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Introduction

Les sociétés contemporaines tentent toutes dedrades réponses a la
guestion sociale. Pas un gouvernement n'a pu &léeye poser la question, et pas
un seul n’est en mesure d'affirmer avoir trouvédponse. Lorsque I'on se penche
sur le probléme de la pauvreté, on a parfois I'espion de faire de la virolodje
des que I'on croit avoir résolu un probleme, d’aestapparaissent : les ressources, le
logement, puis la santé, le surendettement, la litigbla délinquance... Lutter
contre la pauvreté n’est pas qu’un enjeu politigqiest un enjeu de société.

S’il est difficilement concevable de vaincre la paié, rien n‘'empéche
d’agir sur du long terme pour sortir de son cevobgeux et créer des conditions qui
ne lui permettront plus de se développer et de repager. Les mesures sont
nombreuses mais les résultats demeurent déceviantgiestion sociale reste donc

poseée et la fin de son histoire n’est pas pourdelguite.

Le sujet de ce mémoire n’est pas seulement celmedpolitique novatrice
de lutte contre I'exclusion : c’est aussi celuil@glace qu’occupe la solidarité dans
I'esprit des Francais et dans leur conception deitlayenneté. L'extension des
droits sociaux a favorisé I'avénement d’une citoyg effective : la réunion des
citoyennetés civiles, politiques et sociales a [erifexercice d'une pleine
citoyenneté et les politiques de lutte contre I'exclusion sfamtdées sur I'exigence
d’une préservation du lien de citoyenrieté

Les recherches de terrain sur les politiques de kwntre I'exclusion ne
sont pas évidentes a mener : les travailleurs swa@ant difficiles a approcher car
débordés de travail et leur hiérarchie I'est engus. La place du chercheur dans le
secteur de l'aide et de I'action sociale est trieomfortable : c’est un milieu trés
politisé et souvent le taux de syndicalisation tyédsvé. Les études de terrain sur le

! Fabien TULLEU, Directeur délégué de 'ANSA, enieetdu 17 juin 2008.

2 Robert MOORE, Thomas Humphrey MARSHALL, Tom BOTTORE, Citizenship and Social
Class éd.Pluto press1991, 102 p.

% Jacques CHEVALLIER)LEtat post-moderneéd. LGDJ, série politique, coll. Droit et société
Maison des sciences de 'homme, 2004, 226 p.



rSa n’ont pas été chose facile : la mesure est@massée, et les conseils généraux
ont tendance a piloter I'expérimentation en huisgbour garder une totale maitrise
du dispositif. Il a fallu faire preuve d’'une granadresse pour ne pas entrer dans des
considérations partisanes afin de mener a bienémuaaine : les entretiens avec les
membres de '’ANSA ont mis en exergue I'extréme pnad que les chargés de

mission devaient avoir a I'égard de la controvesitique sur le rSa.

Une autre difficulté rencontrée lors des recheraeeterrain a été celle de
'instrumentalisation de I'étude: de nombreusesitaives d’orientation des
recherches, ou de la problématique ont été relevgadois I'obtention d’'un autre
rendez-vous était subordonnée a leur modificatidstntielle. Il a donc fallu faire
preuve d'une grande réactivité pour ne froissersqne, ne pas pousser les
interviewés dans leurs retranchements. Le jeu desiis et les relations de pouvoir

informelled ont trouvés ici une excellente illustration.

Les entretiens ont du étre menés avec une grardidatdése car le rSa est
en passe de devenir une mesure phare du gouverneRwmurtant rien ne le
prédestinait a I'étre au moment de son lancemeansin contexte de lutte contre
le recul du pouvoir d’achat, le Président de laubégue compte beaucoup sur la
réussite de I'expérimentation du rSa: aprées leuphdjscal, c’est la question du
pouvoir d'achat des pauvres qui est posée. Peurimpm coloration politique des
gouvernements, la question de la pauvreté est emapence sur l'agenda
politique ; les mesures ont été empilées favorisamtsi un processus de
sédimentation de I'aide et de I'action socigléout gouvernement digne de ce nom

se doit de prévoir au moins un nouveau dispositéeedomaine.

4 Michel CROZIER, Erhard FRIEDBERG acteur et le systémed. Seuil, coll. Points essais, 1992,
500 p.

® Michel BORGETTO, Robert LAFOREDroit de l'aide et de la protection sociale€d.
Montchrestien, coll. Domat droit public, 2006, 687



§1- Eléments de problématique

Le rSa est certes un revenu de remplacement puisgudit lui-méme
revenu de solidarité, il ne s’agit pas de n'impogqueelle solidarité mais d’une
solidarité active : comme si jusqu’a présent ellaitaété passive, comme Si
désormais, elle devenait contributive et dénuéetodee forme d’altruisme ; la
solidarité serait le fruit d'un échange reposamnt’sglage «on a rien sans riem. Le
rSa introduit une nouvelle conception de la soitdarl’allocation s’adresse a la
population pauvre (solidarité) ayant une activignunérée quelle qu’elle soit
(active). Avec le rSa les politiques sociales deelgontre I'exclusion sont en train
de changer de paradigme, la solidarité est suboddo@ la valeur travail ; le rSa

met en jeu une solidarité qui ne bénéficie qu’'axagui contribuent a I'’économie.

C'est la premiére fois en France qu'une aide secedt destinée aux
travailleurs pauvres en activité tout en étant memme aussi longtemps qu’ils
n‘auront pas atteint un seuil minimum de ressourdeaditionnellement, I'Etat-
providence mene deux types de politiques de latitére I'exclusion : des politiques
passives destinées a guérir des effets de I'exxiusiont le principal est la
pauvreté ; des politiques actives afin de préviesimultiples causes de I'exclusion.
Cette distinction permet de séparer les allocatsmtsales de toute autre mesure en
faveur de linclusion sociale. Pourtant le rSa setva la fois instrument de lutte
contre l'effet, la pauvreté, et contre la causaldsincitation au travail. Le dispositif
du rSa apparait ainsi comme un prototype hybridealiique sociale : prototype
car il est expérimenté, encore a l'essai; hybndece qu’il est a la fois un
instrument actif et passif de lutte contre I'exads L’allocation doit permettre
mécaniquement de réduire la pauvreté, sans quautesités publiques aient autre
chose a faire que de financer I'allocation, cetimdere n’étant pas subordonnée a la
signature d’'un contrat d’insertion. C’est d’'une dacindirecte, en réservant cette
prestation sociale aux actifs pauvres et en lefnamfla possibilité de la conjuguer
avec des contrats aidés, que le rSa introduit idesedits de politique active dans la

politique passive. Il y a bien hybridation puisges catégories traditionnelles de



I'intervention publiqgue en matiére de lutte contexclusion se retrouvent liées au

sein d’'une seule et méme politique.

Au niveau européen, les modeles de protection Igo@&sonnaient sur une
logique de démarchandisation des exclus : un redentemplacement versé par la
collectivité venait compenser le salaire qui ddvprovenir du marché du travalil.
Dans les années 90, les agendas politiques sécsmnalignés sur un méme axe de
réforme. Les gouvernements ont ainsi mis en plasentesures destinées a favoriser
le retour & la vie active des exdluka France est atteinte par ce méme mouvement
d’activation des politiques sociales : on passee’logique de démarchandisation a
une logique d’activation ; I'Etat ne doit plus sabstituer au marché de I'emploi
mais doit rendre son utilité au travail. Ces mesgint typiques des transformations
profondes que connaissent tous les Etats-providenospéens : I'interdépendance
irréversible des économies entraine, dumping sod&eglementation, contraintes
budgétaires. Il faut repenser I'Etat-providence :Welfare Staten’est plus un
modeéle soutenable de justice sociale, le compri@ymésien n'a pas résisté a la
mondialisatio; il n'a été qu'une période transitoire laissatdce auWorkfare
State

Les choses ne sont évidemment pas si simplesonsobserve I'évolution
de la part des dépenses sociales dans le budgetpibrgue celle-ci n'a fait
gu'augmenter ; c'est la facon dont sont utiliséesdépenses sociales qui a évolué.
L’Etat est entré dans l'ére de [lincitation, voirge [lintimidation. Pendant
longtemps, il a tenté d’encourager les employeuidra appel a la main d’'ceuvre
exclue du marché du travail en émettant I'hypothgse le travailleur ne décidait
pas de son employabilité. Désormais I'Etat posiyle dans bien des cas, le
travailleur exclu fait tout pour le rester en dépiine demande de travail soutenue :

le mouvement d’activation des minima sociaux neaisatés lors qu'un élément

® Bruno PALLIER, « Les évolutions de la protectiatisle en Europe : contraintes institutionnelles,
évolutions d’ensemble, stratégies politiqueSynthése de la fondation Jean Jayr@sméro 13, aodt
2005.

" Jacky FAYOLLE, « La politique économique et I'emip retour critique sur une décennieRevue
francaise d’économjel993, volume 8, numéro 4, pp. 3-49.



supplémentaire de substitution d’'une politique ¢&fre a une politique de
demande. L'incitation financiére du rSa considenglicitement que le chdmage est
volontairé pour certaines catégories de la population, ecclicence celles qui
bénéficient des minima sociaux. Le fait de consdéle chdmage comme
volontaire, c'est-a-dire comme le fruit d'un calcuhtionnel, d'une forme
d’anticipation, est significatif de la conceptionegles gouvernements se font de
I'exclusion sociale. Un bref retour sur les expiicas de I'inactivité sera utile pour

saisir la philosophie de la réforme.

Le rSa est une politique de régulation car il agitl'incitation financiere a
la prise ou la reprise d’'une activité pour diminlesy stocks de population exclues et
favoriser leur maintien dans I'emploi. Ce n’est page nouveauté en matiere de
politique sociale : on avait déja pu le voir aves tontrats aidés, le RMA, la PPE, la
PRE, et I'intéressement de RMI ; il faudra expligaa quoi le dispositif du rSa va
plus loin dans I'amélioration de lincitation a faise ou a la reprise d’activité. Il
sera nécessaire de revenir sur la notion de tragpactivité et sur celle d’effet de
seuil ou de prix de réservation pour comprendrdjéctif du rSa en termes

d’incitation et de régulation.

Comme tout dispositif d’action, le rSa n’est pa&hbri d’éventuels effets
pervers : la multiplication des formes atypiquesniploi, le temps partiel subi et le
ralentissement des augmentations des bas salargspeut-étre provoquer une
accentuation imprévisible de la précarité de I'esitpl de plus, on pourrait assister &
une dualisation des bénéficiaires de minima socfawpuisque la mesure n’est
expérimentée que sur les bénéficiaires de 'APHe@tRMI, alors qu’il existe

8 Arthur C. PIGOUJncome : an Introduction to Economjed.Greenwood presd979, 120 p.

® « Livre vert vers un revenu de solidarité actiyélaut commissaire aux solidarités actives cortre |
pauvreté, février 2008, 63 p.

19 Jean GADREY, « Revenu de solidarité active : labiglités» Revue de droit sociahuméro 12,
décembre 2007, pp. 1228-1235.



d'autres segments de population activaleCette distinction dénote une

préférence qu'il serait malvenu de maintenir endmgénéralisation.

Le rSa est par ailleurs la premiére politigue dessaye au dédoublement
expérimental prévu par la Constitution depuis smidee révision : d’'une part,
'Etat méne I'expérimentation du dispositif en faveles bénéficiaires de I'API ;
d’autre part, les départements menent I'expérintiemalu dispositif en faveur des
bénéficiaires du RMI. L'expérimentation locale fefabjet d’'une analyse plus
approfondie car elle induit un questionnement ssr rhodalités de sélection des
territoires, sur I'évaluation des zones test et lsupotentielle généralisation du
dispositif. Il faudra également se demander sipgé&iknentation locale ne va pas
renforcer la territorialisation de I'accés a I'aisiecialé? aprés la décentralisation du
RMI. L’expérimentation doit étre pilotée, accompégnet évaluée, tant au plan
national que local, par des structures d’interwentichargées de suivre les
expérimentations : il sera nécessaire de les iimtde définir leurs fonctions et

leur rble.

La généralisation du dispositif souleve beaucoup qiestions, non
seulement sur le dispositif lui-méme, mais égaldmenr ses modalités
d’organisation des organismes instructeurs et deidation de l'allocation. La
généralisation du dispositif sera l'occasion deisader de la place des
départements dans I'action sociale, les négocistaa 2004 avec la Commission
consultative sur [I'évaluation des charges avaietd tes longues entre les
départements et I'Etdt; il faudra abonder le transfert de la part dePTI&ux
départements afin qu'ils puissent assumer leursveailms responsabilités. En
postulant que le rSa va créer les conditions d'arcle vertueux permettant de

réduire le montant des dépenses sociales déceatsliil y aura tout de méme une

1 Sur les 7 millions de personnes vivant en desdouseuil de pauvreté INSEE, seuls 1,4 millions
d’entre elles percoivent le RMI ou I'API.

12 Martine LONG, « Revenu de solidarité active : péximentation »Revue de droit sociahuméro
12, décembre 2007, pp. 1236-1243.

13 Joél BOURDIN, rapport kes finances des collectivités locales en 2004at ées lieux,
observatoire des finances locales, Bibliothequerdpports publics de la Documentation francaise,
septembre 2004, 76 p.
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période transitoire pendant laquelle un flux dedbiéraires potentiels en attente
d’emploi s’ajoutera a la population déja éligibke B5a : en somme, les dépenses
publiques seront forcément alourdies dans un pretamps puisque d’emblée, 1,4
millions de personnes sont potentiellement éligitda percevant le RMI ou I'API

auxquelles s’ajouteront 5,6 millions de personnesep dans les trappes a inactivité.

82- Présentation du plan

Pour plus de clarté, le plan sera binaire et sigiohalement la chronologie

de la réforme.

La premiere partie sera consacrée a la mise ere mlacla réforme en
commencant par la contextualiser. Le rSa a été uwquur répondre a deux
reproches majeurs et récurrents : en premier léepauvreté et I'exclusion sont de
moins en moins admissibles, le pouvoir d’achat dagiset la population est
impatienté* de pouvoir tourner la page du précariat; en sd@u, l'aide et
I'action sociale sont d'une complexité dissuasiva, plupart des exclus ne
connaissent pas leurs droits et sont incapablesm@rendre comment ils peuvent y

accéder.

Dans ce contexte d’incompréhension, le processealbration de la
réforme présente une originalité puisqu’il a érdcadans sa premiere phase par le
secteur associatif, et notamment le Président d’Biésn Martin HIRSCH a
I'époque. Avant méme que le législateur permetteléeger au droit commun de
I'aide et de I'action sociale, Martin HIRSCH coigé une structure d’intervention
destinée a mettre en ceuvre ses propositions den&foelle a d’emblée le soutien
de I'Etat et des départements de France ; elleagile, s'inscrit dans I'action, elle
est mobile, toujours en mouvement, et elle aussagita forme d’'une association.
La seconde phase n’a été qu’une phase de reprise pauvoir politique de ce que
le secteur associatif avait proposé. Cette phaseagération a permis de mettre

sur agenda la réforme du rSa: il y a eu une prenmi@é de mise en place, puis la

4 En référence au slogan de la campagne de comntionicdu gouvernement FILLON sur le
pouvoir d’achat lancée en été 2008Pauvoir d’achat, vous étes impatient. Nous aussi.
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campagne présidentielle a permis au rSa d’acquéripeu plus de popularité, ou
d’'impopularité. L’élection passée, le concepteur lderéforme sera nommé au
gouvernement. Enfin, une seconde loi est venue fieoda premiere car mal
ficelée ; le dispositif est ainsi verrouille, legpérimentations démarrent, et un

Grenelle de I'insertion est lancé.

La premiére partie s’achévera sur I'étude de I'écoie générale de la
réforme : aprés avoir pris connaissance du contixtea mise en place, aprés avoir
compris comment elle a été mise en place, le mosematvenu d’expliquer qu’est-
ce qui a été mis en place concretement. Le rSehaftrois objectifs : lutter contre la
pauvreté, inciter a l'activité et simplifier la iligité du systeme de solidarité. Le
premier et le dernier objectif répondent a la deubtompréhension évoquée plus
haut ; le deuxieme objectif s’inscrit dans une @utontestation, plus théorique,
d’inspiration plus libérale et fera I'objet d’'unéfiexion particuliéere. L’incitation a
I'activité doit étre reliée a la notion de chomagdontaire : le rSa apparait comme
une politique de I'offre de travail dans la mesaoteles destinataires du dispositif
sont les travailleurs. D’'autres mesures avaientudefongtemps intégré cette
logique : c’est le cas, dés 1988, avec le voletrien du RMI. Le rSa concernera
majoritairement les bénéficiaires du RMI : il a aton a activer les Rmistes ; si
I'on remonte la chaine, le rSa va activer une aliot qui se voulait déja active a sa
création mais qui a cessé de I'étre et on verracqumi. Ce qu’il est important de
comprendre, c’est que le rSa n’est pas une énieesena d’activation, car il innove
sur de nombreux points techniques, et surtout,cbieea réactiver des allocations
inactives qui sont, par la force des choses dewepassives. Finalement la politique
publigue du rSa est un aveu d'échec puisqu’elleseas-tendue par la recherche

d’'une nouvelle logique fondamentale.

La seconde partie portera sur la mise en ceuvreadefbrme. Nous
analyserons pour commencer les conditions de misewre du rSa qui sont celles
d'une politique publigue simultanément expériment@ar [|'Etat et les
départements : il ne faut donc pas parler de I'emxpntation mais des

expérimentations de I'Etat sur les bénéficiaire$ MBI, et de presque la moitié des
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départements sur les bénéficiaires du RMI dangzdees test qu’ils ont retenues.
Les modalités d’expérimentation locale sont trés pentraignantes en termes
d’éligibilité des départements candidats et de rdéteation des zones test, libre
administration oblige. Les départements sélectismoét du opérer des choix de
bareme et de conditions d’accés : une grande éibeur a été laissée par la loi qui
n'a fait qu'en fixer les principes fondamentaux. uiQ@lit expérimentation dit

évaluation : le rSa est une expérimentation évalnaess est également I'occasion
d’expérimenter plusieurs modes d’évaluations camcues, a la fois locale,

ministérielle, associative et universitaire. L'@waion est donc plurielle, mais
également complexe : elle sexa anteet ex postpour I'expérimentation rSa-API,

alors que pour celle du rSa-RMI, elle sera comparasvec des zones témoins
répliquées dans lesquelles il n'y a aucune expétatien afin de voir ce qui se

serait passé si le dispositif n'avait pas été miplace.

Les conditions de mise en ceuvre du rSa serontréless dans un deuxieme
temps par une étude de quatre cas d’expérimentd®ounr refléter la réalité du
terrain et les effets d’apprentissage des départenkes deux premiers cas seront
des départements de vague 1, et les deux dereienst sles départements de vague
2. Le choix des études de cas s’est avéré plusleampue prévu : ils auraient pu
étre tirés au sort ou choisis arbitrairement, nmiai%en est rien. Les cas retenus ont
une raison d’étre. Le premier, celui du Val-d'Oigggsente lintérét d’étre un
département précurseur dans I'expérimentation du iSa été I'un des premiers a
avoir déposé son dossier de candidature et il@rénsl’autres expérimentateurs en
innovant dans l'accompagnement des bénéficiaires.deuxieme cas, celui de
I'Oise, présente l'intérét d’avoir congu des outils diagnostic socioprofessionnel
nouveaux a l'usage des référents-rSa; de plua, nhené des expérimentations
paralleles sur d’autres zones du département eanin@valuation comparative pour
le rSa, et évaluatiomx anteet ex postpour le contrat unique d’insertion. Le
troisieme cas, celui du Gers, est particulieremiabéressant : la décision de
participer a 'expérimentation a été prise danctadoirs de 'Assemblée, le dossier

de candidature a été déposé en retard, tout sigstidns la précipitation mais le
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calendrier a été tenu ; le choix de la zone tessda Gers a été opéré en tenant
compte de considérations pour le moins personnelfass y reviendrons. Le dernier
cas, celui de la Haute-Corse a été retenu carltlestles rares départements a avoir
choisi d’expérimenter le rSa sur I'ensemble durpétie départemental : a travers
lui, on pourra voir comment les évaluateurs ontettouver un territoire réplicable
en dehors du département, ce qui a posé des prebléesimilarité entre zone test

et zone témoin.

On évoquera pour finir les voies de généralisatjons’ouvriront au terme
de ces expérimentations. La généralisation poureaabordée suivant deux angles
tout a fait différents mais complémentaires. D'yreat, le dispositif devra étre
généralisé a lI'ensemble du territoire, c'est-a-diretous les départements de
métropole et d’Outre-mer ; il faudra dés lors sesgpda question, non pas d'un
transfert de compétences vers les départements, dhaie création de nouvelles
compétences : en d'autres termes, la généralisdtiodispositif a I'ensemble du
territoire va-t-elle étre l'occasion de confier pluaux départements ou de
recentraliser l'aide et I'action sociale ? L’API -txelle étre transférée aux
départements, ou bien est-ce le RMI qui va revemire les mains de I'Etat ? Avoir
deux niveaux d’administration différents qui gerentméme dispositif présente le
risque d'une discontinuité territoriale et donc rBurupture d'égalité entre les
citoyens. D’autre part, le dispositif devra étra@elisé a 'ensemble des allocations
activables (ARE, ASS, AAH) et a 'ensemble des @aib@urs vivant en dessous du
seuil de pauvreté si I'on veut coller a la phildsiepde la réforme : un travailleur
pauvre pourrait en effet s'arréter de travaillat s& rend compte qu'’il aurait les
mémes ressources en ne percevant que de l'aiddesdaénéficiant ainsi de plus de
temps libre (arbitrage loisir-travail). Pour cettgnéralisation la, le probleme
administratif qui se pose est celui de I'organisgnecharge de liquider I'allocation
rSa. Ce n’est plus uniqguement la CAF qui sera igydle, mais également les
ASSEDIC et la COTOREP, faudra-t-il créer un noumgjanisme, ou fusionner ces
organismes, ou bien encore créer un nouvel organignpartir de la fusion de

certains services de ces organismes ?
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Partie 1 La mise en place du rSa

Toute politique publique doit étre contextualisédle s’inscrit toujours
dans une suite d’évenements, d’'idées et d’opiniom& décision publique est une
forme de réponse politique a un stimulus socialit tépend ensuite de la réactivité
des décideurs publics qui doivent étre a I'écoutelal demande de régulation
sociale. En ce qui concerne le rSa, le contextsadeonception était celui d’'une
double contestation (Chapitre 1) qui a trouvé dansampagne présidentielle de
Nicolas SARKOZY un nouveau souffle : les temps sdumts pour les travailleurs
peu qualifiés, premiers touchés par la crise, iEntiements, et le chdbmage ; Une
récente enquétd montre que les francais sont ceux qui ont le mesr de la
précarité alors que leur systéme de protectionakoast I'un des plus favorables
d’Europe.

La mise en place du rSa est le fait dhommes iwetdns le domaine
social mais pas forcément dans la vie politiquéldboration de la réforme induite
par la conception du rSa s’est caractérisée papantenariat (Chapitre 2) élargi
entre I'Etat, le secteur associatif et les coldes territoriales : on est en présence
d’'une politique publique élaborée par des acteuigé® demandée par les
départements et reprise par I'Etat en derniéreamtst ; on peut dés lors penser que
le rSa est le produit d'un réseau de politigue jpuie. Face a linertie
bureaucratique, le gouvernement a da recourir amamisme dont font preuve les
associations afin d’innover et de proposer deslsoygerformants de politique
sociale. Le vote du dispositif au Parlement n’afpéd’objet de beaucoup de débats
pour aucune des deux lois : les rapports parlenteatataient tous favorables a la
mesure proposée et aucuns d'entre eux n'a releirealiérences manifestes.
L’élaboration du rSa, parce quelle a été partetaria suscité I'adhésion de la

droite comme de la gauche, des travailleurs sogamme des chefs d’entreprises.

!5 Etude réalisée par le Centre de recherche powrdééet I'observation des conditions de vie
(Credoc), en avril 2008, aupres de 2 028 personmeesiue publique par le Haut commissariat aux
solidarités actives, dans le cadre du Grenell&rkettion.
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Le contenu du dispositif est relativement simpleoénprendre ; par contre
il vient un peu en surimpression de ce qui existiifa puisqu’il s’appuie sur
d’autres minima sociaux : ses conditions d’éligiéilviennent en définitive s’ajouter
a celles du RMI et de I'API. Cela ne sera plusds lorsqu’il sera généralisé a tous
les travailleurs pauvres déja insérés dans I'emplelle qu'elle est initialement
prévue, I'économie générale du rSa (Chapitre 3)diaidispositif un outil destiné a
répondre a trois objectifs dans une continuité rniéfdrice des minima sociaux.
Autrement dit, le rSa vise a résoudre certains Iprbs tres pratiques tout en
opérant une réforme douce des minima sociaux, @mgdment d’approche de

I'’exclusion sociale.
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Chapitre 1 Un double contexte

Les délocalisations massives ont contribué a reafole sentiment
d’insécurité financiere des ménages ; le passdgendnnaie unique a eu pour effet
de faire augmenter les prix de tous les biens desamomation courante; la
spéculation immobiliere a rendu le niveau des lpyesoutenable dans les grandes
agglomérations : autant dire que le contexte sool@mique est morose (Section
1). On assiste a une fragilisation globale desvidds plongés dans la vie active :
les revenus tirés du travail ne sont pas assezn@&mieurs pour amortir le colt de la
vie ; l'idée de travailler plus, afin de gagner $fune garantit pas I'équilibre du
budget des ménages. La situation des salariéseeptud en plus préoccupante :
beaucoup d’entre eux sont un jour passés par Emsliifs d’aide sociale alors

gu’ils ne leur sont en principe pas destinés.

Ces dispositifs sont d’'une tres grande complexii8 :recouvrent des
réalités tres diverses et tentent donc d’offrir dekitions sur mesure aux multiples
probléemes sociaux de la population ; le systemédel’&t d’action sociale n’est
gu'une suite de mesures variées qui se juxtapolmntunes aux autres sans
uniformité des prestations ni unicité des organsipeyeurs. La morosité ambiante
se double ainsi d'une extréme complexité du cosetdggal et réglementaire
(Section 2) : on compte aujourd’hui en France pamsde neuf minima sociaux
destinés a lutter contre la pauvreté des ménadass d’autres pays europeéens, il
n'en existe qu’un, bénéficiant a la foi aux chonsew@ux invalides, aux familles, et

aux retraités. La question du l'illisibilité du $gme est ainsi posée.

'8 | 'une des formules phares de la campagne présiflende Nicolas SARKOZY était &ravailler
plus pour gagner plus, on doit noter au passage que c'est le mémeeil@nsen communication
politique qui a congu la campagne de publiciféowvoir d’achat, vous étes impatient. Nous awmssi
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Section 1 Un contexte socioéconomique
morose

L’environnement social dans lequel a été mis egepla rSa se présente
comme un paysage sinistré. Lorsque le disposiétéapropose, plusieurs themes
avaient été avancés pour en justifier la créatimm insistera ici sur un theme social,
celui de I'exclusion, qui n'est pas une idée neuwa admet désormais I'idée que
I'exclusion ne doit plus étre exclusivement envémgar I'approche monétaire (81).
Un autre théme, plus économique est celui du pouachat (82). L'exclusion
sociale et le recul du pouvoir d’achat ne sontlpasseuls éléments contribuant a
rendre le contexte socioéconomique actuel morasembre d'autres questions
pourraient étre ici soulevées. Mais ce qui nougr@sse c’est de voir a quels

problemes économiques et sociaux le rSa voulatrégpune solution.

81- L’exclusion sociale : une approche
multidimensionnelle de la pauvreté

La pauvreté est un phénoméne (A) qui a une défimitdes criteres et
plusieurs dimensions : ce n’'est pas un état sktigais un processus dynamique
(B) ; elle est concentrée dans I'espace (C) eteneégartit pas de facon homogene

sur le territoire.

A) Phénoménologie de la pauvreté

«La mesure de la pauvreté est tributaire des dédinit retenues'’. Une
définition adoptée par les instances communautaoasidére comme pauvredes
personnes dont les ressources matérielles, culasredt sociales sont si faibles
qu’elles sont exclues des modes de vie minimaweptataies dans I'Etat dans lequel
elles  vivent»'®. Les individus sont ainsi désignés comme pauvmefrction de

criteres élaborés a cet effetCéest un phénomene multidimensionnel, qui ne peut

" Rapport national de I'Observatoire de la pauvettge I'exclusion sociale 2007-2008, p. 18.
'8 Conseil des ministres de I'Union européenne, X®ohbre 1984.
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étre appréhendé par le seul revenu monétaire, ohaitsaussi prendre en compte les
conditions de vie des ménages pauwgsC’est un phénoméne relatif lié au niveau
de vie de la société considérée, a la différence ajgproches absolues de la
pauvreté, qui mettent I'accent sur le fait de dsggod’'un certain nombre de
ressources fondamentdl&s«Est pauvre, au sens monétaire, une personne dont le
niveau de vie est inférieur a une certaine fractidn revenu médian de la
population»*' : selon I'approche monétaire, sont définies compaeivres les
personnes vivant dans des ménages dont le niveaie dsst inférieur au seuil de
pauvreté ; ce seuil est calculé par rapport & laliané des niveaux de %fe
L’'INSEE, lInstitut européen de la statistique (Bstat) et les autres pays
européens, mesurent la pauvreté monétaire de reariative : le seuil de pauvreté

est fixé & 60% du niveau de vie médfan

L’engagement national pris en 2007 visant a rédaingauvreté d’un tiers
en cing ans s’appuie sur le suivi de l'indicateerghuvreté ancré dans le temps.
Pour mesurer I'évolution de la pauvreté avec unlsacré dans le temps, on
détermine, pour une année de référence, la propaie personnes dont les revenus
sont inférieurs au seuil de pauvreté ; pour leséasrsuivantes, on détermine la
proportion de personnes qui se retrouvent sougué de pauvreté de I'année de
référence a euros constants (seuil corrigé dddtioh) ; «cette méthode permet de
mesurer I'amélioration absolue des revenus desquerss pauvres entre plusieurs
années, indépendamment de I'évolution de la répamtides revenus®. Il faut
noter que I'écart entre le seuil de pauvreté ffedditia pauvreté ancrée dans le temps
est considérable : en 2005, le premier touchai plet 12% de la population et le
second touchait moins de 16%

19 Rapport national de I'Observatoire de la pauvettde I'exclusion social@p. cit.p. 18.

20 Définitions retenues par les pays anglo-saxons.

2; Rapport national de 'Observatoire de la pauvettde I'exclusion socialébid. p. 18.
Ibid.

23 Cf. Annexe 1

24 Rapport national de I'Observatoire de la pauvettde I'exclusion socialébid. p. 28.

% INSEE-DGI.
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B)La dynamique de la pauvreté

1. Etudier les trajectoires des personnes en situati@pauvreté

L’idée d’'une approche dynamique d'un phénoménedesipasser d'un
raisonnement en termes d’état a un raisonnemerteremes de processus.Les
études longitudinalé8 offrent une image plus compléte des phénoménes de
pauvreté que celle qui ressort des études en cwapsversale : elles permettent de
distinguer au sein d’'un groupe de personnes pauvaepart de la pauvreté
transitoire de la pauvreté récurrente, ou encorelalg@auvreté durable. En outre,
suivre les mémes individus sur plusieurs annéemsgted’étudier I'impact sur les
changements de situation des personnes de cedai@rseements professionnels ou
familiaux, de I'évolution du contexte social et gomique ou de I'environnement

local et d’en percevoir les éventuels effets diffédans le temps’.

2. Appréhender la pauvreté comme un phénomeéne dynarmiquon
comme un état stationnaire

«La pauvreté n'est pas seulement un état mais ucegsus d’ancrage
dans le temps d'un certain nombre de difficultéestriction progressive de la
consommation, alternance de situations de chémaged'emploi a faible
salaire...»”®. Les études de moyen terme permettent de lissereleenus : on
disposerait ainsi d’une connaissance plus solidéadgauvreté monétaire en évitant
les erreurs d'observation liées a la grande moéilites revenus et en neutralisant
les effets de franchissement de sexfils|l faut distinguer les changements d'état
durables (entrées et sorties de la pauvrete) dasopienes de volatilité de revenu a

tres court terme. Dans cette perspective, la doeéinente d’étude des situations de

% Stefan LOLLIVIER, Daniel VERGER, « Trois apportssddonnées longitudinales a I'analyse de la
pauvreté »Economie et Statistiqguauméros 383-384-385, décembre 2005.

" Rapport national de I'Observatoire de la pauvettde I'exclusion socialébid. p. 88.

8 Serge PAUGAM|’Exclusion, I'état des savoirgd. La Découverte, coll. Sociologie, 1996, 583 p.
29 Rapport national de I'Observatoire de la pauvettde I'exclusion socialéid. p. 90.
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pauvreté est évaluée a cing anfi®esafin de mieux saisir la pauvreté comme un

état de privation durable®".

3. Le transfert intergénérationnel de la pauvreté

« A trés long terme, I'étude de la pauvreté impliglee s'intéresser a la
mobilité sociale et a son phénomeéne contraire trdmsmission et la reproduction
de la pauvreté, ou plus largement de ses désavestamtre géenérations. Il s’agit
[...] de déterminer quels sont les effets des handicapsonnaissent les enfants de

ménages pauvres sur leur situatjon] & I'age adulte»®.

4. Les différentes formes de pauvreté peuvent se eunsel suivre et
se renforcer

«L’examen des entrées et sorties de la pauvreté tamioméde suffit pas a
indiquer quelle est la sévérité des expériencesadereté, ni dans quelle mesure les
différentes formes de pauvreté se chevauchent osuperposent. Une étude
dynamique de la pauvreté, associant les différeioimaines ou elle se manifeste
[...] permet de mieux comprendre dans quelle mesure meegsus distincts se
cumulent et se renforcent au cours du temps. lresefode pauvreté auxquelles sont
confrontées les personnes ne sont pas nécessairernanomitantes]...] De
nature différente, ces situations de pauvreté petus’enchainer. S’il est difficile de
mettre en évidence une trajectoire type, il senthi@xiste un cercle vicieux de
désavantages ou les différentes formes de congraatrenforcent mutuellement.
L’exemple le plus manifeste réside dans le chéngeaccroit le risque de
pauvrete, cette derniere rendant a son tour pluficde le fait de retrouver un

emploi»®, Il existe trois phases d’enchainement dans larpéd::

%0 On distingue globalement le court terme (d’'uneéana I'autre), le moyen terme (de quatre & sept
ans), le long terme (dix ans), et le trés long &efpius de dix ans).

31 Rapport national de I'Observatoire de la pauvettde I'exclusion socialéid. p. 91.

#bid. p. 92.

#bid. p. 96.
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—D’abord, le ménage n’arrive plus a équilibrer sanidpet : il est en déficit, puise
dans ses réserves, s’endette; il n'a pas encdeintale seuil de pauvreté

monétaire car ses biens de consommation durablesmeas encore veétustes.

—Ensuite, si les revenus n’augmentent pas, la poivatinstalle et la pauvreté en
conditions de vie apparait ; le ménage réduit sssmmmation courante et ne
remplace pas les biens de consommation durablendswétustes. Les difficultés
de santé apparaissent ou s’aggravent a cause demises conditions de vie et
des privations ; elles renforcent les difficultésanditions de vie et rétroagissent

directement sur la pauvreté monétaire et relatibene

—-Enfin, 'entrée en pauvreté monétaire, entrée duuplus probable que la santé

n'est pas bonne.

C)La concentration géographique de la pauvreté

«Les taux de pauvreté monétaire des départementsement des
contrastes encore plus marqués que les niveauxedeilg varient ainsi du simple
au triple entre le département des Yvelines et ceula Seine-Saint-Denis ou des
Pyrénées-Orientales™. Par ailleurs, la physionomie de la pauvreté difféelon les
aires geographiques observées. Dans |le Nord-P@sldes, le taux de pauvreté est
de 16,5% mais I'intensité de la pauvreté est assez faildemajorité des ménages
pauvres sont proches du seuil de pauvreté ; aefge; dans les Bouches-du-Rhéne,
le nombre de personnes pauvres éloignées du sephulreté est particulierement
important®. En Alsace, en Savoie et dans les département©dest, le taux de
pauvreté est plus faible qu'ailleursSauf exceptions, plus le taux de pauvreté est
élevé dans un département, plus les personnes gmwant éloignées du seuil de

pauvretd’. Ainsi, l'intensité de la pauvreté est la plustéodans le pourtour

% Rapport national de I'Observatoire de la pauvettde I'exclusion socialébid. p. 77.Cf. Annexe
2, carte 1.

% INSEE-DGI, « Revenus disponibles localisés », 2004

% Cf. Annexe 2, carte 2.

3" Rapport national de I'Observatoire de la pauvettde I'exclusion socialébid.
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méditerranéen, en Corse, en Lorraine. Elle est @gant élevée en lle-de-France,

en Aquitaine et dans le Massif centsaf.

L’exclusion est un probleme a facettes multiplesdqunne une image de la
pauvreté semblable a celle que I'on pourrait vainglun kaléidoscope : il n'y a pas
que les chbmeurs qui sont touchés par I'exclusidésormais des travailleurs le

sont aussi.

8§2- Travalil, salaire et pouvoir d’achat

Dans cette relation, le salaire est central caralvient du travail et permet
de soutenir le pouvoir d’achat: lorsque le travest moins rémunérateur, des

travailleurs deviennent pauvres (A) et leur pouddachat recule (B).

A) Les travailleurs pauvres

« En 2005, la France compte 1,74 million de travaitie pauvres, soit 7%
des travailleur®’ : cette catégorie désigne les personnes ayana@iées au moins
six mois dans I'année dont au moins un mois en @mgut en vivant dans un
ménage dont le niveau de vie est inférieur au sdmiipauvret®. Le nombre de
travailleurs pauvres aurait augmenté entre 20042805, dans une proportion
variant selon la définition adoptée : de 30 000 gmemes, selon la définition

francaise, a 100 000 personnes, selon la défingioropéenne™.

78% des travailleurs pauvres occupent un empldietdannée ; 21 %
d’entre eux occupent un emploi a temps partiel2@0b, les travailleurs pauvres ont
percu la moitié des revenus d’activitt moyens @éademble des travailleurs ; la
structure du revenu de leur ménage comporte urteirpportante de prestations

% Rapport national de 'Observatoire de la pauvegtde I'exclusion socialébid. p. 78.Cf. Annexe

2, carte 2.

%9 INSEE-DGI, enquéte revenus fiscaux 2005.

0 La définition utilisée ici est la définition fraaise de I'INSEE. La définition retenue par I'Union
européenne est plus restrictive : elle ne compsgbtomme travailleurs que les personnes ayant
occupé un emploi au moins sept mois dans I'annémnScette définition, la France compte 1,5
million de travailleurs pauvres en 2005, soit 6,4186 travailleurs.

“! Rapport national de I'Observatoire de la pauvettde I'exclusion socialébid. p. 54.
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sociales : 4es revenus d’activité représentent 72 % du reveisponible des
ménages de travailleurs pauvres, contre 90% dumewdisponible de I'ensemble
des ménages de travaillew¥. Plus de deux millions de personnes vivent dans un
ménage comportant au moins un travailleur paidvtes données recueillies par les
associations confirment I'importance des situatiohs mal-empld? : cette
appellation recouvre les cas de temps partiel dabijeunes en emploi précaire
faiblement dipldmés, les personnes au chémageegtetgent progressivement du
marché du travail. Pour ces personnes, le mal-arsplalouble souvent d’'un mal-

logement®.

B) Le recul du pouvoir d’achat

1. Pouvoir d’achat et inflation

L’évolution du pouvoir d’achat mesure [I'évolutioned revenus des
ménages diminuée de la progression de I'indicepda&sdes biens et services qu'ils
consomment : une hausse des revenus augmente elggauvoir d’achat, tandis
gu'une augmentation de l'indice des prix érode mu\vwir d’achat a revenus
constants. L'indice des prix a la consommation meeguécisément I'évolution du
prix d’un panier de biens et services parfaitenigdgrtique entre deux périodes : il a
ainsi vocation a mesurer I'érosion monétaire d’'paeode a l'autre ; il ne prétend
pas en revanche donner une mesure complete ddufiévodu colt de la vie,
laquelle résulte non seulement de 'augmentatiorpribu de chaque produit, mais

aussi des modifications de la structure de la comsation.

“2 Rapport national de I'Observatoire de la pauvettgge I'exclusion socialébid. p. 55.

43 Sophie PONTHIEUX,« Les travailleurs pauvres - construction d’une oaitiég statistique,
difficultés d’analyse et exploration d’'un indicateiatermédiaire », INSEE, document de travalil,
2007, 210 p.

4 Appellation, proposée par la mission régionale fdtimation sur I'exclusion (MRIE) de Rhéne-
Alpes.

> Rapport national de I'Observatoire de la pauvettde I'exclusion socialébid.
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2. L'inflation a accéléré I'érosion des faibles pousod’achat

« Les différentes catégories de population ne consarhipas les mémes
biens dans les mémes proportions ; or les biensaiseent des évolutions de prix
différentes %°. «L'inflation a touché, sur la période 1996-2006, datage les 10 %
de ménages les plus pauvres que les 10 % les @lssy les locataires que les
propriétaires, les ouvriers que les cadres, les ill@sm monoparentales que les
couples sans enfants, les habitants des zonesermurgue ceux de la région
parisienne»*’. «En particulier, I'écart d’évolution d’inflation en¢ les 10% de
meénages les plus pauvres et l'indice des prix moyemal est d’environ 1 point sur
dix ans. A l'inverse, la hausse des prix pour 18s%4 les plus riches est inférieure

de 1 point & la hausse de I'indice moyen globalgtes»*.

Peur de I'exclusion, travailleurs pauvres, éroslarpouvoir d’achat : voila
les quelques éléments de contexte socioéconomaneeldquel le rSa a été élaboré.
Il reste a voir dans quel environnement juridicuegforme a été congue, dans quels

dispositifs elle était destinée a s’'insérer.

Section 2 Un contexte Iégal et réglementaire
complexe

L'espace juridigue de la solidarité présente ennégaun caractere
particulierement technique. Le droit de I'aide etl@ction sociales est tres subtile,
le rSa va venir enrichir la discipline sans pouaatila complexifier plus qu’elle ne
I'est déja. Les notions d’aide et d’action sociasemt assez obscures et devront
d’abord étre définies (81) avant de décrire lelasactéristigues communes (82).
Puisque le rSa est testé sur les bénéficiairesMiueRde I'API, nous dresserons un
rapide portrait de ces dispositifs (83) afin de poendre ce qui n’allait pas avec

eux.

“® Rapport national de I'Observatoire de la pauvettde I'exclusion socialébid. p. 45.

" Dominique GUEDES, « Indices de prix & la consonmnapar catégories de ménages 1996-
2006 », INSEE, Document de travail, novembre 2@06p.

“8 Rapport national de I'Observatoire de la pauvettde I'exclusion socialébid. p. 45.
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81- Les notions d’'aide et d’action sociales

Ces deux notions ne se distinguent finalement guéeoirs fonctions (A) ;

elles se différencient de la sécurité sociale etedeorganes (B).

A) Définition fonctionnelle

L’aide et I'action sociales sont le produit d’'uropessus de sédimentation
qui commence des la Révolution avec le Secoursiul#lles comblent les
manques de la sécurité sociale, sans étre un résigide sociale correspond a
I'ensemble des prestations en nature ou en argesesrm la charge des collectivités
publiques par la loi et qui sont destinées a flam a un état de besoin pour des
bénéficiaires dans I'impossibilité¢ d’y pourvbit c’est donc un dispositif 1égal
auquel les personnes dans le besoin ont droitrétldalélivrance est une obligation
pour la collectivité publique. L'action sociale daissée a la libre initiative de ses
promoteurs : elle est discrétionnaire et destinéeombler les carences des
dispositifs d’aide sociale, les améliorer ou lerd@il a des catégories non couvertes
par I'aide social®. L'aide et I'action sociales sont des conceptasvarsaux qui
touchent a I'emploi, au logement, a la protectiom ld santé, a la justice, a
I'éducation a la formation, a la culture, a la paiton de la famille et de
I'enfancé” : les publics qu'elles visent sont les personngsérables en situation
précaire et les exclus en quéte d'inserfiorCes définitions fonctionnelles sont
complétées par une définition organique qui perdestséparer l'aide et I'action

sociales de la sécurité sociale.

B) Définition organique

C’est le critére organique qui prime et non leézgtmatériel : est une aide
sociale, la prestation versée par la CAF et nog@PAM. La CAF met en ceuvre

49 Michel BORGETTO, Robert LAFOREDroit de l'aide et de la protection socialegd.
Montchrestien, coll. Domat droit public, 2006, 683

* Francis KESSLERDroit de la protection socialeéd. Dalloz, coll. Cours, 2005, 680 p.

> Article L115-2 du code de I'action sociale et damsilles.

%2 patrick MORVAN, Droit de la protection socialeéd. Litec, coll. Lexis nexis, 2007, 682 p.
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la solidarité d’appartenance a la collectivité ; @AM gere la solidarité de
participation supposant l'inscription dans un grewgocioprofessionnel. Ces deux
déclinaisons de solidarité s’interpénetrent, ladsoité d’appartenance est introduite
dans le code de la sécurité sociale par I'existelgcprestations sous conditions de
ressources comme I'AAH et 'API ; et le caractéraversel de la protection propre
a la sécurité sociale se retrouve dans le codact®oh sociale et des familles par la
mise en place d’allocations sans conditions deotgses comme l'aide sociale a
I'enfance (ASE). Cette interpénétration s’explicuer le fait que le social devient
automatiquement le lieu de réparation ou d’entneties victimes du marcté

« Les politiques sociales ne seraient-elles pas eégmglans un travail de deuil. Le
deuil de I'idéal égalitaire construisant une soéiae semblables, qui marquerait
I'’émergence d’'une société durablement inégalitame il ne s’agirait plus que
d’établir un plancher pour stopper la chute de cegui sont rejetés par la
compétition sociale 3°*. Ce qui était destiné a n’étre qu'un complément, u

minima, est progressivement devenu un maxima.

§2- Caracteristiques de l'aide et de I'action sociales

Le droit de I'aide et de I'action sociales est woilcomposite, mélant droit
du travaif®, droit du crédit, droit de la famille, droit deaux d’habitation, droit de
I'urbanismé&®, et droit de la protection socidleCe droit composite est réservé aux
résidentd’ : la loi du 23 mars 2006 sur la condition de résite définit le résident

comme celui dont le séjour a I'étranger n’exceéds prais mois durant I'année

3 Michel BORGETTO, « Equité, égalité des chancepaditiques de lutte contre les exclusions »,
Revue de droit social 999, numéro 3, pp. 221-229.

** Michel BORGETTO, Robert LAFORHroit de I'aide et de la protection socialesp. cit.

p. 84.

> Loi du 19 décembre 1989 favorisant le retour dmpi et la lutte contre I'exclusion
professionnelle.

*% Loi d’orientation du 29 juillet 1998 relative allate contre les exclusions.

" Loi du premier décembre 1988 relative au RMI, &t contre la pauvreté, a I'exclusion sociale
et professionnelle.

%8 Les non nationaux sont compris dans cette caggil$ ont une carte de résident ou un titre de
séjour justifiant d’au moins 5 ans de résidenceuliég en France. Les ressortissants
communautaires entrent également dans cette caégjts sont titulaires d’un droit de séjour.
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civile®. C’est ensuite un droit alimentaire fondé sur ktion de besoin qui
correspond a un état de fait produisant des ejfifieidiques : «pour que le besoin
devienne objet de droit de I'aide sociale il fautegle 1égislateur I'ai constaté et
reconnu comme tef’. C'est également un droit subsidiaire dans la meesu
I'individu a la charge de la collectivité ne I'egtie pour autant que sa famille ne
peut le secourir : I'aide sociale est subsidia@e @@pport a I'obligation alimentaire
du code civil, par rapport a la hiérarchie des meygu’un individu doit mettre en
ceuvre pour subvenir a ses besoins et par rappmiié&urité sociale. C’est enfin un
droit temporaire : I'individu est censé assuressasistance par ses propres moyens,
il doit s’efforcer de trouver un travail, il n'a do pas de droit acquis en matiere
d’aide sociale, les droits sont réévalués périaghoent et le montant des allocations

est susceptible de varier.

Le droit de l'aide et de l'action sociales est damt droit complexe
caractérisé par une compétence étendue du pouégiementair® et par de
multiples niveaux d’administration: «[..[e systeme de protection sociale se
présente comme un dégradé de dispositifs, autonmsigsitionnellement, mais liés
par une logique de complémentarité et de subsiitutréciproqueX’? Le
département est la collectivité chef de file eniématd’aide et d’action sociales : il
met en ceuvre la politique d'action sociale soustdeté du président du conseil
général, lequel détermine chaque année la tarditades prestations fournies et
délegue a la commune certaines compétences releesntCCAS et des CIAS.
L’Etat n’a qu’un réle résiduel en fixant le montagttles conditions d’attribution des
minimums |égaux et en maillant le territoire d’aitiés déconcentrées régionéfes
et départemental®s Pour finir, le contentieux de I'aide sociale ghlioire est porté

en premiére instance devant les commissions dépantales d’aide sociale, en

*n article R. 262-2-1 du code de I'action socialdes familles.

% Diane ROMAN,Le droit public face & la pauvretéd. LGDJ, coll. Bibliothéque de droit public,
tome 221, 2002, p. 207.

®1 e code de I'action sociale et des familles esi dune codification par d’ordonnances.

%2 Michel BORGETTO, Robert LAFORHbid. p. 72.

% Directions régionales d’action sanitaire et saci@RASS), Agences régionales d’hospitalisation
(ARH).

® Directions départementales d’action sanitaireeiage (DDASS).
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appel, devant la Commission centrale d'aide sotiakt en cassation devant le
Conseil d’Etat. Les actes du préfet en matiéredd’asociales sont directement
portés devant la Commission centrale d’'aide soenlpremiére instané@

83- Le RMI et 'API

Il convient d’évoquer I'organisation administratigeefinanciere du RMI et
de I'API (A), l'allocation en elle-méme (B), et fisertion professionnelle de leurs
bénéficiaires (B).

A) Leur organisation administrative et financiére

Le financement de I'APIl est assuré par I'Etat;ucetiu RMI est
décentralisé au niveau du département depuis®2@3ompensé par le transfert
d’'une part de la TIPP. Les dossiers de demandalel@s dispositifs sont instruits
par la CAF; les décisions individuelles (prorogati suspension, reprise de
versement, révision ou renouvellement de I'allawati radiation définitive des
bénéficiaires) relevent de I'Etat pour I'API et grésident du conseil général pour le
RMI. Le montant minimum des allocations et leursidibons d’attribution sont
fixés a I'’échelon national : le président du cohgénéral peut déléguer a la CAF les
décisions relatives a l'allocataire ; il donne smrément a I'organisme instructeur,
désigne les membres du conseil départemental dims€CDI) chargé du suivi du
RMI et nomme les membres de la commission localeseéftion (CLI) consultée sur
le dispositif d’insertion. Tous les départementatsdivisés en unités territoriales

d’action sociale (UTAS) qui sont la circonscriptidécentralisée de I'action sociale.

% |Les commissions départementales d'aide socidke @mmission centrale d’aide sociale sont des
juridictions administratives spéciales.

% Article R. 134-10 du code de I'action sociale e$ damilles.

®" Loi du 18 décembre 2003 décentralisant le RMIréaet le RMA, voir Robert LAFORE, « La
décentralisation du RMI Revue de droit sanitaire et sogignvier-mars 2004, numéro 1, p. 14.
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B) Leur allocation

1. Une allocation quasi généralisée

L’API est destinée aux personnes assumant seulebadaye effective et
permanente d’un enfdfit La demande doit étre adressée & la CAF qui, en ca
d’acceptation, liquide I'API soit pendant les g@remiéres années de I'enfant, soit,
le cas échéant pendant 12 mois entre la troisignee ®izieme année de I'enfant.
Le RMI est réservé aux personnes résidentes dutdépent ayant plus de 25 ans ou
assumant la charge d’un ou plusieurs enfants nésnaitré®. La demande peut étre
adressée a la CAF, aux CCAS, a la CMSA, aux sequilgpartementaux ou aux
associations agrées. Le RMI est versé pendant mmais prorogeables par le

président du conseil général.

2. Une allocation différentielle

L’API est calculée par la différence entre son qiaf maximum?® et les
ressources du demandeur figurant dans sa déclarmiinestrielle de ressources
(DTR).Le RMI est calculé par la différence entrarientant maximum auquel peut
prétendre le bénéficiaire, compte tenu de sa miudamiliale, et le montant des

ressources figurant dans sa DTR.

C)L’insertion des bénéficiaires

Le dispositif de I'’API ne prévoit pas d’insertioe des bénéficiaires méme
si ceux-ci peuvent cumuler l'allocation avec leevenu d’activité. Par contre,
l'allocation du RMI se double d'un volet insertiamatérialisé par le contrat
d’insertion : il est débattu par les parties, lihent conclu et prévoit des actions
concretes d’insertion professionnelle (prestatiod®accompagnement social,

orientation vers le service public de I'emploi, g#da destinés a acquérir des

% Article L. 524-1 et s. du code de la sécurité aleci

% Article L. 262-1 et s. du code de I'action sociatales familles.

0°150% de la base mensuelle des allocations fagslignviron 370€) auxquels s’y ajoutent 50%
par enfant a charge.
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compétences professionnelles, accession a un emjplé) ; le non respect sans
motif |égitime du contrat d’'insertion peut entraih@ suspension du versement de
I'allocation sur décision de la CLI. Le contentiedu contrat d’'insertion releve des

juridictions administratives de droit commun.

En 2005, moins d’'un Rmiste sur deux signe un condfasertion ;
cependant le taux de contractualisation a sigtifiement augmenté depuis la
décentralisation du RMI. En régle générale, plusdebre de Rmistes est faible
dans le département, plus le taux de contracttialisg est €leve, par exemple, il
est de 34% & Paris, alors qu'il atteint 80% en Blauatire™ ; ce qui n'a pas changé
c’est le taux de Rmistes inscrits a ’ANPE qui sta@g 34% de moyenne nationale
depuis plusieurs années. Les freins de I'insegiimfiessionnelle sont générés par les
nouvelles répartitions de compétences issues ded’N de la décentralisation :
d'un coté le département doit se positionner conaneeur de la politique de
I'emploi alors qu’il ne fait pas parti du servicalpic de I'emploi ; de l'autre, la
région doit s’approprier la compétence de formagiozfessionnelle des demandeurs
d’emploi exclus. Méme si la décentralisation du RB&llpermis une certaine
dynamisation des politiques publiques d’insertimmne peut pas pour autant mettre

en évidence un renforcement global de leur perfooma

On voit donc que le rSa va devoir trouver des smigtinnovantes a de
multiples problemes : il devra réduire le phénom@e&clusion tout en contenant la
pauvreté des travailleurs ; il devra égalementvactlAPI, réactiver le RMI, et
réunir ces deux allocations dans un méme dispaaitifs qu’elles relévent de
législations différentes (aide sociale et sécwitéiale). Cette recherche de solutions
innovantes était I'occasion d’appliquer une dérmarnpartenariale d’élaboration des

politiques publiques.

" Rapport de I'Inspection Générale des Affaires &lesi sur I'évaluation de la loi du 18 décembre
2003 décentralisant le RMI et créant le RMA, novesr006, 157 p.
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Chapitre 2 Une élaboration partenariale

Lorsque l'on retrace la chronologie de I'élaboratidu rSa on se rend
compte gu’entre le moment de sa conception et delson lancement officiel deux
phases distinctes existent : la conception débntelézembre 2004 ; la mise en
ceuvre commence apres le vote de la loi du 21 &@@if 2n faveur du travail, de
'emploi et du pouvoir d’achat (TEPA). L'élaboratiode la réforme s’est faite
progressivement : en deux ans et demi, un dispoditangeant radicalement
I'approche que l'on pouvait traditionnellement avdies politiques publiques de

I'insertion allait étre mis en place.

Le rSa a d'abord été le fait d’'un groupe de trapadisidé par une figure
emblématique du secteur associatif ; les départesnwem ensuite réagi les premiers
en faveur du rSa, voyant dans le dispositif uneodppité de redynamiser les
politiques décentralisées de lutte contre 'exadnsiAvant méme que la premiere loi
de mise en place ait été adoptée, le concepteurSdua créé une structure
d’accompagnement des départements. La présidenggrodipe de travail qui a
concu la réforme était assurée par Martin HIRSCHesigdent dEmmauds ; les
départements ont fait part de leur intérét pouSka par le biais de '’Assemblée des
départements de France, qui se trouve étre uneiasso ; I’Agence Nouvelle des
Solidarités Actives (ANSA) créée par Martin HIRS@Fh d’appliquer les mesures
du rapport du groupe de travail a aussi pris lenéod’une association. La premiére
phase d’élaboration s’est donc caractérisée pamaimlisation du secteur associatif
(Section 1).

La seconde phase d'élaboration a consisté a maitreagenda politique
(Section 2) les propositions qui avaient été prisdudurant la premiere phase. Les
choses se compliquent avec les élections présdlestien 2007 qui marguent une
véritable rupture dans le dispositif lui-méme, mégmlement dans le rythme de la
réforme qui s’est brusquement accéléré dans urextnte surmédiatisation. En

quelques mois, le rSa allait devenir 'une des messphares du Gouvernement, si



32

bien que son concepteur y est nommé des I'été 20aitin HIRSCH est assez vite
propulsé sur la scéne publique : il assiste au abiles ministres, répond aux
guestions au gouvernement, aux reproches que kehgdui fait et met fin a ses
activités associatives pour se consacrer exclugmer ses activités politiques. Il
prépare le projet de loi TEPA, apres quoi il lanceGrenelle de l'insertion afin de

réfléchir sur I'avenir du systéme d’aide et d’antgnciale en faveur de l'insertion.

Section 1 La mobilisation du secteur
associatif

Le rapport de la commission HIRSCH (81) se veusid® aux questions
de la pauvreté, a tel point qu’il a essayé de douwut leur périmétre. Avec ses
quinze résolutions, le rapport adopte une démareélseconoclaste par rapport celle
gu'on a I'habitude de voir: son maitre mot estxpérimentation sociale, les
mesures sociales devraient systématiquement faibget d’expérimentations. Les
départements sont trés enthousiastes a la leaturapgort, notamment a propos du
rSa, mais aucune suite n’est donnée dans 'immédiatrésolutions. L’ANSA est
créée en janvier 2006 : a ce stade Martin HIRSCHirige encore et s’inspire, en
background de structures étrangeres échappant a la pesdntezaucratique pour
mettre en ceuvre les résolutions de son rapporte @egmiere phase, prend fin avec
la création de 'ANSA (82) qui a d’emblée le sontfenancier de I'Etat.

81- La démarche iconoclaste de la commission
Hirsch

Lors du conseil des ministres du 12 décembre 2084ministre des
Solidarités, de la Santé et de la Famille chargmiamission HIRSCH de travailler
sur le theme « Famille, vulnérabilité, pauvretéelle rendra son rapport en avril
2005. Ses méthodes de travail (A) comme I'appraghelle a de la question sociale

(B) rompent avec celles des groupes de travaiittoadels.
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A) Une nouvelle méthode de travall

La commission compte une trentaine de membres pemsdont dix-sept
représentent les syndicats et les associationse; emtend de nombreuses
personnalités et se déplacera sur le terrain peeueillir plusieurs points de vue.
Rien que par I'exhaustivité de la liste de ses mesibdes participations et des
auditions, il est indéniable que la commission alwampliquer dans la conception
des résolutions I'ensemble des acteurs qui traienres ou de loin d’'un des
aspects de l'exclusion: chercheurs, journalist@@ministrateurs nationaux et
étrangers... Il a fallu faire participer tous cedears afin d’avoir une vision

transversale des politiques publiques de I'insertio

Cette volonté de partenariat dés la premiére eapa mise en place part
du constat récurent que trop souvent les réformas mal conduites a cause du
manque de synergie entre les services chargés aeclitre en ceuvre. Il a été relevé
a de nombreuses reprises que les services admiifissont «'impression gu'ils ont
plus d’énergie a dépenser a se coordonner, a seebabntre la technostructure
qu'a lutter contre la misére’ La commission voulait élaborer un dispositif qui
récolterait 'adhésion de tous les acteurs dediitisn en les mettant tous autour de
la table. Ce sentiment d’avoir été associé a laeption de la réforme ne pouvait
que renforcer sa légitimité : en permettant awewast de donner leur avis, la
commission a pu avoir plusieurs points de vue e@isiaprendre pleinement

conscience de I'ampleur de sa tache.

La commission s’est détachée de I'élaboration fi@ttielle des politiques
sociales par une participation élargie a la conoppdu dispositif ; elle s’est donc
distinguée par ses méthodes de travail. Mais cetnpas tout: son travail

proprement dit se caractérise par une nouvelleoapp la question sociale.

2 Rapport de la commission « Famille, vulnérabilitéuvreté » : « Au possible nous sommes tenus.
La nouvelle équation sociale », avril 2005, p. 96.
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B) Une nouvelle équation sociale

Au cours d’une interview télévisée, Martin HIRSCHait que son livre de
chevet s’intitulaitAu possible, nous sommes tenis’est pas possible d’endiguer
la pauvreté ; par contre tout ce qui doit étredaiir I'endiguer n’est presque jamais
fait. Le probleme est que la solidarité collectiva ni renforcé, ni consolidé, ni
méme compléteé les solidarités spontanés et inddllieki; elle s’y est juste substitué,
ce qui favorise un cercle vicieuxQuand I'Etat se désengage, les autres acteurs se
désengagent égalemer@puand I'Etat s’engage, il n'est pas sdr que lesresit
acteurs maintiennent ou poursuivent leurs engagenén.] Les acteurs de la
société civile, quant a eux, ne comprennent pasl’gtet, acteur le plus puissant,
soit impuissant face a des formes inacceptablemidere, face auxquelles il doit
étre |'ultime rempart»’®. Le rapport propose des résolutions ambitieuses tia
mesure ou chacune d’elle est censée améliorerpeattade la vie des familles, des

personnes vulnérables et de la population pauvre.

La derniére résolution du rapport conclut que laael I'innovation et
I'expérimentation doivent étre les mots clés detian publique ; la pauvreté est le
« miroir grossissant’® de nombreux problémes : elle I'est aussi en ceogneerne
I'action publique. En France, la plupart des pqgligs sociales n'ont pas d’objectifs
chiffrés et ne sont pas contractualisées. On pmuEfe assisté, soit entrer dans la
vie active sans garantie de sortir de la pauvrktés ajue le travail et le retour a
I'emploi doivent étre les instruments de la lutenite la pauvreté. La nouvelle
équation sociale sous-tendant le rapport est deepara combiner revenus du
travail et revenus de solidarité afin de garantie sortie de la pauvreté tout en

expérimentant des mesures contractualisées assialgectifs chiffrés.

Cette nouvelle équation sociale comporte deux bbasa: le travail et les
prestations sociales. Afin de résoudre I'équatilan,commission devait trouver

'inconnue permettant que chaque heure travailessd diminuer les prestations

3 Rapport de la commission « Famille, vulnérabilitéuvreté » : « Au possible nous sommes tenus.
La nouvelle équation sociale op. cit.p. 8.
" Rapport de la commission « Famille, vulnérabiltguvreté »ibid. p. 96.
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sociales moins vite que ce que rapporte le trav@dite équation est donc
différentielle c'est-a-dire qu’elle est posée emts de variations : quoiqu’il arrive,
la croissance des revenus du travail doit étre reepé a celle des prestations
sociales. La nouvelle équation sociale étant giwsiée, ses variables définies, la
commission devait ensuite trouver la solution aidéa des auditions, des

témoignages et des rencontres qu’elle a menés.

Cette approche de la pauvreté induit un changemans les politiques
publiqgues de I'emploi, qui doivent désormais étemsibilisées aux questions de
I'exclusion, et un changement dans la gestion destgtions sociales qui doit
davantage se rapprocher du marché de I'emploi.dmantussion HIRSCH voulait
créer une politique de I'emploi sensible aux questi sociales et faire des
prestations sociales un instrument actif de lutiatre la pauvreté. En d'autres
termes, il faut simultanément lutter contre lesetsffet contre les causes de la
pauvreté : il faut donc a la fois empécher toutamfo d’exclusion et inciter a
I'activité rémunérée.

La phase de conception a pris fin avec le rapped résolutions qui ont été
développées devaient étre mises en ceuvre assdemagit au sein d’'une structure

créée a cet effet par le concepteur de la réforme.

82- La création hative de ’'ANSA

La création de 'ANSA résulte de la volonté de $msdateurs (A) qui
voulaient que les résolutions du rapport, concwesdeux d’entre eux, constituent

ses principales fonctions (B).

A) Les fondateurs de I'agence

L’Agence nouvelle des solidarités actives est amsociation créée en
janvier 2006 a l'initiative conjointe de Martin HBCH, de Benoit GENUINI et
d’Etienne GRASE pour «mettre en ceuvre des actions locales, expérimengales

> Membre de I'lGAS et rapporteur de la commissioRSCH.
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innovantes de lutte contre la pauvreté, en parteniavec les pouvoirs publics et
les entreprises’®. L’ANSA s’inscrit dans la continuité de la comni@s « Famille,
vulnérabilité et pauvreté » :elle y puise certains de ses fondements, tels aue |
culture du résultat, la mise en réseaux et la cémeintarité des compétences

Le contenu de ses expérimentations trouve sesnesgdans les résolutions du

rapport préecité.

Aux Etats-Unis, une association similaire a vu dairjen 1974 sous
'impulsion de la fondation Ford et d’'un groupe gémces fédérales : Manpower
Demonstration Research CorporatighlDRC) ; essentiellement chargée d’évaluer
des mesures sociales, la MDRC est composée deheliescet d’évaluateurs de
politiques publiques. De la politique de bien-é&ela réforme des lycées, les
recherches de la MDRC ont fréquemment aidé a aal@iégislation, le design de
programmes et leur application opérationnelle &enrs les Etats-Unis. Elle n’a
qu'une fonction réflexive, alors que I'ANSA a éténgue dans une optique
interactive ; méme si '’ANSA a été inspirée paMBRC, ses fonctions sont plus

larges et plus pragmatiques.

B) Les fonctions de I'agence

Son role est d’accompagner les porteurs de prejéd gghase de diagnostic
a celle de la mise en ceuvre opérationnelle en mabtil et en mettant en synergie
tous les acteurs du territoire. Elle integre lenpdie vue de ceux qui doivent étre les
principaux bénéficiaires de ses actions, a saesipkersonnes en exclusion sociale et
professionnelle. Pour chaque projet d’expérimemmati’ANSA construit des
dispositifs d’évaluation destinés a en mesurerfita€ité en vue de leur
généralisation. La capitalisation des travaux medéss les différents sites
d’expérimentation lui permet d’enrichir chaque ptgpar un effet d’apprentissage.
Ses liens avec les services de I'Etat, les colleés territoriales, les entreprises et

6 Agence Nouvelle de Solidarités Actives, vadémédentiexpérimentation, « Expérimenter le RSA
dans les départements pour favoriser le retowgradloi », mars 2007, p. 14
"Op. cit.p. 14
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les associations majeures de lutte contre I'exafydiavorisent une mise en réseau

des savoirs et des compétences.

L’ANSA n’accompagne que ceux qui I'engagent et gagent avec elle ;
sa position est celle d’'un médiateur entre lesewbfiits acteurs. Afin d’assurer ses
fonctions, elle est financée & parts égales paat’E les collectivités territoriales et
des mécénats privés. Ce gu'il faut entendre pasrapagnement, c’est le conseil,
l'audit de gestion, I'évaluation, la conciliatioet, surtout le partenariat et la mise en
réseau d’'un ensemble d’acteurs qui ne prennenfgpeément conscience de leur
interdépendance. Elle informe des bonnes pratigueessionnelles et centralise la
connaissance locale du social. Une telle strucaurait pu étre créée plus tot par
'administration centrale ; qui dit nouvelle form@&intervention publique, dit
également nouvelle forme de structure d’interventiublique. L’ANSA est une
personne morale de droit privé remplissant lestfons qui devraient relever de
personnes publiques. On en est visiblement arévddause du manque de mobilité
et de réactivité des administrations centralesyamb que I'Etat n’était pas encore
assez moderne pour appliquer rapidement leurs utésad, les concepteurs du

rapport ont préféré mettre en place une structinegpte a mieux le faire.

Le dispositif est complet et une structure chargi@ecompagner sa mise
en ceuvre existe. A présent, la réforme doit étseraur agenda et le I1égislateur doit

en fixer les principes fondamentaux.

Section 2 La mise sur agenda

La mise sur agenda s’est opérée de facon grademie la fin de I'année
2006 et I'été 2007. Entre temps, I'élection présiodle et le changement de
Gouvernement ont marqué une accélération dansimeyde la réforme. En méme
temps que le dispositif se perfectionnait, le namfle départements candidats a
I'expérimentation augmentait. Plus la loi autorisBexpérimentation était souple

plus elle avait de succes: a quoi bon autorisee erpérimentation locale

8 Via la Délégation Interministérielle & I'lnnovation,I'&xpérimentation Sociale et & 'Economie
Sociale (DIIESES).
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n’intéressant que trés peu de départements ? Igagesion de la mise sur agenda se
décompose en deux temps. Un premier dispositif tesgrictif (81) est créé avant
I'élection présidentielle ; sous la nouvelle préside de la République, un second

dispositif déterminant (82) constitue le stadelfthaprocessus d’élaboration.

81- Un premier dispositif trop restrictif

Le premier dispositif imposait un seuil minimum elhies travaillées (A)
aux bénéficiaires du RMI ou de 'API qui prenaient reprenaient une activité
rémunérée ; il prévoyait des modalités d’expériragom locale bien trop

contraignantes (B) a I'égard des départements.

A) L'imposition d’un seuil d’heures travaillées

L’article 142 de la loi de finances du 21 décemBf®©6 pour 2007,
complété par l'article 52 de la loi du 5 mars 2003tituant le droit au logement
opposable et portant diverses mesures en favelar d#hésion sociale, contient des
dispositions qui permettent aux départements, &MI et, a I'Etat, pour I'API,
d’expérimenter des dispositifs qui favorisent Iéoue a I'emploi. L'article 142
autorise le département a modifier le montantglaoglicité et la durée de versement
des primes forfaitaires servies aux personnes epriennent un emploi ou suivent
une formation rémunérée d’au moins 78 heures pi.@révoit également que le
département peut prendre a sa charge la primetal#r i@ 'emploi, en augmenter le

montant et en modifier les modalités de versefent

L’article 142 de la loi de finances pour 2007 veille le dispositif aux
seules prises ou reprises d’activités de plus dénel8es par mois alors que la
philosophie du rapport était de le faire appligge@haque heure travaillée sans seuil
minimum. Ce dispositif n'était pas fidele a la pisibphie du rapport de la

commission HIRSCH et pénalisait les reprises dvitétide moins de 78 heures par

" Agence Nouvelle des Solidarités Actives, ficheptecédure pour les départements candidats &
I'expérimentation, Note octobre 2007, 4 p.
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mois ; les modalités de candidature a I'expérintena étaient tout aussi

contraignantes.

B) Des expérimentateurs excessivement contraints

Ce dispositif n'a intéressé que seize départemearsdidats : il ne
prévoyait aucun concours financier de I'Etat ; daspd’étre contraint dans les
conditions d’éligibilité des bénéficiaires, le dépaent devait financer seul le
surcodt engendré par I'expérimentation. Le peu decés rencontré par cette
«premiére mouture expérimental® se cumule avec un retard dans les
délibérations des conseils généraux, qui devaigatvenir avant le 31 mars 2007 ;
quand le dossier était déposé, il I'était incompketicune prorogation de délai
n'était prévue par ce dispositif, aucune demandeateplément de dossier n’a été
adressée ; certains départements se sont ménés rétirdispositif en estimant que
leur marge d’autonomie était trop réduite. Au fjrsduls les départements de I'Eure
et de la Cote-d’Or seront retenus sur le fondendent'article 142 de la loi de
finance pour 2007 : a ce stade la représentatilagtééchantillon ne permettait pas

de mener une évaluation pertinente du rSa.

Ce premier dispositif était donc trop restrictivers les bénéficiaires et les
départements candidats a I'expérimentation. En #apb un nombre minimum
d’heures travaillées, le législateur ne faisaitnrid’autre que de diminuer la
désincitation au travail sans la rendre inopéraete contraignant excessivement la
candidature des départements a I'expérimentationr@ay il faisait perdre a
I’évaluation toute pertinence, rendant la généatitim illégitime. Le rSa n’a pas tout
de suite fait une entrée retentissante sur la spatigque ; il faudra attendre

I'élection présidentielle pour que le dispositiftsnodifié.

8 Martine LONG, « Revenu de solidarité active : péximentation »Revue de droit sociahuméro
12, décembre 2007, p. 1239.
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§2- Un second dispositif déterminant

Le changement politigue aura une influence conaldérsur le rSa (A) : le
concepteur va étre intégré au Gouvernement, cdugpermettra d’élaborer un

second dispositif mieux ficelé (B).

A)L’influence de I'élection présidentielle

Nicolas SARKOZY parle du rSa dés la campagne peésielle, alors que
Ségoléene ROYAL avance la nécessitée d’augmenteMECSA 1500 € bruts par
mois. Le candidat SARKOZY fait de I'érosion du poinvd’achat un theme central
de sa campagne présidentielle ; il le rappelle W de ses discours les plus

frappants :

«Je veux dire a tous les francais qui ont peur dedhir, qui se sentent
fragiles, vulnérables, qui trouvent la vie de parsplus lourde, de plus en
plus dure, que je veux les protéder]. J'ai voulu parler & ceux auxquels
on ne parlait plus, a la France qui donne beaucetgui ne recoit jamais
rien, a la France qui est exaspérée et qui souffrd. La France qui
souffre ce n'est pas seulement celle des exclils, des désespéres, celle
des laissés-pour-compte, celle des sans domi@lée des pauvres sans
travail [...]. La France qui souffre, c’est aussi celle des triears
pauvres, de tous ceux qui estiment ne pas avorédampense de leur
travail, de leurs efforts, de leurs mérites. Cejie sait qu'avec le SMIC on
n'arrive plus a se loger, celle des temps part®lbis, celles des méres
isolées qui ne peuvent pas travailler a temps phairce qu’elles n’ont pas
les moyens de faire garder leurs enfgntg. C’est la France pour qui le
futur est vécu comme une menace alors que je \aixqu'il soit une
espérance®’.

Nicolas SARKOZY voit dans le rSa le moyen de soeldg «France qui
souffre». Lorsqu’il nomme Martin HIRSCH au Gouvernemehle charge, dans sa
lettre de mission, de réduire la pauvreté d’'urstenr cing ans. Le Haut commissaire
aux solidarités actives contre la pauvreté fraidr@mommeé s’attelle a élaborer un
nouveau dispositif moins verrouillé et plus attifacue le précédent: sa tache
principale est de lancer rapidement le plus d’expémtations possibles. i

81 Discours de Nicolas SARKOZY & Charleville-Méziete®4 décembre 20086.
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démissionne d’Emmais France et de I'ANSA afin dépprer un projet de loi
opérationnel au mois d’aolt 2007. Le Président aleRépublique veut que le
nouveau dispositif puisse étre généralisé dés ¢anv2008 alors que
I'expérimentation est censée durer trois ans ; iMarIRSCH parvient a faire
reculer la généralisation en 2009 a condition dgi'sbit progressive et évolutive. Le
nouveau dispositif est I'une des premiéres mesguesle nouveau Gouvernement

va présenter au Parlement.

B) Un nouveau dispositif mieux ficelé

La raison pour laquelle on peut dire du nouveapadigif qu’il est mieux
ficelé tient au fait que c’est celui qui I'a congui va aussi le mettre en place : cela
permet une totale maitrise d’'ouvrage de I'élaborationnant plus de cohérence a
'ensemble de la mesure. Juste avant que le diffpesit soumis au vote des
parlementaires, un comité d’évaluation nationale$ est créé le 10 juillet 2007.
La deuxieme génération du rSa est insérée dametagers articles de la loi TEPA
du 21 ao(t 2007,

En ce qui concerne les bénéficiaires, le nouveapaoditif déverrouille
I'accés au rSa en supprimant le seuil minimum d'égdravaillées et en I'ouvrant a
I'ensemble des reprises d’activités sans distinctie nature des contrats de travail
(CDD, CDI, contrats aidés). Du coté des départespant voit bien, a la lecture de
la loi, que leur libre administration est plus resige : le nombre de départements
candidats s’éleve désormais a 26. L’article 18 aldoi TEPA dispose que le
département peut tenir comptedans la mesure du possible de certains
paramétres : cette formulation, rarement utilisée lp Iégislated?, montre & quel
point 'autonomie locale est importante dans lavatle mouture expérimentale. Le
département peut ouvrir le rSa aux signataires dantrat d’insertion-revenu
minimum d’activité¢ (CI-RMA) ou d'un contrat d’avemi il peut également

améliorer l'intéressement des bénéficiaires tréaila temps partiel en dessous

82 J0O du 22 aodt 2007.
8 Martine LONG,op. cit.
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d'un mi-temps ; il peut enfin fusionner les alldoas d'intéressemefit Le
|égislateur comble la lacune financiére qui existins le premier dispositif en
prévoyant que la moitié du surcolt de I'expérimeotadépartementale sera prise
en charge par I'Etat. Le délai de dép6t des canhdliea est repoussé, les dossiers de
candidature incomplets peuvent étre régularisésadmission a I'expérimentation
dépend uniqguement du potentiel fiscal tempéré @arombre de Rmistes rapporté
au nombre d’habitarfts

La derniére version du rSa est déterminante ca el permettre a
I'expérimentation d’étre plus représentative, &dl@ation d’étre plus pertinente et a
la généralisation d’étre mieux acceptée. Cettemers été déterminée par I'élection
présidentielle qui a permis a son concepteur dgquilsa mise en place, le mettant
en début et en fin de chaine de production législailoutes les conditions sont
réunies pour lancer la mise en ceuvre ; le pren@ered d'application est publié en
septembre 2007 : il révéle la liste des départesnesmdidats sélectionnés ainsi que

I'’économie générale du rSa.

8 Article 19 de la loi TEPA
8 Martine LONG,ibid.
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Chapitre 3 L’économie générale du rSa

La problématique de I'emploi s’est nettement comifie ces dernieres
annees : lorsque les individus n’ont pas de trauaiaut les aider a en trouver un
tout en leur garantissant un minimum de ressoyrt@msqu’ils peuvent accéder a
I'emploi, il faut leur offrir un gain de ressourcegpplémentaires. Le probléeme n’est
plus seulement de trouver un emploi: le problémt de savoir si la reprise
d’activité est plus rémunératrice que l'inactivitea question ne se poserait pas si
l'individu était livré a lui-méme : dans tous leascla reprise d’activité méme
faiblement rémunérée serait intéressante finarmoené Le systeme de protection
sociale francgais est tellement avantageux querté@rdre les minima sociaux et le
salaire minimum est devenu tres faible. Afin depas inciter les individus a rester
trop longtemps en inactivité, I'Etat a deux solo#o soit il augmente
significativement le salaire minimum sans touchex aninima sociaux ; soit il
compléte le salaire minimum par une prime daddivilugmenter le salaire
minimum n’est possible que si la croissance esizagste pour que les employeurs
puissent soutenir 'augmentation de la masse s#aride nos jours, le taux annuel
de croissance ne permet pas de faire augmenteficagjmement le SMIC. Par
élimination, le gouvernement n’a qu’une possibilikéer une incitation financiere
a l'activité. C’est précisément ce gu'il a fait Bugieurs reprises mais sans SUcCCes ;
c’est ce qui est en train d’étre retenté avec ke mtais d’'une facon plus ciblée et

durable.

L’économie générale du rSa poursuit deux obje¢Bisction 1) : accélérer
la richesse des travailleurs faiblement rémunérésprant un redéploiement des
primes d’activités existantes afin de les concerstue les bénéficiaires du RMI et de
I'API. Le dispositif du rSa pourrait produire dee¢s inattendus (Section 2) qu'il

est nécessaire d’analyser afin d’estimer lesquels dus probables que les autres.
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Section 1 Les objectifs poursuivis

L’accélération de la richesse tirée du travail (85} liée a I'existence
récurrente des trappes a inactivités. Il s’agitndjphénoméne bien connu des
économistes qui ont su en expliquer les causes frmaliser les effets. Bien que
des mesures précédentes destinées a lutter cesittrappes a inactivités existent, ce
phénomene n’a pas disparu du marché du travaih. ddimettre en place le rSa sans
le juxtaposer a des mesures de méme ordre, le Gmment a décidé d’opérer une

simplification des incitations financieres a lanisp d’activité (82).

81- Accélérer la richesse tirée du travall

Les trappes a inactivité s’installent dans la dugéeause d'un taux
marginal d’imposition trop élevé (A) favorisant pjgarition d’'un effet de seuil

chronique (B).

A) En réduisant le taux marginal d'imposition

Le taux marginal d'imposition mesure la proporti® I'augmentation du
revenu du travail qui est prélevée, soit sous onmé d'impot supplémentaire, soit
sous une forme de baisse des prestations socaliedes deu¥. Le taux marginal
d’'imposition retrace I'évolution du taux d'impositi a la marge du revenu: il
représente la part de revenu prélevé pour chaqité de revenu supplémentaire.
Selon la direction générale du Trésor et de laigak économique, le taux marginal
d’'imposition est tres élevé lorsque le salaire evantre 0,1 et 0,4 fois le SMIC.
Autrement dit, plus le salaire est faible plus smmx de prélévement augmente : ce

qui est completement illogique, c’est tout I'inveigui devrait se passer.

8 Rapport de la commission « Famille, vulnérabilitéuvreté »ibid.
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Graphique 1 : Décomposition de I'évolution des taux marginaukngiosition en
fonction de la progression des revenus d’activite.

Revenu d'activité
en pourcentage

O Revenu prélevé
O Revenu disponibl
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Revenu d'activité
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0 0,1 0,2 0,3 0,4

Source : Rapport de la commission « Famille, vidbéité, pauvreté »

Il N’y a pas besoin de calculer I'aire de la zonerdvenu prélevé sur le
graphique 1 pour conclure gu’elle est bien supégieucelle du revenu disponible.
Le but du rSa est de réduire le taux marginal ddsifion afin qu'il passe en
dessous de 50% : c’est pour cela que tout reveaudti travail déclenchera une
baisse des prestations inférieure a la moitié da da travail ; peu importe le
nombre d’heures travaillé¥s Il faut faire en sorte que toute reprise d’atfivi
génere un gain net de revenu disponible. La codub@venu disponible en fonction
du revenu du travail en part du SMIC est convexedhet 2 fois le SMIC : plus on
se rapproche de 2 fois le SMIC, plus le revenuatige accélére sa croissance. Le
rSa va tenter de rendre cette courbe concave afic@lérer les revenus disponibles
des faibles temps de travail. Ce passage de laegdéwa la concavité de la courbe
ne changera rien a la situation des personnesgdaungéx extrémités (0 et 2 fois le
SMIC), en revanche il permettra a toutes les ausiegtions intermédiaires de
disposer de plus de revenus. Si ce passage adawtméchoue, I'effet de seuil ne

sera pas neutralisé car le taux marginal d'impmsitestera trop dissuasif.

87 Rapport de la commission « Famille, vulnérabilitéuvreté »ibid.
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B) En neutralisant 'effet de seuil

Le travailleur effectue constamment des calculsomakls dans le but
d’anticiper, a partir des informations qu'’il connydes effets de son comportement
sur son budget. Le choix de se mettre ou non aitlkaw résulte d'un arbitrage
permanent entre travail et loisir: a niveau déhesses constant, le travailleur
préferera systématiquement le loisir au travaiyrgaoi travailler plus pour gagner
pareil ? L'effet de seuil provient de I'arbitragete travail et loisir : son existence
traduit le fait que le chémage est parfois volaetanotamment lorsque le revenu
tiré du travail se trouve en dessous d’un certaiaau auquel I'individu aurait acces
méme s’il ne travaillait pas. Préférant se consaateloisir, I'agent rationnel ne
reprendra une activité que s’il anticipe le frasskment d’'un certain seuil de
revenu disponible en dessous duquel il n’a auctérénha travailler. Le chdmage
n'est volontaire qu'a la marffe; I'effet de seuil n'agit que sur les faibles $ada

étant proches des minima sociaux.

Les simulations de la direction de la sécuritéaeamontrent que la reprise
d’activité a des niveaux de revenus modestes preame perte de ressources a
guart-temps et une stagnation a mi-temps. A tengin,des surplus de ressources
gagnés grace a la reprise d’activité sont enearitralisés par la perte des droits
connexe? et les frais engendrés par la reprise d’actilitéa reprise d'activité n'a
dans ces conditions aucun intérét financier : ev&rendre son utilité au travail en

garantissant un revenu minimum supérieur a I'eféeseuil.
rSa = (Min) — T (RT) - L(RT-RTo)

L’incitation financiére du rSa se calculera setette équation : RT est le
revenu net du travail, Min est un minimum garantr{able selon les zones)pR

correspond au point de départ de la seconde désmite0,7 ou 0,65 SMIC) avec

8 Jean GADREY, « Revenu de solidarité active : fabiguités »Revue de droit sociahuméro 12,
décembre 2007, p. 1228 a 1235.

8 Rapport de la commission « Famille, vulnérabilitéyvreté »ibid.

% CMU, CMUC, exonération de taxe d’habitation et delevance télé, aides au logement,
prestations familiales.

1 Garde d’enfants, habillage, transports...



47

(R-Ro) toujours supérieur a 0, T1 et T2 correspondedéstaux de prélevement
implicite, qui ont vocation a évoluer selon le nambl’enfants du ménage (plus le
ménage a d’enfants plus les coefficients sont 8)ee¢ qui additionnés doivent
permettre d’aboutir au point de sortie du complémee revenu désité

Schématiquement on peut formaliser cette équaaotepgraphique suivant :

Revenu
disponible

rSa
A

Effet de seuil

Offre de travalil

Prix de =

réservation /

Heures
travaillées

Point de sortie des Point de sortie du rSa
minima sociaux

Toute reprise d’activité va permettre de disposen devenu supérieur au
prix de réservation grace au rSa dont l'incitatforanciere va faire augmenter la
pente de l'offre de travail jusqu’au point de series minima sociaux. Au-dela, la
pente sera plus faible mais le revenu garanti naata d’étre supérieur a ce qu'il
était.

La mise en place du rSa ne pouvait pas se fabadget constant ; elle
impliquait de revoir le systeme d’incitation finaéie déja en place.

92 Rapport de la commission « Famille, vulnérabilitéuvreté »ibid.
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8§2- Simplifier les incitations financieres a 'activité

Le probléme des trappes a inactivité n'est pasnoeauté : avant 2007,
deux mesures avaient déja été mises en place. diahdrd, la prime pour 'emploi
(PPE), créée par une loi du 30 mai 2001, consistaira bénéficier d’'un crédit
d’'impot sur le revenu tous ceux qui prennent ouenrepent une activité : la PPE est
fondée sur la déclaration de revenu de I'annéeléeae qui la conduit a étre versée
un an apres la prise ou la reprise d’activitée eit destinée a un trés large public ce
qui a pour effet de diluer ses effets sur les teapp inactivit®. La loi du 23 mars
2006 relative a I'emploi, aux droits et aux devailss bénéficiaires de minima
sociaux a ensuite réformé le systeme d'intéressemesn bénéficiaires du RMI.
Lorsque ceux-Ci prennent ou reprennent une actilgécumulent l'intégralité des
minima sociaux et leur salaire pendant les troerpers mois ; le quatrieme mois,
une prime de retour a 'emploi (PRE) de 1000 € lestr versée ; les huit derniers
mois, une prime mensuelle forfaitaire leur estitaitre en fonction de leur situation
familiale s’ils travaillent plus de 78 heures paois) sinon la prime mensuelle est

proportionnellé®.

La PPE sera remplacée par le rSa et son financeseeatredirigé vers
I'allocation du rSa : étant calculé chaque trimestur le fondement de la DTR, le
versement du rSa sera plus réactif que ne le pdent®®E ; I'allocation du rSa est
beaucoup plus ciblée que la PPE ce qui va metira 8a trop grande dilution. Le
systeme d’intéressement ne permet de conteniret'efé seuil que pendant une
période d’'un an. Le rSa constitue une forme permigng’intéressement du RMI et
de I'API®®: les trois premiers mois, l'allocation sera augtée de 100% des
revenus d’activité ; par la suite elle sera augeente 70% ou de 65% des revenus

d’activité. La PRE servira a financer une aide pensilisée a la reprise d’activité

% Rapport d’Alain QUINET, Inspecteur Général desafices, Thomas CAZENAVE et Renaud
GUIDEE, Inspecteurs des Finances, « La mise ereglacRSA », fait au nom de I'lGF, décembre
2007, 45 p.

% Rapport sur le revenu de solidarité active deeGiCARREZ remis a I'’Assemblée Nationale le 27
juin 2007, 22 p.

% Rapport de la commission « Famille, vulnérabilitéuvreté »ibid.
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(APRA) qui sera plafonnée a 1000 € et calculée asude d'un diagnostic

socioprofessionnel.

La PPE, l'intéressement et la PRE seront tous fusi®nnés et remplacés
par le rSa, permettant a leurs crédits d’étre fémés au financement du rSa. |l s’agit
bien de redéployer les incitations financiéres &elaise d’activité puisqu’elles ne
sont pas simplement supprimées mais réutilisées ipettre en place le rSa. Ainsi
ces dispositifs seront plus performants car comésntéactifs et permanents.

Le RMI n’est pas assez actif : ses bénéficiairedonenissent pas assez
d’efforts pour s’insérer ; cela se manifeste pdaible taux de contractualisation de
Rmistes, leur faible taux d’inscription sur lesdds de 'ANPE, leur faible taux de
pénétration dans I'emploi et leur faible taux deimien dans I'empldf. Cela
s’explique par la récurrence des trappes a inaetiet par linefficacité des
incitations financiéres de retour a I'emploi auxtpse le rSa va théoriguement

remédier si I'on fait abstraction des éventuelstsfpervers qu’il pourrait produire.

Section 2 Les effets pervers potentiels

En mettant I'accent sur le retour a I'emploi, learBsquerait de générer
trois effets pervers : créer un systeme de minincgasx a deux vitesses (81) ; avoir
une pression négative sur les trajectoires sadarigh2) ; favoriser la précarisation
de I'emploi (83).

81- La dualisation des minima sociaux

Le rSa garanti un gain de revenu disponible a ¢mmdgue l'allocataire
prenne ou reprenne une activité ou une formatiorur@rée : son existence n’'a de
sens qu’a condition qu’il soit en présence d’'unaugération issue de l'insertion
professionnelle du bénéficiaire. En cas de cegsatiactivité, le rSa est tout

simplement supprimé ; le bénéficiaire a I'obligatide faire connaitre sa nouvelle

% Rapport de I'Inspection Générale des Affaires &lesi sur I'évaluation de la loi du 18 décembre
2003 décentralisant le RMI et créant le RM, cit.
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situation a I'organisme instructeur aussitét quélsse son activité ou sa formation
rémunérée : le maintien dans I'emploi est donoladiion qui permet de percevoir
la prestation. Des que l'allocataire cesse d’'éradaivité il retourne sous le seuil de
pauvreté avec le RMI ou I'API: finalement le sed#& pauvreté ne pourra étre
franchi qu’a la condition d’étre dans I'emploi et 'y maintenir ; le rSa ne donnera
pas lieu a une revalorisation des minima sociaaxs@nme, si l'individu travaille il

sortira de la pauvreté grace au rSa; sinon ileraspauvre en percevant les
anciennes aides sociales. Cela va donc créer uensysdaide social a deux
vitesses : il y aura ceux qui mériteront un revgawmanti supérieur au seuil de
pauvreté et il y aura les autres. Cette logiquepkaduire une dualisation des
allocataired’ en séparant ceux qui doivent rechercher une &&tild ceux qui I'ont

trouvée.

Certains pays comme la Grande Bretagne ont préé&rére le retour a
I'activité plus incitatif en réduisant de facon shigue les prestations sociales afin
qu’elles soient beaucoup plus basses que les plisdlaire$. Les britanniques ont
préféré traiter tous les bénéficiaires de minimeiao de la méme fagon, c'est-a-
dire en les pénalisant tous. Le rSa adopte une mémaplus subtile: les
bénéficiaires des minima sociaux ne seront paslipéra ils auront juste un
manque a gagner par rapport a ceux qui aurontopriepris une activité. On aura
bien un systéme de minima sociaux dual avec, dii@ les allocataires qu’on tente
d’activer, de l'autre les allocataires qu’'on a taca s’activer. Il ne faut pas se
contenter de la face visible du rSa : c’est uneumged’incitation a I'activité, par la
garantie du franchissement du seuil de pauvretéis giest aussi a contrario une
mesure de désincitation a l'inactivité, par le ntiaim sous le seuil de pauvreté. On
comprend alors qu'’il s’agit en fait de savoir quénite de sortir de la pauvreté : si
les pouvoirs publics permettaient a tous de viwedassus du seuil de pauvreté,

percevoir un faible salaire ne présenterait plusaa utilité.

7 Jean GADREY, « Revenu de solidarité active : fabiguités »pp. cit.

% Bruno PALIER, « Les évolutions de la protectiomiate en Europe : contraintes institutionnelles,
évolutions d’ensemble, stratégies politiquesynthése fondation Jean Jaurémméro 13, ao(t
2005, 25 p.
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82- La pression négative sur les trajectoires
salariales

Le rSa va opérer une augmentation générale desdlases sans faire
varier les minima sociaux : il dynamise l'augmeiatatdes faibles rémunérations
alors que cette fonction revient normalement augleyeurs. L’évolution du niveau
général des salaires est soumise a un effet cliqueda veut dire que les salaires ne
sont flexibles qu’a la hausse et que si I'on augménSMIC, tous les autres salaires
augmenteront avec lui. La seule possibilité deefanoitre les plus bas salaires et
rien qu’eux, c’est de mettre en place une allocatie complément salarial comme
le rSa. Le rSa n’aura donc pas d’effet perverdaulynamisation des salaires dans
la mesure ou tous les salaires n’ont pas besotrecé@gmentés.

De plus, Martin HIRSCH expose dans son livre ver gle rSa ne sera
pas versé sur la feuille de paie et intégrera dasgameétres que I'employeur ne
connait pas (situation familiale, ressources du agén d'origines non
professionnelles comme les pensions alimentaisegjen qu’on ne peut considérer
gu’il fera du rSa un élément de détermination dreau des salaires; il ne pourra ni
connaitre ni déterminer le montant du rSa versé dalarié en fonction du salaire
qu’il verse»*®. Par contre I'employeur pourra proposer plus d’eispatypique¥™®
en sachant que plus de travailleurs vont les aecgpéce au rSa.

83- L’accentuation de la précarisation de I'emploi

Le rSa pourrait conduire plus d’employeurs a prepaes emplois a temps
partiel voire tres partiel et plus de salariés @éepter une dégradation de la qualité
de leur emploi. Le risque est donc de favorisgréigennisation de I'emploi & temps
partiel : cet effet irait a rebours des objectitairsuivis d’augmentation du niveau

d’emploi et de sécurisation des parcours profes&isn le rSa reviendraitators a

9 « Livre vert vers un revenu de solidarité actiyéiaut commissariat aux solidarités actives contre
la pauvreté, février 2008, p. 23.
190 Temps partiels subis, intérim, CDD.
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chercher a vider un récipient en participant a Rauture du robinet qui

I'alimente »°%,

Les employeurs essaient de faire peu appel adimtéar il leur colte trés
cher ; le travail a temps partiel est plus avaniagar il permet d’avoir une masse
salariale plus souple et d’organiser plus aisénemtavail post&?. Les employés
pourraient choisir, avec le rSa, de passer au tgmapsel voyant que leur perte
financiére serait bien moindre qu’avant sa misepkrte ; il s’agirait de temps
partiel choisi et non subi, mais de temps partiglngl méme. En sachant que le rSa
va avoir pour effet de rendre le temps partiel gugportable pour les travailleurs,
les employeurs risquent de faire un choix de gestles ressources humaines
logique : saisir I'occasion d’accroitre la divisiolu temps de travail en proposant

plus d’embauches a temps partiel et en favorigapassage au temps partiel.

Martin HIRSCH propose pour éviter ce risque d’im&rir au niveau de la
négociation de branche en mettant en place desvalbsiees de branche.Ge suivi
peut mettre en évidence l'effet favorable de l'assement du temps moyen de
travail et des salaires de branche sur le nivealyemode rSa versé en moyenne par
salarié. En effet, plus le temps partiel se ré@tiplus les salaires augmentent, plus
le montant du rSa versé aux salariés de cette Ir@aniiminue. Dans ces conditions,
'augmentation de la masse salariale attribuée esyemne par salarié génére des
economies pour la collectivité, car elle se trachat une diminution du colt du rSa.
On pourrait sur cette base concevoir divers méagans visant a restituer aux
entreprises de la branche une partie des éconon@isées>'*® En plus d'inciter
les individus a travailler, il faut inciter les elopeurs & ne pas leur proposer
n'importe quelle condition de travail. Le rSa dotuvoir favoriser 'implication des
employeurs en les rapprochant des personnes exadlussnde professionnel sans

pour autant leur attribuer des embauches de deex@mure sous prétexte de leur

101 Jjean GADREYibid. p. 1234.
192 Rotation de plusieurs équipes de travail de fatfen que I'activité ne s’arréte jamais ou trés.peu
103 « Livre vert vers un revenu de solidarité actiyep: cit.p. 25.
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exclusion : pour cela, les patrons seront intéeesa&x économies de prestations

sociales faites par I'Etat & I'issue de négociatida branche.

Toutes les bases de la mise en ceuvre du rSa seatntds poseées :
'ensemble des acteurs de linsertion sociale datassociés a la conception du
dispositif ; lincitation financiere prévue par l®oi correspond a celle que
préconisaient les concepteurs de la réforme ; ttastgres publiques et privées se
chargent de piloter et d’évaluer la mise en ceuurdispositif.
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Partie 2 La mise en ceuvre du rSa

Le rSa change les pratiques professionnelles @esillieurs sociaux : il
existe une séparation étanche entre I'assistargals@t 'accompagnement vers et
dans I'emploi. Les concepteurs du rSa savaient taldrait changer ces pratiques
dans le sens d'une plus grande perméabilité ensegistance sociale et
accompagnement professionnel : d’un coté les assest sociales ne détiennent pas
les compétences nécessaires a l'accompagnemerdsgiminel ; de l'autre, les
agents de 'ANPE ne sont pas tous sensibilisépantiemes de I'exclusion sociale.
De méme, les conventions de partenariat entre &S Qu les CMSA avec les
ANPE ne sont pas assez nombreuses ; lorsque cekasstent, elles présentent de
nombreuses lacunes. Au lieu d'imposer de nouvellaiques nationales uniformes
a des acteurs locaux tous différents, la méthodende en ceuvre retenue est
I'expérimentation : locale, nationale, de grandeeegure, sociale et cogérée par

tous les acteurs s’inscrivant dans la gouvernana&d.

Les conditions de mise en ceuvre (Chapitre 1) éodalrSa témoignent de
la grande diversité de traitement de l'insertioafssionnelle par les départements :
le respect de leur libre administration permetadesfcirculer les bonnes pratiques et
de tester plusieurs choix possibles de généralisatune telle multiplicité de
traitement de I'exclusion s’explique par la diffiéce de physionomie de la pauvreté
d'un département & l'autf¥: les départements n’apportent pas tous les mémes
solutions a des problemes de nature différenterS¢éene les contraint donc pas a

adopter les mémes parameétres d’application darsoless test.

Les études de cas (Chapitre 2) mettent en exerguiagon dont les
départements ont su s’approprier le rSa en fona®iteurs caractéristiques locales
propres : tous les choix qu’ils ont fait I'ont é@bur des raisons qui leurs
appartiennent et qu’on ne retrouve pas ailleur€mmsi ces choix sont similaires,

leur explication ne 'est jamais.

194 Cf. supra p. 19.
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La généralisation d’'une expérimentation locale gmés une incohérence :
comment faire des variabilités territoriales le mooyl’'une généralisation nationale ?
Si aucune expérimentation locale ne se ressemiement tirer un enseignement
national des dynamiques territoriales ? La gérsatdin du rSa (Chapitre 3) devra
prendre toute la mesure de la diversité des expétations départementales :
I'évaluation est sans doute la pour ¢a ; néanmailhs,ne livrera pas de solutions
prétes a I'emploi. La décentralisation, le choix derganisme payeur,
I'élargissement a tous les travailleurs pauvressré&ation de nouveaux postes, la
formation et la montée en compétences des tramesllsociaux ;. ces questions

devront étre abordées dans le cadre des voiestes\ela généralisation.
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Chapitre 1 Les conditions de mise en
ceuvre

Le rSa-RMI et le rSa-APl sont expérimentés sur tBé8mes zones
géographiques : I'expérimentation nationale rSa-RMst donc localisée ;
I'expérimentation locale du rSa-RMI est novatrians sa forme car elle cumule
expérimentation-transfert et expérimentation-déioga En effet, les départements
peuvent faire varier le montant et le rythme deseesrent du rSa-RMI a des fins
d’incitation de retour a I'emploi et/ou déroger agéxgles relatives aux contrats aidés
(expérimentation-dérogation) ; la gestion et leafioement de la PRE seront
transférés aux départements expérimentateurs (mgéation-transfert).
L’expérimentation-transfert de compétences estrmalk® a une forme de
décentralisation asymétrique alors que I'expérimgm-dérogation correspond a
I'expérimentation locale d’'une nouvelle législatiobe dispositif du rSa-RMI a
vocation a confier aux départements un pouvoir ddutation quant a l'acces aux
droits sociaux : il opere ainsi une plus grandeitteralisation du droit de l'aide

sociale favorisant la consolidation daépartement-providencg®.

Les conditions de mise en ceuvre du rSa sont dalmmites des
expérimentations locales (Section 1) avec leurktésadifférentes et leurs limites ;
ce sont ensuite celles de I'évaluation des poktsypubliques (Section 2) et de leurs

problemes inhérents de méthodes.

Section 1 Les expérimentations locales

Le rSa a commencé par étre expérimenté dans unezaijoe de
départements ; le premier a I'avoir mis en pladdeedépartement de I'Eure, en juin
2007. Aujourd’hui, plus d'un département sur troimt décidé de tenter

volontairement I'expérience ; une des raisons pales de cet intérét est la

195 Robert LAFORE, «La départementalisation de lattisociale, lirrésistible ascension du
département-providence Revue francaise des affaires socialmsméro 4, 2004.
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capacité d'initiative laissée aux Conseils générailsx déterminent eux-mémes les
conditions de I'expérimentation dans les limiteséis par la loi, ce qui leur permet
de I'adapter a leurs besoins, a leur situationnfiiere, a leurs priorités et a leurs
particularités locales. L’'apport des expérimentatidocales du rSa (81) doit
cependant étre tempéré par les limites de I'exp@ntation sociale (82) et plus

généralement de I'expérimentation normative.

81- L'apport des expérimentations locales

Les expérimentations locales du rSa présententguaede diversité des
parametres de l'incitation financiere (A) sur urclsocommun de rapprochement

opérationnel des services de l'insertion socialgrefessionnelle (B).

A) Une diversité des parametres de lincitation finanére

40 départements étaient candidats ; 34 d’entre anixété autorisés a
expérimenter le rSa sur 110 000 bénéficiaires du Rl 1* mars 2008 toutes les
conditions d’éligibilité étaient arrétées et le chides barémes avait été fait.

1. Les conditions d’éligibilité

La moitié des expérimentateurs ont choisi d’oulgirSa aux Rmistes en
situation d’emploi ou de reprise d’emploi quel it le type de contrat, la durée
de travail ou le type d’employeur ; que I'activitémarre avant ou apres le début de
I'expérimentation n’a aucune importance. Huit dégaents ont ouvert le rSa aux
seuls Rmistes reprenant un emploi pendant I'exgriation : c'est-a-dire qu’ils ne
I'étendent pas aux Rmistes en activité avant leudéle leur expérimentation. Le
département de I'Aisne a réservé le rSa aux béaiés de contrats aidés car le
Conseil général craignait que le réexamen dessdeitrSa des bénéficiaires du
RMI ne retarde I'expérimentation. Sept départememtis opté pour une situation

intermédiaire : ils réservent le rSa aux Rmistgge@ant une activité pendant la
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durée de I'expérimentation et aux Rmistes déja damsploi avant le début de

I'expérimentation mais qui augmentent leur quadiéeéravait®®.

2. Le choix du bareme

Les Conseils généraux ont changé les termes dealidn de calcul initiale

du rSa afin de la simplifier :
rSa = RMI a taux plein — autres ressources — traau salaire

Le choix du bareme devait conduire les départemeegéter un taux de
cumul correspondant a I'allocation du RMI augmemté&m pourcentage du salaire :
égal a 100% les trois premiers mois pour étredidelancien intéressement de RMI
(cumul intégral), il augmente ensuite dans les qriigns fixées par les Conseils
généraux. 18 départements ont copié le bareme dwAPS: les bénéficiaires
cumulent l'allocation du RMI et 70% des revenusctiaté au-dela des trois
premiers mois d’activité ; quatre départementspraféeré un taux de cumul a 60%
et deux a 65%. Six départements ont choisi un bargon linéaire combinant deux
taux de cumul différents : les départements deréEet de la Seine-Maritime ont
mis en place un taux plus élevé pour les petitattitdés de travail que pour les
quart-temps et les mi-temps, a partir d'un SMI@raps plein l'allocation s’annule ;
dans les départements des Bouches-du-Rhoéne, dedae; de la Haute-Sabdne et de
la Marne c’est un bareme inverse qui a été retermsgp’il augmente a partir d’'un
mi-temps. Les départements qui favorisent les geefijuotités de travail sont ceux
ou lintérim et le travail a temps tres partiel sabondants, I'accent est mis sur les
travailleurs pauvres ; les autres départementeanéf dissuader la pérennisation de
travail a temps partiel en mettant en place unadigip d’incitation a 'augmentation

de la quotité de travafl”.

108 « Livre vert vers un revenu de solidarité actimeHaut commissariat aux solidarités actives eontr
la pauvretépp. cit.
197 bid.
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Malgré cette grande diversité, les commanditairesl’expérimentation
tentent tous de resserrer les liens opérationnai®e des nombreux services de

I'insertion.

B) Le rapprochement opérationnel des services de
I'insertion sociale et professionnelle

L’autre volet du rSa tant pour les bénéficiaired’4@1 que pour ceux du
RMI est de dynamiser 'accompagnement vers et damgploi durable : 'exemple
le plus abouti est celui de la plateforme uniguecdueil créée dans le département
de I'Eure. La plateforme unique d’accueil n'est gageérimentée sur le méme
territoire que le rSa ; elle regroupe des agentia @AF, de la CMSA, de la CPAM
et de 'ANPE afin de centraliser tous les serviesquels I'exclu en quéte
d’insertion est confronté : I'idée est de créemuithet unique de l'insertion sociale
et professionnelle. Ces plateformes ont permisade passer la durée de traitement
des dossiers d’'une moyenne de trois mois a une neyeé’'une journée dans 95%
des cas pour le déclenchement d’'une aide ou latoiv d’'une prestation légale ; le
taux de contrats d’insertion passés par les béaigéis du RMI a atteint 100% tout
comme leur taux de CMU€®: « chaque vendredi, les personnes sont recues autour
d'un café au Pdle social de Pont-Audemer. Elledigpent tout d'abord a une
réunion d'information collective, co-animée par wonseiller ANPE et la
responsable CG[Conseil générallde la plate-forme. Une fois informée de
I'ensemble de ses droits et devoirs, chacune d'ailes est recue individuellement
par un technicien CAF, puis un technicien CPAMerdin un technicien CG. Ainsi,
la situation individuelle de chacun est évaluéeaafdis de maniere globale et
détaillée, tant sous l'angle de ses droits (RMaetdela), que sous l'angle de son

parcours d'insertion (signature, le jour méme, datcat d'insertion)»%°.

D’autres départements ont renforcé le rble des anaisle I'emploi qui

prospectent les employeurs locaux afin de promouk@mbauche des individus

108 « Livre vert vers un revenu de solidarité activebid.
199 Sophie GUILLET, Christéle VIAUD, Catherine COTTEEBU, Agence Nouvelle des
Solidarités ActivesRevue succincte d’activitGuméro 3, avril 2007, p. 6



60

exclus ce qui leur permet d’établir un contact diret personnalisé avec le milieu

professionnel.

Les employeurs comme les bénéficiaires sont assacdi@ gouvernance du
rSa ; les chefs d’entreprises sont de plus enmpuasbreux a vouloir jouer le jeu de
I'insertion et de la responsabilisation sociald’detreprise : certains souhaiteraient
I'élaboration d’'un <bilan social en complément des documents comptadties
financiers traditionnels, qui ne retracent que &uke performance économique sans

s'attacher au facteur humain de I'entrepris€?®.

Le rSa est I'occasion d’améliorer la performance garcours d’insertion
professionnelle : les départements tentent d’imetaun suivi des bénéficiaires du
RMI dans le cadre du service public de I'emploi Eadésignation d’'un référent
ANPE au niveau départemental ; cela conduira & th Rmistes inscrits sur les
listes de demandeurs d’emploi a augmenter afinIggqudient les mémes
obligationd'’. La séparation étanche entre assistance sociaeréte public de
'emploi doit étre dépassée grace a la création rééSrents-rSa qui sont des
conseillers en emploi sensibles aux problématiqdes l'insertion sociale :
auparavant, les assistantes sociales considérgiemtleur travail s’arrétait au
moment ou I'individu devenait actif ; désormaisr8a induit un accompagnement

et un suivi des allocataires dans la pérennisat®iemploi.

Bien gu’elles ne soient pas arrivées a leur terleg, expérimentations
locales ont déja apporté beaucoup d’enseignememtdes voies ouvertes a la
généralisation ; 'expérimentation présente destéisnque les décideurs se doivent
de ne pas ignorer.

82- Les limites de I'expérimentation

Le rSa est contraint par les limites de I'expéritagon normative (A) en

général et plus précisément par celles de I'expntation sociale (B).

110 Agence Nouvelle des Solidarités ActivB&vue succincte d'activitauméro 4, février 2008, p. 6.
11« Livre vert vers un revenu de solidarité activébid.
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A) Les limites de I'expérimentation normative

Produire la norme en partant d’expérimentations denétre un acte
contradictoire : le droit est acte de volonté egejment de valeur alors que
I'expérimentation est acte de réalité et jugemere ¢hit'> Pourtant
I'expérimentation normative a beaucoup de succas da nombreux pays : certains
pensent que la systématisation du recours a |'empétation est abusive car
I'action publique devient fragmentée et faiblemeantrélée ; les forces a I'ceuvre
procédent par invention quotidienne, par négoaiatiomultiformes mais
compartimentées et souvent illisibiEs L'expérimentation normative a pour effet
direct de réduire la prévisibilité de la regle elle n’est pas forcément généralisée :
elle peut étre maintenue, modifiee ou abandonnééédislateur dispose d’'un grand
pouvoir discrétionnaire : il peut généraliser ungéimentation qui a échoué
estimant que les conditions n’étaient pas pertagentil peut abandonner une

expérimentation réussie estimant qu’elle est incpipe ou trop colteuS¥.

Par ailleurs, 4es expérimentations sont bien souvent confronééees
difficultés matérielles, institutionnelles et orgsationnelles lors de leur mise en
ceuvre pratique’'®: des imprévus peuvent remettre en cause, & lgemau

entierement, certains processus expérimentaux.

B) Les limites de I'expérimentation sociale

La pesanteur bureaucratique et la difficulté de teodes partenariats avec
les collectivités publiques sont souvent citées roenun frein a I'expérimentation
de projets : les acteurs résistent souvent au emagigt et estiment que si le projet
est bon, I'expérimenter serait une perte de temfssne voient pas toujours au

premier coup d’ceil l'intérét de I'expérimentatidre phénomene contraire ne doit

112 Travaux du centre d’études et de prospectives collectivités locales : perspectives nationales
européenneMinistére de l'intérieur et des libertés locallesgocumentation francaise, 2004, 278 p.
113 Jean-Pierre GAUDIN, travaux du centre d’étudesleetprospectived,es collectivités locales :

perspectives nationales et européenoes cit.

14 Travaux du centre d’études et de prospectibéc,

115 Agence Nouvelle des Solidarités ActivB&vue succincte d'activitép. cit.p. 8.



62

pas se produire non plus : la politique de la yvibasée sur I'expérimentation, a
échoué car elle reposait sur des acteurs partieaiént mobilisés et n'a pas
retrouvé la méme mobilisation au moment de la géisation ; I'expérimentation

doit trouver un dosage équilibré entre inertie ebilisation excessive des acteurs

qui puisse étre répliqué sur le territoire.

L’habitat social a longtemps été expérimenté etrjaoti la politiqgue a été
un échec : a cause du déficit d'image du logemeriak de I'absence de logements
accessibles aux plus démunis, de I'insuffisanckégargne solidaire comme source
de financement et de I'absence de contrepartiemlescaux avantages fiscaux
attribués aux propriétaires de logements socidastidn d’Habitat et Humanisme a
été rendue trés difficile. kKexpérimentation sociale ne fait pas une politique

6

sociale»™®: aux Etats-Unis, certaines expérimentations dét gduronnées de

succes alors qu’on reste face a un systeme soesalhiggalitaire.

Le choix de la méthode d’évaluation est capitas bxpérimentations
sociales de ces derniéres années comme celles deniReMinimum familial
Garanti, du Complément Local de Ressources ou du &fsient pour principale
faiblesse le manque d’appropriation du disposiéf [es acteurs et une évaluation
insuffisante. Le rSa parvient aujourd’hui a combices deux atouts: sa seule
faiblesse est I'accélération du rythme du projetéd par le calendrier politique qui

risque de limiter la pertinence de I'évaluation dgpérimentations sur la durée.

Section 2 L’évaluation comparative des
experimentations

Le rSa en faveur des bénéficiaires du RMI et celni faveur des
bénéficiaires de I'API seront expérimentés sumi&snes zones géographiques par
les départements et par I'Etat ; les départemesnsodt rendre un rapport annuel
d’évaluation au préfet et le Gouvernement rendrarapport d’évaluation en fin

d’expérimentation au Parlement. Les méthodes déimin retenues sont

116 Agence Nouvelle des Solidarités ActivB&vue succincte d’activitibid. p. 8.
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différentes pour les deux publics ciblés : évahragéx anteet ex postpour le rSa-
API ; évaluation comparative pour le rSa-RMI. Latho&le d’évaluation du rSa-API
ne pose pas de problemes ; par contre celle diRMiaa nécessité la construction
d’'un modéle mathématique destiné a sélectionnerzaless-témoins fournissant un
contrefactuel des zones tests en termes de retdi@mgloi. Il est nécessaire
d’analyser la méthode de sélection des zones-té&m¢fi) pour comprendre
comment elle été appliquée et ce qu’elle a perroistenir (82).

81- La méthode de sélection des zones-témoins

Il fallait dans un premier temps éviter les bias sklection des zones
expérimentales (A) afin de pouvoir définir, danssatond temps les principes de
sélection des zones-témoins (B).

A) Le contrble des biais de sélection des zones
expéerimentales

L’évaluation du rSa-RMI repose sur une comparaisien I'évolution
d’indicateurs de performances a celle qui auraitiew en I'absence de politique :
d’ou la sélection d’'une population témoin pour cehrire le comportement de la
population test en I'absence de politique. Si lmezdest était particulierement
favorable au retour a I'emploi (beaucoup de créatid’emploi et forte croissance
structurelle de la demande de travail locale) owel® jouissait de dispositifs
particuliers (contrats urbains de cohésion socedees franches urbaines, maison

de I'emploi..) la zone témoin devait pouvoir présenter les méraeactéristiques.

Le contrble de ces biais s’est fait par la préféeepour la proximité
géographique des zones tests et des zones-témlimstauration de conditions
d’ancienneté de résidence des populations éligidnlesSa-RMI ; parfois, la zone-
témoin ne peut étre qu’extra départementale notarloesque la zone-test englobe
une métropole atypique par sa taille ou sa sitoag@ographique sans qu’une unité

urbaine comparable puisse étre trouvée dans letéépent expérimentateur.
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Afin de faciliter la sélection des zones témoimszbnage infra communal
doit étre évité : les fichiers nationaux de gestienla CNAF ne contiennent ni les
codes ilots, ni les codes IRIS ; ils sont anonyetese permettent pas de localiser
les allocataires au sein des communes. Les zoseslaevent contenir au moins
10 000 habitants ou au moins 300 allocataires dul RM de I'API; les
départements doivent choisir une zone test répéaddns le département en évitant
de retenir le plus grand centre urbain sans égnvatn termes d’indicateurs de

performancé"’.

B) Les principes de sélection

1. Le principe d’identité des formes administratives

Les départements ont déterminé le périmetre deeszimst dans les
délibérations arrétant les modalités d’expérimémtatdu rSa-RMI ; le Comité
d’évaluation nationale du rSa devait ensuite validar choix. Au total, il y a 51
zones-tests, certains départements comptant toriesztests ; 18% d’entre elles
relevent d’'un zonagad hoc(ensemble de communes, zonage mixte, quartier de
ville), 26% correspondent au zonage de l'actionadeqCLI, UTAS, maison de la
solidarité, circonscription d’action sociale...) leste correspond a un zonage
administratif (commune, canton, arrondissement, mamauté d’agglomération,
département). La zone témoin doit prendre exacteman méme forme
administrative que celle de la zone test afin destituer un ensemble compact

facilitant la lisibilité des indicateurs pour I'duation interné'®

2. Le principe de ressemblance des zones

a) Une ressemblance statique
Les zones ayant la méme situation administrativieethd présenter les

mémes caractéristiques en termes de taille, detdatespopulation et de marché du

17 Antoine GOUJARD, Yannick L’'HORTY, rapport de recblee « Définition des zones témoins
pour | expérimentation du revenu de solidaritévacti, centre d’études de I'emploi, avril 2008, 257

P.
118 Antoine GOUJARD, Yannick L'HORTYop. cit.
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travail local. Des indices de stocks classiquessemvi a établir la ressemblance
statique des zones, a savoir : la population réeeers 1999, le nombre de foyers
allocataires du RMI en 2000, la densité de la zdmdjssu urbain (pole urbain,

espace rural, commune périurbaine), le taux de f@maans la population totale, le

taux d’activité et le taux de chémage dans la zone.

b) Une ressemblance dynamique

Les indicateurs dynamiques renseignent sur 'anmgles chances de sortir
du RMI ou de retour a I'emploi avant I'expérimemgat: ces indicateurs permettent
de suivre les trajectoires des bénéficiaires du B&4l zones sur une longue période.
Il faut mesurer les évolutions temporelles catesistocks sont identiques mais les
flux temporels différents, les évolutions observgesdant I'expérimentation du rSa
ne pourront pas étre imputées au dispositif oudunamiques de zone qui saat
priori divergentes. Le critére retenu est le taux nentdde en intéressement a 12
mois entre juin 2001 et juin 2007 : on suit un ktd&llocataires sur 12 mois de
facon trimestrielle ; les allocataires inscrits3l@ juin 2001 sont suivis jusqu’au 30
juin 2002 et ainsi de suite jusqu’au 30 juin 200&s effets de saisonnalité sont
neutralisés ; I'age, le sexe, la composition faat@li la situation de logement, la
nationalité, I'ancienneté de RMI et la localisatigeographique des personnes
suivies permettent d’établir les taux nets d’enwg@entéressement : c'est-a-dire les
taux d’entrée en intéressement que la localitéitaarases demandeurs d’emploi

avaient la méme structure que celle du département.

Cette méthode a conduit le Comité d’évaluationamatie du rSa a proposer
un classement des zones-témoins potentielles a tlmss départements

expérimentateurs.

§2- L’'application de la méthode de sélection

La sélection des zones-témoins s’est déroulée @siepirs étapes (A) a la
fin desquelles les départements donnaient leur(BYis
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A)Le déroulement de la sélection

La méthode de sélection des zones-témoins a évéréka par le centre
détudes de I'empldi® et adopté par le Comité d’évaluation nationalerSla ; la
sélection a commencé par identifier les zones-témoandidates de méme forme
administrative que celle de la zone test; enstié® zones ont été classées. Un
premier classement consistait a repérer les zamesHis candidates qui
présentaient le plus de ressemblance statique laveone-test ; puis un second
classement reposant sur les indicateurs dynamigeesit affiner le premier
classement en complétant les données de stocksspaouvements de flux.

A lissue du second classement, les évaluateusbsterendu compte que
les entrées nettes en intéressement fournissagsntethiseignements imparfaits sur
les mouvements de flux: le fait que la populatiocale soit plus ou moins
favorable aux entrées en intéressement ainsi guefiets locaux de fluctuation de
la demande d’emploi ne pouvaient étre connus quéepalépartements. Le Comité
d’évaluation nationale ne pouvait pas imposer leseg-témoins sans que les
départements puissent donner leur avis car eus seunaissaient les réalités de
terrain : puisqu’ils avaient délimité le périmétde la zone-test, ils étaient bien

placés pour savoir si le classement des zones nématait pertinent.

B) Le processus d'’itération avec les departements

Les zones-tests sont choisies par les départereengdidées par le Comité
d’évaluation nationale ; pour les zones témoinstcl@nverse : elles sont classées
selon leur proximité de profil avec les zones-tgsts le Comité d’évaluation
nationale puis proposées aux départements qui peuémettre des contre-
propositions. Les départements peuvent soit accéptdassement, soit fournir des
arguments complémentaires ce qui entraine un n@xahen : les 51 propositions
et les 34 documents qui les détaillent ont été péw@ux expérimentateurs qui ont

réagi dans les trois semaines.

119 Antoine GOUJARD, Yannick L'HORTYibid.
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Parmi les départements de vague 1, dix-huit prtipasiont été acceptées ;
Six propositions ont été contre-expertisées afin ddaner plus de poids aux
indicateurs de stocks et de tester le regroupenentémoins pour les rendre plus
compacts. Parmi les départements de vague 2, degt- propositions ont été
acceptées ; cinq propositions ont été contre-eisges afin de rapprocher
géographiquement les zones témoins des zones Dests.'ensemble la sélection
des zones-témoins a fait Il'objet d'un consensus zcHa plupart des
expérimentateurs ; les premiéres données compasabint ainsi pu étre recueillies
des le mois de mars 2008 : le taux moyen de resoliemploi dans les zones
expérimentales est supérieur d’au moins 25% a oddsi zones-témoins. Les
tableaux de bord montrent que le RSA concerne ipatement des personnes qui
étaient éloignées de I'emploi : prés des deux ties bénéficiaires du RSA étaient
au RMI depuis deux ans, dont un tiers depuis gaatse Il N’y a pas d’augmentation
des emplois a temps partiel : deux tiers des empifont dans le secteur marchand
et prés d’'un tiers des emplois sont des CDI ouaf2® de plus de six mdi&’

Les conditions de mise en ceuvre du rSa sont complebexpérimentation
locale a créé une grande diversité des modalitapptitation autour d’'un socle
commun de rapprochement des services de l'insestommale et professionnelle ;
I'évaluation comparative fait I'objet d’'un protoeotigoureux expérimenté pour la
premiere fois car on avait pris I'habitude de po®réa une observatiax anteetex
post.Le rSa et son évaluation font donc I'objet d’exmpéntations : on trouve ici
une application directe de la derniere résolutianrapport HIRSCH dont le mot
d’ordre est I'expérimentation. Les conditions desenien ceuvre locale du rSa
doivent étre illustrées par I'étude de cas d’expéritation départementale ce qui

permettra de comprendre les enjeux de la génératisa

120 Haut commissaire aux solidarités actives contgmalavreté.
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Chapitre 2 Etude de cas

La fagon dont les départements ont su s’approgderSa démontre
I'habilité des territoire§¥' & mettre en ceuvre une politique publique sociale
décentralisée. Méme si le rSa n’a pas été accapgrasistance par tous les acteurs,
il a suscité leur adhésion progressive en leur ptamt de gagner du pouvgir
(empowermeit le Conseil général n’est pas l'institution gatg qui décide seule ;
tous les acteurs locaux ont du étre solidaires @dimendre le projet opérationnel
avant échéance. Dans ces conditions, I'Etat seétldeun acteur peu impliqué dans
la réussite du rSa : peu présent dans les grouwpéshil locaux, c’est le dernier a
étre informé de ce qui se décide et ses reprédergant fortement contraints par
une bureaucratie handicapante. Le pilotage de éewpentation du rSa a été
I'occasion d’instaurer de nouvelles regles du jauce qui concerne les politiques
publiques territoriales : I'Etat parait étre un gou a la traine, les collectivités
territoriales font preuve de réactivité, les CAkipent étre plus que des organismes
liquidateurs et les ANPE savent se montrer astgeulLe rSa est une politique
publique territoriale alternative et participaty@ns laquelle tres peu de consignes
sont données mais beaucoup de soutien est offent go'aucun département

n’abandonne I'expérimentation avant terme.

L’expérimentation du rSa a mis les départementscaur de la réussite du
dispositif : les difficultés gu’ils rencontrent deint étre connues en temps réel par
les décideurs et les évaluateurs nationaux ; liapagnement de '’ANSA a permis
a I'information de remonter plus rapidement a lédm central que ne le permet le
circuit traditionnel. Tous les lundis, I'équipe dANSA se réunit avec Martin
HIRSCH afin de mutualiser les expériences des t&pants: la plupart des
commanditaires de I'expérimentation du rSa ont sihdé collaborer avec 'ANSA,

ce qui offre au Haut commissaire un maillage terial trés fin de l'information

121 Fabien TULEU, directeur délégué de '’ANSA.
1221dem
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remontée par chacun des chargés de mission, portBume expertise locale et

nationalé?®

Section 1 Les déepartements de vague 1

Le Conseil général du département du Val-d’Oisg (81fait connaitre au
préfet son intention de participer aux expérimeost du rSa, du développement
des liens avec les entreprises, du contrat expatahed’insertion, et de la
plateforme unique d’accueil par deux délibératidns23 mars 2007 et du 15 juin
2007. Apres la loi TEPA, le Conseil général du dégaent du Val-d’Oise adresse
au préfet une lettre d’intention transmise au nbémes de I'intérieur pour bénéficier
du nouveau dispositif et de l'aide financiere detdt: une délibération du 19
octobre 200%* arréte les modalités de mise en ceuvre du rSais@doLe Conseil
général du département de I'Oise (82) a manifest® iatention de réactiver
I'insertion professionnelle des publics en difftéu& la fin de 'année 2006 ; au mois
de novembre, le département lance une grande @udeé l'insertion pendant
laquelle il déclare son intention de mener troipéimentions sur des zones et a
des calendriers différents : rapprocher les Rmisgtedes employeurs par une
plateforme emploi, lever les obstacles financiersetour & 'emploi grace au rSa et
endiguer les freins de [l'activité professionnellggtamment la mobilité. Les
modalités de I'expérimentation du rSa dans le dépant de I'Oise figurent dans
une délibération du 25 octobre 267

81- Le département du Val-d’'Oise

On s’attardera ici sur les caractéristiques (A3watles conditions de mise
en ceuvre (B) du rSa valdoisien car elles ont giéses par les autres départements

étudiés, ce qui évitera de revenir sur certainéiems

123 Nathalie CUVILLIER, secrétaire générale de 'ANSA.
124 30 du 4 novembre 2007, pp. 18122 et s.
12530 du 4 novembre 2007, pp. 18129 et s.
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A) Les caractéristiques du rSa valdoisien

1. Les grandes lignes du dispositif

Le Conseil général a décidé dexpérimenter le r8a it complétait
idéalement son plan départemental d'insetfdnla chose la plus difficile sera

d’encourager les travailleurs sociaux a appréheledeguestions de I'emploi.

Le rSa est expérimenté dans les circonscriptioastidn sociale (CAS)
d’Argenteuil et de Bezons ; les zones-témoins regersont respectivement les CAS
de Sarcelles et de Villiers-le-B&{. Le choix des zones-tests s’est fait en fonctien d
critéres objectifs comme les conditions de trartspou les caractéristiques de la
population ; des critéres plus subjectifs sontrugeus, notamment la motivation
des équipes des CAS, la qualité de leurs partegpaga des considérations

politiques?®

La loi laisse une grande liberté aux départememternes de définition du
baréme, de taux d'activité qui déclenche ou metafinversement, de durée de
résidence et de modalités d’accompagnement ; vulegidénéficiaires de I'API
peuvent entrer dés la fin de ce droit dans le disipadu RMI, le département
s'aligne sur les caractéristiques du rSa-APl définpar I'Etat afin de ne pas
provoquer de rupture d’égalité entre les allocatadu rSa.

Le département a décidé d’expérimenter trois difgsumulatifs :

—lincitation financiere mensuelle du rSa pour tbénéficiaire du RMI qui prend
ou reprend une activité ou une formation rémunéfée d’atteindre un revenu

garanti tenant compte des ressources et des cHargdisles ;

—une aide personnalisée a la reprise d’activité (APRacultative, attribuée a
lissue d’'un diagnostic socioprofessionnel approiopour lever les obstacles a

I'insertion professionnelle ;

126 Flise PRADELLE, chargée de mission a ’ANSA.
2T Antoine GOUJARD, Yannick L’'HORTYipid.
128 Flise PRADELLE, chargée de mission a ’ANSA.
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—une aide au maintien dans I'emploi et a I'intégnatprofessionnelle.

Le taux de cumul du rSa est de 70% ; si les ressswsont supérieures au
revenu garanti le rSa est supprimé ; lintéressénenla PRE ne sont pas
applicables aux bénéficiaires du rSa. En plus dy fle Rmistes insérés aprés le
début de I'expérimentation, le département a chdesireprendre les stocks de

Rmistes déja en activité qui se trouvent dansdpatiitif d’'intéressement.

2. Le financement du dispositif

L'estimation du surcolt annuel s’éleve a 1600€ mméficiaire
I'expérimentation concerne 3500 bénéficiaires ssrtrois ans d’expérimentation :
ce qui fait un codt total de 1400 000€ divisé atpagales entre I'Etat et le
département. La participation de I'Etat se fait pawe avance sur dépenses du
surcodt créé par le dispositif (soit 700 000€) aldufaut rajouter la moitié du colt
annuel de recrutement de deux agents d’animatioSdi(45 000€¥°. Aprés un an

d’expérimentation, 800 bénéficiaires du rSa ontpéiys au moins une foi&

B) Les conditions de mise en ceuvre du rSa valdoisien
1. Les conditions d’éligibilité

Le bénéficiaire doit étre un Rmiste ou percevaittéressement de RMI ou
la PRE ; il doit résider ou avoir élu domicile ddaszone test depuis au moins six
mois avant le début de I'expérimentation ; il dexercer ou débuter une activité
rémunérée, étre en formation rémunérée ou y accédEm importe le type
d’employeur, le type de contrat, le nombre d’heuresaillées, le salaire pergu
(sous réserve gu'il soit inférieur au revenu gajaett la localisation géographique
du poste : le département ouvre l'accés au rSaute ttorme d’activité ou de

formation rémunérées.

129 pélibération du 19 octobre 2007.
130 Elise PRADELLE, chargée de mission a ’ANSA.
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2. La personnalisation de 'accompagnement

L’accompagnement vise a renforcer le niveau d’eygidité des
bénéficiaires, a développer leurs compétences, dauoir, leur savoir-faire, leur
savoir-étre en leur proposant un parcours d'inseridapté a I'emploi durable. Si le
bénéficiaire exerce une activité de plus de 78 dseunnensuelles, il peut accéder a
'APRA : plafonnée a 1000€, celle-ci sert a payes frais de mobilité (assurance
véhicule, carburant, transports en commun...), dedegalenfant et d’équipement

professionnel (vétements, coiffeur...) du bénéfieair

L’accompagnement est formalisé par la signaturen cirenant-rSa au
contrat d’insertion ; un diagnostic socioprofessignpermet de fixer le montant de
'APRA, le calendrier des actions et démarchesteeprendre ainsi que de préciser
la périodicité des contacts avec les référentsegu8asont des travailleurs sociaux
montés en compétences. La signature de I'avenantto® intervenir dans les trois
mois suivants le premier versement de l'allocatison non respect peut provoquer

la suspension du RMI.

Le stock (ceux qui étaient actifs avant le début’ebgérimentation) est
recu par I'association Rives de Seine qui conteadiste avec les bénéficiaires et les
accompagne elle-méme ou les oriente vers un opérdéesuivi ; le flux (ceux qui
deviennent actifs pendant I'expérimentation) coiedd®JTAS au Conseil général
pour fixer un rendez-vous d’information collectiamimée par l'un des agents
recrutés a cet effet et a l'issue de laquelle wsgstante sociale recoit les individus
intéressés pour signer l'avenant-rSa avec ewaut préciser que le rSa est versé
deés la reprise d’activité : la signature de I'avdreu contrat d’insertion n’est pas la
premiere étape des démarches de versement, dlgista intervenir dans les trois
mois suivant la fourniture des pieces justificagiela CAF (piece d'identité, fiche
de paye ou contrat de travail et justificatif demigile). Demander aux bénéficiaires
du rSa de contractualiser avant de percevoir Lalion reviendrait a étre plus
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exigeant avec des travailleurs qu’avec les Rmiptieé®nt trois mois pour signer leur

contrat d’insertiofr™.

3. Le pilotage de I'expérimentation

A la téte de I'organigramme on trouve le comitépiletage du rSa qui se
réunit tous les trimestres afin d’entériner lesnges décisions ; il est composé des
représentants de la CAF, de 'ANPE, du Conseil gdnéles syndicats, des
communes, des CAS, de l'association Rives de Seinge 'ANSA. Le comité
opérationnel propose les décisions : il réunitddé&rents échelons hiérarchiques
des structures composant le comité de pilotage.gkespes techniques travaillent
sur des questions précises : un groupe ConseilrgéARSA et un groupe CAF-
ANSA-Conseil général sont chargés de fluidifier pgecessus internes ; un groupe
de bénéficiaires sert a réfléchir aux questions dentractualisation et
d’accompagnement ; un comité de liaison Conseieg@rCAF regle les problémes
de dossiers patrticuliers ; et des groupeshoc s’occupent de problémes isolés

comme celui des travailleurs indépendants.

82- Le département de I'Oise

Ce qui s’est passé avant I'expérimentation du radéns le département
de I'Oise a participé a la réussite du projet ;dasactéristiques du rSa dans I'Oise
(B) sont assez peu différentes de celles du Vals#CEn revanche, le pilotage (C)
du projet et le cheminement du bénéficiaire (D) alit étre adaptés aux

particularités locales.

A)L’'amont de I'expérimentation du rSa

Un partenariat entre la CAF, 'ANPE et les servidesConseil général a
permis de dresser un état des lieux faisant apgpami’une somme considérable

destinée au retour a 'emploi s’inscrivait dans loggque de dépannage au coup par

131 Elise PRADELLE, chargée de mission a ’ANSA.
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coup*? et que les acteurs qui ont la charge de ces a&les coordonnaient pas pour
les allouer. Finalement, il y avait une telle qutgénd’aides a I'emploi déja existantes
gue leur remplacement par le rSa allait allégefitesices du département.

L’expérimentation de la plateforme-emploi a permsmettre en exergue
que beaucoup d’actions en faveur des Rmistes rigpasrioujours connues par eux,
ce qui rend leur utilisation sous-optimale. Cettpé&imentation a été I'occasion de
concevoir une grille d’entretien pour les réféereRMI ; elle a été réutilisée dans
I'expérimentation du rSa par sa mise a disposidoprés des référents-rSa qui ne
sont pas des référents-RMI montés en compétences ona été spécialement
recrutés pour cela. Les expérimentations paralt@iésionc contribué a élaborer des
outils qui ont pu circuler dans les différentesemexpérimentalés.

B) Les caractéristiques du rSa de I'Oise

Les zones-tests retenus sont les cantons de Cogiid-sur-Oise et de
Liancourt auxquels correspondent les zones ténaisscantons du Val-de-Reuil
(en dehors du département) et de M&uCes zones-tests ont été choisies par
élimination : d’autres expérimentations paralledesrSa ont lieu en méme temps ce

qui ne laissait pas d'autres choix au Conseil g@dnér

Le dispositif prévu dans le département de I'Ostepeatiquement le méme

que celui prévu dans le département du Val-d’Oigaelques différences pres :

—le stock de bénéficiaires n’'est pas totalementisgurisque seule la partie qui

augmente sont volume horaire est éligible ;

—la reprise ou la création dentreprise rentre denschamp d'application de

I'allocation ;

—la condition de résidence ne se double pas d'umaliton d’ancienneté de

résidence ;

132 Nathalie CUVILLIER, secrétaire générale de 'ANSA.
133 1dem.
13 Antoine GOUJARD, Yannick L’HORTYipid.
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—le taux de cumul est de 65% ;

—I'évaluation du surcodt du rSa est moins élevéeilgaétait prévu que pour 100
bénéficiaires soit 900 000€ de dépenses prévuebudget auxquelles il faut
ajouter le recrutement d’un coordinateur et de défdrents-rSa pour un montant
de 90 000€>.

C)Le pilotage des expérimentations

Un comité de pilotage des trois expérimentationété mis en place :
présidé par le vice président a la solidarité dunged général, composé par les
services du département, les services centraunndéntrés et des représentants de
I'’ANSA ; il se réunit tous les mois et sert de lidlajustement @au fil de I'eau»'3®
des expérimentations. Pour le rSa, un comité ddagé plus ouvert a été créé : y
sont présents la CAF, 'ANPE, 'ANSA, des représams des employeurs, du
Conseil général et de [I'Etat; il se réunit tous lgimestres. Des groupes
opérationnels servent a construire et a évalueoriestations des expérimentations
en permettant a tous les partenaires d’étre repiEssauf les bénéficiaires qui sont

isolés dans un groupe témoin.

D)Le cheminement du bénéficiaire

Les bénéficiaires sont informés de leurs droitsSmupar I'intermédiaire de
réunions d’information collective et de noticesnfiirmation envoyées par courrier.
Le volontaire appelle la plateforme téléphoniques déférents-rSa: ceux-ci
déterminent par téléphone si I'individu est éligilalu rSa, auquel cas ils lui donnent
un premier rendez-vous physique dans les sept @ans la maison de la famille et
de la solidarité la plus proche de chez lui. Lenpes rendez-vous physique sert a
établir le diagnostic socioprofessionnel sur laebdss pieces justificatives et de la
grille d’entretien élaborée pour la plateforme emnpla l'issue de ce rendez-vous,

'APRA est calculée et les pieces justificativesitsenvoyées a la CAF pour la

135 pélibération du 25 octobre 2007.
136 Nathalie CUVILLIER, secrétaire générale de 'ANSA.
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liquidation des droits. Un second rendez-vous Bstiige fixé pour signer I'avenant-
rSa.

Au début il n’y avait qu’un seul rendez-vous aursoduquel le bénéficiaire
contractualisait ; comme l'avenant-rSa doit étreog@ au délégue territorial, les
référents-rSa n’ayant pas la délégation de sigeatur s’est rendu compte que plus
le nombre de bénéficiaires augmentait, plus leesétiement du premier versement
était retard€’. Cela allait relativement vite lorsqu’il y avaine trentaine de
bénéficiaires, mais désormais il y en a environ 1d0u la nécessité de prendre un
second rendez-vous pour que le droit soit ouvestlaéeprise d’activité, ainsi que
'exige la loi qui ne fait pas de la signature davénant-rSa une condition
d’ouverture du droit a I'allocation du rSa.

Section 2 Les déepartements de vague 2

L’expérimentation du département du Gers (81) tskét dans la
précipitation : Philippe MARTIN, président du Coiggnéral, et Martin HIRSCH
ont convenu dans les couloirs de ’Assemblée declale programme dans le Gers,
si bien que les directeurs territoriaux ont appiass la presse que le département
figurerait parmi les expérimentateurs du'r&a_e Conseil général avait deux mois
pour arréter les modalités de I'expérimentatiom 7 ldécembre 2007, la délibération
a été adopté?’ 'expérimentation a débuté dés le mois de jan2@88. En décidant
d’expérimenter le rSa dans tout le périmétre dépzental, le département de la
Haute-Corse (82) a posé des problemes de méthad@ondermes d’évaluation.

81- Le département du Gers

Le caractere tardif et informel de la décision giéxmenter le rSa dans le

département du Gers n'a pas rendu l'implantationd@positif (A) facile ; les

137 Nathalie CUVILLIER, secrétaire générale de 'ANSA.
138 Fabien TULEU, directeur délégué de '’ANSA.
139 3O du premier janvier 2008, pp. 159 et s.
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caractéristiques du rSa dans le Gers (B) ont teun@me été élaborées dans les

temps.

A) L'implantation du dispositif
1. La concertation

L'implantation du rSa dans le département du Gést daite dans la
douleur : fatalisme de 'UTAS malmenée par la cagediintégration des nouvelles
pratiques qui viennent se surajouter a toutes sgesamissions (aide sociale a
'enfance, handicap, aides d’'urgencg;..schizophrénie de I'ensemble des
travailleurs sociaux qui ont du mal & concevoimament on peut mener une

politique de gauche dans un gouvernement de dtdite

La premiére réunion d’information des acteurs alieu au mois de
septembre 2007 : elle s’est caractérisée par uge toncertation entre le directeur
général adjoint du département, la directrice dépzntale de l'insertion, le
directeur de l'action sociale territoriale, le chéd service du RMI, le directeur
départemental de 'ANPE, la représentante du ssoeégenéral de la préfecture, le
directeur de la CAF avec son responsable des poestaet son responsable de
I'action sociale, le directeur de la CMSA, la difen départementale des affaires
sanitaires et sociales et la direction du trav2éitte concertation allait déboucher sur
le choix d'un baréeme, d'une zone test et d'un dfjifod’accompagnement :
I’ANSA devait illustrer ces réunions par ce quifasait dans d’autres départements
expérimentateurs ; I'objectif était de savoir a iqgomrrespond politiquement tel ou
tel choix de modalité d’application du rSa, quebagement politique y a-t-il
derriére chaque parametre du rSa ? Les réunion®dhation devaient également
aboutir au choix d’indicateurs d’évaluation pertitee comme le taux de pénétration
dans lI'emploi des Rmistes, leur taux de maintiemsddemploi, le nombre

d’emplois aidés créés.Ces réunions d’information ont été tenues penttauttle

190 Fabien TULEU, directeur délégué de '’ANSA.
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mois d’'octobre 2007 ; le dossier de candidaturi Btaclé le 31 octobre 2007, il a

été rendu avec trois jours de retard.

2. Le creux de la vague

Apres le dépdt du dossier de candidature, I'implaon du dispositif a
connu un ralentissement du mois de novembre au deot&cembre 2007 ; la CAF
était toujours trés motivée mais 'UTAS avait degproblemes de disponibilité :
elle disait ne pas pouvoir se libérer avant le madés mars 2008 alors que
I'expérimentation devait commencer au mois de @n®008. Les choses ont fini
par se débloquer a temps ; un groupe de mobilisakss bénéficiaires a été mis en
place sous l'impulsion conjointe de 'ANSA et duretiteur général adjoint des
services de la solidarité ; la directrice adjoitéel’UTAS de Condom a été nommée
chef de projet et une efficace gouvernance du r@aisaforme. Un comité de
pilotage chargé de valider les décisions avec les€ibgénéral est mis en place ; les
membres des réunions d’information qui ont élablerédossier de candidature
forment le groupe projet chargé de proposer lessidds au comité de pilotage ;
chaque membre de I'UTAS test ou leur représentaigedun groupe technique
(groupe de bénéficiaire, employeurs, évaluation, mrmoanication et
accompagnement) ; la chef de projet est en relaivec tous les échelons de

I'organigramme entre lesquels elle assure le dieli’'information.

L'implantation du dispositif dans le départementG@lers a été laborieuse :
les agents de I'UTAS ont menacé les décideurs d’é@aentuelle gréve de
servicé*'; malgré tout, I'expérimentation du rSa a permis département de

valoriser ses pratiques d’insertion socioprofessatie dans le grand Sud-Ouest.

B) Les caractéristiques du rSa dans le Gers

Le Conseil général du département du Gers a cli@sipérimenter les
trois volets du rSa : l'incitation financiére mep#a, 'APRA et I'aide au maintien
dans I'emploi. Le stock de bénéficiaires dans I'ehpst repris ; la condition de

141 Fabien TULEU, directeur délégué de '’ANSA.
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résidence est assortie d’'une condition d’anciendetg@uatre mois de résidence dans
'UTAS de Condom. Le département du Gers est I'aa seuls expérimentateurs a
ne pas calculer les ressources prises en compselaladétermination de I'allocation
du rSa a partir de la DTR ; il a préféré calcuks tessources percues au cours du
mois précédent, ce qui rend le versement trésiféant changements de situation,

notamment celle des intérimaires et des travagdlmaépendants.

Le département du Gers expérimente le rSa surrriéotee de 'UTAS de
Condom : elle regroupe sept cantons et 94 commdmekepartement ; sur les cing
UTAS du département, trois dentre elles sont tnopses dans le bassin
d’attractivité d’Auch et de Toulouse ; il restaibric deux UTAS potentielles.
L'UTAS de Condom a été retenue car son équipe asivée, mobilisée, sa
directrice étant par ailleurs I'épouse d’'un directdu Conseil générdf ; de plus,
la création de deux postes de conseillers entioeegt d’'un poste de conseiller
pour I'emploi préfiguraient I'expérimentation duaSlans I'UTAS de Condom ;
'UTAS restante (Mirande) a servi de zone-témoin.

Le surcodt de I'expérimentation est évalué a 20EEQfour le rSa, 80 000€
pour 'APRA et 90 000€ pour la création d’'un podeechef de projet et de plusieurs
postes de référents-rSa L'Etat prendra en charge la moitié du surcoltr8a et
des créations de postes ; le financement de 'ABB#&A entierement assuré par une
avance sur le fonds mutualisé de la PRE (aucunriexpétateur n’a encore percu

cette avance a ce jour).

§2- Le département de la Haute-Corse

Le Conseil général du département de la Haute-Cardécidé, par une
délibération du 15 novembre 2067 d’expérimenter le rSa (A), le contrat de

solidarité 2B (B) et d’assurer 'accompagnemensuamploi des bénéficiaires de

192 Fabien TULEU, directeur délégué de '’ANSA.
13 pélibération du 7 décembre 2007.
144 3O du premier janvier 2008, pp. 148 et s.
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I’API pour le compte de I'Etat. Tout le périmetréphrtemental ayant été retenu, la

réplicabilité de la zone test (C) pose quelqueblproes d’évaluation.

A) Les caractéristiques du dispositif du rSa de la Hae-
Corse

Le département expérimente l'incitation financi€terSa dont le taux de
cumul est de 70% ; 'accompagnement des bénéfsiast assuré par les référents-
rSa ; il est matérialisé par le contrat rSa anrsxé&ontrat d’'insertion du RMI. Le
stock de bénéficiaires insérés dans I'emploi pemeVintéressement de RMI est
éligible au rSa; la condition de résidence n'eas mssortie d’'une condition

d’ancienneté de résidence.

Une aide financiére facultative destinée a levemlestacles immédiats a la
reprise d’activité professionnelle a été mise kwe: elle ne s’appelle pas APRA
mais coup de pouce rSa ; elle est plafonnée a ME&ficie a tous les allocataires

du rSa et sa demande est instruite pas le réfésant-

Le surcodt de l'incitation financiere du rSa estléeé a 800 000€ pour
I'année 2008, elle concerne 800 bénéficiaires parttechacun environ 1 600€ sur
douze mois ; le coup de pouce rSa est financéepgantds mutualisé de la PRE pour
un montant global de 300 000€ alloués a 300 béa##s ; 'animation et le suivi
du rSa est assuré par la création de trois pogtagfdrents-rSa et d’'un poste de
coordinateur pour un montant de 90000€. La moitdé surcolt de

I'expérimentation, sauf le coup de pouce rSa, ésé @ la charge de I'Ef4t.

B) Le contrat de solidarité 2B

Le contrat de solidarit¢ 2B déroge aux regles apples aux contrats
d’avenir destinés aux Rmistes : il peut prendriotene d’'un CDI, le cas échéant sa
durée peut étre augmentée a 24 mois ; une aideraployeurs de certains secteurs

peut étre accordée ; des prestations d’accompagnerhde tutorat sont prévues et

145 Dglibération du 15 novembre 2007.
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les conditions d’éligibilité des signataires asdimsp Le contrat de solidarité 2B est
un contrat d’avenir peu contraignant : il faut geebénéficiaire fasse au moins
trente heures de travail par semaine et que I'eyeplos’engage a prévoir au moins
cinquante heures de formation ; le départemergalierié et 'employeur sont donc
tous signataires du contrat. Les bénéficiaires ahirat de solidarité 2B ont droit
aux deux volets du rSa: c'est-a-dire a 'accompagmt et le coup de pouce rSa

d’'une part, et I'incitation financiere mensuell@dtre part.

La Haute-Corse a une situation économique tréscphére : beaucoup de
secteurs d’activité sont sous tension (agricultersjironnement, aide a domicile,
établissements sociaux et médico-sociaux...) ; lérabae solidarité 2B permet a
ces secteurs de bénéficier d’une aide financiédeegbnérations de la part de I'Etat.
En choisissant d’expérimenter le rSa et le comteasolidarité 2B sur 'ensemble de
son territoire le département voulait éviter d’adopdes mesures territoriales
discriminante¥™; le probléme est qu’on ne retrouve la situatierialHaute-Corse
nulle par ailleurs, méme pas en Corse : des lbdgvienait difficile de trouver une

zone-témoin susceptible de fournir un contre fdctagsfaisant.

C)La réplicabilité de la Haute-Corse

Le choix de la zone test souleve de nombreusestigugsdans le
département de la Haute-Corse : d'un coté, elldaiepas étre trop restreinte par sa
taille ou par son effectif d’allocataires du RMIdst 'API ; d’'un autre c6té, elle doit
présenter une ressemblance statique et dynamigsez derte avec un autre
département dont la proximité géographique évite bais de sélection. Or le
département de Haute-Corse ne compte pas beauedugndficiaires du RMI et de
I’API, ce qui I'oblige a expérimenter le rSa sueisemble de son territoire ; méme

s'il présente une dynamique de pénétration dammplei similaire & d’autres

146 ANSA.
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départements voisins, ses indicateurs de stock assd#z €loignés de ceux des

départements de métroptie

Le Comité d’évaluation nationale a choisi de retetés zones témoins
candidates dans des départements voisins participartexpérimentation a
I'exclusion de leurs zones tests, a savoir : leadément des Bouches-du-Rhéne
sauf Marseille, le département de I'Hérault sasf @GLl de Lodeve et de Pignan-
Méze, le département du Gard sauf la CLI Nord-Oatt département des Alpes-
Maritimes sauf Nice. L'Hérault est le départemesmdidat qui présente le plus de
proximité de profil avec la Haute-Corse : I'évoartide leurs stocks de bénéficiaires
est assez semblable ; en revanche, le départeradittédault compte six fois plus
de bénéficiaires du RMI que le département de H&oise, la population du
premier est majoritairement urbaine et périurbaalers que celle du second est

plutbt rurale.

« En retenant les zones témoins a l'intérieur desadéments, on s’assure
gue I'ensemble des variables dont les effets sdument au niveau du département
ou & un niveau supérieur sont sans effet sur liéatidn»*® La zone-témoin du
département de la Haute-Corse se situe de lauir@ de la Méditerranée ; les
caractéristiques de leurs populations sont dissaed : on peut penser que
I'ensemble des variables dont les effets se predtigu niveau de I'un et I'autre des
départements vont agir d’'une maniere ou d’'une astrd’évaluation comparative.
Circonscrire les zones expérimentales a l'intéridur périmetre départemental
permet de s’assurer de 'homogénéité des phénonh@reasx sur la zone test et sur
la zone témoin: une physionomie socio-économidifiérdnte conduit les
départements a mener diffefremment leurs politiqoeales d’insertion. S'’il est
nécessaire que les zones expérimentales suiventdewes évolutions temporelles,
il est tout aussi primordial gu’elles partent deSnmes niveaux : comment prétendre
comparer des zones qui répondent differemment Xcllision et ne sont pas
atteintes de facon identique par elle ?

147 Antoine GOUJARD, Yannick L'HORT Ypréc.
18 1dem.p. 10.
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Le département de la Creuse et celui de la Mayenh&galement choisi
d’expérimenter le rSa sur I'ensemble du départementcun des départements
ayant fait ce choix n’a contre-expertisé la proposide zone témoin du Comité
d’évaluation nationale du rSa : de toute facora eelrait été difficile dans la mesure
ol une contre-expertise nécessite de malitriseraiparfent les dynamiques
territoriales ; les départements de I'expérimeatatbtale ont donc remis le sort de

I'évaluation comparative entre les mains du pougeirtral.

Les conditions de mise en ceuvre du rSa dépendela dealité de leur
appropriation par les territoires expérimentateles études de cas ont montré que
la montée en charge du dispositif n'a pu se faire gar des innovations ou des
adaptations professionnelles locales. Est-ce que les départements sont capables
d’opérer de tels remaniements ? La généralisatiorSd sera-t-elle aussi vertueuse
dans les départements non volontaires a I'expétatien ? Ces questions sont liees

aux voies ouvertes a la généralisation du rSa.
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Chapitre 3 Les voies ouvertes a la
generalisation

Le projet du rSa vise a lutter contre la pauvratéineitant a la reprise
d’activité dans une perspective de simplificatiansysteme de solidarité. L’intérét
de I'expérimentation locale du rSa est de testersipirs modalités de son
application afin de dégager celle qui serait lespappropriée a I'ensemble du
territoire. Les expérimentations du rSa ont bén&ficsqu’a présent aux allocataires
du RMI et de P'API qui prennent ou reprennent urdivité rémunérée ; la
généralisation du dispositif va permettre a plusdividus de bénéficier du rSa:
I'ensemble des actifs pauvres ainsi que les béaéfis du RMI et de I'API hors de
I'emploi y seront éligibles. Le rSa va ainsi éténgralisé a I'ensemble du territoire
national ; a tous les allocataires du RMI et dePlfAnsérés ou non dans I'emploi et
a la totalité des travailleurs vivant en dessousegenu garanti : il s’agit donc d’'une
généralisation nationale ambitieuse induisant wmptete substitution du rSa aux
allocations du RMI et de I'API. Lors de sa conceptia aucun moment le rSa
n'avait vocation a supprimer le RMI et I'API : iledait juste permettre a ses
allocataires de dépasser le seuil de pauvreté £deaetour a I'emploi ; c’est dans
la lettre de mission adressée a Martin HIRSCH paolds SARKOZY que
I'objectif de réformer profondément les minima saoci est attribué au rSa.
Progressivement, le rSa n’a plus été concu comraesimmple incitation financiere a
la reprise d’activité ; il est devenu un nouveaunima social censé réussir la ou

ceux gu'’il remplace avaient échoués : 'insertioof@ssionnelle durable.

Les voies ouvertes a la généralisation du rSa sgaosent de plusieurs
options envisageables (Section 1) dont il faut dégdes lignes de convergence

(Section 2) susceptibles de convenir a I'ensemédeparticipants au projet.
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Section 1 Les options envisageables

La généralisation du rSa doit servir a définirdesditions d’un copilotage
efficace entre I'Etat, responsable du versemera dRPE, de la PRE, de I'API et du
baréme du RMI et les départements responsables mé&sé en ceuvre du RMI et de
I'insertion des personnes éloignées de I'empla :réforme opérée par le rSa
pourrait étre I'occasion de clarifier la répartitides compétences entre I'Etat et les
départements (81). Dans la mesure ou le rSa esinéled se substituer a des
dispositifs ayant des modalités de gestion diffi@gnun arbitrage doit étre effectué
entre elles (82).

81- La clarification des compétences

Le rSa doit conduire a appréhender differemmenk d@giques qui ont été
jusqu’alors portées par I'Etat et les départemetds maniére enchevétrée :
I'insertion couplée a la solidarité (I'API pour k&, le RMI pour les départements)
et la valorisation du travail (la PPE et la PRE mlittat, I'intéressement de RMI
pour les départements). Une prise en charge exelsi) ou partagée (B) du rSa

pourrait désenchevétrer les compétences en mdtiasertion.

A) Une prise en charge exclusive peu concevable

L’exclusivité de la gestion et du financement dwa rgar I'Etat ou le
département présente I'avantage d’'une plus grantiérence entre les politiques
d’insertion, de solidarité et de valorisation davail : le rSa se trouve dans les
mains d’'une seule collectivité publique politiquerhet financierement responsable

de la politique mise en ceuvfe

1. Larecentralisation intégrale

Dans ce scenario, le RMI et son dispositif dingSement sont

intégralement pris en charge par I'Etat: I'incomedt serait de rouvrir une

149 Rapport d’Alain QUINET, Inspecteur Général desafices, Thomas CAZENAVE et Renaud
GUIDEE, Inspecteurs des Finances, « La mise ermadRSA »pp. cit.
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négociation difficile entre I'Etat et les départartee sur I'évaluation des charges
financiéres de l'insertion sociale ; de plus, le&paltements ne poursuivront pas
leurs efforts en faveur d’actions d’insertion dédamploi, ce qui serait contraire aux
expérimentations locales en cours démontrant tabfement que linsertion

professionnelle est mieux mise en ceuvre a I'échéépartemental : le principe de
subsidiarité s’oppose donc a une centralisatiokghatie du rSa. L’action sanitaire et
sociale constitue le coeur des compétences dépatiese faisant des Conseils
généraux les acteurs principaux de la lutte cotigeclusion : les sénateurs
départementalistes ne laisseront pas le RMI etsysteme d’intéressement étre

recentralisés sinon les départements deviendrdéantoquilles vides.

2. La décentralisation intégrale

Dans ce scenario, I'API, la PPE et la PRE songiatiément transférés aux
départements qui prendraient en charge l'insertiendix millions de personnes
nécessitant une somme de plus de onze milliardsae’; les départements ne
seraient plus des coquilles vides, bien au cometrails devraient faire face a une
immense surcharge financiére afin d’assurer l'iti@ey la lutte contre les trappes a
inactivité et le soutien au pouvoir d’achat desadieurs pauvres. Si toutefois cette
solution était retenue, il faudrait renégocierdanpensation financiére des transferts
et des créations de compétences départementalesddanproportions si grandes
gu’elles retarderaient la généralisation du rSa.

Ni I'un ni lautre de ces scenarii n'est envisagegbla répartition des
compétences relatives au rSa nécessite donc umgparntre I'Etat et les
départements permettant de clarifier la situatianssretarder le processus de

généralisation.

130 Rapport d’Alain QUINET, Inspecteur Général desafices, Thomas CAZENAVE et Renaud
GUIDEE, Inspecteurs des Finances, « La mise erepladRSA »jbid.
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B) Une prise en charge partagée plus probable

Ce scénario conduirait les départements a se $ipécidans la solidarité et
I'insertion tandis que I'Etat ne prendrait en cleaue la lutte contre les trappes a
inactivité par la valorisation du travail : logiquent I'API serait confiée aux
départements et le dispositif d’intéressement du | Riléverait de [I'Etat.
L’ensemble des personnes éligibles au rSa seradi aéparti entre les deux
collectivités publiques : les personnes hors dmpkei recevraient le rSa-minima
social pris en charge par les départements etdesopnes insérées dans I'emploi
bénéficieraient du rSa-complément de revenus prisharge par I'Etat. On a bien
une spécialisation de prise en charge puisque okadas collectivités publiques
porte uniquement 'une ou l'autre des logiques @déenment enchevétrées : au
département, I'API et le RMI (solidarité et insert) ; a I'Etat, la PPE, la PRE et
I'intéressement de RMI (valorisation du travailla généralisation du rSa pourrait
ainsi conduire I'Etat et les départements a partageprise en charge tout en se
spécialisant dans sa gestion selon le besoin diiosedu bénéficiaire : plus ce

besoin est fort, plus I'offre d’'insertion est détahsée.

Ce scenario remplit les conditions permettant agéméralisation de
fusionner les dispositifs existants ; pourtant whgtinction claire est maintenue
entre les bénéficiaires dans I'emploi et ceux lad'emploi, il y aura toujours une
dualisation des allocataires du t3guisque le revenu garanti ne sera pas le méme
pour tous. Une prise en charge partagée mais $ipéeiadu rSa éviterait une
réorganisation administrative de trop grande enwergsi tant est que ses modalités

de gestion le permettent.

§2- L’arbitrage entre les modalités de gestion

Il faut déterminer quelle forme de versement dup&anettrait une fusion
performante de I'ensemble des dispositifs rempldéé@sonduisant au choix d'un

organisme gestionnaire unique (B).

151 Cf. suprap. 47.
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A)Les formes de versement possibles du rSa

Le crédit de cotisations sociales n’est envisageghbk pour les titulaires
d’'un emploi percevant un faible revenu, il ne paiirdonc pas s’adresser aux
bénéficiaires de minima sociaux hors de I'emplou Aiveau du SMIC, les
cotisations sociales s’élevent a 96€ par mois, weegt nettement inférieur au
montant de I'allocation rSa a recevoir ; d’ou l&essité pour les cotisations sociales
d’étre négatives et par conséquent pour 'URSSAHre un verseur de cotisations
et un co-financeur de salaités Un crédit de cotisations sociales ne conviendrait
pas au calcul du rSa car il est difficilement faatisable ; un crédit de CSG ou de
CRDS serait inconstitutionnel : le Conseil consitionel a censuré en 2000 une
disposition législative qui prévoyait une réductiem CSG et de CRDS aux faibles
revenus, considérant quelecchoix ainsi effectué par le législateur de nes pa
prendre en considération I'ensemble des facultéstritmutives créé, entre les
contribuables concernés, une disparité manifestetraoe a l'article 13 de la
Déclaration des droits de 'homme et du citoyen1d@89»™3 Ce que le Conseil
constitutionnel n'admet pas, c’est 'absence dsepein compte d’autres revenus que
ceux tirés de l'activité, des revenus des autresilones du foyer et du nombre de
personnes a charge.

Le crédit d'impot généralisé serait également t@#raignant car il aurait
pour conséquence de recentraliser le financementREMU en transférant au
ministere du Budget, des comptes publics et dedation publique la gestion du
rSa; de plus, le crédit d'imp6t est uniguementditionné par des criteres de
ressources alors que le rSa est censé étre aatiV@gcomplissement de démarches

positives d'insertiott”.

152 Rapport d’Alain QUINET, Inspecteur Général desafices, Thomas CAZENAVE et Renaud
GUIDEE, Inspecteurs des Finances, « La mise erepladRSA »jbid.

133 Décision 2000-437 DC du 19 décembre 2000 suridlar8 de la loi de finance de la sécurité
sociale pour 2001.

1%Rapport d’Alain QUINET, Inspecteur Général des Ries, Thomas CAZENAVE et Renaud
GUIDEE, Inspecteurs des Finances, « La mise erepladRSA »jbid.
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Seul le versement d’'une prestation sociale arrivartusionner I'ensemble
des dispositifs de solidarité et de complémentedenus aux bas salaires : elle serait
continue, que le bénéficiaire se trouve dans oag berl’emploi ; elle serait réactive
grace a une forte élasticité d’ajustement a laasidn du bénéficiaire ; elle serait
facilement familialisable et pourrait étre condii@e a I'accomplissement de
démarches positives d’insertion par le bénéficidi liquidation du rSa conserve

ainsi sorstatu qug mais qu’en est-il de I'organisme liquidateur ?

B) Le choix d’un guichet unique

Actuellement le RMI, I'API et I'intéressement sdigfuidés par la CAF ; la
PPE est versée par le Trésor public et la PREagsteppar les ASSEDIC.

L’agence France emploi est I'organisme issu deusoh entre 'ANPE et
les ASSEDIC : lui confier I'instruction des dossieat la liquidation du rSa pourrait
se justifier si les bénéficiaires de I'ASS étaiéhgjibles au rSa mais ce n'est pas le
cas. Choisir I'agence France emploi comme guichetjue du rSa aurait pour
conséquence de faire augmenter fortement les ebiflu chémage (environ deux
millions de demandes d’emploi en fin de mois sumgétaire$™) ; I'agence serait-
elle en mesure de traiter convenablement les prasdales bénéficiaires de minima

sociaux qui ne se limitent pas aux questions deglei ?

L’éventualité de confier le rSa au Trésor publict gstalement
inenvisageable car ses structures ne sont pas fate gérer du social et la culture

de l'aide sociale n’est pas inculquée a ses agents.

Les CAF sont les mieux placées pour instruire tEssikrs de rSa et pour en
liquider l'allocation : 2500 points d’accueil perttent un maillage territorial dense
favorisant la proximité du service public de I'insen ; elles gerent déja la moitié
des bénéficiaires potentiels du rSa en assurameriement de I'API et du RMI ;
plus d’'un département sur dix leur ont déja cohistruction des dossiers de RMI

155 Rapport d’Alain QUINET, Inspecteur Général desafices, Thomas CAZENAVE et Renaud
GUIDEE, Inspecteurs des Finances, « La mise erepladRSA »jbid.
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et le pilotage des Rmistes selon les filires e@itisn'>®. L'apport des
expérimentations’ a montré que les CAF devaient se rapprocher dichéade
I'emploi pour que le dispositif soit pleinementieffce : c’est a cette seule condition
que le rSa peut contribuer a activer les bénéfesade minima sociaux hors de

I'emploi.

On voit donc que la généralisation du rSa doimatire de clarifier la
répartition des compétences entre I'Etat et leadéments sans pour autant opérer
un changement dans le mode de gestion de l'alttaties expérimentations
locales ont permis de mettre en exergue que lem&ahe si les organismes de
gestion sont associés a sa mise en ceuvre ; iladésdbrs pas nécessaire de modifier
la gestion du rSa telle qu’elle résulte de I'expémtation.

Section 2 Les lignes de convergence

La conférence de consensus sur le rSa du 9 jadi@8 a réuni plus de 150
participants : parlementaires, partenaires sociassociations, usagers, Conseils
généraux ; Martin HIRSCH déclare en sortant quéidpositif sera lancé le premier
juin 2009, jugeant que les différents acteurs priSsavaient dégagés«ffisamment
de lignes de convergence pour franchir un cap da-dequel la construction du
rSa devient irréversible. Plusieurs questions restent pourtant encore regonse a
l'issue de cette rencontre, a commencer par le ghdas publics couverts par le
rSa: les bénéficiaires de I'ASS n’en feront padipaalors que la plupart d’entre
eux passent par le RMI au bout d’'un moment, le23.&ns sont toujours exclus du
dispositif, comme c'est le cas pour le RMI. Maltpét, les contours du rSa (81) et
son impact sur les finances publiques (82) onta@grouvées par une majorité de

participants.

1% Rapport d’Alain QUINET, Inspecteur Général desafices, Thomas CAZENAVE et Renaud
GUIDEE, Inspecteurs des Finances, « La mise erepladRSA »jbid.
157 Cf. suprap. 55.
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81- Les contours du rSa

Les négociations ont abouti & la reconnaissancerS&u comme une
prestation unifiée, versée sans limitation de der@éonction des autres sources de
revenus et de la composition familiale. En l'absede revenus du travail, son
montant sera égal au RMI ou a I'API, et en casedemus d'activité, le rSa viendra
les compléter pour assurer une progression deduress a I'ensemble des
travailleurs pauvres. La question centrale du beréra pas été arbitrée, trois
options sont toutefois envisagées avec des tawcunhell a 65, 62 ou 60%, qui se
distinguent par un impact différent sur le tauxpaeivreté, I'octroi de 'APRA et un
effet variable sur les finances publiques et lasgion fiscale : la plupart des
partenaires sont favorables au taux de cumul le §@lkevé.

La PPE est maintenue mais recentrée sur les fogerglus en difficulte,
selon des modalités qui restent a définir ; en &at de cause moins de foyers la

toucheront.

Le réle des départements en tant que seuls redgessdes politiques
d’insertion est réaffirmé : il ne saurait étre gimsd’'un retour a des formes de co-
pilotage de ces politiques conduisant a une realgsdtion de l'intéressement de
RMI ; par contre, une convention d’objectifs seignée entre le préfet, 'ANPE, la
CAF et les départements. Le rSa sera liquidé macCleF, 'accompagnement des

bénéficiaires dans I'emploi sera assuré par I'agdirance emploi.

82- L'impact du rSa sur les finances publiques

L'incertitude regne sur le financement du dispfsitila majorité des
participants étant tombés d'accord pour dire quedtorme valait son 1,5 milliard
d'euros #°°, & I'exception de quelques parlementaires et dDEFE inquiets de

I'état des finances publiques.

158 Martin HIRSCH
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La fourchette est donc comprise entre un milligrd,B milliard de crédits
nouveaux, auxquels vont s'ajouter les 7,5 milliat@siros récupérés des dispositifs
auquel le rSa va se substituer (RMI, API, mécanssdiatéressement du RMI) et au
moins 400 millions d'euros issus du recentrageadeHE. Peuvent y étre ajoutées
des économies anticipées sur les années a venivQ@emillions a un milliard
économisés sur la PPE en deux ou trois ans) enlads droits connexes qui
découlera automatiquement de la suppression du RMobnération de taxe

d'habitation et de redevance téle, acces a la CMidleés au logement).

Un groupe de travail doit se pencher sur la géisatadn qui n'a pas obtenu
I'assentiment de tous les participants a la conéé&rele consensus. Un autre groupe
doit travailler sur la prime de Noél accordée atestataires de minima sociaux : le
Gouvernement souhaite la supprimer, tandis queyledicats et les associations de
chémeurs la défendent. Une marge de manceuvreigstdaaux départements qui
souhaiteraient aménager le dispositif nationala@ction des besoins locaux selon
des conditions qui restent floues.

Cette conférence de consensus n'a été qu’'une emwi&rde principe ne
faisant pas vraiment preuve d'un consensus glohal Ies modalités de
généralisation du rSa: la répartition des comp&enentre I'Etat et les
départements n'a pas été clarifiée ; le taux deutuatenu est globalement moins
avantageux que celui des expérimentations ; latipmeslu financement a été
abordée avec timidité ; I'élargissement du pubiidecdu rSa est assez décevant. Le
projet de loi de généralisation du rSa va s(Orenf@nt I'objet de plus de débats
parlementaires que celui de son expérimentationt:va se jouer au moment ou les
premiers rapports d’évaluation locaux et nationgart étre rendus ; d'ici la, les

détracteurs du rSa vont avoir le temps de prépaweicontre argumentaire.
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Conclusion

L’avenir du rSa est aujourd’hui incertain ; sa gafigation sera sirement
moins ambitieuse que ne le préconisait le rappddragine de sa conception : on
peut donc se demander s'il va permettre d’amélideercontexte de morosité
socioéconomique et de complexité de l'aide sociatut le monde est d’accord
pour dire que la solidarité doit étre active en lnéficiant qu'a ceux qui
contribuent a la croissance : il faut donc actiesrpolitiques sociales en favorisant
le retour au travail, ce qui permettra a la padvbétre éradiquée a la source ; cette
mission reléve d’'un Etat-providence incitateur gaiit que lutter contre le chdmage
volontaire passe par une politique de l'offre e par une politique de la demande
de travail. L'incitation financiére du rSa pourraitoir des effets pervers inattendus :
on a vu que la multiplication des emplois a temggig@l et la pression négative sur
les trajectoires salariales pouvaient étre évitéms revanche, la dualisation des
allocataires des minima sociaux ne pourra pas @&rgournée, d'ailleurs aucun

décideur n’a montré une quelconque volonté d’'évieephénomene.

L’expérimentation du rSa a indéniablement accélBascension du
département-providence en autorisant une plus greerdtorialisation de I'acces a
I'aide sociale : la généralisation laissergriori une certaine marge de manceuvre
aux départements afin qu’ils puissent adapter $pdditif national aux besoins
locaux ; pour I'instant aucune précision n'a été@rtee sur 'ampleur de ces marges
de manceuvre. En tout cas, les expérimentationteksant tres positives : tous les
départements ont réussi a implanter le dispoditifazement et tous ont mis en
place des partenariats efficaces qui laissent geésda possibilité d'un
décloisonnement entre service public de I'emploi assistance sociale. Les
expérimentations locales du rSa ont été le moyem pd départements de valoriser
leurs compétences en matiere d’action sociale,uceest sans doute I'avancée la
plus significative qui devra étre gardée a I'esput Iégislateur au moment de la

généralisation.
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Annexe 1 : Les indicateurs de
dimensions de la pauvreté

1. Les indicateurs de pauvreté

—Le taux de pauvretéest mesuré par la part des individus dont lesrmevear
unité de consommation sont inférieurs au seuil@e&o6du revenu médian. Le taux
de pauvreté monétaire a connu une baisse en Featiee 1996 et 2002. Ce taux
ne diminue plus depuis 2003. Il a marqué une légausse, difficile a interpréter,
entre 2004 et 2005. Sur une plus longue périod&rta diminution du taux de

pauvreté entre 1970 et 1990 a été ensuite suivigedjuasi-stagnation.

—-L’intensité de la pauvretépermet d’analyser la répartition des revenus des
personnes pauvres. La notion d’intensité de la jgéwmesure I'écart relatif entre
le seuil de pauvreté et le revenu médian des peesovivant en dessous du seulil
de pauvreté. Plus ce chiffre est important, pluseleenu médian de la population
pauvre est éloigné du seuil de pauvreté. Aprésbanese continue entre 1996 et
2002, l'intensité de la pauvreté s’est accrue,oretant en 2005 son niveau de
1996.

—Le taux de pauvreté de la population en emplaieprésente la part des individus
en emploi vivant dans un ménage dont le revenuingétieur a 60 % de la
médiane. Le taux de pauvreté de la population gpi@ra |égerement augmenté
de 2004 a 2005.

—La pauvreté en conditions de viest mesurée par l'indicateur synthétique issu de
'Enquéte permanente sur les conditions de vie (ERfe I'INSEE ; il synthétise
les réponses a vingt-sept questions relatives tieggeands domaines (contraintes
budgétaires, retards de paiement, restrictionsamsammation et difficultés de
logement). L'indicateur synthétigue cumule pour gl ménage le nombre de
difficultés sur les vingt-sept retenues. La proportde ménages subissant au

moins huit carences ou difficultés a été retenug piéfinir le taux de pauvreté en
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conditions de vie, afin de retrouver le méme ordieegrandeur que le taux de
pauvreté monétaire. La pauvreté en conditions @e marque une évolution

favorable, qui exprime la diminution de la part degations de grande privation.

2. Les indicateurs relatifs aux minima sociaux

—L’évolution annuelle du nombre d’allocataires de mimha sociaux d’age actif
est un indicateur conjoncturel reflétant les sitregt de pauvreté recensées par les
organismes gestionnaires des minima sociaux. Gktateur permet de saisir
impact important de la conjoncture sur la sitoatides personnes en difficulté,
I'évolution du nombre de bénéficiaires étant paitt@arement procyclique, ainsi, la
période de croissance forte et de réduction du elgémentre 1997 et 2000 se
traduit, avec un décalage d’environ un an, parrangdre hausse puis une baisse
du nombre d’allocataires. A l'inverse, la dégraoiatconjoncturelle et la remontée
du chébmage a partir de 2001 ont entrainé une hadsskndicateur, qui se
stabilise en 2006 a un niveau élevé.

—Le taux de persistance dans le RMmesure la part des allocataires du RMI qui
en bénéficient depuis plus de trois ans. La dueienue correspond a des
situations de pauvreté durables, souvent liées &loilgnement persistant du
marché du travail. A linverse du précédent, cetidateur apparait clairement
contracyclique. En effet, la sortie du RMI est laspsouvent le fait d’allocataires
de courte durée, ce qui, dans les périodes desarais de I'emploi, augmente la
part relative des plus anciens. Cela peut contriBGuexpliquer I'augmentation

forte de ce taux en 2005, dans un contexte d’anaéioo;n du marché du travail.

3. Les indicateurs d’exclusion

- Le taux de renoncement aux soins pour des raisons finciéres Il connait une
remontée en 2004 apres avoir nettement baisséGh(Blse en place de la CMU

et de la CMU complémentaire).
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—Le taux de sortants a faible niveau d’étudeslLe taux de sortants du systéeme
éducatif a faible niveau d’études stagne depuisO2@pres avoir fortement
diminué entre 1996 et 2000.

—Le taux de demandeurs d’emploi non indemnisépar le Régime d’assurance
chébmage et le régime de solidarité (ASS et Al)vblation du taux de
demandeurs d’emploi non indemnisés renvoie a lgoocture mais également
aux modifications du régime d’assurance chémagesi(de durcissement des
regles d’'indemnisation pése-t-il fortement sur ¢jmentation du taux de non-

indemnisation en 2004).

—La part des demandes de logement social non satiséstapres un an

Source : Rapport national de I'Observatoire de &upreté et de I'exclusion sociale
2007-2008
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Annexe 2 : Evolution et repartition
spatiale de la pauvrete

Graphique 2 : Taux de pauvreté aux seuils de 50% et de 60%, erc@aotage de la
population de 1996 a 2005
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Carte 1 : Taux de pauvreté par département en 2004
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Carte 2 : Intensité de la pauvreté par départements en 2004
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Sources : INSEE-DGI, « Revenus disponibles locahsé2004.
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Annexe 3 : Liste des départements
autorisés a expérimenter le rSa

—L’Aisne -La Haute-Sabne
—LAllier —-L’Hérault

—Les Bouches-du-Rhone —L’llle-et-Vilaine

—Le Calvados -Le Loir-et-Cher

—La Charente —La Loire-Atlantique
—La Charente-Maritime —-La Marne

—La Cote-d’Or —La Mayenne

—Les Cotes-d’Armor —-La Meurthe-et-Moselle
—La Creuse —Le Morbihan

—Les Deux-Sevres —Le Nord

—La Dordogne -L’Oise

—Le Doubs -Le Pas-de-Calais
—L’Eure —Le Rhodne

—-Le Gard —La Seine-Maritime
—Le Gers —La Seine-Saint-Denis
—La Haute-Corse —Le Val-d'Oise

—La Haute-Marne —La Vienne
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Annexe 4 : Liste des entretiens

—Nathalie CUVILLIER : Secrétaire générale de 'ANSéhargée de mission dans
le département de I'Oise ; Administratrice civile éetachement, ancienne Chef
de bureau au ministére de lintérieur a la Diracti®énérale des Collectivités
Territoriales (DGCL), au ministére de la santé ®ilection de la sécurité sociale

et a la Direction générale de la santé.

—Cécile LECLAIR : responsable du péle formation @dNISA ; chargée de mission
dans les départements de la Charente et de la &ieancienne responsable du
master Stratégies Territoriales et Urbaines a $eefo et ancienne consultante

en développement local.

—Elise PRADELLE : chargée de mission dans les dépants de I'Allier et du
Val-d’Oise ; ancienne chargée de Développemerntdaal a la Caisse des Depots
et dipldbmée du Magistére de Gestion des Colleésvitocales et d'’Aménagement
du Territoire de Paris IV.

—Fabien TULEU : Directeur délégué de I'ANSA, chardé mission dans le
département du Gers; ancien Délégué Général d'Esnfarance, ancien
Directeur du département « Appui au développemelieducation pour la santé »
au Comité francais d'éducation pour la santé (CF&®)en Directeur du Comité
régional d'éducation pour la santé de Champagnefiel
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