11.3 de la COG@X#F pour y poser le principe d’'une
délégation obligatoire de ces missions a un opérateur spécialise.

Concernant le choix de I'opérateur, deux voies paraissent possibles :

- soit confier cette responsabilité a 'ANPE sur la basenel’décision nationale
permettant l'intervention de I’Agence en direction de I'ensentdds allocataires (y
compris non inscrits comme demandeurs d’emploi), les allocatirEaP| étant par
exemple intégrés dans le dispositif du PPAE. L’Agence pragatians le cadre de ce
parcours les mesures a objectif d'insertion sociale ou profesdle confiées aux
différents prestataires qu’elle mobilise. Les conditionsamatent financiéres, de
cette intervention seraient définies dans le cadre te®re entre I'Etat et 'Agence.
A I'échelon local, la CAF et 'ANPE définiraient par conventibarganisation
pratique du dispositif ;

- soit laisser aux CAF le choix du ou des l'opérateur(s), pour tampte de la
diversité des situations locales et des partenariatstaess. Il serait en ce cas
souhaitable de préciser dans la COG le contenu des missionsfiar @ ces
opérateurs, fixer les objectifs a atteindre et prévoimegens financiers nécessaires a
la rémunération des opérateurs.

Quelle que soit I'option choisie, il est en outre nécessaire deipries moyens
supplémentaires a consacrer a l'insertion, en particulierepgantls d’action sociale des CAF pour le
financement du reste a charge des frais de garde d'enfastpeisonnes en insertion. Dans la
perspective d'un accroissement rapide de l'effort d’insertibparait indispensable de cadrer
I’évolution de ces moyens dans un avenant a la COG.

La mission souligne la nécessité d’'une cohérence entre Eapph de la dégressivité de
I'allocation qu’elle propose et la mise en place du dispositifseiition : il n’est pas envisageable de
mettre en ceuvre la dégressivité avant que la prise egectia I'insertion des allocataires soit assurée
sur I'ensemble du territoire ; en revanche, le délai préakalblapplication de la dégressivité pourrait
étre mis a profit pour expérimenter localement les difféneratdes d’organisation évoqués avant de
les généraliser.
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IV. LE FINANCEMENT DE L’ALLOCATION PARENT ISOLE

A. DL’insuffisance des dotations de I’API a contribué a la constitution d’une dette
de ’Etat vis-a-vis de la CNAF

Le financement de I'API s’appuyait initialement sur la sééusbciale. Le financement
de I'API a été réformé par la loi de finances pour 1999, afallédjer le colt du travail et les
cotisations sociales du colt de cette prestation. Il est dorénavaftaxde de I'Etat. La liquidation de
la prestation est assurée par les caisses d'allocatiomiéafes et les caisses de la mutualité sociale

agricole.

En ce qui concerne la CNAF, une convention financiere du 7 mars 20@6’Erdt et
'ACOSS précise les dates et les montants des verseeféedtués par I'Etat au bénéfice du régime
général de sécurité sociale, en remboursement de prestations garvesiernier, dont I'API.

Echéancier des versements de I’Etat a ’ACOSS en 2005 et 2006,
hors régularisations au titre des exercices antérieurs

2005 2006
Date versement Montant (M€) Date versement Montant (M€)
5 janvier 71,90 | 5 janvier 69,27
7 février 71,90 | 3 février 69,27
7 mars 71,90 | 6 mars 69,27
5 avril 71,90 | 5 avril 69,27
6 mai 71,90 | 5 mai 69,27
6 juin 71,90| 5juin 69,27
5 juillet 71,90 | 5juillet 69,27
5 ao(t 71,90 | 4 aoit 69,27
5 septembre 71,90 5 septembre 69,27
5 octobre 71,90 | 5 octobre 69,27
7 novembre 71,90 6 novembre 69,27
5 décembre 71,87 | 5 décembre 69,27
Total 862,77| Total 831,25

Source : Conventions financiéres entre ['Etat et [’ACOSS.

En ce qui concerne la mutualité sociale agricole (MSA),

- pour les salariés agricoles,
correspondant au financement de I'API a la MSA, selon |lesetede la convention

relative au financement du régime des salariés agricoles ;

la CNAF verse hebdomadairenssntsommes

- pour les non salariés agricoles, le financement étatignsitie hebdomadairement par
le fonds de financement des prestations sociales et des naiessalgricoles
(FFIPSA).
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1. Les dotations de ’API, bien qu’en augmentation, sont manifestement sous
calibrées

a) Les crédits ouverts ont progressé de 38,8% entre 1999 et 2006

Dotations en loi de finances de I’API

ENITILEES Byl Crédits Evolution BCpense Consomma
d'exécution LFI tion | Reports| PLFR ouverts (%) budgétaire tion en %
budgétaire (%) au 31/12

1999 645 316 690 0 0| 645 316 690 645 316 690 100,00%
2000 663 458 123 2,89 0| 61 355 622 724 813 74% 12,3% 724813 745 100,00%
2001 713918 748 7,69 0 0| 713918 744§ -1,5% 713918 748 100,00%
2002 740 000 00D 3,79 0| 65 000 000 805 000 00( 12,8% 805 000 000 100,00%
2003 804 860 00D 8,89 0| 1914645 806 774 64% 0,2% 806 774 645 100,00%
2004 769 700 000 -4,4% 908 067 0| 770608 067 -4,5% 769 700 000 99,88%
2005 862 770 350 12,1% 908 06731 820 000 895 498 417 16,2% 894590000 99,90%
2006 875 000 00D 1,49

Source : direction du budget.

La dotation en loi de finances initiale pour 2006 s’établit & 8251k dotations initiales
ont augmenté de 33,7% entre 1999 et 2005, passant deGdB62 M, soit une évolution moyenne
annuelle de 4,96%.

Les crédits ouverts, aprés prise en compte des différentsements budgétaires en
cours d’exécution, ont progressé de 38,8% entre 1999 et 2005, soit +5,62% earévolution
moyenne.

La dynamique de croissance des dotations initiales commeréldiss ouverts est donc
bien supérieure a celle du budget général de I'Etat : les dépenteaires, en exécution, ont en effet
cru de 9,78% entre 1999 et 2005, soit 1,57% en moyenne annuelle.

b) Les crédits ouverts ne couvrent pas le montant des API versé par les régimes

Les volumes d’API versés ont progressé de 5,55% en moyenne arswidbepériode
1999-2005. Bien que les crédits ouverts aient pour leur part augmentEléle en moyenne annuelle
dans le méme temps, ils n'ont couvert le montant de I'API versé qu’en 2000 et en 2002.

Différence entre les crédits ouverts et le montant de I’API versé par tous les régimes

Crédits ouverts . Montant de ’API .
. . . Evolution . . Evolution -
Années (source : direction (%) versé tous régimes (%) Différence
du budget) (source : CNAF)
1999 645 316 690 702 617 591,21 -57 300 901,21
2000 724 813745 12,3% 716 297 648,87 1,9% 8 516 096,13
2001 713918748 -1,5% 748 857 747,81 4,5%| -34 938 999,81
2002 805 000 000 12,8% 795789471,14 6,3% 9 210 528,86
2003 806 774 645 0,2% 833 163 015,79 4,7%| -26 388 370,79
2004 770 608 06)/ -4,5% 899 713 423,27 8,0%| -129 105 356,2f
2005 895 498 417 16,2% 971 727 612,30 8,0%| -76229 195,30
Moyenne annuelle/Total 5,61% 5,55%| -306 236 198,39
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¢) Les sous-dotations constatées ne sont pas dues a une mauvaise appréciation par les

services des déterminants de la dépense

— Le poids relatif des différents déterminants de la dépense

La croissance de la dépense d’API s’explique par une mesure leofiiadigpnement du
montant de I'API dans les DOM sur les montants métropolitaiteffetiprix (la revalorisation
annuelle de I'API) et un effet-volume (I'augmentation du nombre d’alloesiair

L'impact de chacun de ces éléments sur la dépense a &ié pan la CNAF dans ses

exercices de prévision, pour les CAF et pour tous les régimes :

2004 | 2005 | 2006
CAF
Evolution de la dépense (euros constants) (a) dont 7,97% | 8,05% | 6,46%
- augmentation de la dépense due a I'effet-prix (b) 159% | 2,36% 1,889
- augmentation de la dépense due aux mesures el 1,35% 1,349 1,41%
Déflateur (b)*(c) 2,96% 3,73% 3,329
- Effet volume a législation constante (a)/[(b)*(c)] 4,86% 4,16% | 3,04%
TOUS REGIMES
Evolution de la dépense (euros constants) dont 7,99% | 8,00% | 6,42%
Effet volume a législation constante 4,88% 4,12% 3,00%

Source : CNAF

L’effet-volume est le principal facteur explicatif deadgmentation de 6,42% de la
dépense prévue en 2006 : 3% de I'accroissement de la dépense lui est du.
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— Les modalités de la prise en compte, dans la prévision, des différentsidants de
la dépense

e L'alignement du montant de ['API dans les DOM sur les montants
métropolitains

La loi d'orientation pour l'outre-mer du 13 décembre 2000 a prévugriamnent
progressif des montants du RMI et de I’API sur les montants métropolitaine i concerne I'API,
chaque année, di"janvier 2001 au®ljanvier 2006, le montant a été majoré de 9,38% pour le parent
isolé et de 3,12% par enfant a charge.

La revalorisation de 'API dans les DOM a également conguine augmentation du
nombre de bénéficiaires, par I'effet mécanique de relévechergeuil de ressources. La part des
allocataires de I'API habitant les DOM passerait de 12,5%l'eélesemble des allocataires
(26 400 personnes) en 2006, a 13,4% (29 600) en 2007, selon la DREES.

Selon la CNAF, <¢’impact de I’harmonisation progressive du montant de I’API dans les
DOM par rapport a celui de la métropole majore de plus d’un point I’évolution des dépenses France
entiere : +1,3 point en 2004 et en 2005, + 1,4 point en 2006 et 2007 ».

e Lavrevalorisation de la base mensuelle de calcul des allocations familiales

Le montant de I'’API en France métropolitaine est fixé a 150% d@se mensuelle de
calcul des allocations familiales (BMAF) pour le parentéset a 50% de la BMAF par enfant a
charge (article R.524-5 du code de la sécurité sociale).

La BMAF est revalorisée par décreune ou plusieurs fois par an, conformément a
l’évolution des prix a la consommation hors tabac prévue dans le rapport économique, social et
financier annexé a la loi de finances pour I’année civile a venir » ; si I'évolution des prix constatée
différe de la prévision, il est procédé a un ajustement pour 'annéestitknte (art. L.551-1 du code
de la sécurité sociale). La revalorisation annuelle de laABMntraine mécaniquement une
augmentation de 'API.

La prévision budgétaire de l'effet prix sur la dépense d’'Adfose donc sur deux
hypotheses :

- I'hypothése d'inflation du projet de loi de finances pourrié@a N, I'évolution de la
BMAF n’étant connue qu'au ler janvier de I'année N ;

- une hypothése sur le montant moyen de I’API, qui s’appuie sdefeg€res données
connues (montant total de la dotation et nombre d’allocataires).

Revalorisation de la base mensuelle de calcul des allocations familiales

Au ler janvier 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
Revalorisation de la base mensuelle de +0,7| +05| +1,8| +2,1| +1,7| +1,7| +2,2| +1,8
calcul des prestations familiales % % % % % % % %

*  Le nombre d’allocataires
= La DREES effectue des prévisions d’effectifs dans I’ensemble « robustes »

La prévision du nombre d'allocataires pour I'année en cours et Baangenir est
effectuée par la direction de la recherche, des étudesv@dduition et des statistiques (DREES) en
février. Elle est adressée a la DGAS.
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La méthodologie utilisée par la DREES s’appuie sur :
- la prévision du nombre de bénéficiaires de I'API «longue » lasurase du bilan
démographique de I'INSEE ;

- la prévision du nombre de bénéficiaires de I'API « courte », ertiéonde I'évolution
du nombre de familles monoparentales et de I'emploi salarié ;

- une hypothese de répartition entre les deux catégories dalfesataPI| longue et
API courte).

La CNAF effectue sa propre prévision en avril. Des éobmrant lieu entre les deux
entités se livrant aux prévisions d’effectifs, sous I'égide de ARG

La méthodologie utilisée s’est avérée fiable : le nombrdodataires de I'API anticipé
par la DREES est proche des effectifs constatés.

Bénéficiaires, France entiére, en moyenne annuelle 2003 2004 2005
Effectifs prévus en février N-1 (y compris MSA) 1800/182 00( 191 000 200 600 / 200 30p
Effectifs constatés au 31/12/N (CNAF seule) 183 682 191 539 200 157

Source : DREES.

Note : les allocataires de I’API a la MSA sont environ 1 200.

La DGAS s’est appuyée, dans ses demandes budgétaires ieitidle$ comme dans ses
demandes de réajustement budgétaire en LFR, sur les prévisions deH8.DRE

= La justification des crédits demandés ne s est pourtant pas appuyée sur les prévisions de la DREES
mais a tablé sur une diminution du nombre de bénéficiaires.

Le projet annuel de performance (PAP) d’'un programme inclutjsiép®LF 2006, une
justification au premier euro permettant notamment d’infolaétarlement des raisons des montants
des crédits qui sont demandés. La justification au premier euro concopirédiation de la sincérité
des projets de loi de finances. Le PAP du programme 106 « adtiorfaveur des familles
vulnérables » pour 2006 indiguait ainsi que s'agissant de I'estindiolombre de bénéficiaires/a«
prévision 2005 s établit a 195 000 titulaires de [’allocation. Pour 2006, la prévision prend en compte
les effets d’activation de cette dépense dans le cadre d’une démarche volontariste d’ accompagnement
des bénéficiaires de I’ API vers le retour a l’emploi ».

L’estimation du projet annuel de performance faisait en éffed sur deux évolutions
susceptibles d’entrainer une baisse du nombre d’allocataires :

- d'une part, « I'ensemble des mesures contenues dans le plan dercsbhégite et les
ordonnances pour l'emploi devraient limiter les flux de I'APIBe méme,
'amélioration du dispositif ARAF (cf. annexe 9), I'ouverture ldeprestation de
service « objectif projet » de 'ANPE aux femmes ayantldaraent quitté le marché
de lI'emploi, la création d'un congé parental plus court et miewumérd (le
COLCA) ont été considérés comme des éléments devant limiter les flex d’A

- dautre part, la mise en place d'une démarche d'insertystématique pour les
bénéficiaires de I'API, comprenant un volet « insertion sur le marché dil tratain
volet « aide a la garde d’enfant » est destinée a faciéteetour a I'emploi. Il
convient de souligner que si des mesures ont bien été priseyour certains
contrats aidés aux allocataires et renforcer les mécamisiinetéressement, le
dispositif visant a proposer systématiquement une démarchertiinse’'a pas été
mis en place et ne correspond pas a I'engagement d'offre deesdesla CNAF
inscrit dans la COG 2005-2008, qui est beaucoup plus en retrait ofjectif
d’insertion professionnelle (cf. 1l). Rien n'a été fait pour tragldette intention du
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PAP en obligation pour la CNAF ou pour confier a un autre acteite démarche
d’insertion systématique.

Le projet annuel de performance prévoyait en conséquence que le nombre de
bénéficiaires s’établirait a 181 000 en 2006 (-7,2%), alors que la prévision de la DREES
s’échelonnait entre 207 400 et 208 300 allocataires.

Déterminants de la dépense d’API figurant dans le projet annuel de performance pour 2006

Déterminants de 2003 (cfl?gt‘;té 2005 .
dépenses (constaté) ) (prévisions) P
P 1810
Nombre de bénéficiaires 186 900 191 500 195 000 0
(moyenne annuelle) 0
Montant moyen mensuel
de I'allocation 375€ 389¢€ 397€ 404¢€
API courte 20% des allocataires Mémes hypothéses retenues [en
. raison de leur stabilité depuis |a
0,
API longue 80% des allocataires création de I'allocation

Source : projet annuel de performance pour 2006.

L’hypothése d’évolution du nombre d’allocataires retenue dans let pilejeloi de
finances pour 2006 a fait I'objet de deux critiques du Sénat :

- un avis du 24 novembre 2005, présenté par M. Paul BLANC au nom de la
commission des affaires sociales du Sénat sur la loi de finanae2Qffufait état des
doutes de la commission sur I'hypothése d’évolution du nombre de béméfioet
indigue gu’'«un dérapage des dépenses apparait donc inévitable », \agrés a
souligné que « la sous-estimation de ces dépenses apparait par ailEnicgiehs.

- M. Auguste CAZALET, rapporteur spécial sur les crédits daitsion « solidarité et
intégration », s'est étonné devant la commission des finances rdu, $&ns une
communication du 23 novembre 2005, de I'évolution prévue des bénéficaere
I'allocation parent isolé et a condamné la tendance a soligéles besoins en loi de

finances initiale.
2. Les régularisations effectuées par I’Etat sont insuffisantes

a) Les flux financiers entre I’Etat et les régimes obligatoires de base sont en principe
neutres pour la trésorerie des régimes obligatoires de base

L’article L 139-2 du code de la sécurité sociale prévoit quedasentions financieres
garantissent la neutralité des flux financiers pour la trésoresieggdanes obligatoires de base.

La convention du 7 mars 2006 conclue entre I'Etat et 'ACOSS présmitce qui
concerne I'API, des acomptes mensuels représentarit™1Hi2 montant de la part de la dotation
inscrite en loi de finances initiale. Il existe un décalage d’un mois lerdécaissement des allocations
parent isolé par les CAF, et leur remboursement par 'acompte verldétaar

La convention financiére entre I'Etat et TACOSS traitgalément des régularisations
susceptibles d’intervenir en raison de l'insuffisance ou de I'exceredeboursements de I'Etat :

- une régularisation provisoire peut étre effectuée a la fin de I'améeurs sur la base
des derniers résultats connus et complétés de montants provisionnels ;
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année et les montants dus par I'Etat doit intervenir 'année suivante

la régularisation définitive de la différence entre lesnaptes versés au titre d’une

b) Pour autant, !'insuffisance des régularisations de I’Etat a entrainé la constitution
d’une dette vis-a-vis de la CNAF

Depuis le transfert & I'Etat du financement de I'API (19985, régularisations ne

sont pas intervenues dans les termes prévus par les conventions fisanciére

D’une part, la régularisation au titre de I'exercice 1999 ataftdive : elle n’est intervenue
qu'en 2001, et non en 2000. D’autre part, a partir de 2001, les régidagsatont pas couvert
'ensemble de la dépense exposée par la CNAF. Les arriérés se sotumates.

Flux de trésorerie relatifs a ’API

1999

2000

2001

2002

2003

2004

2005

TOTAL

Montant
définitif des
dépenses de
I'exercice (1)

706 672 312,0

5721 163 956,5

B752 649 176,6

3794 806 782,9

832 163 748,7

7898 659 961,8

8970 626 517,7

?5 676 742 456,5

D

Trésorerie 1999

)

645 316 689,9

4

645 316 689,9

Trésorerie 2000

)

663 458 123,0

663 458 123,02

Trésorerie 2001

)

61 355 622,08 59 493 228,97 654 425 518,7

775274 369,8

Trésorerie 2002

@ 91 660 000,00 713 340 000,0 805 000 000,0
(Tzr)esore”e 2003 67 071 000,00737 789 000,0 804 860 000,0
(Tzr;esore”e 2004 1914 645,0 64 140 000,00 705 560 000,0 771 614 645,0
(Tzr)esore”e 2009 71 900 000,00 790 870 000,00 862 770 000,0
(Tzr)esore”e 2008 101 070 000,00 101 070 000,0
Solde de

financement 0,00| -178739546 464901288 14 395782,92 30 234 748,77121 199 961,88 78 686 517,72 247 378 628,71
(3)=(1)-(2)

Source : CNAF

La dette de I'Etat s’éleve a 247,4&Mhans la comptabilité de la branche famille

Depuis 1999, la créance sur I’Etat au titre de I’API dans la comptabilité de la
branche famille a augmenté de 303%, passant de 61 M€ en 1999 a 247 M€ en 2005, selon les
données fournies par la CNAF.

Evolution de la créance API dans la comptabilité de la branche famille au 31/12

1999

2000

2001

2002

2003

2004

2005

Montant restant

db au 31/

181 355 622,0

9119 061 455,6

096 436 262,47

2?86 243 045,34

1113 546 794,1

1240 592 110,9

D247 378 628,7

L

Source :

CNAF.
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Evolution de la créance de I'Etat au titre de I'API
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Au 31/12/2005, la dette de I'Etat vis-a-vis de la CNAF au titee'AP| s’établit a
247,37 ME. Elle se décompose comme suit :

- 78,68 ME correspondent & la différence entre les acomptes versés par I'Etéd et
dépense exposée par la CNAF au titre de I'API au titre de I'exercice 2005 ;

- 168,69 M correspondent aux arriérés de I’Etat sur les exercices précédent et
antérieurs, les régularisations intervenues n'ayant pas ¢doute la dépense de la
CNAF.

— Ala dette vis-a-vis de la CNAF, s’ajoute une dette de E2nvers le FFIPSA.

En effet, le financement de I'API versée aux non-salariégcalgs suit un trajet
complexe. L'Etat verse une dotation a la CNAF, qui verse uneiloation au FFIPSA, en application
de la convention relative aux relations financieres ent@NAF et le FFIPSA prenant effet aff 1
janvier 2005. La MSA verse 'API aux non-salariés agricelesbtient du FFIPSA le remboursement
de cette prestation.

La CNAF n’a pas pris en compte, dans sa créance sur I'Etiteade I'API, les sommes
dues au FFIPSA. Selon la CCMSA, les sommes en jeu s'étabtirai 1,2 M (1,166 M€ au
31/12/2005 et une reprise du BAPSA de 69 6@@ur 2004). La question est en cours de réglement
dans le cadre des travaux sur le bilan d’ouverture de I'Etat.

— Une dette en partie « invisible » pour I'heure

Bien que la créance liée a I'API apparaisse dans la coitifgtale la branche famille, le
rapport de la Cour des Comptes et I'état semestriel d®rtanission des comptes de la sécurité
sociale, elle napparait pas dans les comptes de I'Etat, smuomptabilité budgétaire jusqu’au
31 décembre 2005.

La mise en oceuvre d'une comptabilité en droits constatés en ajmplicde la loi
organique relative aux lois de finances conduira a ce que ladédttetat vis-a-vis de la CNAF figure
dans le compte général de I'Etat pour 2006.

Néanmoins, la dette de I'Etat ne fait pas I'objet d'un plan d&pent & la connaissance
de la mission. L'API s’ajoute ainsi aux autres dettes det’@s a vis de la Sécurité Sociale (FSV,
FFIPSA ...) qui nuisent au respect des regles de neutrabtéuk financiers entre I'Etat et la Sécurité
Sociale.
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¢) Des pans entiers des relations financiéres entre I’Etat, la CNAF et la CCMSA sont
réglés par la pratique dans le silence des textes

La charge financiére pesant sur la CNAF et imputablecééknce de I'Etat au titre
de I'API n’est pas pour I'heure compensée par I'Etat

La CNAF indique que la charge financiére imputable a sanceésur I'Etat au titre de
'API équivaut & un manque a gagner sur les intéréts crédieuss trésorerie. Selon la CNAF, la
charge financiéere liée a la créance de I'Etat seralioddre de 15,4 M depuis 1999. 11 s’agit d’une
approximation, s’appuyant sur un taux EONIA moyen annuel, appigwi®lai de remboursement de

I'Etat.

Aucun texte ne prévoit le remboursement a la CNAF, par I'E¢ata @harge financiéere
découlant de la dette au titre de I'API.

Le projet de loi de finances pour 2007 comprend néanmoins une dispositibriraiya
cette situation. L’article 23 prévoit I'affectation de 1,69% desits de consommation sur les tabacs,
soit environ 160 M, a la CNAMTS, a la CNAVTS et a la CNAFax prorata du montant des intéréts
induits, pour chacune d’entre elles, par les sommes restant dues par I’Etat aux régimes obligatoires
de base mentionnées a l’article LO 111-10-1 du code de la sécurité sociale, selon des modalités fixées
par arrété des ministres chargés du budget et de la sécurité sociale ».

Le traitement des indus

En ce qui concerne la CNAF, les données disponibles relatives aux indusrgel¢pa

Les montants d’indus ne sont disponibles prestation par prestpimrdepuis le
1%" janvier 2005. Il n’existe donc pas de données permettant de jugévdetion du
montant des indus sur plusieurs années. Les indus de I'exercice 200@érigturs ont
été reconstitués et s’établiraient, sous toutes réserdésh 3€. Les indus de 'année
2005 et antérieurs sont de 66,E.Nle taux d’indus en 2005 (rapport entre les indus
créés dans I'année 2005 et I'API payé dans I'année 2005) s’établit & 6,46%.

Les créances, les ANV et les remises ne sont pasfidesatpar exercice d’origine, en
raison de I'absence des fonctionnalités idoines dans lesr@si@information de la
CNAF.

Il nest donc pas possible de calculer des taux de recouvremegxescice courant,
précédent et antérieur. Le taux de recouvrement (indus résoderl’année 2005 et
antérieurs, ANV et remises de I'année 2005 seule quelque switdiee auquel elles
se rattachent, rapportés au montant des indus de I'année 200érieuas) s'établit &
64,21% en 2005.

L'application « Cristal » utilisée par la CNAF ne permet g@agonnaitre les motifs et
origines des indus, ce qui nuit a I'efficacité de I'analyse et au desv/indus.

Indus au titre de ’API.

. Recouvrements, . Taux Taux de
© Pa‘emg‘)ts API ;:‘l?:rsl :l?r“ss(;t) ANV et remises | ANV en 2005 Re';‘(')soess en d’indus recouvrement
2005 (c) (b)/(a) (¢)/(b)
2005 1030207 638,10 66 731 852,563 42849 172,82  5728,02| 52359 179,45 6,46% 64,21

Source : CNAF.
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FONDS TX DINDUS TX RECOUVR. TX EN SOLDE
FNPF 1,84 64,37 1,05
RMI ETAT+DEP. 541 71,94 217
FNH 4,73 65,50 2,50
FNAL 5,79 63,08 336
AAH 3,02 67,28 1,44
API 6,46 64,21 247
RMA-CAV 2312 97,33 080
RSO 225 7621 073
TOTAL 315 66,15 1,61

Source : CNAF.

L’API conjugue un des plus forts taux d’indus, le plus faible taux de recouvrement
et un des plus fort taux en solde (rapport entre le montant non recouvré et le montant de la
prestation versée).

Le montant des indus est déduit de la facture adressée a I'Etat de tik@I. De ce fait,
la CNAF supporte le poids des indus gu’elle ne parvient pas a recouvrer.

Aucun texte ne précise en effet les modalités de prise enecli@g sommes non
recouvrées. La question reste donc régie par les circuladresajes concernant I'apurement des
créances du FNPF, pour ce qui concerne les admissions en non-valeumeisies. re

Les sommes non recouvrées restent a la charge de la CNKE ;ne sont pas re-
facturées a I'Etat et ne font pas I'objet d'un transf@tiodique aux services de la comptabilité
publique, en I'absence de textes le prévoyant. Cette situatferecde celle du RMI, pour lequel la
CNAF a prévu, en 2004, dans un modéle de convention diffusé aux organisrmase le transfert
périodique des indus non recouvrés au payeur départementalr eéitaputation a la charge du
département. D’autres modalités de traitement des indus non recsont&nvisageables, notamment
la compensation a la CNAF, par I'Etat, des montants admis en teur,vies remises restant a la
charge de la CNAF.

En ce qui concerne la mutualité sociale agricole, les inAN¥, et remises relatives a
I’API ne sont pas individualisés par les systemes d’informaliiarest donc pas possible de disposer
de données sur les taux d’indus et de recouvrement. Les MSA, comme les CAF, dédsiisett s
les montants d’indus relatifs a I'’API. Les créances non recouvréesingas transférées.

3. Le poids budgétaire de I’API limite les marges de manceuvre au sein du programme
106 « actions en faveur des familles vulnérables »

L'API représentait en LFI 2006 79,76% des dotations du programme 1€rsaen
faveur des familles vulnérables », placé sous la responsalgilité TREGOAT, directeur général de
l'action sociale.

Les dépenses obligatoires (API, tutelle/curatelle) du progre représentent 97,8% des
dotations en LFI 2006 et 97,2% des dotations du PLF 2007. Pour I'année 'a0@mentation des
dotations consacrées au soutien a la parentalité corresponenggagement pris lors de la conférence
de la famille de développer les réseaux d'écoute, d’'appui etaligpagnement des parents. Les
dotations consacrées aux GIP Agence francaise de I'adoptidBlRetenfance maltraitée sont
également peu susceptibles de modifications. En conséquence, 99,26&peleses ne sont pas ou
peu susceptibles de faire I'objet de redéploiements.
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Le poids des dépenses obligatoires au sein du programme limii@rdge de manceuvre
sur les autres actions (qui comprennent la médiation famil@lepnseil conjugal et familial, les
points « informations familles », les maisons des adolesceatspthpagnement a la scolarité, les
« chantiers jeunes bénévoles »).

Dotations du programme 106 « action en faveur des familles vulnérables »

LFI 2006 PLF 2007

Montant (€) Répartition Montant (€) Répartition
API 875 000 000 79,76% 917 000 000 79,60%
Tutelle / Curatelle 197 900 000 18,04% 203 000 000 17,62%
Soutien a la parentalité 8 800 000 0,80% 17 600 00 1,53%
Autres actions 15 339 918 1,409 14 471 5Q 1,26%
dont Agence francgaise de I’adoption 4000000 0,36% 4000000 0,35%
dont GIP Enfance maltraitée 1900000 0,17% 1900000 0,16%
Total 1097 039 918 100,00% 1152 071 500 100,00%

Source : DGAS.

Il serait sans doute utile que le CIAP examine la pertinenck dentilation entre
programmes de la mission « solidarité et intégration », lexigt de programmes dont le responsable
n'a pas de capacités de réallocation des moyens étant cotairadavec les principes d’architecture
de la LOLF.

B. Les mesures d’économie envisagées ne sont pas a la mesure de ’ampleur des
insuffisances

1. La subsidiarité de ’API reviendrait a un transfert partiel de charges a une branche
famille par ailleurs déficitaire

— Les dispositions proposées

Le projet de loi de finances pour 2007 prévoit dans son abicla subsidiarité de I'API,
en faisant obligation au demandeur de faire valoir ses droits :

- aux prestations sociales légales, réglementaires et conventiojdefieSASF),

- aux créances d'aliments et a la prestation compensatoire.

Une dispense de faire valoir ses droits aux créances dafinet a la prestation
compensatoire pourrait toutefois étre accordée par I'organirhieur des prestations familiales.

Dans ce cas l'allocataire devrait seulement faire valoir $@s drux prestations sociales.

A défaut, I'API serait réduit d'un montant au plus égal aiaddul’allocation de soutien
familial due a un parent ayant un seul enfant.

Cette disposition modifierait I'article L.524-4 du code de la sécuritélsocia

Elle est issue du constat selon lequel 41,6% des allocataire8Rlenk touchent ni
pension alimentaire, ni ASF en 2005. L’API étant une prestation diffiélle, son montant serait
réduit si les mécanismes de la pension alimentaire etAdF ljouaient a plein. Le nouvel article
L.524-4 s’appliquerait aux droits ouverts a I'’API antérieurement’garivier 2007, ce qui conduirait
a réexaminer les dossiers des allocataires.
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2005
1999 | 2000 | 2004 | (extrapolation
DGAS)

Proportion des bénéficiaires de I’API touchant I’ASF 440’/Z 400’/::’ 410’/5 41,4%
- récupérable 24% | 4,1% | 2,9%
- non récupérable 93,2 95,9 96.8

P % % %
Pljoportu')n des bénéficiaires de I’API touchant une pension nd 13,6 13,6 17.0%
alimentaire % %
B(_aneflma_lres de I’ASF ne touchant ni API ni pemsio nd 46,1 | 45,2 41,6%
alimentaire % %

Source : CNAF
— L’économie attendue

Si les 91200 allocatair®sne touchant jusqu'alors ni ASF ni pension alimentaire
percevaient 'ASF, compte tenu du nombre d’enfants moyen par altlecétz®87) et du montant de
I'’ASF (84 € par mois pour un seul enfant, ou 1,87*84=157€ par mois pour 1,87 enfant), le montant
moyen de I'’ASF versé en année pleine serait de 17&,®Mfait du décalage de I’entrée en vigueur
en 2007 les versements d’ASF sont estimés a 1368 M

L’ASF étant a la charge de la CNAF alors que I'API eda a&harge de I'Etat, les
nouvelles dispositions entraineraient un transfert de chargeraunedtde la branche famille, dont la
commission des comptes de la sécurité sociale indiquait danaguort de juin 2006 que le déficit
pourrait atteindre —1,5 Md&en 2006.

Le montant de ce transfert peut cependant étre minoré si ures gegstallocataires ainsi
incités a faire jouer I'obligation alimentaire obtientibafion et le versement d’'une pension de la part
de l'autre parent.

La mission note par ailleurs que le projet de dispositigiisiktive ne précise pas
expressément si I'octroi d’'une dispense de faire valoidsegits aux créances d'aliments entraine ou
non l'attribution d’'une ASF. En effet, l'article L.523-1, qui défirgt iégime de I'ASF, prévoit le
versement de I'ASF a un demandeur n'ayant pas fait jouerdatinn alimentaire si le débiteur est
« hors d’état ». Bien que les deux cas de dispense évoqués pde |laBR3-1 (débiteur hors d'état)
et le futur article L.524-4 (débiteur défaillant) soient pex;Ha mission estime souhaitable d’éviter
toute ambiguité, en précisant que I'octroi de la dispense vis€eba4-4 entraine I'attribution d’'une
ASF non recouvrable. Dans le cas contraire en effet, 'absEASFNR entrainerait le versement de
I’API a taux plein, réduisant ainsi I'’économie attendue pour I'Etat.

52 Prévision 2007. Selon la mission, les économiatendre de la subsidiarité de I'API pourraientéduis étre inférieures
aux prévisions, 7% des allocataires de I'’API (18 BBrsonnes) étant des femmes enceintes n’ayanfepd®its a I'’ASF ni

a une pension alimentaire. De ce fait, le nombaflatataires n'ayant ni ASF ni APl en 2007 s’étaditia 75 803, et non a
91 200 en 2007, ce qui entrainerait une économiendé de 29

%3 Le décalage pris en compte dans I'estimation @stais mois en moyenne. Or traiter en moins dei iha situation vis-a-
vis de I'obligation alimentaire de I'ensemble dds®0 ou 75.000 dossiers, notamment ceux en séockpenant a terme
I'ensemble des étapes (instructions des demand&d'instruction des demandes de dispenses) repeége objectif tres
ambitieux, méme si certaines CAF se sont engagéesette voie sans attendre le PLF 2007. Il estdqonbable que le
décalage réel sera plus important, conduisant &comeomie moindre en 2007.

% Cette proportion ne devrait toutefois pas dépass#ie observée aujourd’hui pour les allocatairgana fait jouer

I'obligation alimentaire, soit 25%.

59



Conséquences financiéres pour I’Etat et la CNAF de la mise en ceuvre de la subsidiarité
par rapport aux dispositions actuelles

Sur 91 200 allocataires percevant Conséquences ﬁl.lanci.él:es de la mesure envis'agée par
actuellement une API & taux plein rapport aux disposition actuellement en vigueur
Pour I’Etat Pour la CNAF
Economie
- une proportion d’'allocataires touchera I'ASF (157/mois/allocataire en Charge
moyenne)
. , . Economie
_A\L;Teré%rsi?grtlon drallocataires touchera une (84€/mois/allocataire en Situation inchangée
moyenne)
. , . e Economie
d’L:j rl]fa %ﬁggg&ne? %t)é:ﬁé?g?iginefICIGra (157 /mois/allocataire en Charge
moyenne)
- une proportion d’allocataires touchera une : o .
pension alimentaire Economie Situation inchangée

2. L’alignement du « forfait logement » des bénéficiaires de I'API induirait une
économie de I’ordre de 10 M€

Le « forfait logement » est un mode d’évaluation forfaitaire aeahtage en nature que
représente le fait de disposer d’'un logement a titre gratuitune aide au logement. Il est déterminé
sur le fondement de la BMAF et varie selon le nombre d'¢mfancharge. Pris en compte dans
I'’évaluation des ressources du demandeur d’API, il conduit & unetiggdalt montant de I'API
servie.

Il existe également un forfait logement dans la déterminatid®Miu ce dernier est d’un
montant forfaitaire, fixé par décret, exprimé en pourcentage du montant du RMI.

Le PLF pour 2007 prévoit, dans son article 55, I'alignement du fdofgément de I'API
sur celui du RMI, ce qui engendrerait une économie de I'ordre de€l@eMn le projet annuel de
performance.

3. Les économies attendues des dispositions du projet de loi de finances ne couvrent
pas Uinsuffisances budgétaire prévisionnelle

Les économies attendues des dispositions du PLF 2007 sont évalueEsME.
L’affectation d’'une partie des droits de consommation surdbact a l'allégement de la charge
financiére pesant sur la CNAF constitue également un geste en directitteddecniére.

Néanmoins, l'insuffisance prévisionnelle est évaluée a 195 Mir 2006 (la loi de
finances initiale prévoyant une dotation de 87 M I’exécution prévisionnelle s’établissent &
1 050 Me). Elle s’ajoute a la dette, soit 247,4 8lvis-a-vis de la CNAF et 1,2 #lvis-a-vis du
FFIPSA.En cumulé, I’insuffisance prévisionnelle fin 2006 serait donc de 423,6 M€, hors éventuels
abondements en loi de finances et en faisant fond sur le délgetéterve de précaution de 5% des
dotations initiales.
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C. Une API réformée contribuerait a un retour a I’équilibre de financement

1. L’alignement sur le montant du RMI au terme d’un an générerait une économie de
125 M€ par an

Comme exposé en llI-C, la « nouvelle APl » verrait son montayméasur celui du RMI
a compter de la deuxieme année de présence dans I'allocation.

110 000 personnes seraient concernées par cette mesure, qui générerait une
économie de 125 M€ par an.

Si la mesure était appliquée en année N a tous les allocglfefifes serait immédiat. S'il
était choisi de l'appliquer directement aux seuls nouveauxaa#ives, et d’en différer I'entrée en
vigueur de douze mois pour les allocataires déja présentst Beftat nul en année N puis plein en
année N+1. S'il était choisi de ne I'appliquer qu’aux seuls nawwedlocataires, I'effet serait
progressif (nul en année N, intermédiaire en année N+1, et plein en ar2)ée N

Un élément pourrait minorer I'économie de 128 Mttendue sur le montant de
I'allocation : la baisse des ressources des allocatdinatsI’ APl aurait été réduite pourrait leur ouvrir
I'acces a certains droits (dont ils sont aujourd’hui exclus en raist@udaeiveau de ressources).

Les pertes de ressources des allocataires qu’entrainersduleau dispositif ont été
évaluées comme suit :

- 8000 allocataires ne percevraient plus d’allocation, le ambrde leurs ressources
propres se situant entre le montant du RMI et celui de I'API ;

- la perte mensuelle serait de€7four les allocataires avec un seul enfant et de
120 avec deux enfants.

Simulation d’une réduction de ’API au niveau du RMI pour tous les allocataires présents
depuis plus de 12 mois

Perte Personnes .
Perte moyenne = Economie
moyenne concernées
mensuelle (en annuelle
€ annuelle (en (en (en €)
€ milliers)

Be'nef|C|a|res gvec un e_nfant, 70€ 840€ 54 253 45 572 567
présents depuis 12 mois et plus
Béneficiaires avec 2 enfants, 120€ 1 440€ 32072 46 184 899
présents depuis 12 mois et plus
Béneiciaires avec 3 enfants, 127¢€ 1 524€ 14 569 22 204 188
présents depuis 12 mois et plus
Be'nef|C|a|res avec 4 enfants, 133€ 1 596€ 5704 9103 603
présents depuis 12 mois et plus
Be,nef|C|a|res avec 5 enfants, 141€ 1 692€ 2118 3584 727
présents depuis 12 mois et plus
Be,nef|C|a|res avec 6 en_fants, 149€ 1 788€ 635 1136 434
présents depuis 12 mois et plus
Total 109 353 127 786 421

Source : ENIAMS, calculs DGTPE.
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Des variantes de ce scénario sont susceptibles de réduire I'écoéalisiéer:

- siles allocataires en intéressement étaient excliess esure et qu’ils continuaient a
percevoir le montant de I'’API quelle que soit leur durée deepige dans l'allocation,
le nombre de personnes concernées et le montant de I'éconoamtsainsi réduits
d’environ 5% : 104 500 personnes seraient concernées et 'écorsemd de
118,75 M

- si les allocataires ayant un nouvel enfant au cours des qwemsers mois de
perception voyaient repoussée d'un an l'application de la dégtéssivleur
allocation, I'économie annuelle serait de 878 le nombre de personnes concernées

de 75 000.

2. Le coiit de DPaccompagnement des allocataires vers Dinsertion sociale et
professionnelle

L’accompagnement des allocataires vers l'insertion sociafgaééssionnelle génére a
contrario un coQt, puisqu'’il n’existe aujourd’hui que de fagon marginald.&).

a) Le coiit des mesures d’insertion professionnelle serait de ’ordre de 39,5 M€

Le rapport « Plus de droits et plus de devoirs pour les bém&ficide minima sociaux
d’'insertion » présenté par MM. MERCIER et de RAINCOURT évalleaco(t de 'accompagnement

a.

- 133,3 millions d’euros pour les 200.000 allocataires de I'API ;

- 107 millions d’euros pour les seuls bénéficiaires de I'ARble, ceci sur la base de
la dépense directe moyenne d’insertion par bénéficiaire du RMI en 2004)(658

Les hypothéses retenues par la mission conduisent toutefois & mindiéfree c

- le ciblage sur les allocataires de I'API présentsudeplus d’un an, et celles dont
'API représente plus de 75% des ressources, limitecilde a environ
120 000 allocataires (cf. 3.2) ;

- il ne sera pas possible, méme en l'inscrivant dans laoloine une obligation, de
faire bénéficier 'ensemble de cette cible d'actions d’insertion :

o] il y aura des comportements d’'évitement de la part desatdioes,
face auxquels les moyens de contrainte sont limités (diwgiais que limpératif de
prévention du placement a 'ASE demeure) ;

o] les services publics ne seront pas a méme de proposer masout
solutions adaptées (contraintes de garde ou de mobilité, adaptaeti actions aux besoins
de l'allocataire).

Une hypothese de travail portant sur la moitié de la cible (60 l@¢atires) parait
raisonnable, au vu des résultats obtenus a ce jour pour le RMla $asé unitaire de 658 par
allocataire, le colt de I'insertion serait ainsi de 39¢(B9 M€ pour 75% des allocataires visés).
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b) Le surcoiit net de la garde des enfants imputable a la démarche d’insertion peut étre
estimé, sous certaines hypotheses de [’ordre de 34 M€

Compte tenu de la tres faible proportion d’allocataires dell#dnéficiant aujourd’hui
de prestations de garde d’enfants (moins de 2% en 2004), on peutéoemsjide tout allocataire
entrant dans une démarche d’insertion et qui ne peut avoir I'aideidiarpour la garde (soit 70%
d’entre eux en considérant que les personnes hébergées benéficieette aide) entrainera une
dépense supplémentaire pour la collectivité.

Sur la base de 60 000 personnes entrant dans une démarche afinserin faisant
I'hypothése d’une répartition des enfants pour moitié en gastlective et pour moitié chez une
assistante maternelle agréée et d’'un financement du rektege par le fonds d’action sociale de la
branche famille, la répartition de ces colts supplémentaires potnedd éuivante :

Coiit annuel (sur 10 mois) pour 42 000 enfants (M€)™
Charge Charge Etat
Coiit total | Charge FNPF collectivités (crédit Charge FAS
locales d'impot)
Garde 273 116 137 11 11
collective
AMA 200 153 0 24 24
Total 473 268 137 34 34

La mission souligne toutefois la sensibilité du calcul aux hypethéaites (nombre
d'enfants a garder, durée moyenne de la garde notamment). Geeschint donc une valeur
essentiellement indicative.

Ce calcul met en évidence des colts qui devraient en todteétalise étre supportés par
la collectivité si les allocataires de I'API étaientactivité. S'il s’agira bien de colts supplémentaires
a assumer par la collectivité (FNPF, collectivités lesat Etat), par rapport & la situation actuelle, on
ne peut les imputer spécifiguement a la politique d’insertionatlesataires de I'’API mais plus
largement a la politique en faveur de I'accueil des jeunes enfants.

Les seuls surcolts spécifiques imputables a cette politigmsedion résultent du
financement du reste a charge (34 8ns les hypothéses présentées). La mission note a ce propos
qgu’un re-profilage du complément mode de garde concu de maniére d@iseute reste a charge réel
pour les titulaires de minima sociaux pourrait permettre a terme aedinee surcodt.

Si I'on considére que les éventuels frais de déplacement soijeadds, et peuvent
relever d'aides facultatives existantes, le « surco(t insestis’établirait sous les hypothéses ci-dessus
a 65,9 M.

%5 Les coit unitaires pris en compte sont les susvpatir un enfant gardé & temps plein (9 H pargb@0J par mois) :

coiit mensuel pour un enfant (garde temps plein 20J/mois)
cotit total A . o L .
. cotit collectivités | colit Etat (crédit | reste a charge
unitaire CMG A .
locales d'impot) famille

mensuel
Garde 1300 550 650 50 50
collective
AMA 952 728 112 112
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Cette simulation n’a qu’'une valeur illustrative, mais ellentre qu’il est possible de
réorienter I'API vers une démarche d’insertion des alloegajui risqueraient de s’installer dans les
minima sociaux en combinant incitation des bénéficiaires, paothulation de 'API dans le temps, et
aide a l'insertion, tout en contenant la dépense publique dans les lim#tenoyens disponibles.

L'effort d'insertion des bénéficiaires de I'AP| devrait ctwiker a accélérer les sorties,
donc générer une économie, directe pour I'Etat et indirecte palgpastements par non basculement
dans le RMI. Celle-ci n'est pas prise en compte dans ldsagei$ ci-dessus, faute de base robuste
pour I'évaluer.
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CONCLUSION

Trente ans aprés sa création, la logique de salaire matginsbus-tend I'allocation de
parent isolé apparait obsoléte. L'évolution des mceurs, aaagniientation du nombre des familles
monoparentales, la diversification des modes de relations de ctaugigation d’'un ensemble de
minima sociaux, et surtout le constat qu'une forte proportion desatdires de I'API ont pour
horizon le passage au RMI : tout plaide en faveur d'une profonde refontgedalloeation.

La mission IGF/IGAS estime qu’un simple alignement sur le RMét pas aujourd’hui
la meilleure solution : outre la difficulté d’envisager attement un nouveau transfert aux conseils
généraux, la composante familiale de I'’API n'a pas perdu toute sidiaifica

En revanche, il est indispensable de proposer aux bénéfidailesP| un autre horizon
que le basculement vers le RMI, et donc une démarche orgarésde &'l'insertion non seulement
sociale, mais aussi professionnelle, '&ge moyen des bénéficiaires damhanmtplement que I'activité
professionnelle est pour ces jeunes femmes la voie vers 'autonomiéé&giar.

Il est indispensable aussi que cette nouvelle API, tantlgu@ste un minimum social a
la charge de I'Etat, soit réellement financée, et quetta de I'Etat vis-a-vis de la sécurité sociale sur
ce chapitre soit résorbée. Les seules réformes prévuds=@5Rie 2007, qui se traduisent d'ailleurs
trés principalement par un transfert de I'Etat vers la bearfamille, elle-méme déficitaire, n'y
suffiront pas.

C’est pourquoi la mission propose une refonte équilibrée de I'ABh s; schéma qui
veut a la fois responsabiliser les bénéficiaires de I'APinscrivant I'objectif d’insertion dans la
structure méme de l'allocation, et différencier I'aide emction des parcours individuels d’insertion :
aprés un an, durée qui correspond a un objectif de stabilisatiansituation familiale et qui prend en
compte le taux important de sorties spontanées avant cet@néeh&API serait alignée sur le RMI
pour sa prestation de base, et complétée par une partie indi@dualis fonction du parcours
d’'insertion, destinée a compenser les surco(ts liés a cetera@nnotamment les frais de garde des
enfants. Cette nouvelle structure doit permettre, en modulantuélienient ses parameétres, de
retrouver I'équilibre budgétaire de financement de I'APIqu@stion de la dette de I'Etat au titre des
anneées antérieures restant a régler en loi de finances edistific

Ce dispositif financierement incitatif vis a vis de®editaires suppose que les pouvoirs
publics soient en mesure de leur proposer une démarche d'inseldioiée, ce qui n'existe qu’a titre
anecdotique aujourd’hui. La démarche d’insertion sociale et giofewlle des allocataires de I'API
ne peut se concevoir au sein des CAF indépendamment des dismligéiexistants, sauf a créer de
nouvelles ruptures et incohérences dans la prise en chadeédéficiaires de I'API, trés souvent
connus des services sociaux a un autre titre. Les conse#ésag& apparaissent comme les mieux
placés pour assurer cette mission comme le rapport MERCIERRAINCOURT lavait déja
préconisé, a ce stade sur une base volontaire pour ne pas raugtestion des transferts de
compétence. Il faudra alors choisir entre une expérimentaitiguies sur une partie seulement du
territoire, et généraliser l'effort en proposant un disffosilais la ou les conseils généraux ne
s'engageront pas.
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Tout milite pour une réforme de I'API, et d’abord I'intérd&me de ses bénéficiaires. Ce
qui ne veut pas dire qu’il s'agisse d’'une réforme facileoaduire, compte tenu de la sensibilité
politique du sujet et de la complexité des interactions ergrdifirents minima sociaux, dispositifs
d’insertion et acteurs institutionnels.

Paris, le 16 octobre 2006
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