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Cette note présente de fagon synthétique 12 fidsillant les thémes ayant paru
susceptibles d’éclairer les travaux sur I'évoluttnl’architecture de la politique familiale.

L'objectif de cet exercice est de mettre en perspedes principaux débats relatifs a la
politique familiale en France, ses objectifs et sesils, sur la base d'une revue de la
littérature. Cette revue menée sur une vingtaiaa@rntes ne prétend pas a I'exhaustivité mais
vise a mettre en relief les sujets qui ressortentahalyse des principaux rapports publics,
des déclarations des acteurs publics et des asalgseexperts.

Il s’agit de dresser un état des lieux du débat,d@prendre position dans celui-ci.

Deux remarques préalables :

- on ne traite ici que des prestations familiales sogiales, de l'action sociale et
familiale et des dispositifs fiscaux, alors queutfas dispositifs contribuent a la
politique familiale ; on ne traite pas en revanceela nature des recettes ni de la
gouvernance de la branche famille ;

- on ne traite pas les problemes de handicap et plendéance qui comportent pourtant
des dimensions familiales.

L’essentiel du débat sur les objectifs et les uments de la politique familiale peut étre
regroupé autour de cinq grands themes :

- pour deux d’entre eux (soutien a la natalité et mpemsation des charges de famille),
I'essentiel des divergences porte non sur les tifgenais sur la fagon de les atteindre
0;

- pour les trois autres en revanche (lutte contrgdavreté, articulation entre vie
familiale et vie professionnelle, prise en charge funes adultes), c’est la Iégitimité
de la politique familiale a les traiter, autant d@aeuestion des outils pour le faire, qui
font débat (II).

Enfin, plusieurs themes d'importance pourtant @iecipour la politique familiale et les
familles, restent peu abordés dans le débat p(h)ic



DEUX OBJECTIFS HISTORIQUES FONT RELATIVEMENT CONSENSUS

Deux objectifs historiques font relativement corssenmais des désaccords persistent sur
leurs modalités de mise en ceuvre.

Ces deux objectifs sont présents depuis I'origiedadpolitique familiale francaise. lls font
I'objet d’'un consensus assez fort, méme si leuresgion a pu évoluer au fil des années. lIs
sont d'ailleurs fréquemment liés, une compensatiddquate des charges de famille étant
souvent présentée et défendue comme un moyen tengda natalité. C’est en revanche sur
leurs modalités de mise en ceuvre que porte I'dsseht débat que I'on retrouve dans la
littérature étudiée.

A. Soutenir la natalité (fiche 1)

1. Un objectif dont les justifications évoluent

C’est historiguement un des objectifs expliciteslaeoolitique familiale en France. Cette
affirmation revendiquée la distingue des autresspay cet objectif n'apparait que trés peu,
trés récemment ou de fagon tres indirecte.

Si une natalité élevée reste concue comme un isgesient dans I'avenir et une source de
bénéfices collectifs (conséquences positives surrdégssance de la richesse nationale, le
dynamisme de la société et le financement desmgstésociaux), la politique familiale ne
poursuit plus aujourd’hui explicitement un objeatiftaliste mais vise a accompagner les
parents dans la réalisation de leur désir d’enfantattend de cette politique un maintien ou
une hausse de la fécondité qui est autant unenfisoequ’un indicateur de satisfaction des
souhaits des parents et, ce faisant, de réussitepsitique poursuivie.

2. Des avis partagés sur les outils a privilégier

L’intervention publique en faveur du soutien adalisation du désir d’enfant fait I'objet d’'un
large consensus dans notre pays et, s'il est iiffa’évaluer I'impact de chaque type de
mesure sur la natalité, la densité et la stald@éa politique familiale en France contribuent
vraisemblablement au taux de fécondité relativeraawé de la France par rapport aux autres
pays européens.

Mais les avis divergent sur le réle et I'efficacdés outils employés, car I'évaluation de
limpact de chague mesure sur la natalité estailifi tant « la politique familiale forme un
tout supérieur a la somme des parties ».

L’objectif de soutien a la natalité s’est longtempeduit en France par I'accent mis sur les
aides aux familles nombreuses, et plus particutiérg au troisieme enfant et aux suivants.
Cette aide aux familles nombreuses est parfoisestég, et |'utilité de transferts non ciblés et
sans condition de ressources fait I'objet d’avidqugés.

Aujourd’hui, I'accent est davantage mis sur les unes permettant d’articuler désir d’enfant
et activité professionnelle des femmes. Selon Ias€ib d'analyse économique, « c’est dans



les pays ou les femmes travaillent qu’elles forg defants. C’est la ou les moins qualifiées

peuvent ne pas renoncer au travail, et la ou les glalifiées peuvent ne pas renoncer aux
enfants que la fécondité, au moins, se maintieRasiliter les interruptions de carriere lors de

l'arrivée d’'un enfant sans pénaliser les parenffsir ales services d’accueil des enfants de

gualité et a des codts abordables, disposer d'cole @réélémentaire accueillant gratuitement

la quasi-totalité des enfants de trois a six angpgser une organisation du travail et des

temps favorable aux familles sont aujourd’hui lessares considérées comme étant les plus
efficaces en matiére de soutien a la natalité.

B. Compenser les charges de famille (fiche 2)

1. L'objectif fait I'objet d’'un consensus extrémemat large

« Contribuer a la compensation financiere des @sadg famille » est aujourd’hui le premier
objectif mentionné par le Programme de qualitéeffidience « famille » annexé aux lois de
financement de la sécurité sociale, qui considére cet objectif est « historiquement la
finalité premiére du dispositif frangais d’'aide afamilles ». Il fait 'objet d’'un consensus

extrémement large, a I'exception du point de vés minoritaire selon lequel la puissance
publique n’a pas a intervenir dans les choix prokes familles.

2. La fagon de compenser ces charges est en revamtbbjet d’'importants débats

La France a choisi de ne pas compenser les chhégssa I'enfant de maniére uniforme,
selon une logique daide a I'enfant, mais de madlde compensation en fonction des
caractéristiques des familles, selon une logiqa@ld’aux familles. Ce choix est a I'origine de
débats importants, portant notamment sur la madulate la compensation en fonction du
nombre d’enfants, du revenu des familles, ou geite en compte des situations d’isolement.

a) Faut-il tenir compte de la taille de la famifle

En France, contrairement a ce qui existe dans direux pays, le choix a été fait des 1945
d’aider davantage les familles lorsque leur tasliEccroit : la compensation des charges par
les prestations familiales croit avec le nombrenfdiets, I'effet du quotient familial (QF) est
majoré a compter du troisieme enfant, enfant qure@également un certain nombre de droits
spécifiques, notamment en matiére de retraite.

La pertinence de ce choix est parfois remise esecau nom de I'égalité entre enfants, car la
progressivité conduirait a une compensation inédate charges liées a I'enfant selon son
rang, au détriment notamment des familles n'ayafirgenfant. Plusieurs propositions sont
ainsi régulierement formulées, visant a diminuerptagressivité existante (réduction du
supplément de prestations ou de la majoration dd¢ieni familial au troisieme enfant) et a
élargir les prestations versées au premier enfaegs échéant en uniformisant les prestations
servies indépendamment du rang de I'enfant. Celifermisation permettrait aussi de mieux
prendre en compte les recompositions familiales.

A linverse, d’autres auteurs plaident pour le niaimde la progressivité :

- en raison de son caractéere limité : I'idée quddeslles n'ayant qu’un enfant ne sont
pas aidées reflete une vision de la réalité déferpa une focalisation sur les seules



allocations familiales ; mais ces familles bénéfitide nombreuses autres prestations,
et des dispositifs fiscaux ;

- pour des raisons d’équité horizontale : puisqueolapensation est incompléte, aider
toutes les familles de maniére identique reviemdraccroitre la perte de niveau de
vie avec le rang de I'enfant, et donc a défavolisefamilles nombreuses ;

- pour des raisons d’équité verticale : les famill@gnbreuses étant surreprésentées
parmi les familles pauvres, les aider spécifiquensenjustifierait du point de vue le
I'objectif de lutte contre la pauvreté.

Certains considerent méme que la politique faneilfekncaise devrait accroitre les aides aux
familles nombreuses, voire maintenir le principepdegressivité pour ces familles y compris
lorsque leur taille se réduit et qu’elles ne sdas i nombreuses ».

b) Faut-il tenir compte des revenus de la famille ?

Trois grands principes de justice sont présents thapolitique familiale francaise :

- une logique égalitaire qui vise a accorder a tolgeg$amilles le méme niveau d’aide.
Dans cette logique, I'aide apportée aux familles étve forfaitaire, indépendante du
revenu des parents (c’est le cas par exemple bea@bns familiales) ;

- une logique familialiste, qui vise a accorder audnages aux ressources identiques
les mémes niveaux de vie et ce malgre la présémnéadts au sein du foyer (c’est la
logique qui sous-tend par exemple le supplémentiitdrde traitement et du quotient
familial pour ceux qui considerent que ce dispbsanstitue une aide) ;

- une logique sociale qui a pour but la réduction idégalités sociales a travers un
principe d’équité ; elle est a la base du versendenprestations sous condition de
ressources.

Le poids respectif de ces trois logiques fait laihje nombreux débats, davantage d’ailleurs
gue la question de la progressivité de I'aide dadaille de la famille. Les principaux points
de débat sur I'évolution des aides aux familleomation du revenu portent sur :

- le versement de prestations familiales forfaitairesiniverselles ». Si les uns
préconisent la mise sous condition de ressource allesations familiales ou,
alternativement, leur imposition (voire I'imposiiode I'ensemble des prestations
familiales en supprimant leurs conditions de regs#s), les autres y sont opposés au
motif que la politique familiale doit viser la ratlibution horizontale et non la
redistribution verticale et que [I'imposition desloahtions familiales serait
incompatible avec leur nature de compensation degels ;

- le quotient familial, mécanisme qui diminue I'impdes familles, de fagcon croissante
en fonction de leur taille mais aussi de leur nivea revenu. Ceux qui considérent
cette spécificité francaise comme une aide auxli@snproposent différentes options
de réforme (allant de I'abaissement du plafond 'alighement du baréme sur les
échelles d’équivalence de I'lnsee a sa suppressio son remplacement par un
dispositif de crédit d’imp6t). Ceux qui ne le caf&ient pas comme une aide mais
comme la traduction du principe constitutionnel ptesse en compte des capacités
contributives des familles plaident pour son maimijtout en considérant parfois que
ses modalités pourraient étre rediscutées, ercpheti la demi-part supplémentaire a
compter du troisieme enfant). Quelques uns juga@renqu’il faudrait aller plus loin



dans la prise en compte de la taille de la fandidles la fiscalité ;

- l'accroissement des aides en faveur des famillesples modestes afin de leur
permettre de faire face a certaines charges (logeateaccueil du jeune enfant), qui
devrait constituer pour certains auteurs la noevatiorité de la politique familiale :

* en matiére de logement, en raison de la perte dugiosolvabilisateur des aides
au logement depuis une dizaine d’années, qui i@stif aujourd’hui que la
diminution du taux d'effort des familles en matiate logement constitue une
priorité de la politique familiale ;

* en matiére d’accueil des jeunes enfants, car cege question, plutdét que la
guestion de l'universalité des prestations fangbdiorfaitaires, qui représenterait
aujourd’hui en France «un enjeu redistributif roajeainsi que le moyen
d’accroitre les opportunités des enfants défaverisét qui justifierait le
redéploiement d’une part notable des aides fiscales

c) Faut-il apporter un soutien spécifigue aux feymonoparentaux ?

Pour certains, la prise en compte de la monopditéntievrait étre renforcée compte tenu de
la faiblesse du niveau de vie de ces familles. Rbamtres, cette orientation se heurte aux
difficultés spécifiques posées par les dispositifigs condition d’isolement.

. TROIS PREOCCUPATIONS FONT L’ OBJET DE NOMBREUX DEBATS

Trois préoccupations ont progressivement eémergénmrdes objectifs de la politique
familiale mais suscitent davantage de controverses.

Si I'objectif de soutien a la natalité et la comgation des charges liées a I'enfant sont
présentes dés l'origine de la politique familiale Erance, d’autres questions se sont
progressivement retrouvées au cceur des préoccapat® I'action publiqgue. Ces objectifs
nouveaux recueillent aujourd’hui un large consensunais la légitimité de la politique
familiale pour y répondre, et les outils & déplagyeur cela sont I'objet de nombreux débats.

A. Contribuer a la lutte contre la pauvreté (fiche 3)

Absente des objectifs historiguement affichés marpblitique familiale francaise, cette
préoccupation émerge progressivement (dés 1948 sudiut a partir des années 1970 avec
I'Allocation de parent isolé) mais continue de éailebat.

Ainsi, la prestation emblématique de la lutte cenka pauvreté, le revenu minimum
d’insertion est versée par la branche famille mast pas mise a sa charge, malgré le choix
d'une prestation familialisée permettant d’assudertoutes les familles un niveau de
ressources minimum. La création du revenu de gikdactive confirme et prolonge ce
choix, puisque I'API y est intégrée et sort du pétre des prestations familiales.

Si I'objectif de lutte contre la pauvreté des etdaprend, en partie sous l'influence des
institutions internationales, toute sa légitimitédibut des années 2000, jusqu’a figurer parmi
les objectifs explicites des politiques publiqud$mportantes questions demeurent sur les
conséquences a en tirer pour la politique famitiale



- faut-il se concentrer sur la réduction de la padvedricto sensu, et donc cibler les
familles aux revenus les plus modestes, ou vises frgement la réduction des
inégalités entre familles ?

- faut-il viser toutes les familles, ou cibler lesnides les plus exposées au risque de
pauvreté (familles nombreuses et monoparentales) ?

- la politique familiale doit-elle jouer un role date réduction de la pauvreté des
enfants, ou doit-elle se limiter a des objectifseltistribution horizontale ?

Les interrogations portent également sur les olg#splus efficaces pour lutter contre la

pauvreté. Priorité a donner aux prestations momstagjénérales, aux aides au logement ou
aux prestations de services ; roles respectifales monétaires et des politiques d’insertion
et d’acces a I'emploi ; efficacité des politiquesrévenu minimum, des prestations ciblées et
des aides universelles ; opportunité d’'aider pladiqulierement certaines tranches d’age,
telles sont les principales questions qui noumide débat, en France comme dans les
instances internationales (Union européenne, OCDHECEF).

S’il n'existe pas d'instrument « miracle », desifiglies globales paraissent nécessaires et,
au-dela de son role dans la diminution ou la saltida pauvreté, la politique familiale peut
également jouer, en amont, un réle préventif enisaaht le risque de pauvreté.

B. L’articulation de la vie familiale, de la vie professionnelle, de la vie personnelle et de
la vie sociale (fiche 4)

1. Un objectif largement partagé

Absent aux origines de la politique familiale frarsg, plutét encline & soutenir la mére au
foyer, ce theme est apparu dans les années 1980utlanouveau contexte économique et
sociologique conduisant au souhait d’'une plus grandutralité de la politique familiale
envers les choix professionnels des femmes.

Il s’est ensuite imposé comme un objectif de pplié publique a part entiere, sous la double
impulsion des politiques visant I'égalité entre hoes et femmes, et du souhait d’encourager
l'activité féminine pour consolider la croissandeaenéliorer le financement des systémes
sociaux. Il constitue une préoccupation européeiepeis le début des années 1980.

2. Des débats sur les politiques a mener et les t&i&s mobiliser

Si un large consensus semble aujourd’hui s’éttestaila nécessité de permettre l'articulation
entre vie familiale, vie professionnelle, vie pemselle et vie sociale, des débats importants
persistent sur les conséquences a tirer de cettdppt sur les meilleurs instruments pour y
parvenir.

Sur les conséguences a tirer de cet objectif, batd@ste ouvert entre :

- les défenseurs du role familial et éducatif deipigr (péres ou meres), qui souhaitent
gue les politiques familiales laissent ouvertedagibilité du libre-choix, en facilitant
tout autant la poursuite de I'activité professidiendes parents que leur maintien au
foyer ;



- les partisans de I'égalité entre les sexes, qudetd au contraire pour que les
politiques ne se contentent pas de permettre aexisad’articuler vie professionnelle
et familiale, mais souhaitent des mesures inciatau partage des taches.

Sur les outils, si le développement des modes d&kdes jeunes enfants et les mesures
d’articulation des temps recueillent un consensés large, trois sujets restent I'objet de
controverses importantes :

- la durée et les modalités du congé maternité etoegés faisant suite a la naissance
de I'enfant ;

- les droits familiaux de retraite ;

- I'individualisation ou la conjugalisation des dmites transferts et des prélevements,
pour ceux qui considéerent que la législation secalfiscale dissuade les femmes de
travailler en raison de la faiblesse des gainsfireas du second apporteur de revenu.

C. La prise en charge des jeunes adultes (fiche 5)

Ce théme a émergé progressivement depuis uneitrentannées avec l'augmentation de la

durée pendant laquelle les enfants restent a lgelde leurs parents, sous le double effet de
I'allongement de la durée de scolarisation et difisultés croissantes d’entrée sur le marché

du travalil.

La politique familiale francaise a longtemps répora cette préoccupation par le simple
allongement de la durée de versement des pregationfamilles : initialement fixé a 14 ans,
lage limite de versement des prestations a étalligrggment releve, pour atteindre
aujourd’hui 20 ou 21 ans selon les prestationgyé. lmite de rattachement fiscal a également
éte relevé a 20 ans, et 25 ans en cas de pour&ttieles.

Parallelement, un certain nombre de droits ontoétéerts aux jeunes adultes eux-mémes,
avec une distinction entre droits modulés en fomcties caractéristiques de leur famille
(bourses sur criteres sociaux par exemple) et dreihutonomes » (allocation logement
étudiant et, plus réecemment, RSA « jeunes »).

Cette distinction récurrente reste au cceur destslédom cet objectif, sans qu’'un consensus
clair n'apparaisse. Ainsi, des quatre rapports ipslgortant sur cette question depuis 12 ans,
on voit émerger :

- une convergence sur la nécessité d'accroitre ssapubliques en direction des
jeunes adultes ;

- une hésitation quant a 'ampleur des moyens (l&utets) a accorder a cet objectif ;

- une difficulté a trancher quant a la nature dedBaa privilégier, entre trois grandes
options : aides aux familles, aide au jeune enntecampte des caractéristiques de sa
famille, aide au jeune indépendamment de ces éiistiques.

Malgré les nombreuses propositions évoquées dansapports publics successifs - aide a la
jeunesse, contribution de formation insertion, grétlocation imposable, revenu social jeune,
allocation de formation, dotation -, aucune n’agigi emporté le consensus. Ceci peut
s’expliquer par la diversité des situations desgsuadultes, et la difficulté a hiérarchiser les
objectifs d’'une politique publique dans leur dirent



Le débat sur le droit au revenu minimum avant 2%, aouvert par la création du RSA, a
guant a lui débouché sur une extension limitée |'paverture d’'un droit au RSA sous une
condition stricte d’activité antérieure.

1. D’AUTRES ENJEUX SONT PEU DEBATTUS, MALGRE LEUR IMPORTANCE POUR LES
FAMILLES

Alors que les cing thémes abordés jusqu’ici foabjét de prises de position nombreuses et
récurrentes, nourrissant un débat riche sur lesctfy et les instruments de la politique

familiale, d’autres enjeux ne sont que plus rargnadordés, malgré leur importance pour la
définition des politiques familiales et pour lesxddions de vie des familles.

Ces questions sont le plus souvent cantonnées a débmts entre spécialistes,

vraisemblablement en raison de leur technicitépade leur moindre importance financiére,
mais sans doute aussi parce qu’elles souleventsna@ircontroverses doctrinales.

A. L'évolution de la compensation dans le temps (fich@)

Le montant des prestations et des plafonds peutié@vaeelon deux grandes options: une
indexation sur les prix ou une indexation sur udein salarial (plus dynamique en longue
période). Une troisieme option consiste a mixer desix approches. On peut également
indexer differemment les prestations selon leueby leur public.

Dans les faits, la base mensuelle des allocatiamslifles a évolué comme les prix, et les
plafonds de ressources comme les salaires jusqde®, les deux ont évolué comme les prix
depuis lors. Le bareme des aides au logement eeesdorisé de facon moins dynamique,
avec plusieurs années de gel, et une indexatige fsur les prix depuis 2007. A l'inverse,
certaines dépenses ont été indexées sur des imdisesapides (Avpf, prestations de service
en action sociale).

Sur le long terme, cette politique d’'indexation @én toutes choses égales par ailleurs, un
excédent structurel de la branche famille, lestteseaugmentant plus vite que les prix. Cet
excédent a permis de financer des relévements yelaaiu baréme des prestations (AF en
1982, PAJE en 2004), et d’'améliorer la structure plestations (relevement de I'age limite

de versement, majoration pour age, développemedaatieil du jeune enfant, etc.).

B. L’articulation entre soutien immédiat aux familles et droits différés (fiche 7)

Malgré l'importance des aides aux familles n’ayphts d’enfants a charge dans I'ensemble

des interventions publiques en direction des fawilprés de 20 Mds€, soit davantage par
exemple que les allocations familiales), ce sigste frequemment abordé sous le seul prisme
de sa pertinence au sein du systéeme de retraites.

Le débat porte alors avant tout sur le principe dieits familiaux de retraite et ses
justifications, ou sur I'adéquation des droits &iss a I'objectif poursuivi. Rares sont en
revanche les interrogations sur la pertinence draliels familles dans le cadre du systéeme de
retraite plutét gu’au moment ou elles ont des dsfan charge. Le dilemme est pourtant
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important entre un objectif de réparation ou de pensation des interruptions de carrieres
(ex-post) ou de facilitation de leur continuité(ter le probléme ex-ante du point de vue des
retraites).

C. La simplification des prestations sociales et fist&s (fiche 8)

Si I'impératif d’'une simplification est frequemmengaffirmé, au nom des inconvénients
gu’engendrerait le systéme actuel de prestaticar®, pour les allocataires que pour les
gestionnaires, on ne trouve guere de propositionsrétes ou de doctrine sur le sujet. Les
schémas globaux de réforme visent une plus graoitérence et une meilleure lisibilité, plus
gu’une simplification en tant que telle.

Il apparait en effet que, sauf a remettre en cadeseoptions jugées par ailleurs souhaitables
(ciblage, réactivité, équite, prise en compte filgela situation des familles), rares sont les
pistes de simplification frequemment évoquées quir@ient passer I'examen de la mise en
ceuvre effective.

Faute de simplification, il revient a la brancheniide de gérer la complexité ; la qualité de
service des caisses devant alors étre au coeunrdgelstion.

L’analyse de différentes pistes de réflexion régelnent évoquées permet de mesurer la
difficulté de simplifier le systéme d’aide aux fdies. Dans deux fiches annexées on traite des
prestations ponctuelles d’'une part (fiche 8 bis)de$ prestations versées sous condition
d’isolement (fiche 8 ter) pour étudier si leur slifipation est envisageable.

D. La prise en compte du statut des unions en droit s@l et fiscal (fiche 9)

Si le droit des prestations familiales traite aoui indifferemment les unions de statut
juridique différent, ce statut intervient tant eatiare fiscale (imposition commune et systeme
du quotient conjugal des couples mariés et degmares de PACS, mais pas des concubins)
gue sociale (droit aux pensions de réversion os\ark seuls couples mariés ou l'ayant éte).
Les charges financieres qu’impliquerait une extmmsies pensions de réversion aux couples
pacsés, voire aux concubins, seraient tres élevées.

Cette différenciation fait I'objet de débats im@ots, dans la littérature mais également en
jurisprudence, ou a l'occasion d’évolutions lédisks. Elle se justifie aux yeux de ses

défenseurs par l'importance différente des liens sdédarité auxquels s’engagent les

membres du couple dans le cadre de ces différeatsts d’'union. L'acces a des droits

sociaux ou fiscaux pourrait alors apparaitre conar@ntrepartie des obligations contractées,
et donc limité aux unions comportant des engageswéotproques.

A linverse, certains considerent que les politgjyibliques devraient respecter une stricte
neutralité vis-a-vis des choix individuels et dode la nature juridique des unions.
L’attribution de droits sociaux, comme le montaet liimp6t, devraient de ce point de vue
étre neutres par rapport aux choix de vie : entetfein point de vue juridiqgue comme
economique, la situation sociale, le montant desa@ces ou les capacités contributives des
couples ne sont pas modifiés par leur statut jguieli
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Poussant ce raisonnement jusqu’au bout, certatesi@uconsiderent méme que prestations et
fiscalité devraient ignorer I'existence des couples étre purement individualisées, la

conjugalisation des droits ou de l'imp6t consacraptre encourageant, selon eux, la

dépendance des femmes par rapport aux hommes.

E. L’homogénéité de la prise en charge selon les tetwires et les entreprises (fiche 10)

Notre pays met en ceuvre une législation sociafessadle homogene : traitement quasiment
identique quel que soit le type d’entreprise olide de résidence, a I'exception d’'une légere
modulation des aides au logement selon trois zdeagsidence, d’'un traitement différencié
des DOM, tant en termes de prestations que d’irapbte revenu et de la variation des taxes
d’habitation).

Par ailleurs, on observe une hétérogénéité asséz dans la couverture en matiére de
services (inégalités importantes dans les tauxodwesture en établissements d’accueil des
jeunes enfants ou en termes de scolarisation pnéélaire) ou de prestations

complémentaires versées par les employeurs etliestivités locales.

D’ou une double question, pourtant peu abordée :
- faut-il d'une part davantage tenir compte du dolmiadans la législation sur les
prestations et faut-il d’autre part rechercher maslleure homogénéité territoriale de
I'offre de services ? (Fiche 10 bis)
- faut-il chercher a diminuer les inégalités de coture par les collectivités et / ou les
entreprises ? (Fiche 10 ter)

F. Les prestations en espéces et les prestations enuna (fiche 11)

Des outils différents, relevant de conceptionsmtisés des politiques sociales, sont sollicités :

- des aides en especes — familiales et fiscales dam¢na augmenter le revenu
disponible des ménages qui arbitrent en fonctiorledes choix propres entre les
différents besoins de leurs enfants ;

- des prestations en especes affectées, attribugdsarailles pour des objets précis et
dont la réglementation et la gestion garantissafiettation concrete a ces objets ;

- des prestations en nature (services et équipemmigsy a disposition des ménages,
souvent a un prix inférieur a leur colt et dont pesivoirs publics organisent le
développement de fagon plus ou moins ambitieuse.

Les évolutions entre ces approches sont complex@esent la question des arbitrages a
effectuer entre ces trois types d'outils qui reewbia des conceptions différentes des
politiques sociales. Quel est le meilleur vecteaurpfavoriser le développement des services
et équipements ? Se pose également la questi@uderhodalités de gestion, de financement
et de réglementation pour cadrer les colts de ifmm@ment et garantir le service rendu aux
usagers.
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G. L’accompagnement des parents (fiche 12)

L’accompagnement des familles est un objectif ande la politique familiale, en particulier
a travers les politiques d’action sociale (aideoenitile, travail social, tutelle aux prestations
sociales enfants,...). Depuis le milieu des annéeda9hématique de 'accompagnement de
la fonction parentale ou du soutien a la pareétalidnstitue un nouvel axe des politiques
familiales.

L’accompagnement des parents constitue un objesiafivement consensuel a travers par
exemple la mise en place des réseaux d’écoutepui’a d’accompagnement des parents
(Reaap prochainement « carrefours des parents fipancement des lieux d’accueil enfants-
parents, de la médiation familiale, etc.

En revanche, d’autres modalités d’intervention glg@nt sur une contractualisation avec les
parents ou sur la sanction de ceux-ci (en cas tieqdénce des enfants, d’incivilité ou
d’absentéisme scolaire) font I'objet de davantageébats.

*

* %

Le débat sur la politigue familiale est en Francgé&nement riche, en raison de lI'ancienneté
d’'une préoccupation publique pour ce sujet.

Le caractere global de notre politique familiake,nhultiplicité de ses outils, certains choix
originaux en matiere d’'aides aux familles expliquéampleur des discussions doctrinales et
'abondance de propositions de réformes, qu’el@srg issues d’acteurs ou d’experts de la
politique familiale.

Un théme est toutefois plus inégalement abordéji adli financement des évolutions
proposeées : si certains des auteurs cités propasesthéma complet de réforme, prévoyant
notamment les redéploiements nécessaires au fimamte des améliorations qu'ils
préconisent, beaucoup des propositions étudiéegomie pas I'objet d’'un financement
identifié, ou s’en remettent & un accroissementeesttes consacrées a la politique familiale,
dont I'origine est rarement préciseée.

Il est possible que ce silence relatif sur les rittgade financement des réformes proposeées
s’explique par la tendance a l'excédent structulella branche famille (en raison des

évolutions démographiques et du décalage entrdelkation des prestations sur les prix et

celle des recettes sur la masse salariale), excédémpouvait étre recyclé dans I'esprit des

auteurs proposant des réformes pour financer déaations de prestations.

Or, en particulier sous I'effet de la crise, caddrdance a I'équilibre de la branche famille a
été perturbée. Dans la projection 2010/2025 préseatt HCF le 9 septembre, qui est calée
sur des barémes et une indexation inchangée, de si@ la branche ne redeviendrait positif
gue dans sept ans, et son solde cumulé seraitv@aoexcédentaire dans quinze ans.

Aussi, a court terme, toute mesure en faveur desllés qui aurait un impact financier
devrait donc présenter les sources de financemmrisagées, qu’elles proviennent d’'un
accroissement des recettes de la branche - quilsetifiicile au regard des contraintes
actuelles des finances publiques et des besoinindiecement des autres branches de la
sécurité sociale - ou de redéploiements au seiriniewventions publiques en direction des
familles.
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FICHES

DEUX OBJECTIFS HISTORIQUES FONT RELATIVEMENT CONSENS US

Fiche 1 Soutenir la natalité

Fiche 2  Compenser les charges de famille




Fiche 1

SOUTENIR LA NATALITE

| - LES OBJECTIFS DEMOGRAPHIQUES DE LA POLITIQUE FAMILIALE FRANCAISE

A — Le soutien de la natalité : un objectif explide de la politique familiale francaise

Le redressement - puis le soutien- de la natadit&@nsidéré comme un investissement dans
'avenir et constitue de longue date un objectiplexte de la politique familiale en France
(). Ceci la distingue de la plupart des autresspayopéens ou cet objectif n'apparait que
trées récemment et de fagon souvent indirecte (2).

1. Le redressement, puis le soutien de la natalitéune préoccupation ancienne peu
contestée en France

a) La préoccupation nataliste et la situation palire de la France

La situation particuliére de la France en matiégmagraphigue conduit ses dirigeants a se
préoccuper trés tot du redressement de la nataéigéla Révolution de 1788t plus encore a
partir de la fin du XIXéme siéddeEn effet, entre la fin du XVIléme siécle et lelimi du
XXéme siecle, la France a connu une croissance gi&ploique lente, bien moins rapide que
celle des principaux pays voisins qui a pu étrelifige « d’hiver démographique®»Cette
fécondité ralentie est jugée responsable de latdeda 1871, comme d’ailleurs de celle de
1940 et la crainte, largement partagée par I'opirpablique, est que la France manque de
main d’ceuvre et de soldats.

Avec la création de l'alliance nationale contred@population en 1896, le « natalisme »
apparait officiellement. Il se distingue du « p@annisme » qui, pour augmenter la
population, préne I'augmentation de la natalité svégalement de I'immigratiénQue ce soit

au XXéme siécle ou au XXléme siécle, la préoccopatataliste reste assez forte en France

b) Quelques contestations qui restent assez méegina

On peut principalement citer trois types de coatésts de I'objectif nataliste poursuivi par la
politique familiale francaise :

! Secours accordés a partir du troisiéme enfantmptiens fiscales et militaires, primes de grossesse
naissance et d’allaitement, sur taxation des dalites, etc. ».

2 Hecht Jacqueline — La démographie comme questiditigoe in Les implicites de la politique familal-
Unaf-Cedias chez Dunod, 2000 — Cette auteure daiébut de la baisse de la natalité a 1750.

% La part de la population francaise passe de 16% pepulation européenne en 1800 a 8% en 1939.

* De nombreuses propositions sont faites pour augménnombre de familles nombreuses, que ce soitlps
aides financiéres, des aides au logement, la migdaee d’'un vote familial ou méme la création duaterie
gratuite pour les familles nombreuses.

® Ainsi par exemple, en 1996, un appel en faveunel’politique familiale volontariste est lancé paelne
Sullerot, Jean-Claude Chesnais, Michel Godet, Jscfuipaquier et Philippe Rossillon : « SOS jeunkfsmur
gue la France ne se suicide pas par dénatalité ».
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- des mouvements féministes qui revendiquent unanéipation des contraintes
familiales pesant essentiellement sur les femneesplus récemment, réclament une
individualisation de tous les droits et remetteatf@is en cause I'expression méme de
politique familiale ;

- des positions exprimées en particulier par Heev®ras qui, en tant que partisan de la
libre circulation des hommes sur toute la surfacgldbe, critique de fait toute politique
nataliste des pays dits « développés » alors qupanemportante de la population de la
planéte n'a pas de quoi s'alimeriter

- les déclarations de certains écologistes commesY@®ochet qui, compte tenu de
'empreinte écologique de I'enfant européen, diis feupérieure a celle d’'un enfant
africain, préconise une neutralité vis-a-vis dedsalité et une réduction des allocations
familiales a partir du 3eme enfant afin d’équilibrehesses et démographique au plan
planétairé,

2. Une préoccupation relativement consensuelle enradfce rejointe récemment par
d’autres pays

On observe globalement en France un relatif comsep®ur que la politique familiale
continue d’aider les couples a realiser leur d€sinfant, ce qui répond a la volonté d’investir
dans I'avenir et & un objectif démographiju@et objectif clairement revendiqué distingue la
France de la plupart des autres pays européens mapparaissait que tres peu ou tres
indirectement jusqu’a une date récente.

La natalité fait néanmoins I'objet de préoccupatioroissantes dans certains pays de 'OCDE
(comme le Japon et la Corée) ou de la Communautipéenne qui a mis l'accent sur cet
enjeu depuis le début du XXleme siecle. En témolgriesttre adressée le 29 octobre 2004 au
Président du Conseil Européen par Jacques Chirxta@ Schroder, Jose Luis Rodriguez
Zapatero, Goran Persson et Jan Peter Balkenenllie’agit pour nous de travailler ensemble
a I'élaboration d’un nouveau « Pacte européen [gojgunesse » autour des idées suivantes »:
(3°™ idée sur 3) (...) «engager des actions nouvellesr mmwtenir la démographie
européenne et améliorer la conciliation entre &professionnelle, personnelle et familiale,
afin de permettre en particulier aux couples d’maaitant d’enfants qu'ils le souhaiterf.»

A la suite de cette lettre, cette préoccupatiotégpeinement intégrée dans les objectifs de la
Commission (communications « L'avenir démographided’Europe, transformer un défi en
opportunité » en 2006 et «Promouvoir la solidaeitére les générations en 2007), et s’est
traduite par un certain nombre d’avancées concietéschelon européen (directive sur les

® ¢f. le slogan « un enfant si je veux, quand jexveu

" Lauteur établit en particulier des liens entretatiame et eugénisme qui déclenchérent de nomtseuse
polémiques a la sortie de son livre « Marianneestlapins : I'obsession démographique » - CollecBturiel,
1991 — Voir également « Un dialogue a main arméeeeBérard-Francois Dumont et Hervé Le Bras » —
Editions Prométhée, 2009.

8 Yves Cochet « Pour le climat : il faut réduire &iscations du troisiéme enfant » in Le Monde 6(12/2009.

® «(...) il faut agir dans le sens d’'une reprise al@atalité en soutenant la politique en directien thmilles
effective depuis un demi-siécle et en 'adaptamwis adopté par le CES au cours de sa séance thai92004
(page 12) suite au rapport de Billet Jean— Rédxaililes structures d’age en France : natalité@yrféité, quelle
politique de long terme ?

19°Cité par Godet Michel — Sullerot Evelyne— La fdeniine affaire publique, page 41.
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congés parentaux en 2010, mise en place de l'iansk européenne pour les familles » afin
d’échanger sur les idées et les bonnes pratiquemaiere de « politigues adaptées aux
besoins des familles » ou de « politiques de lallam).

B - Des justifications qui évoluent au fil du temps

Si I'objectif démographique de la politique famidiaest peu contesté en France, il s’exprime
differemment au fil du temps et ses justificatié@w®luent. Elles sont d’ordre collectif (1) et

d’ordre individuel (2). On passe dans les discaled’incitation a la natalité au soutien a la
satisfaction du désir d’enfant.

1. Des motifs d’ordre collectif
Un taux de natalité élevé est concu comme un igeshent dans I'avenir, une source de
bénéfices collectifs avec des conségquences pasitue la variété culturelle, la richesse

nationale, le dynamisme de la société et le finavere des politiques sociafés

a) Le souci de préserver une variété culturellE@mpe

Ce motif est exprimé pour exprimer le souhait dgpag s’en remettre (totalement ou méme

partiellement pour certains) a I'immigration powégerver I'équilibre des générations en

France, ou plus largement en Europe. Il revierdriéieéque « naturellement, 'espece humaine

n'est pas, bien au contraire en voie d’extinctianla planéte. Mais chaque pays européen a
le droit de vouloir perpétuer son identité en meaint cette variété culturelle qui contribue a

la richesse de I'Europée'%

b) La corrélation entre dynamique démographique@ssance économique

« La famille est bien sur une affaire privée mpas, les enfants et les nombreuses externalités
quelle engendre, elle devient forcément une affgiublique % Il s'agit d'éviter le
vieillissement de la population sachant qu'« unetehde naissances est, pour un pays,
I'équivalent de ce qu’est pour une entreprise, dingnution d’investissement ; cela permet
de bénéficier, pendant un certain temps, d'uneoteé®e plus confortable au prix de
problemes graves ultérieurs. La politique familiabéest un investissement pour le long
terme’*. Par ailleurs, I'analyse économique établit um l@irect entre I'évolution de la
population active et la croissance.

c) Le dynamisme de la société

La jeunesse de la population est facteur de dymaeniget d’innovation. Le degré
d’acceptation du changement par le corps sociam®pe I'age moyen de la population. Une

1 On trouvera une analyse critique de ces théses Hiyaum, « La politique familiale : des « retosts
investissement » qui dépendent de choix économigiussciaux », revue de 'OFCE, septembre 2010.

2 Godet Michel, Sullerot Evelyne — La famille, urféare publique — La Documentation Frangaise, 2005.
13 De Boissieu Christian — Introduction au rapporGimlet Michel et Sullerot Evelyne — La famille, waféaire
publique — La Documentation Francaise, 2005.

Y Gérard Calot, 2002.
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société vieillissante est ainsi moins propice rRnkivation car elle a moins le gout du risque et
de la nouveauté.

d) La garantie d’'un systéme de retraite grice atxd cotisants

La majorité de la population francaise est salariée I'enfant n’y représente plus
majoritairement une force de travail au sein dgorises familiales. Au plan financier, la
fonction d'assurer les retraites n’'est donc ple ldirectement a la descendance ; elle
appartient & la collectivitd « Mettre des enfants au monde, c’est aussi matinmonde de
futurs cotisants, ce qui présente un intérét pmgektion collective des retraites ; point de vue
qui n'est nullement celui des intéressés au momoéntls prennent leur décisior® En
France, cette idée est tout particulierement pqééelacques Bichidt

Plus largement, le dynamisme démographique estemi€scomme la condition du
financement des politiques sociales. Ainsi, lesjgmtoons du Conseil d'orientation des
retraites font elles apparaitre un impact tres irtgst du scénario de fécondité sur I'équilibre
des régimes : le besoin de financement des régimeastraites, estimé a — 1,7 points de PIB
en 2050 dans le scénario « central » de fécondi®¢ €¢nfants par femme) serait réduit
(respectivement accru) de pres de 50% dans I'hggethl’'une fécondité de 2,1 enfants par
femme (respectivement 1'%)

2. Des motifs d’ordre individuel

Un consensus s’exprime globalement pour que I'Etée les conditions permettant aux
parents de choisir librement le nombre d’enfantilsggouhaitent, que ce soit pour leur
donner naissance (ou le cas échéant les adoptesy@montraire, ne pas leur donner naissance
par la contraception ou l'interruption volontaire dgrossesse. Il faut souligner a ce titre que
les naissances non désirées sont passées de Hlfih dlés années 60 a 2% dans les années
90 et que I'Ined impute a cette évolution la modtela baisse de la fécondité observée dans
le méme temps.

Il convient donc bien aujourd’hui d’accompagner pegents dans la réalisation de leur désir
d’enfant car, si« La politique familiale n’est pase politique démographique : elle est une
politique, quantitative et qualitative, qui visesatisfaire les attentes des famillé8 » Elle
vise & donner les moyens aux parents de satisfeg@lésirs parentaux librement décidfés »
« Il s’agit donc de faire en sorte que, en Frameedésir d’enfant, dont la concrétisation
participe notamment a I'épanouissement ou au dppeloent personnel de nos concitoyens,

15 Ekert-Jaffé Olivia — L'impact des politiques faiaies : une influence sur la fécondité ? in Infotiotas
sociales n°49-50 — 1996.

16 Aglietta Michel, Blanchet Didier, Héran Francoi©émographie et économie — rapport du Conseil dyara
économique — 2002, La Documentation Frangaise.

7 Bichot Jacques — Contributivité des retraites pgpartition et politique familiale globale in Sddidtés
collectives — Famille et solidarité (sous la Direstde Dorota Girard), L’'Harmattan, 2004.

18 Cinquiéme rapport du Conseil d’'orientation desaitts (COR), page 57.

19 Régnier-Loilier Arnaud — Avoir des enfants en Fmn désirs et réalités INED ; 2007 et Régnier ieil
Arnaud — Léridon Henri — La loi Neuwirth quarantesaapres : une révolution inachevée ? — Populaton
sociétés — N°439 — novembre 2007.

2 Sjte de I'Unaf — 26 janvier 2009 — « Natalitéarten 2008 : un résultat aussi remarquable qeéédrpour la
politique familiale francaise ».

2l Mis en ligne sur le site officiel « Vie Publique-bes nouveaux thémes et priorités de la polititarmiliale -
mis a jour le 13.03.2007.
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puisse étre suffisamment satisfait, et qu’a I'avémrenouvellement des générations soit plus
nettement assuré®

Pour évaluer I'atteinte de cet objectif au planbgllo il faut définir 'écart entre le nombre
d’enfants par femme (a partir de l'indice conjometude fécondité ou de la descendance
finale des couples) et le nombre d’enfants souh&® dernier varie selon la convention
retenue et est, en moyenne, pour la France :
- dans l'absolu : 2% ;
- pour les femmes en age fécond, si cela ne tenaitaljes et en faisant abstraction des
contraintes diverses : 2%

Le désir d’enfant étant supérieur au nombre d’'dasfaffectif, on attend de la politique

familiale une hausse de la fécondité qui est autem# fin en soi qu’un indicateur de
satisfaction des souhaits des parents et, ce faganéussite de la politique poursuivie.

C — Des politiques qui évoluent

Guidées par cette évolution des justifications aiges a la volonté de soutenir la natalité, les
politiques familiales évoluent : axées sur I'enag@ment au troisieme enfant (1), elles sont,
depuis le milieu des années quatre vingt dix, dagmaxées sur le soutien a la conciliation,
puis a l'articulation, de la vie familiale et devi professionnelle (2).

1. Une politique d'aides financiéres et de congéxée sur I'encouragement au 3eme
enfant

Jusqu’au milieu des années 90, la politique fameilfeancaise est clairement guidée par un
objectif nataliste, méme si elle a autant suividesiportements qu’elle ne les a orientés :
- apres le baby boom de l'aprés-guerre, le retonemt de la fécondité des années 70
relance les pressions en faveur d’une politiqudlfale plus offensive ;

- la fin du septennat du Président Giscard d’Egta&ist marquée par un ensemble de
mesures destinées a favoriser les naissances gl ram plus : en 1978, la création du
complément familial ; en 1979 l'allocation de 1@0Bancs, versée a la naissance du
3*M®enfant et des suivants (dénommée « le million ided®d ») ainsi que I'allongement
du congé maternité pour le troisieme enfant et @801 la demi-part fiscale
supplémentaire attribuée & compter du troisiémargnf:

- avec l'élection du Président Mitterrand, les dages différentiels accordés au
troisieme enfant seront réduits entre 1981 et 188t a laquelle I'allocation parentale
d’éducation sera mise en place a partir dif 8nfant.

22 Brin Hubert — Famille, emploi féminin, désir d’amt. Rapport remis au Ministre en charge de lalfamia
Documentation Francaise, 2005, page 71.

22,7 enfants pour les femmes et 2,5 enfants psurdenmes selon Laurent Toulemon — La féconditérande
depuis 25 ans, rapport pour le Haut Conseil defauRation et de la Famille, 2003.

2 pglietta Michel, Blanchet Didier, Héran Francaig. cit.

% Breton Didier — Prioux France — Deux ou trois eés? Population 4/2005.
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« La justification de I'exclusion historique desfamts de rang 1 du systeme des allocations
familiales se fait en vertu des principes natdaistié n’y a pas lieu d’encourager la naissance
du premier enfant car « il vient toujours ». Quamttroisieme enfant, celui qui crée la famille
nombreuse, sa naissance est, elle, fortement exg@rI8°. Mais on assiste néanmoins & une
érosion, de fait, de cette priorit¢é avec l'absert= toute nouvelle mesure destinée
exclusivement aux familles de trois enfants et plejguis la création de I'allocation parentale
d’éducation pour les enfants de rang trois.

2. Depuis le milieu des années 90, des politiqueavdntage axées sur la conciliation ou
I'articulation entre vie familiale et vie professimnelle

Depuis le milieu des années quatre vingt dix eniqudier, les discours politiques sur les
enjeux du soutien a la natalité mettent davantagavant la dimension individuelle du choix
des familles que sa dimension collective : il £agbins d’inciter les parents a avoir des
enfants que de soutenir leur désir d’enfant emadéesmpagnant dans leurs projets familiaux et
professionnels. En s’orientant progressivement gessmesures favorisant I'articulation de la
vie familiale et de la vie professionnelle - notaemhpour les parents de jeunes enfants - les
nouvelles aides publiqgues passent moins par des &iitanciéres non affectées que par une
facilitation de I'accés aux services (soutien aéfie et aides financieres affectées comme la
PAJE-CMG).

Ainsi, le programme de qualité et d’efficience (B@&mille en vue du PLFSS 2010 ne fait
pas de la croissance démographique un des quaéditsbdont I'atteinte est mesurée par des
indicateurs précis mais il souligne que « la pglie familiale francaise a longtemps affiché
un objectif de soutien a la natalité, notammenteg@une réduction des inégalités de niveaux
de vie entre familles selon le nombre d’enfants gue le « haut niveau de fécondité francaise
(...) tétmoigne d’une réussite indéniable ».

C’est la conciliation entre vie familiale et vieofessionnelle qui est actuellement au centre
des priorités gouvernementales. La faciliter peroetfait d’améliorer la croissance et le

renouvellement de la population mais permet égatereepeut étre plus encore d’atteindre
d’autres objectifs (voir fiche N°4 sur 'articulat entre vie familiale et vie professionnelle).

[I. L’ EVALUATION DES IMPACTS DE LA POLITIQUE FAMILIALE SUR LA NATALITE ETLES
DEBATS SUR LES OUTILS A PRIVILEGIER

A - L’'impact de la politique familiale sur la natalité

1. Des taux de natalité et de fécondité élevés erafce

Avec 828 000 naissances en 2010 et un taux de dé&éode 2,01 enfants par femme, la
France se situe désormais en téte des pays eusopééarmes de natafité

% Damon Julien — De l'allocation au premier enfartaflocation par enfant : la forfaitisation dedaaiations
familiales — Droit social N°12 — 2007.

%" Insee Premiére N°1332 — janvier 2011 — Bilan démaoigique 2010 : la population francaise atteint 65
millions d’habitants
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La fécondité des générations - descendance finast testée quasiment stable depuis le
milieu des années 70, variant entre 2 et 2,1 enfanfemmé&. De son c6té, la fécondité
annuelle - indice conjoncturel de fécondité - aidim entre le milieu des années 1970 ou elle
se situait au dessus de 2 et le début des ann88g1,.83 en 1993), pour remonter ensuite et
se situer aujourd’hui de nouveau autour @& Pécart entre les deux indicateurs s’explique
par le recul de 'age a la maternité et « le releset récent » de l'indice conjoncturel de
fécondité « s’explique par I'essoufflement de cettelance a retarder les naissancé@s »

Quant a I'apport des immigré-e-s a la natalitérfqia mis en avant pour expliquer le taux de
fécondité élevé en France -, il a été estimé qli@rsence d’'immigration, le niveau de la
fécondité francaise serait & peine inférieur arsveau actuel (0,1 enfant de moins enviran)
Depuis 1998, la proportion de naissances avec gatents étrangers est restée stable (aux
alentours de 8%), tandis que celle des enfants @swcouples mixtes s’est accrue, passant de
8% & 13% des naissantes

2. Une évaluation difficile de chaque type de meser

a) L'impact des transferts financiers et des digig@$iscaux

Les évaluations menées concluent a l'effet posit#fis relativement limité des transferts
financiers et des dispositifs fiscaux en directaes familles sur I'indice conjoncturel de
fécondité. L'impact différe selon le type d'afde

- les allocations versées a la naissance auraiembpect relativement marqué, comme
en témoignent 'effet sur la natalité des primda aaissance instaurées récemment en
Italie, Australie ou au Québec (mais a elles senkesconduisent pas a des taux de
fécondité élevés) ;

- les aides financiéres directes aux famiflesraient un impact qui varierait entre 0,2 et
0,3 enfant par femme ;

- le passage d’'une demi-part fiscale a une pant lgomoisieme enfant en 1981 aurait eu
une incidence assez faible ; la réponse aux traiis fiscales étant croissante avec le
niveau de revendd

Une étude menée en 2009 conclut que des variatierdepenses de prestations familiales
monétaires n'auraient pas d'effet significatif $afécondité de 16 pays de 'OCBEDeux

28 Aprés étre passée de 2,62 pour la générationm#834 & 2,11 pour la génération née en 1949.

29 population et société N°454 — France 2008 : pairlgunombre de naissances continue-t-il d’augniehte
mars 20009.

%9 Prioux France — Contribution aux travaux du HCFitie de 'INED — novembre 2010.

31 Héran Francois et Toulemon Laurent — Deux enfpais femme dans la France de 2006 : la faute aux
immigrées ? » In Population et société N°432, 2007.

32 prioux France — L’évolution démographique récemdrance - Population N°63, 2008.

33 Larticle d'Olivier Thevenon et d’Anne Gauthier mk Politiques sociales et Familiales N°100 édité lpa
Cnaf en juin 2010 passe en revue un ensemble @gtatlde recherches pour mettre en avant les égmen
d’évaluation disponibles. Les éléments cités icitsn grande partie tirés de cet article auquéddeeur pourra

se référer pour disposer des références des étidesherches dont sont issues les principaledusions ci-
apres.

3 Allocations familiales, complément familial et ailen matiére de logement.

% Landais Camille — Le quotient familial a-t-il stité la natalité francaise ? in Economie Publiqu&3\e 2003.

% Kalwij Ariaan — The impact of family policy expeitares on fertility in Western Europe, 2009.
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autres études concluent malgré tout a un impacténdodJne augmentation de 25% du
soutien moyen aux familles dans les pays de 'OE@Diduirait a une augmentation du taux
de fécondité de 0,05 enfant par fenimé application des transferts francais au Royaume-
Uni conduirait & une augmentation du taux de fétérite 0,17 enfant par femrie

Ces conclusions tiennent en partie au fait quéelfefe ces politiques sur la démographie ne
s’observe qu’apres des délais assez longs.

Mais le principal facteur d’explication semble éipge I'aide financiére recue par les parents
est prioritairement investie pour ameéliorer lesditons de vie matérielles ou éducatives des
enfants présents plutét que pour préparer I'arriV@a enfant supplémentaire. Autrement dit
l'effet « qualité » (mesurant la dépense moyenne ggdant) domine l'effet « quantité »
(mesuré par I'agrandissement de la familf®) A I'aune d’autres objectifs, I'évaluation de
ces aides serait donc sans doute plus positive.

b) L'impact des aides a la conciliation entre viefpssionnelle et vie familiale

bl) Les congés et la possibilité de travailler pes partiel

La remunération des conges semble plus déterminquee leur duré® En France,
I'extension de l'allocation parentale d’éducatianxgarents d’un 2* enfant expliquerait 20
a 30% de l'augmentation des naissances observée £894 et 2001 (au plus 10% des
naissances de"¥ rang et entre 10 et 20% des naissancestfaahg)f. Le travail & temps
partiel ou les horaires flexibles semblent égaldnmmstituer un facteur favorable a la
natalité.

b2) L'école préélémentaire, I'acces aux servicexdueil des jeunes enfants et le partage des
taches domestiques

Bien que le lien de causalité ne soit pas toujdamsellement établi, les différentes études
disponibles concluent a une corrélation entre s tde fécondité et la fréquentation des
modes de garde formels par les enfants de moirtsodeans, que ce soit en Norvege, en
Suéde ou pour expliquer les différences entre émde, I'Allemagne et la Russie. L'école
préélémentaire (ou maternelle) qui permet a laiquoslité des enfants de trois a six ans
d’étre préscolarisés gratuitement en France jossi &ans conteste un réle important dans les
choix parentaux.

Par ailleurs, certaines études concluent que kjpation des péres a la prise en charge d’un
premier enfant joue favorablement sur le calendtiene deuxiéme naissance.

37 D'Addio Dervaux Anna et Mira d’Ercole Marco — Fiéity trends and the impacts of policies, in Social
employment and migration, Workings papers, OCDB520

3 Blanchet Didier et Ekert-Jaffé Olivia — The dereqgtic impact of family benefits: evidence from aroi
model and from macro-data in the family, the maggat the state in ageing societies, 1994.

3% Thevenon Olivier, Gauthier Anne, op. cit., page 14

“° Thevenon Olivier, Gauthier Anne, op. cit., page 15

“1 piketty Thomas — L'impact de l'allocation pareetal’éducation sur I'activité féminine et la fécaiédien
France 1982-2002 in Histoires de familles — Higtoifamiliales — Les Cahiers de I'INED, 2005.
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b3) Les politiques permettant de soutenir la traasides études a I'emploi

En permettant aux jeunes adultes d’acquérir unnhage et/ou d’accroitre leur autonomie
financiére, les politiques soutenant la transigore études et emploi peuvent jouer un réle
non négligeable sur les comportements de fécontfité

3. L'impact « global » d’'un ensemble de facteurs at’'une politique familiale « globale »

Le niveau de fécondité plus élevé en France que t&s) autres pays européens renvoie
notamment a une articulation entre vie familialevietprofessionnelle plus facile, a I'impact

des normes sociales et a une politique familiadeale.

a) Une articulation entre vie familiale et vie grs$ionnelle plus facile

Les conditions d’articulation entre vie professielm et vie familiale sont plus faciles en
France que dans de nombreux autres pays europgaehgn termes de représentation de la
mere active, d’équipements collectifs pour la gatég jeunes enfants que d’aides financieres.

Si la corrélation entre indice conjoncturel de fa&ité et taux d’emploi des femmes agées de
25 a 59 ans était clairement négative jusqu’auemnilles années 1980, on observe que les
pays de I'OCDE qui présentent les taux d’emploiiféns les plus élevés sont également
ceux qui ont les taux de fécondité les plus éfvésCe sont les politiques qui favorisent
'accés des femmes au marché du travail, et letmg@kent de concilier de facon équilibrée
vie familiale et vie professionnelle qui joueraiel@ns leur ensemble un role plus ou moins
favorable » (a la fécondit®)

b) L'impact des normes sociales

Les normes sociales peuvent eégalement influenctiti@’avoir ou non des enfants. « Les
pays les plus familialistes (ou I'on croit gu’iliaétre marié pour avoir un enfant et qu'il faut
rester & la maison pour I'élever) sont les paygiétiennent les plus bas taux de fécondité »

Par ailleurs, la « pression a concevoir » est [tute en France avec des taux de 25%
d’intolérance pour les femmes restant volontairdm&ems enfant et de 36% pour les
homme#&® alors que dans les pays du Nord de I'Europe, mdnsl0% de la population
désapprouve le fait de rester sans enfarfmarquons toutefois que cet indicateur porte sur
un modele (n'avoir aucun enfant) qui, tant danspags nordiques qu'en France, n'est
considéré comme un idéal personnel que pour uneritdirde femmes de 15 a 39 ans (3% en
France, 1% en Suéd&)ce qui vient limiter Iimpact de cette norme soei

“2 Thevenon Olivier, Gauthier Anne, op. cit. page 18.

“3 Thevenon Olivier et Gauthier Anne, op. cit.

* Elbaum Mireille — La politique familiale : des setours sur investissement » qui dépendent de choix
économiques et sociaux, Document de travail deCBFAN°2010-20, septembre 2010.

5 Héran Francois —INED - L’avenir démographique '&eifope -Audition du 28 mai 2008 par le département
des politiques économiques et scientifiques dueR@ht européen.

6 Régnier-Loilier Arnaud et Solaz Anne — La décisidavoir un enfant: une liberté sous contraintes -
Politiques sociales et familiales N°100 — juin 2010

*" Cette causalité est a relativiser puisque la Suddepte également parmi les pays qui ont le tauxatalité le
plus élevé en Europe.

48 Childbearing Preferences and Family Issues in Eurggurobarometre 2006.
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¢) Une politigue familiale globale

On observe que la France, ou les aides sont dégédspen faveur des familles nombreuses,
est également le pays européen ou la fécondit@mig trois ou plus contribue le plus a la
fécondité total®&.

Une politique familiale « globale » a « globalemenin impact sur le taux de fécondité. Or,
la politique familiale de la France est plus deesplus stable que celle de la plupart de ses
voisins européens. Son inscription dans la duréengtede conserver la confiance des
couples’. Et «s'il est difficile de mesurer I'impact deslitiques familiales, on ne sait pas si y
mettre fin ou les réduire ne conduirait cependast des réactions importantes en termes de
fécondité 3. « La politique familiale forme un tout supériéula somme des partie¥»

B - Des avis partagés sur les outils a privilégier

1. Des droits réservés aux nationaux : une optiomés minoritaire

Si cette option a pu étre défendue par le passéefamnple a la fin des années 80 au moment
de la création de l'allocation parentale d’éducata il avait été envisagé de la réserver aux
francais et ressortissants de la CEE du fait, pé@oent, de son caractére nataliste) ou par les
mouvements et partis d’extréme droite actuellemaltd,ne fait I'objet que d’'une expression
minoritaire. Actuellement, une fois que les fanslitrangeres résident Iégalement en France,
elles ont les mémes droits que les familles fraagsique ce soit en termes de prestations
sociales ou familiales ou de fiscalité. Aucune espion forte ne se fait entendre pour revenir
sur ce point.

2. L’aide aux familles nombreuses : parfois questimée

Pour plusieurs acteurs, il est essentiel de mamtere des spécificités historiques de la
politique familiale francaise : le soutien aux fHes de trois enfants et plus. Certains
souhaiteraient que ce soutien soit renforcé corgrte de leur réle dans le renouvellement
des générationd Il est & noter que sur 11 pays européens, iléanéesuré une forte
corrélation (coefficient de 0,82) entre la féco@dit les naissances de troisiéme enfant

Des experts remettent toutefois en question langerte de I'aide particuliere aux familles
nombreuses & travers les différentes mesures éésehu troisiéme enfantCertains pronent
une allocation forfaitaire par enfant, quel qud son rang, afin de tendre vers une politique
familiale plus neutre vis-a-vis des choix familiat

“9 Breton Didier et Prioux France, op. cit.

0 Héran Frangois —INED, op. cit.

*1 Aglietta M, Blanchet D, Héran F, op. cit.

2 Aglietta Michel, Blanchet Didier, Héran Francoig, @it.

%3 Brin Hubert — op. cit.

>4 Breton Didier — Prioux France — Deux ou trois ets$e? Influence de la politique familiale et de Iques
facteurs sociodémographiques — INED, PopulatioR8G5.

% Le Bras Hervé — Marianne et les lapins : I'obsessiémographique — Pluriel, 1991 — page 172 notarhme
*% Damon Julien, op. cit.

®" Chauffaut Delphine, Paris Héléne — Revue de dauittaire et social N°4 — 2008
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3. L'utilité de transferts financiers non ciblés etsans condition de ressources : des avis
plus partagés

Pour certains, avec une enveloppe budgétairevetaént restreinte, il s’agit de peser sur les
obstacles les plus sensibles a [l'agrandissemenned’tamille pour les catégories
potentiellement concernées. « En aidant les mefaseagarder leurs enfants ou les familles
nombreuses a boucler leur budget, on peut peuthditteer les comportements ; ce que ne
peut réaliser le versement d’une prestation uniganun grand nombre de bénéficiaires » qui
serait d’'un montant « forcément insuffisant »

Pour d’autres, comme Jacques Bichot, « si le momulkes prestations décroit quand le revenu
augmente, cela ne résoudra pas pour autant legonebtles inégalités. Le but doit étre de
réduire les inégalités entre ceux qui ont un mémkire mais un nombre d’enfants
différent », sinon « d’autres inégalités apparait@entre salariés aisés sans enfants et familles
plus démunies avec enfants.»

4. Les mesures permettant la conciliation entre viéamiliale et vie professionnelle : un
large consensus

Exception faite des Etats-Unis, les pays dits «lidpés » qui ont le plus investi dans les

mesures de conciliation entre vie familiale etpiefessionnelle sont ceux ou la fécondité est
la plus élevée. Selon le Conseil d'analyse écono@ig c’'est dans les pays ou les femmes
travaillent qu’elles font des enfants. C’est lalesi moins qualifiées peuvent ne pas renoncer
au travail, et la ou les plus qualifiées peuvenpag renoncer aux enfants que la fécondité, au
moins, se maintient®%

Faciliter les interruptions de carriere lors derligge d’'un enfant sans pénaliser les parents,
offrir des services d’accueil des enfants de giiadit a des colts abordables, proposer une
organisation du travail et des temps favorable &amilles sont des mesures qui sont
considérées aujourd’hui comme étant les plus effis&n matiere de soutien a la natalité.

5. La politique familiale : un tout supérieur a lasomme des parties

Les avis convergent pour souligner 'importancd’oeverture de la société a la diversité des
familles et a la présence d’enfants, au-dela delde politique familiale (droit du travail par
exemple).

Ainsi, « pour le Conseil économique et social, ¢lenion positive de la fécondité repose sur

une croissance économique durablement forte, suettr a une politique de I'emploi

dynamique et suffisamment durable pour rompre gaguécarité, et sur une meilleure prise

en compte par la société de la présence d’enfaiitsecommande que quatre objectifs soient

assignés aux politiques publiques favorables atalité :

- améliorer les conditions de vie des familles afa mermettre aux parents d’avoir et
d’élever le nombre d’enfants qu'ils désirent ;

%8 Ekert-Jaffé Olivia, op. cit.
%9 |chtus — Une politique démographique, comment € & ligne le 2 février 2007.
80 Aglietta Michel, Blanchet Didier, Héran Francaig. cit.
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- veiller a ce que la politique familiale favorise danciliation entre vie familiale et vie
professionnelle des meéres et des péres ;

- veiller a ce que la politique familiale respectelivzersité des familles ;

- promouvoir une politique familiale juste, qui apgoun soutien spécifique aux familles
qui connaissent des difficultés particulieres etrdes les mémes chances aux enfants issus
de milieux sociaux différents’%

Plus largement, la confiance en I'avenir constitndacteur & prendre en compste

Pour le Conseil d’analyse économique, « tout ceeite quand méme a considérer avec
réserve toute politique de contraction des aidedamilles, telles qu’un transfert massif de la
branche famille au profit des retraites de la s&gociale. Face a une telle politique, rien ne
garantit que les « stabilisateurs » démographijugésnt bien leur réle, et les problemes de
financement de la retraite s’en trouveraient, tnéerencore aggravés

®1 Avis adopté par le CES au cours de sa séance tuai® 2004 suite au rapport de Billet Jean — Rébupii

les structures d’age en France : natalité, fécénditelle politique de long terme ?

%2 Parmi les raisons qui les poussent & n'avoir guequ pas d’enfant, 55% des individus citent lanteaface a
'avenir : Toulemon Laurent — La fécondité en Fmardepuis 25 ans — Rapport pour le haut conseilade |
population et de la famille, 2003.

% Aglietta Michel, Blanchet Didier, Héran Francaig. cit.
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Fiche 2

COMPENSER LES CHARGES DE FAMILLE

« Contribuer a la compensation financiere des @sadg famille » est aujourd’hui le premier
objectif mentionné par le Programme de qualité€ effidience « famille » annexé aux lois de
financement de la sécurité sociale, qui considére cet objectif est « historiquement la
finalité premiére du dispositif francais d’aide darnilles ».

Cet objectif fait d’ailleurs I'objet d’'un consensestrémement large, a I'exception du point de
vue trés minoritaire selon lequel la puissance igubl n’a pas a intervenir dans les choix
privés des familles, celles-ci devant assumer matément les charges résultant de leurs
décisions d’avoir des enfants.

La facon de compenser ces charges est en revaluthet Id'importants débats dans la
littérature (se traduisant parfois dans les évohgilégislatives et réglementaires). Apres avoir
rappelé les deux approches principales retenu€sagice pour mesurer les charges de famille
(), on présente les principaux points de débatsstacon de les compenser (l1).

|- COMMENT MESURER LES CHARGES DE FAMILLE _?

L’analyse des budgets de famille peut reposer sux dpproches :

- une approche «empirique »: le constat de la réiffiéation des budgets de
consommation effectifs (mesurés par des enquéf@esades ménages) en fonction de
la taille et de la structure des familles conduit canstruire une « échelle
d’équivalence » permettant de comparer les ménagedonction d’'un nombre
d’ « unités de consommation » prenant en compte&desomies d'échelles liées au
partage de certaines consommations. C’est I'appraettenue par la plupart des
organismes statistiques (INSEE, OCDE notamment) ;

- une approche plus « normative » : la fixation d’'ur@me de « conditions de vie
décentes par rapport aux standards observés »sereper un panier de biens et
services permettant de couvrir les besoins « naxmaie I'enfant. Cette approche est
par exemple retenue par certaines associations rpeaurer le « colt de la rentrée
scolaire », ou par 'UNAF pour la construction @s « budgets types ».

A-L’approche par les échelles d’équivalence

L’approche par les échelles d’équivalence aboutifowrd’hui, selon I'échelle la plus
couramment retenue (échelle dite OCDE « modifigetgnue notamment par 'INSEE pour
la mesure des niveaux de e & attribuer une unité de consommation (UC) pdesonne
seule, 0,5 UC par adulte supplémentaire, et 0,3biCGenfant de moins de 14 ans. Le « codt
de I'enfant » entendu comme le supplément de revéugssaire a un ménage avec enfant

% Voir Hourriez et Olier, « Niveau de vie et taills ménage : estimation d'une échelle d’équivalence
Economie et statistiques, n°308-309-310, 1997. Boardiscussion de cette échelle et de ses lingitepeut par
exemple se reporter a Accardo (« Du bon usage desllés d’équivalence ») ou Bichot et Marcilhacylf«
farfouille des quotients familiaux »). Cette échalkt celle retenue par Eurostat ou I'OCDE.
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pour conserver le méme niveau de vie qu'un ménage enfant serait donc de l'ordre de
20% (0,3 / 1,5) pour les enfants de moins de 14 etrde 33% pour les enfants de plus de 14
ans.

Au-dela de cette distinction en fonction de I'age lgnfant (qui peut d'ailleurs apparaitre
relativement frustre par rapport aux résultats eltaines enquét®y, il est difficile de retirer
de la littérature des conclusions claires sur ldgd’autres facteurs :

- la variation du co(t de I'enfant selon la taille te famille donne lieu a des
conclusions relativement contradictoires : les ésugortant sur le colt de I'enfant
concluent fréequemment a I'existence d'« économiéshelle » (diminution du colt
moyen de I'enfant avec le nombre d'enfd®ts & I'inverse, I'échelle retenue par
I'Insee surestimerait Iégérement les besoins desages de petite taille (2 ou 3
personnes), et sous-estimerait ceux des ménagasisigrande taille comprenant des
enfants de plus de 14 &hs

- I'évolution du colt de I'enfant en fonction du rewedes parents ne donne pas non
plus lieu & des conclusions tranchées : si unent@pbétudes font apparaitre un colt
relatif de I'enfant diminuant avec le revéfjud’autres études font apparaitre un codt
relatif croissant avec le budget des mén&ges

- enfin, 'absence de prise en compte spécifigueadmdnoparentalité est également
parfois contestée, mais la question reste peu dexté® ; en effet, si plusieurs études
s’accordent sur le fait que la monoparentalite aamér des charges supplémentaires
(logement, éducation, services domesti¢lJesn raison de I'absence d’économies
d’échelles permises par le couple, il est diffidfen tirer des conclusions claires en
termes d’échelle d’équivalence.

B- L’approche par les « budgets types »

L’'approche par les «budgets types » de I'UNAF sgpesur l'estimation des budgets
nécessaires a la couverture des besoins de quatndlet types (le budget mensuel
correspondant aux besoins d’'une famille de 2 asleéit® enfants de moins de 14 ans est ainsi
estimé a 2565 € en 2010 ; pour 2 adultes et 2 sclais : 2938 € / mois ; pour 1 adulte et 2
enfants de moins de 14 ans : 2085 € / mois ; p@aultes, 2 enfants et 2 adolescents : 3618 €
/ mois). On estime alors le colt de I'enfant péfédénce.

Ces budgets ne couvrent que le colt privé diraat éhfant, et n'incluent donc pas les codts
privés indirects (temps consacré a I'enfant, éwvantpact négatif sur la carriere) ni les codts
« sociaux », pris en charge par la collectivité.

% Cf. Glaude et Moutardier, qui distinguent trosriches d’age (moins de 5 ans, 5 a 10 ans, 10 ét t®uvent
une augmentation du codt de I'enfant entre ces tranches d’age.

% Cf. par exemple Glaude, Moutardier pour qui ledgaielatif d’'un enfant par rapport & un adultetéai1989
de 30% pour le premier enfant, 27% pour le deuxiétre 24% pour le troisieme.

" Hourriez et Olier, op. cit., page 82.

88 Cf. par exemple Glaude et Moutardier ou Ekertregiion.

89 Cf. Wittwer, Evolution du colt de I'enfant avec tedget des ménages : quelques résultats, Ecorgtmie
Prévision, 1993, n° 110-111

Dt par exemple « Combien nous coltent nos enfgrildnnées sociales 1999, ou « L'impact des enfants
les budgets des ménages. Les familles monoparsritatglisées », Informations sociales, 2007.
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Selon cette approche, le colt privé direct d’'uraenerait donc de 340€ / mois en 2010, et
celui d’'un adolescent de 526,5€ / mois. Si 'onsidare que I'échelle d’équivalence OCDE

est valable pour les adultes (auxquels on attriabeUC), on attribuerait alors selon cette

approche 0,27 UC aux enfants et 0,42 UC aux adaiscsoit des résultats proches mais
Iégérement inférieurs a ceux retenus dans I'éciGHII®E.

Il - L ES DEBATS SOULEVES PAR LA COMPENSATION DES CHARGES ENFRANCE

A- Les spécificités de la compensation des chargas France

1. Trois vecteurs de compensation
En France, la compensation intervient principalenpan trois vecteurs

- Le premier, fréquemment oublié, est la fournitdeeservices : il importe en effet de rappeler
gu’une partie des codts liés a I'enfant sont pniclearge par le biais de prestations en nature
ou de service, dont les frais sont en tout ou @aduverts par la collectivité (soins de santé et
éducation notamment, ainsi qu’une partie des dé&sende loisirs, sports, culture,
vacances,...). Ces frais constituent une part imptatdu colt de I'enfant, trés largement
prise en charge par la collectivité. Une étude 'tlesde a tenté d’estimer un équivalent
moneétaire de ces transferts selon la configuratamiliale. Malgré les difficultés et les
limites d’un tel exercice, il est intéressant deh&r que les transferts considérés bénéficient
particulierement aux familles: ils représentent%23ju revenu disponible brut pour
'ensemble des ménages, mais cette proportion dé@6 pour les familles monoparentales
et les couples avec trois enfants ou fllus

- La compensation des codts directs passe égalepmnie versement de prestations

monétaires ou la réduction de certains impots tirdmutefois, cette compensation n’est pas
intégrale pour tous les enfants : la collectivitgeva réduire les écarts de niveau de vie liés
aux enfants, sans toutefois les compenser intégesie On considére en quelque sorte que
les coltts liés & I'enfant doivent étre partagéeedes familles et la collectivité

- Enfin, la compensation de certains colts indirexeffectue par le biais notamment des
droits familiaux de retraite. lls visent a atténlienpact des enfants sur la carriére des parents
en jouant sur les conditions de liquidation ouileeau des pensions.

2. Une compensation différenciée selon les caraastiques de la famille

La politique familiale francaise se distingue pachoix de ne pas compenser les charges liées
a I'enfant de maniére uniforme, selon une logiqleade a I'enfant, mais de moduler la
compensation en fonction des caractéristiqgues desllés, selon une logique d’aide aux

familles.

L’age de I'enfant intervient dans les modalitésatendue de la compensation :

" « Les transferts en nature atténuent les inégaliéérevenus ». Insee Premiére n°1264 - novemi@@. 20

2| faut toutefois garder & I'esprit que prés defrfemmes sur 10 auront un ou des enfants au cleulsur vie.
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initialement peu sensible a I'age, la compensapian les prestations monétaires a
progressivement cherché a mieux prendre en conestecHarges liées aux grands
enfants (création et augmentation des majoratians pge, puis recentrage de ces
majorations sur les plus de 14 ans; augmentatéguliere de I'age limite de

versement des prestations). L'aide a apporter ewmngs adultes fait cependant I'objet
de débats récurrents (cf. fiche 5) ;

la prise en compte de I'age de I'enfant s’est eamehe accrue en direction des jeunes
enfants : I'effort de compensation spécifique ereation des parents d’enfants de

mois de trois ans, gu'il passe par les prestatiégsles ou extralégales, est une

orientation constante de la politique familialentaise depuis trente ans. Les débats
suscités par cet effort et ses modalités sonté&yulus précisément dans la fiche 4.

Mais la compensation des colts directs est suttdsitsensible a la taille de la famille et a son
niveau de revenu, comme l’illustre l'indicateur dQE n° 1-1 :

Niveau de vie des ménages avant et apres imp6t derevenu, prestations familiales, aides au logemeet
minima sociaux, en fonction de la configuration fartiale

Impact de I'imp6t sur le revenu et de Impact des prestations
la taxe d’habitation Niveau de p P
Niveau de avant impact vie de impact Niveau
vie de prise en Impact b référence . ) . de vie .
référence compte | supplémentairg stupplczm?n- médian |mpa:ctt'des Stéppler);entawe final Objectif
médian du du quotient aire de la aprés prestationy des aides au | | médian
uotient familial PPE et de I impot familiales | logement et dep
quiotic TH minima sociaux
familial
Couples
sans enfant
100 -4,3 % 0,0 % -0,8 % 95.0 0,0 % 0,1 % 95,1
24 758 23 519 23 539
avec 1
enfant 833 3,9 % 1,7 % 07% 80.8 4.8 % 0,2 % 84,8
20 612 20 002 21 003
avec 2
enfants 5,5 -4,5 % 3,0% -0,8% 73,7 7.0 % 0.2 % 79,0
18 692 18 239 19 553
avec 3 Réduction
enfants ou 52,7 -4,1 % 43 % -0,3% 52,5 22,0% 14% 65,0 des écarts
plus 13046 13 008 16 088 de niveau
Célibataires de vie
sans enfant
100 46 % 0,7 % 18% 94,4 0,0 % 1,0 % 95,3
18 368 17 337 17 501
avec 1
enfant 68,4 3,7% 3,8% 0,3 % 68,6 45 % 8.0 % 77,5
12 569 12 608 14 244
avec 2
enfants ou arg -2,1% 3,0% 0,3% 48,3 30,0 % 11,0% 69,7
plus 8 762 8 864 12 797

Source : DREES, enquéte Revenus fiscaux et so2ia@k actualisée 2008, modele INES.

Ce choix suscite des débats importants, portamcipalement sur la modulation de la

compensation en fonction du nombre d’enfants, dbection du revenu des familles.
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B - Les débats soulevés par les choix de compeneati

1. Une aide identique pour tous les enfants quel gusoit leur rang ?

a) En France, une aide plus importante quandlla ta la famille s’accroit

En France, contrairement a ce qui existe dans dereux pays, le choix a été fait d’aider

davantage les familles lorsque leur taille s’adcrGette progressivité de l'aide se retrouve
non seulement au sein des prestations familiaidsg#\F étaient initialement (1932) versées
dés le f enfant, leur montant était déja progressif ; lei€de la famille de 1939 en a réservé
le versement aux familles de deux enfants et phiiyduisant une visée nataliste davantage
gu’un objectif de diminution des charges liés afimt) mais aussi de la fiscalité (c’est dans
le méme esprit que fut introduit le quotient faalilien 1945, méme si la demi-part

supplémentaire pour le troisieme enfant et lesasis/ne date que de 1980).

Aujourd’hui, le systéeme francgais ouvre un certaiosbre de droits spécifiques aux familles
de trois enfants et plus : allocations familialdsspelevées, complément familial (CF) et le
cas échéant prise en charge des cotisations ee(FetPF) pour ses bénéficiaires, demi-part
supplémentaire de quotient familial, majorationange ouvertes a l'ain€, acces au COLCA,
bonification de pensions, départ en retraite afpfeans d’activité dans la fonction publique,
majoration plus élevée des plafonds de ressoumtgsyration du SFT.

La progressivité a été partiellement remise ene&aqas le Iégislateur au début des années
1980, avec le souci explicite d’égaliser I'aide apppe aux enfants quel que soit leur rang : le
nouveau président de la Républiqgue se fixait pdujeatif «le service d'une allocation
familiale a tous les enfants au méme taux » (discda M. Francgois Mitterrand au congrés de
'UNAF, 21 novembre 1981), ce qui se traduisit dangpremier temps par un rapprochement
du montant des allocations servies pour les enfamtsang 2 et plus. Etait ensuite prévue
l'ouverture des allocations au premier enfant, emmencant par le dernier enfant des
familles nombreuses lorsque cet enfant reste sehlaége. Cette orientation contraste avec
I'évolution depuis 1945, qui avait plutdt eu tendara accentuer le surcroit de prestations a
partir du troisiéme enfant. Elle fut toutefois i@grnent interrompue, en raison notamment de
la crise économique et financiere. Depuis 1982p@mote pas d’évolution significative de la
progressivité, malgré une légére remontée du tagxAdr de rang 3 et plus.

La progressivité des AF de base a donc diminuéigdel®82, y compris par rapport a la
situation de 1946. Il conviendrait toutefois d’igtér les majorations pour age et le
complément familial a cette analyse, qui rééqueliient la situation au bénéfice des familles
de 3 enfants et plus.
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Evolution de la progressivité des allocations famales (hors majoration) depuis 1945
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Source : CNAF, brochure « prestations familiale@88.

Si la progressivité des allocations familiales @GF se maintient globalement depuis 25 ans,
le gros de I'effort financier depuis plusieurs asm®énéficie a tous les enfants, quel que soit
leur rang (prestations petite enfance, action $mceides a la scolarité), et que certaines
mesures ont conduit a diminuer la progressivitéskeble du systeme (ouverture de 'APE

au 2™ enfant en 1994, de 'ARS (1999) et du CLCA (2084 )yremier enfant).

b) Une option parfois critiguée, le plus souvenham de I'éqgalité entre enfants

La pertinence du choix d'une compensation du celtenhfant croissante avec la taille de la
famille est parfois remise en cause :

- au regard du choix fait a I'étranger d’'un soutidentique quel que soit le rang de
I'enfant, voire d’une dégressivité (Royaume-Uniamde, Danemark) des aides avec le
nombre d’enfants ;

- au regard de son inadéquation avec l'objectif dapEnsation des charges : inspirée
par I'objectif de soutien a la natalité, la progiedgé conduirait a une compensation
inégale des charges liées a lI'enfant selon son, rangdétriment notamment des
familles n’ayant qu’un enfant.

Trois types de positions peuvent étre distingués :

- la mise en place d’'une allocation familiale dégptemier enfarff est fréquemment
préconisée (représentants de divers partis padisiqgde droite comme de gauche,
UNAF, rapport du CERC), ce qui, toutes choses &gpde ailleurs, diminuerait les
aides relatives aux enfants de rang supérieurougre, a enveloppe constante, le
financement de cette allocation au premier enfappgserait de réduire les prestations
versées aux familles de deux enfants ou plus, eenguprécisent pas toujours les
tenants de cette création; on peut citer a l'isgele rapport Thélot-Villac, qui
envisageait la réduction des allocations verséaslps enfants de rang 3 et plus ;

3 Ou plus précisément la création de cette allonatio métropole, puisqu’une allocation familiale déja
versée pour les familles d’'un enfant dans lesttéreis d’'outre mer.
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- les propositions d’uniformisation des allocationgelgque soit le rang de I'enfant
assument a l'inverse I'idée d’une diminution desdeaiaux familles plus nombreuses.
C’est par exemple la thése de Julien Damon, quigs® une allocation de 60€ par
enfant ; pour lui, la diminution des aides aux féeside trois enfants et plus serait en
partie compensée par le fait que ces familles passécessairement par I'étape
« famille de un enfant », et en partie (pour lesspinodestes d’entre elles) par la
majoration du complément familial ; cette uniforatien permettrait également selon
ses promoteurs de simplifier les prestations, etmieux prendre en compte les
recompositions familiales et les situations deggetdes allocations ;

- le souhait d’'une diminution de la progressivité pae baisse des prestations versées
aux familles nombreuses est rarement exprimé etatien{*; la progressivité au
sein du systeme fiscal est en revanche plus frémesremise en cause (contestation
de la demi-part supplémentaire a compter du tnmisiénfant), mais la critique repose
autant voire davantage sur des arguments en tediégaité verticale que sur une
contestation de la progressivité de la redistrdyuhiorizontale ainsi opérée.

c) Mais une option qui reste largement défendue

Certains auteurs font remarquer en premier lieu lgdée que les familles n’ayant qu’un
enfant ne sont pas aidées refléte une vision ezrdeda réalité, déformée par une focalisation
sur les seules allocations familiales. En effeéspde la moitié des familles d’'un enfant
bénéficient aujourd’hui d’'un mécanisme de prise@mpte des charges liées a I'enfant, par le
biais des prestations familiales (PAJE, RSA, alioca logement, ARS) ou du quotient
familial. Et ces familles pergoivent des prestagidamiliales, pour un montant moyen par
enfant supérieur & celui des familles de deux esfam plus’.

s justifient ensuite le maintien de la progregsiyar les arguments suivants:

- un argument d’équité horizontale : a partir du moth@i la compensation du codt de
'enfant est incompléte, aider toutes les familtls maniere identique revient a
accroitre la perte de niveau de vie avec le ranedént ; la progressivité des aides
conduit au moins au rapprochement des niveauxa@entre ménages avec enfants, a
défaut de le faire entre ménages avec et sanstsfifan

- un argument d'équité verticale : les familles noeuses sont surreprésentées parmi
les familles pauvres (en raison de revenus prirsdiagbles, ou du moins qui ne
croissent pas aussi rapidement que la taille denfdlle) : les aider spécifiguement se
justifierait donc également du point de vue de jeohf de lutte contre la pauvreté.
« méme forfaitaires, les allocations familialestsedlistributives %' :

- des arguments de soutien a la natalité (cf. fighe 1

™ Seul exemple contraire, la thése d'Yves Cocheput# qui considére que les prestations devraiget &
neutres vis-a-vis du rang de I'enfant : « Aujound'tplus on a d'enfants, plus on touche. Je propoagne
famille continue de percevoir des aides pour lesxdpremiers enfants, mais que ces aides diminuent
sensiblement a partir du troisieéme ».

7> 354€/mois contre 200€. Cf. la note du HCF d’octo®®09, « Présentation générale des dispositifaveur

des familles », page 29.

6 Cet argument est par exemple exprimé par Henridgtéak dans « Faut-il remettre en cause la poktiqu
familiale francaise ?, communication aux journéésudle OFCE « Les finances publiques aprés la exise

""Voir Sterdyniak, op. cit.
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Certains auteurs considerent méme que la politigogliale francaise devrait accroitre les
aides aux familles nombreuses (ainsi le rapporteGédsullerot propose-t-il d’« étudier le
déplafonnement du quotient familial pour les faesillnombreuses (a partir di™3 ou
augmenter les allocations versées aux familles nensies et tres nombreuses », propositions
qui pourraient étre financées par une diminutiomdatient conjugal a 1,7 au lieu de 2 parts),
voire maintenir le principe de progressivité poas ¢amilles y compris lorsque leur taille se
réduit et qu’elles ne sont plus « nombreuses >pbdsodet / Sullerot).

2. Un méme profil de soutien a tous les niveaux devenus primaires ?

a) Les trois principes de justice de la politigamiliale francaise

On peut identifier dans la politique familiale fgaise trois grands principes de justice
redistributivé®, et trois conceptions associées du co(t de |'¢mfiade sa compensation :

- une logique égalitaire qui vise a accorder a tolgegamilles le méme niveau d’aide.
Dans cette logique, I'aide apportée aux familled étve forfaitaire, indépendante du
revenu des parents ; elle doit couvrir des besomsrmaux », identiques pour tous les
enfants ; c’est par exemple la logique des AFaitaires et universelles ;

- une logique familialiste, qui vise a accorder aamilles aux ressources identiques les
mémes niveaux de vie et ce malgré la présenceatienfiu sein du foyer ; c’'est la
logique qui sous-tend par exemple le supplémentlitdrde traitement et le quotient
familial pour ceux qui considerent que ce dispbednstitue une aide ;

- une logique sociale qui a pour fondement de rédegénégalités sociales a travers un
principe d’équité ; elle considére que, si le cdétl'enfant est constant, la politique
familiale doit poursuivre une logique d’égalisatidn taux d’effort des familles pour
la prise en charge de ce codt. Elle est par exerapla base du versement de
prestations sous condition de ressources.

Rapport inter-déciles des distributions de niveauxle vie avant et apres transferts

parent
couples BN
isolé
avec 1 avec 2 avec 3 avec 1 ClgEs
enfants
enfant | enfants enfant
ou plus
Niveau de vie de référence 3,5 3,8 6,8 12,3
Niveau de vie aprés IR sans quotient famila] 3,2 3,4 5,9 11,0 Réduction
Niveau de vie aprés IR y.c. quotient familigl 3,3 3,5 6,4 11,8 des _écarts
Niveau de vie aprés PPE et TH 3,3 3,5 6,0 11,8 dedg"\;ieea“
Niveau de vie apres PF 3,1 3,0 4,0 7,2
Niveau de vie aprés minima sociaux +AL 2,9 2,8 3,4 2,7

Source : DREES, enquéte Revenus fiscaux et so2@& actualisée 2008, modele INES.

On peut noter que ces trois logiques sont présel@esl 948 en France, puisqu’au systeme
d’allocations familiales forfaitaires s’ajoute leia@ient familial (dont 'impact croit avec le
revenu des parents) et les aides au logement ¢eowltion de ressources).

8 Villac Michel, "La politique familiale, débats autour d’une défian", Solidarité Santé, Etudes statistiques,
n°4, octobre-décembre 1993.
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La question du poids respectif a leur accorder damolitique familiale n’en fait pas moins
I'objet de nombreux débats, davantage d’ailleurs lguquestion de la progressivité de I'aide
avec la taille de la famille.

b) Des débats importants sur le poids respectieddogigues

En pratique, les trois principaux points de diveiggesur I'architecture des aides aux familles
en France en fonction du revenu portent sur leeveest de prestations sociales forfaitaires
« universelles » et non imposables, un quotientili@ngui diminue I'impét de maniére
croissante avec le revenu primaire du ménage etrbssement des aides en faveur des
familles les plus modestes.

bl) Le versement de prestations sociales forfasai universelles », et non imposables

Le versement de prestations sociales forfaitairesiverselles » et non imposables fait
I'objet de critiques dans la mesure ou elles s@nsées a des ménages dont les ressources
peuvent étre tres élevées.

Cette critique s’est traduite dans la Iégislati@m la mise sous condition de ressources des
AF, entre mars et décembre 1998. Rapidement abagdpelle a & nouveau été évoquée en
janvier 2008, suite au rapport de la « Commissiourpa libération de la croissance », qui
préconisait de « conditionner les prestations fiafed au revenu des ménages » (décision
268) afin de rendre la politique familiale plusistdbutive. Le rapport ne précisait pas les
modalités exactes de cette conditionnalité, seecwant d’estimer I'économie associée pour
les finances publiques a 2 Mds€ (a titre de conipama I'économie liée a la mise sous
condition de ressources en 1998 était estiméeico@nkO0OME, soit environ 850 M€ 2010).

Une évolution alternative a la mise sous conditienressources est parfois défendue, et
faisait partie des propositions envisagées darsplan Juppé » de réforme de la protection
sociale : le maintien du versement de ces allocatsans condition de ressources, mais en les
soumettant a I'imp6t sur le revenu. L’alternativeup méme aller jusqu’a une inversion
complete des principes actuels : suppression de tmndition de ressources et imposition de
toutes les prestations (Rapport Godet / SulleroEn bonne logique et sur le long terme, il
faudrait élargir la composante universelle de Iditipne familiale en supprimant les
conditions de ressources mais en soumettant I'doisedes prestations familiales a I'impo6t
sur le revenu »).

Ces différentes hypothéses se sont en revancheaswaux critiques de plusieurs experts ou
acteurs de la politique familiale, principalemeantreom des arguments suivants :

- la politique familiale doit rester clairement digtie de la politique sociale, chacune
ayant un objectif propre (redistribution entre ngas selon leur nombre d’enfants
pour I'une, selon leur niveau de vie primaire pbamtre) ; ainsi, pour Jacques Bichot,
« Si le montant des prestations décroit quandieme augmente, cela ne résoudra pas
pour autant le probleme des inégalités. Le but @& de réduire les inégalités entre
ceux qui ont un méme salaire mais un nombre d'ésfdifférent %°;

- il importe de conserver a la politique familialeeunomposante universelle : il faut
compenser les charges de toutes les familles @quitors qu'une grande part des

9 Ichtus — Une politique démographique, comment € & ligne le 2 février 2007.

35



prestations familiales sont déja accordées soudittmm de ressources ; aller plus loin
dans le ciblage conduirait a des effets perversamment : les effets de seull, la
stigmatisation des bénéficiaires, et le risqueetéepde 1égitimité de la politigfi;

- quant a la fiscalisation, elle serait incompatialec la nature méme des allocations
familiales, qui ne sont pas un revenu mais une emsgtion de charges (voir par
exemple les analyses du rapport Gisserot), au ntéreeque les remboursements
d’assurance-maladie, dont la taxation n’a jamaisévisagée.

b2) Le quotient familial, qui diminue I'imp6t de mere croissante avec le revenu

Ce point fait I'objet d’'un débat de doctrine intendes deux théses opposées sont les
suivantes :

- pour certains, le systeme du quotient familial cdfp@té francaise que I'on ne trouve
quasiment dans aucun autre pays, constitue uneaaidéamilles, mais cette aide est
profondément antiredistributive : d’'une part, eleebénéficie pas aux familles les plus
modestes, qui ne paieraient pas I'impot sur le mavg compris en I'absence de
quotient ; d’autre part, la réduction d'impoét pro&e par le systéme du quotient est
d’autant plus importante que le revenu primairerginage est éleve ;

- pour d'autres, le systeme du quotient ne saureit @&nsidéré comme une aide aux
familles, mais simplement comme la traduction dagype constitutionnel de prise en
compte des capacités contributives des famillesfai, les documents budgétaires ne
considérent pas le quotient comme une dépenséefisca

Différentes options de réforme du quotient famiaht régulierement évoquées, de la plus
radicale (suppression, avec la question de l'imatéan d’'un mécanisme alternatif de prise en
compte des charges de famille au sein du systesoa fiou de la redistribution par le biais de
prestations familiales) a la plus limitée (la diotion du plafond, créé en 1982, diminué en
1998, relevé depuis), en passant par un aligneohemtaréme du quotient sur les échelles
d’équivalence retenues par I'INSEE (diminution de demi-part de base a 0,3 part,
suppression des demi-parts additionnelles).

A linverse, les auteurs considérant que le QFtrpes une aide plaident évidemment pour
son maintien (méme si certains considérent quensekalités pourraient étre rediscutées, en
particulier la demi-part supplémentaire a comptetrdisieme enfant), quelques uns jugeant
méme qu'il faudrait aller plus loin dans la prige @mpte de la taille de la famille dans la
fiscalité (familialisation de la CSG, familialisati de la décote, déplafonnement du QF et
diminution du quotient conjugal a 1,7 pour augmeltdequotient familial, proposée par le
rapport Godet - Sullerot ; accroissement du r@é'IeR, familialisé, au détriment de la CSG
et des imp6ts indirects, proposé par I'Unaf).

La question de la familialisation de la CSG ou @dadividualisation de I'IR se pose par

80 ¢ par ex. J. Damon, « La mise sous condition dsaerces des allocations familiales : une disciabm
vraiment positive ? », Revue de droit sanitairsogial.

81 On peut dailleurs noter que, si la non fiscalmatdes PF est considérée comme une dépense fisaadeles
documents budgétaires, le comité interministériaudit des programmes envisageait en 2007 qu'aie s
considérée comme faisant partie du baréme de 1impd

82 Cétait d'ailleurs la traduction logique de I'imton de René Pleven a l'origine du quotient (1948ur qui il
s'agissait d’ « amender celles des dispositionsafes qui donnent des résultats injustes pour rallé, car
(...) «a niveau de vie égal, la famille nombreugsehkss lourdement frappée que le ménage sans enfant
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ailleurs dans le cadre de la problématique dedmfude ces deux imp8ts
b3) L’amélioration de la compensation de certaines gagren faveur des familles modestes

Au-dela de la préoccupation de lutte contre la patéy qui peut justifier une augmentation
des prestations versées aux ménages les plus medest fiche 3) afin d’accroitre leur
niveau de vie, deux postes de dépenses spécifapmalent une attention particuliere en
matiere de compensation des charges des familldsstes.

La prise en compte des charges de logemshiprésente depuis l'origine de la politique
familiale. Elle ne vise que les familles aux ressea modestes, I'aide étant croissante avec
la taille de la famille et le montant du loyer (dda limite d’'un plafond), et décroissante avec
les ressources.

Ces aides ont d’ailleurs fait I'objet d'un efforlsstantiel au début des années 2000, dans le
cadre de I' « unification des barémes » des troissaexistantes. Mais elles ont vu depuis leur
pouvoir solvabilisateur s’éroder, avec une subsh@taugmentation des taux d’effort des
allocataires, surtout pour les plus bas revenwaes le secteur privé (Cf. indicateur PQE et
Recherches et prévisions n°94).

Certains plaident donc aujourd’hui pour leur augmgorf®: pour d’autres, ce serait une
erreur, en raison notamment du risque de captdéda hausse par les propriétaires.

Les aides a l'accueil du jeune enfaplius récentes, se sont voulues plus universeliéss
gu’elles ont vocation a permettre a tous les méndgegpouvoir accéder a un mode de garde a
un co(t accessible, elles bénéficient dans les fadéu aux ménages les plus modestes :
« L'effet redistributif des aides a la garde d’erifaest d’'un autre coté réduit par des
problemes d’accessibilité et de colt. En dépitaedtests de solvabilisation liés a la prestation
d’accueil du jeune enfant instituée en 2004, lalggrincipalement parentale concernait en
2007 91% des enfants de moins de 3 ans parmi lragaé du premier quintile de niveau de
vie, contre seulement 31% chez les 20% de ménageplus aisés, qui sont en outre
pratiguement les seuls a utiliser les possibildésgarde a domicile. Or, compte tenu des
exonérations fiscales, les aides publiques s’avégres élevées pour cette formule de garde
gue pour les creches et les assistantes maternalissaccessibles aux familles modestes ».

Pour certains auteurs, c’est cette question ded®aux dispositifs de garde d’enfants, plutdt
gue la question de [l'universalité des prestatioamilfales forfaitaires(dont il est

« aujourd’hui acquis » qu'elles « s’averent tredistebutives sans ciblage généralisé en
fonction des ressources »)qui représente aujourd’hui en France «un enjelistrébutif
majeur, ainsi que le moyen d’accroitre les oppadtdsndes enfants défavorisés, et qui
justifierait le redéploiement d’une part notable aées fiscales®

Il apparait toutefois que le moindre acces aux afigjis d’'accueil ne s’explique pas
forcément par leur colt, mais peut également piowd la difficulté a trouver un mode
d’accueil compatible avec les conditions de trada$ parents (horaires éclatés ou décalés,
travail de nuit,...).

8 Voir par exemple le « Rapport d’information supkélévement & la source et le rapprochementfasian de
I'imp6t sur le revenu et de la CSG » présenté pdbidlier Migaud en 2007.

8 Elbaum, « La politique familiale : des « retouns mvestissement » qui dépendent de choix éconoesigt
sociaux », revue de I'OFCE, septembre 2010.

8 Elbaum, op. cit.
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3. Un soutien spécifique pour les foyers monoparesutix ?

Comme évoqué dans la premiére partie, si plusiétudes s’accordent sur le fait que la
monoparentalité entraine des charges supplémentaireraison de I'absence d’économies
d’échelles permises par le couple, il est diffidlen tirer des conclusions claires en termes
d’échelle d’équivalence.

Ce handicap spécifique lié a la monoparentalitalesieurs partiellement reconnu par notre
systéme fiscal et socfdl méme si les logiques sous-jacentes & la priseoempte de
l'isolement du parent different selon les instrumsen

Pour certains, la prise en compte de la monopditentkevrait étre renforcée et la logique
sous-jacente aux différents instruments (prestatgpécifiques ou majoration des baremes
des prestations, demi-part supplémentaire de quofi@mnilial) harmonisée. Cet effort
supplémentaire leur apparait notamment justifié lpafaiblesse du niveau de vie de ces
familles (en 2008, 30 % des personnes vivant au deine famille monoparentale étaient
confrontées a la pauvreté, soit une proportionf@g plus forte que dans I'ensemble de la
population, et ces familles étaient celles domtiveau de vie médian était le plus faifle)

Mais cette orientation se heurte pour d'autres difificultés spécifiques posées par des
dispositifs sous condition d’isolement. Ces présiet connaitraient un taux de fraude plus
élevé que les autres; elles seraient tres louategestion ; elles pourraient avoir une
incidence négative sur les comportements (sur feemeent des pensions alimentaires par
exemple§.

8 Voir notamment la note du HCF sur les « ruptutedigeontinuités de la vie familiale ».
8 p. Lombardo, J. Pujol, « Les niveaux de vie erB28dnsee premiére n°1311, septembre 2010.
8 voir la fiche 8 ter pour une analyse plus apprdferde ces points.
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TROIS PREOCCUPATIONS ONT PROGRESSIVEMENT EMERGE COMM E DES
OBJECTIFS DE LA POLITIQUE FAMILIALE , MAIS SUSCITENT PLUS DE

CONTROVERSES

Fiche 3 Contribuer a la lutte contre la pauvreté

Fiche 4 L’articulation de la vie professionnelle, ld vie familiale, de
la vie personnelle et de la vie sociale

Fiche 5 La prise en charge des jeunes adultes
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Fiche 3

CONTRIBUER A LA LUTTE CONTRE LA PAUVRETE

|. UNE MONTEE EN LEGITIMITE PROGRESSIVE DE CET OBJECTIF

A — Une préoccupation présente dés I'origine maisom affichée explicitement

Cette préoccupation était certes présente degiheride la politique familiale (les premieres
allocations familiales, créées par la loi du 14¢til1913, visaient specifiquement les familles
nombreuses et indigentes), mais elle ne fait pasepades objectifs historiquement retenus
par les promoteurs de cette politique en France.

Elle a toutefois pris une part croissante depuibl8ans pour autant étre clairement affichée
comme un des objectifs de la politique familiale :

- les prestations familiales sous condition deaes®s sont présentes des 1948 avec
I'allocation logement, et se développent a partés dinnées 1970 (prestations jeune
enfant, complément familial, allocation de rentséelaire) ; les familles ciblées par ces
prestations vont toutefois bien au-dela des sefaleslles pauvres, a I'exception de
I'’ARS, particuliérement ciblég ;

- les années 1970 voient naitre les premieresgir@ss visant explicitement certaines
situations familiales particulierement fragiliséesjec des conditions de ressources
beaucoup plus strictes : création de I'allocatierpdrent isolé en 1976, puis du revenu
minimum familial pour les familles de trois enfards plus en 1980 ; en paralléle,
I'action sociale de la branche integre progressesmtle niveau de ressources des
familles (utilisation du quotient familial dansbareme des creches a partir de 1982) ;

- mais la prestation emblématique de la lutte reold pauvreté, le revenu minimum
d’insertion, n'est pas mis a la charge de la branimille, malgré le choix d’'une
prestation familialisée permettant d'assurer agelgs familles un niveau de ressources
minimum, et le versement du RMI par la branchecrtation du revenu de solidarité
active confirme et prolonge ce choix, puisque I'APést intégrée et sort du périmetre
des prestations familiales.

B — Un objectif de plus en plus explicite depuis léébut du XXléme siécle

L'objectif de « lutte contre la pauvreté des ergantipparait de plus en plus explicitement au
début des années 2000.

8 A titre d'illustration, le plafond du complémerrhilial pour une famille de trois enfants dont seulmembre
travail correspondait en 2008 a un revenu dispenibénsuel d’environ deux fois le seuil de pauvtetéque

tous les enfants ont moins de 14 ans, et 1,5 &&eail lorsque tous les enfants ont plus de 14lasménages
ciblés par cette prestation vont donc bien au-detaseuls ménages pauvres. La cible de la PAHheste plus
large. A l'inverse, I'ARS, plus ciblée, peut ne e ouverte a tous les ménages pauvres. Aingipuple avec
un enfant de + de 14 ans dont le revenu est joi&@eur au seuil de pauvreté ne percevait pas$4AR 2008.
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On assiste a une prise de conscience publique élnopiene de pauvreté des enfants sous
'effet notamment de la publication en janvier 2084 rapport du CERC « Les enfants
pauvres en France », mettant I'accent sur les daliions d’enfants vivant sous le seuil de
pauvreté de 60% du revenu médian.

Cette problématique est ensuite intégrée au saipeccupations de la politique familiale,
suite a la mise en place par le Ministre des Sl de la Santé et de la Famille, d’'une
commission de travail sur le theme « Familles, gtdbilité, pauvreté » Cette commission
préparatoire a la Conférence de la famille 2005hdamlieu a la publication du rapport « Au
possible nous sommes tenus » (cf. infra).

On peut noter que ce mouvement se fait en parties dinfluence des institutions
internationales (intérét ancien de I'ONU, 'UNICE® I'OCDE pour la question) puis de
l'inscription de cet objectif parmi les priorité® gbolitique sociale de I'Union européenne
(engagement du Conseil européen de printemps ehd®@ prendre les mesures nécessaires
pour réduire rapidement et sensiblement la pauvoetéhant les enfants, en donnant a tous
des chances égales, quelle que soit leur origicials®).

C — Un large consensus

Selon le barométre « Aspirations et conditionsideswdes Francais régulierement réalisé par
le CREDOC, la lutte contre la pauvreté arrive demiinze ans en téte des objectifs que
devrait viser selon les francais les prestationslfales. Si cela ne signifie pas que seules les
familles a bas revenus devraient étre aidées (delsnndage IFOP / Acteurs publics mené
en 2007 avant les élections présidentielles, p@d Ses Francais, le premier objectif du
futur président de la République en matiere detinok familiale devait étre d’aider toutes
les familles quels que soient leur revenus), Faféition réguliere de cette priorité par les
francais illustre le large consensus dont faitjeolea lutte contre la pauvreté des enfants.

Ce large consensus peut s’expliquer notammentgsadeéux principes auxquels il puise sa
[égitimité :
- il renvoie a un souci de justice : un enfant f’pas responsable du niveau de
ressources du foyer dans lequel il vit ; la socii® donc aider en priorité les enfants
vivant dans des familles pauvres (la pauvreté tanitciparticulierement les foyers
monoparentaux et les familles nombreuses), voiegctter a réeduire les inégalités entre
familles, afin d’éviter que celles-ci ne se reprisdat de génération en génération ;

- il répondrait également a un souci d’efficacifrandir dans un foyer pauvre a selon
certaines études un impact négatif sur les résultstolaires et [linsertion
professionnelle ; viser I'égalité des chances g@eitmettre d’améliorer le niveau de
qualification global de la population, donc soneau d’emploi et sa productivité,
favoriser la cohésion sociale, voire éviter destgditurs (prestations sociales, voire
lutte contre la délinquance, etc.).

Cet objectif fait aujourd’hui partie des onze olifscthématiques de lutte contre la pauvreté

utilisés pour le suivi de « I'objectif quantifié déduction de la pauvreté » prévu par la loi du
ler décembre 2008.
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L’objectif « lutter contre la pauvreté des enfamisst suivi au moyen de trois indicateurs :

- le taux de pauvreté monétaire ancré dans le tésgusl 2006) des moins de 18 ans ;
I'objectif est la baisse d’un tiers de ce taux Emga@ns ;

- le taux de pauvreté monétaire relatif au seuibd& des moins de 18 ans : I'objectif
est la baisse de 15% de ce taux en cing ans ;

- enfin, I'écart entre la proportion d’adolesceaysant au moins deux dents cariées non
soignées selon les catégories sociales, pour ldquest pas fixé de cible.

Il -DES DEBATS RECURRENTS SUR LE ROLE DE LA POLITIQUE FAMILIALE DANS LA
REALISATION DE CET OBJECTIF

A- Des conceptions différentes du role de la polgue familiale

L’acquisition progressive d’une forte Iégitimité tebjectif de lutte contre la pauvreté des
enfants n'a pas pour autant éteint les débats ssyldce de la politique familiale dans
I'objectif de réduction de la pauvreté :

- pour certains, la politique familiale ne doit pase confondue avec la politique
sociale : son objectif est I'équité horizontales pa redistribution verticale qui reléve
d’autres politiques et d’autres instruments. Cdiséinction est par exemple clairement
exprimée par 'UNAF : « La politique familiale ntdonc ni un volet, ni un corollaire
de la politique sociale. (...) Elle ne doit pas ndusgetre confondue avec la lutte contre
la misere (qui ressort de la politique d’aide skegianéme si la politique familiale est,
en elle-méme, un élément de prévention de la pauwre

- pour d'autres, le principe de solidarité est andement de I'action publique en
direction des familles, qui ne peut ignorer lesditons de vie des familles, mais doit
au contraire prendre en compte les difficultés pgsent sur certaines d’entre elles.
Certaines familles ont, plus que d’autres, bes@s aides publiques et doivent donc
étre davantage aidées. Ainsi le Conseil économigiusocial préconise-t-il « une
politique familiale juste, qui apporte un soutigeaifique aux familles qui connaissent

des difficultés particulieres et donnes les méntesices aux enfants issus de milieux
sociaux différents %.

Ces deux obijectifs ont longtemps pu étre concdigsait de la concentration de la pauvreté
des enfants (et des familles) au sein des famitbasbreuses : I'objectif de compensation des
charges, et le choix retenu en France d’accroitee ccompensation avec la taille de la
famille, rejoignait I'objectif de lutte contre lapvreté des enfants.

Mais I'apparition de phénoménes nouveaux de pa@aetle vulnérabilité (monoparentalité,
parents durablement éloignés de I'emploi) a pdetiednt disjoint les deux préoccupations :
les enfants pauvres sont aujourd’hui plus fréquentnssus de foyers monoparentaux que de
familles nombreuses ; une famille d'un seul enfpaut étre pauvre si ses parents sont
durablement éloignés de I'emploi.

% Avis adopté par le CES au cours de sa séance cai$) 2004 suite au rapport de Jean Billet, « Riéar
les structures d’age en France : natalité, fécénditelle politique de long terme ? ».
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B- Une pauvreté des familles qui évolue

Si le taux de pauvreté reste tres élevé au seinalgdes de trois enfants et plus, il a diminué
au sein de ces familles entre 1996 et 2008, pas&ai24,2% a 19,7%. La pauvreté a en
revanche progressé massivement au sein des foggmgparentaux : leur taux de pauvreté a
progresseé d’un quart, et prés d’un tiers d’entresant pauvres.

Ainsi, parmi les presque 5 millions de personnesvps vivant dans des familles avec
enfants, on compte désormais davantage de perseivaes dans une famille monoparentale
(1,64 million) que de personnes vivant dans uneill@nmombreuse (1,5 million) ; en

revanche, les enfants pauvres restent encore muamsbreux au sein des familles
monoparentales que des couples ayant trois erdarghis.

Evolution de la pauvreté par type de famille, au sgl de 60% du revenu médian

| 1996 | 2008
Taux de pauvreté, en %
toutes familles avec enfants 15,1% 14,2%
Familles monoparentales 24,4 30,0
Couples avec un enfant 8,3 7.8
Couples avec deux enfants 10,9 8,6
Couples avec trois enfants ou plus 24,2 1p,7
Nombre de personnes pauvres, en milliers

toutes familles avec enfants 5448 4922
Familles monoparentales 994 1640
Couples avec un enfant 809 701
Couples avec deux enfants 1428 1076
Couples avec trois enfants ou plus 2 217 1 505

Source : Insee-DGI, enquéte Revenus fisca@%,1@see-DG Fip-Cnaf-Chav-CCMSA, ERFS 2008.

C— Des débats qui se retrouvent dans le POE famille

On retrouve trace de ces débats dans le programemgqudlité et d’efficience (PQE)
« famille », qui fixe a la politique familiale urbgctif d'« aide aux familles vulnérables » et
non de « lutte contre la pauvreté des enfants »n@me PQE utilise cependant, parmi les
indicateurs retenus pour mesurer I'atteinte dejéctif, aux cétés d’'un indicateur portant sur
la réduction des inégalités par le systéme sotifibeal et d’'un indicateur de taux d’effort
des ménages titulaires d’une allocation logemenuxdndicateurs portant explicitement sur
la pauvreté des enfants : I'indicateur 2.2 et itagieur 2.3.

L’indicateur n° 2-2 porte sur le nombre d’enfanggsi de moins de 18 ans vivant dans des
familles dont les ressources sont inférieures ail de pauvreté (ensemble des familles et
familles monoparentales). Il est ainsi justifieFiralité : le fait pour un enfant de débuter
son existence par une période au cours de lagileltmue d'étre confronté a la pauvreté
matérielle apparait comme une injustice majeurablde de la probabilité d’'un risque accru
d’une situation défavorisée a I'age adulte. Lestations familiales et les aides au logement
visent a réduire ce risque de pauvreté enfantideegau soutien qu’elles procurent aux
revenus des ménages modestes. C’est pourquoidtilestie mesurer le niveau et I'évolution
du taux de pauvreté parmi les enfants agés de rdeid8 ans. »
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Evolution du taux de pauvreté des enfants

Ancienne série Nouvelle série o
500 Objectif
> 2003 2004 2005 2005 2006 2007 2008 2012
Seuil égal a 60 % du niveau de vie médian
A - . 1 158 151 155 | 17,6 17,7
Ensemble des enfants agés de moins de 18 ar]rgo Y % % % o 17.9%  17.3%
: . 331 309 288 314 |[384 386 0
Dont vivant dans des familles monoparentales®,, % % % % o 384%
Seuil ancré a I'année 2005
A . Réduction
Ensemble des enfants 4gés de moins de 18 ans nd }/07'6 }/07'0 15,8% d'un tiers
o . 19,0 18,2
Intensité de la pauvreté nd % o 18.0%

Sources : Insee-DGI, ERF 1996 a 2005, Insee-DQCFRig-Cnav-CCMSA, ERFS 2005 a 2007

L’indicateur n° 2-3 porte sur I'impact des prestas familiales, des minima sociaux et des
aides au logement sur le taux de pauvreté des tepfan fonction de la configuration
familiale. Le PQE précise « Finalité : cet indicat®ise a mesurer I'impact des prestations
familiales, des minima sociaux et des aides aunt@ge sur le taux de pauvreté des enfants
au sein des ménages. »

I montre la forte réduction de la pauvreté permisg les transferts, en particulier au
bénéfice des familles nombreuses et monoparentlésydle majeur joué par les prestations

familiales et les aides au logement (les minimaasog dont le niveau est inférieur au seuil
de pauvreté, conduisant a réduire son intensité pas son niveau).

Impact des prestations familiales, des minima soaix et des aides au logement sur le taux de pauvreté
des enfants, selon la configuration familiale

Aprés imp6t Aprés Aprés | Apres aides
sur le revenu, | prestations | minima au Objectif
PPE, et TH familiales | sociaux logement
Ensemble 31% 22% 21% 17%
Couples avec 1 enfant 12% 11% 10% 9% . :
Réduction

Couples avec 2 enfants 16% 11% 10% 8% A
Couples avec 3 enfants ou plus 44% 27% 26% 19% de
Parent isolé avec 1 enfant 44% 39% 39% 28% pauvrete
Parent isolé avec 2 enfants ou plus 68% 51% 51% 409

Source : DREES, enquéte Revenus fiscaux et so2ia& actualisée 2008, modéle INES.
Champ : personnes agées de moins de 18 ans agdrdedes ménages ordinaires vivant en métropaleleo
revenu déclaré au fisc est positif ou nul et dargdrsonne de référence n’est pas étudiante.

On percoit donc une certaine hésitation dans lmitiéh de I'objectif entre la lutte contre la
pauvretéstricto sensuqui conduirait a viser avant tout, selon la débn usuelle du seuil de
pauvreté (60% du revenu médian), les familles ajgntevenus les plus faibles (avec pour
justification le fait que chaque enfant doit avair niveau de vie minimal et des conditions
de vie permettant son épanouissement), ou un dhphas large de réduction des inégalités
entre enfants (selon le principe que la sociétéaksiurer a tous les enfants des conditions de
vie aussi proches que possible, et donc réduire inégalités — de ressources, de
socialisation,... - entre familles).
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[1l. - DES INTERROGATIONS SUR LES OUTILS LES PLUS EFFICACES POUR LUTTER CONTRE LA
PAUVRETE DES ENFANTS

A - Le rble des prestations monétaires

1. Renforcer les prestations envers certaines cogftirations familiales ?

Le constat d’'un taux particulierement élevé de petdv dans certaines configurations
familiales conduit certains a recommander que desumes spécifiques soient prises en
direction de ces familles particulierement exposées risque de pauvreté (familles

monoparentales et familles nombreuses).

L'UNAF considere par exemple que « les effets tedhistifs de 'ensemble de I'appareil
social et fiscal, combinant prélevements et priestat bien qu’ils aboutissent a des transferts
favorables aux familles en charge d’enfants, etiqdierement aux familles nombreuses,
sont cependant encore insuffisants puisque fortcdeesonstater que le niveau de vie moyen
de ces dernieres, et des familles monoparentalaieint pas celui des autres types de
familles. »

Partant du méme constatle rapport « Politique familiale, bilan et persfiees » propose
une « modulation plus grande des aides en fond®na taille de la famille, et de son
revenu », en direction des familles monoparentatedes familles de plus de trois enfants :
« le complément familial pourrait étre étendu aarifles monoparentales ayant au moins
deux enfants, et de facon générale varier en fomchii revenu et du nombre d’enfants ».

A linverse, le rapport Godet-Sullerot, constatgntil y a « trois fois plus de pauvres dans
les couples avec enfants que parmi les familles oparentales », considéere qu’ «en
conséguence, une politique de lutte contre la maéwtevrait s’adresser a tous les pauvres,
guelle que soit leur situation familiale : une pqglie sociale n'est pas une politique
familiale. »

2. Améliorer les prestations logement ?

Cette piste figurait également dans le rapport dthéillac, qui proposait un « effort
supplémentaire pour renforcer les allocations lag@imcar ce sont les prestations les plus
redistributives (hors minima sociaux) ». Les prafass du rapport ont notamment conduit a
l'unification des baremes des aides au logemelisé&aau début des années 2000.

Les membres de la Commission « Familles, vulnétéappauvreté » préconisaient eux aussi
dans leur rapport « Au possible nous sommes terdes = viser un maintien durable du
pouvoir d’achat des aides au logement » et unabilisation du taux d’effort des ménages
pauvres », considérant que «les aides au logemenstituent les aides les plus
redistributives et sont destinées a couvrir un ibegtal que les familles ne peuvent satisfaire

%1 « Si notre systéme de transferts socio-fiscauxliareéfortement le niveau de vie des familles moeles
notamment celui des familles monoparentales efataedles nombreuses, il n’en reste pas moins quignaade
proportion de ces familles se concentre encore anises faibles niveaux de vie. Du point de ves dnfants,
ce constat serait encore plus net. Méme si I'oeenfixe pas comme objectif I'égalisation des nivede vie, on
peut penser qu'il faudrait réduire quelque peudeparités actuelles grace a un effort supplémentanais
ciblé ».
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par elles- mémes ». Hormis un certain nombre degsitions déja retenues depuis ce

rapport de 2005 (indexer les loyers plafonds ddesapersonnelles par référence a l'indice
servant a I'indexation des loyers, retour du seeihon versement de 15€ a 24€ par mois), la
Commission proposait notamment de revaloriser i@aitoreprésentatif des charges dans le
baréme et introduire éventuellement une modulal®e forfait et de supprimer le mois de

carence des aides au logement.

Cet objectif est également sous-jacent a l'indisat€2-4 du PQE « famille », qui vise une
« réduction significative du taux d’effort » pardiis des aides au logement.

La dégradation du pouvoir d’achat locatif des aig@$ogement est également régulierement
mentionnée par la Cour des comptes et s'illustrel@grogression du taux d'effort des
allocataires, notamment dans le secteur priveé.

3. Garantir un niveau de vie minimum permettant ax enfants d’éviter la pauvreté ?

La France se caractérise par la relative faibldsseevenu minimum garanti aux famiffés
dont le niveau ne leur permet pas de sortir dealavgeté. En effet, le revenu disponible des
familles sans ressources propres oscille entre ®@®Uples avec un ou deux enfants ageés de
plus de 14 ans) et environ 65% (parents isolésedil de pauvreté (soit 949 € par mois pour
un célibataire en 2008). Cet écart a en outre teela s’accroitre dans le temps, en raison
du décalage entre I'évolution du seuil de pauv(gté croit comme le revenu médian par
unité de consommation) et le revenu disponiblergaeaix bénéficiaires de minima sociaux
(qui croit comme les prix).

Cette situation conduit certains a préner l'augratom du niveau de ressources minimum
garanti aux familles :

- cette amélioration pourrait venir d'une augmentatiénérale des baremes de minima
sociaux ; c’est par exemple ce que propose la tmaerra Nova, pour qui le niveau
du RSA pour une personne seule devrait étre poB8% du niveau du SMIC puis
indexé sur celui-& ; cette proposition conduirait & une augmentatien14% du
revenu minimum garanti par le RSA pour un couplkecaleux enfants ;

- elle pourrait passer par une augmentation ciblégedeminima sur les seules familles
avec enfants, comme le proposait par exemple Iporaprhélot-Villac (pour qui il
faudrait cibler 'augmentation de l'aide versée ks familles bénéficiaires ayant de
jeunes enfants, en rendant possible le cumul du &MeEs aides aux parents de jeunes
enfants d’'une part, des majorations d’AF d’autre,paette deuxieme proposition ayant
été suivie d’'effet), ou encore le rapport du CERE«wLes enfants pauvres en France »
(qui préconisait une hausse des majorations pofanenau sein des barémes des

92 Cf. par exemple la note du HCF « Investissemertirsttion des familles. Comparaisons internatiesal et
le dossier d'études CNAF n°112 « Comparaison e@ope des aides aux familles ».

9 « Dix propositions pour lutter contre la crise iate; février 2010 ». Cette proposition s’appuie lsuconstat
de la faiblesse du niveau de vie garanti en Franae bénéficiaire de minimum social sans travail rpgport
aux autres pays européens, et du fait que ces ée®mpangers « montrent qu’'un niveau plus hautedenu
garanti n'est pas un obstacle a l'insertion, dés te les politiques actives d’accompagnemené dbdnation
sont suffisamment développés », Terra Nova propgeggorter a 50 % du SMIC le niveau de base du RSA p
une personne seule, ce qui le porterait de 4556&%&ar mois.
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minima sociaux, et un relevement paralléle du rewdisponible des salariés modestes,
et une familialisation accrue de la PPE).

4. Quelle articulation entre aides ciblées et preations universelles ?

Les analyses menées par la Commission Européenngembque les pays qui réduisent le
plus la pauvreté des enfants sont ceux qui recbardas prestations universelles généreuses,
et non ceux qui ciblent leurs interventions surdegants de ménages pauvres. Il apparait
nécessaire d’allier prestations universelles estptons ciblées. En effet, une stratégie de
réduction de la pauvreté se limitant a des aidee&s peut trouver d'importantes limites
(non recours aux aides, colts de gestion importpatte de légitimité de I'aide). Les acteurs
de la société civile a I'échelon européen ont etaent formulé leur préférence pour un
mélange entre prestations universelles et aidésesif

A contrario, la prise en compte des contrainteBrdmces publiques conduit certains auteurs
a préconiser la concentration des moyens sur Issuments les plus performants: le
versement d’une prestation uniforme a un grand merdb bénéficiaires serait d’'un montant
« forcément insuffisant®® Il serait donc préférable de cibler les actiamse ce soit sur le
type d’interventions (par exemple en aidant lesemér faire garder leurs enfants) ou sur le
public cible (les familles nombreuses).

B - L’acceés a I'emploi et la fourniture de servicesl’accueil abordables et de qualité

Si 'augmentation des prestations monétaires peunettre de diminuer la pauvreté des
familles et des enfants, elle ne saurait se subst#t I'emploi des parents, qui reste le premier
rempart contre la pauvreté, comme l'illustre Id¢ah suivant :

Taux de pauvreté selon le nombre d’emploi dans le émage

Types de ménage auxquels appartiennent les Taux de,
individus pauvrete
(en %)
Méres inactives 62,8
Méres actives 26,8
Couples biactifs avec 1 enfant 4,3
Couples mono actifs avec 1 enfant 19,4
Couples biactifs avec 2 enfants 4,6
Couples mono actifs avec 2 enfants 21,2
Couples biactifs avec 3 enfants ou plus 9,2
Couples mono actifs avec 3 enfants ou plus 34,4

Source : Insee-DGFiP-Cnaf-Cnav-CCMSA, ERFS 2008.

Aider les parents a accéder a I'emploi est dont amgsi essentiel que de compléter leurs
revenus par des prestations. Il s'agit, selon '@&CDe « trouver le juste équilibre entre la
« stratégie des prestations » (qui consiste a anigmeonvenablement les prestations pour
les familles a bas revenus avec enfants) et laratégie du travail » (qui consiste a

° EAPN, rapport d’avancement sur la mise en ceuvseRamports stratégiques “Protection sociale eusich
sociale” (2006-2008).

% Ekert-Jaffé, L'impact des politiques familialesne influence sur la fécondité ?, Informations alesi n°49-50
— 1996 — page 133
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encourager les politiques visant & augmenter I'engilez les familles pauvres}®»L'étude
menée conclut toutefois que la France fait pargée days ou une stratégie axée sur la
réduction du non emploi au sein des familles avdards serait la plus efficace pour réduire
la pauvreté des enfants, et devrait donc étre tingtp.

Une telle stratégie peut toutefois se heurter a«wilemme, particulierement pour les
ménages aux revenus modestes. D’'un coté, 'empkpdrents constitue une protection face
au risque de pauvreté des ménages. De l'autrempd alloué peut s’effectuer au détriment
du temps consacré aux soins a I'enfant, et affedgativement son bien-étre, voire sa santé
et son développement ». La solution a ce « dilemméside dans la fourniture de services
d’accueil des jeunes enfants de qualité, et a desabordables : « les effets positifs de
'emploi des parents et d’'un acceés relativementqué des enfants a des structures d’accuell
et d’éducation préscolaire sont particulieremencgyetibles au sein des familles pauvres,
monoparentales ou vivant en milieu défavoisé

Ces préoccupations se retrouvent dans le débataisana titre d’exemple, le rapport « Au
possible nous sommes tenus » préconisait d’'« adfiram droit au mode d’accueil (collectif
ou individuel suivant le contexte local) pour leamilles pauvres et les familles
monoparentales en retour a I'emploi : les famitles deux premiers déciles de la distribution
des revenus ont droit a un mode d’accuell coll€otifindividuel dans les zones rurales) dans
les collectivités dont la compétence de servicdip@deraient reconnues. |l pourrait en étre
de méme pour les familles monoparentales en reétdi@mploi ou a la formation. Ce droit
pourrait étre progressivement étendu au reste pegdalation. »

Plus largement, une politique de services et dfggmuents accessible a I'ensemble de la
population (que ce soit en termes d’implantationdeutarifs notamment) va dans le méme
sens. Il en est ainsi des services daccueil p#Hdges et extrascolaires et
d’accompagnement scolaire qui permettent aux paudimener une activité professionnelle
en offrant aux enfants un cadre épanouissant. Aaxeenple, les centres sociaux, souvent
implantés dans des quartiers défavorisés, perniefiefensemble des habitants de se
rencontrer et constituent souvent un appui utile@rsonnes en situation de pauvreté.

Une politique de services, avec des tarifs adaptégnsemble des familles, permet de
répondre aux besoins des plus défavorisés sans [gospiestion la question de ce qui
reléverait d’'une politique familiale ou d’'une palite sociale.

Cependant, dans un contexte de chémage de masgmgct sur la pauvreté d'une telle
politique dépendrait bien entendu en premier lieul'dxistence d'emplois "de qualité”,
compatibles avec la vie de parent, non seulemebtisrge, mais aussi lorsque I'enfant est
en scolarité primaire et secondaire. Le rapportpassible nous sommes tenus" évoquait la
nécessité d'un "engagement collectif sur la quakt® emplois", pour éviter que le "temps
partiel subi et la précarité augmentent” (page4@agport).

% “what works best in reducing child poverty: a biéner work strategy?”, OCDE Social, employment and
migration working papers n°51, mars 2007.

" Thévenon, « Compenser le coit des enfants : guefglications pour les politiques familiales Pslitiques
sociales et familiales, décembre 2009.
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C - Concentrer les interventions sur certaines traches d’age ?

Deux périodes clés semblent émerger de la littératur la réduction de la pauvreté : en
matiere de lutte contre la pauvreté, il seraitipert de concentrer les interventions sur ces
deux moments critiques que sont la petite enfahd@dolescence ainsi que le passage a
'age adulte.

1. Le soutien a la petite enfance

Il ne s’agit pas ici de soutien monétaire mais déage de fournir des services d’'accueil de
gualité et a bas colt (voire gratuits) aux enfaessplus défavorisés, d’'une part pour leur
offrir de bonnes conditions d’accueil & une péricdeciale de leur développement, d’autre
part pour soulager leurs parents et leur permdttecuper un emploi, ce qui est considéré
comme le meilleur rempart contre la pauvreté désnés

Ceci conduit de nombreux auteurs a préconiser unh ifivestissement public ciblé en
direction de la petite enfance, pour favoriser foig le développement cognitif des enfants et
leur socialisation. La garantie de services d'ataeressibles et de qualité, permettant de
répondre aux besoins de garde de toute la populatiale favoriser I'égalité des chances
entre enfants, devrait &tre pour eux I'orientapoioritaire de la politique familiaf&,

2. Le soutien aux adolescents et aux jeunes adultes

Il s’agit ici plus couramment d’aides monétairesirddge ou le codt de I'enfant croit, et ou
l'insuffisance de ressources de sa famille peutetges chances de poursuite d’études et de
qualification : « I'évolution du codt (direct) deemfant selon son &age, particulierement
croissante lors de I'adolescence et du passagge #dulte, indique qu’une politique visant
a compenser ce colt ne peut limiter son intervardita petite enfance.

Pour autant, dans la plupart des pays de 'OCDE,dépenses publiques d’aides aux
familles, comprenant I'ensemble des aides finaesiéavantages fiscaux, financements de
services de garde et d’éducation, ne suivent pae égolution. Les dépenses d’éducation
sont telles que le niveau moyen des dépenses thadle@ar enfant est, dans la plupart des
pays, au moins égal ou croissant jusqu’a I'adolesee celui réalisé pour la petite enfance.
Le total des dépenses par téte chute, en revafurtement lorsque les enfants entrent dans
leur dix-huitieme année. Cette chute est mémequdigrement forte en France, sous I'effet
conjugué de la baisse des prestations financiésselépenses d'éducatioft’. »

Ce constat a conduit certains auteurs a précolaiserse en place d’outils innovants de lutte
contre la pauvreté : les dotations en capital, demgrincipe réside dans I'accumulation au
bénéfice des enfants pauvres d’'un capital, paiais de comptes abondés par I'Etat et le cas
échéant par les parents. Ces comptes permettdaetbter, a leur entrée dans I'age adulte,
les jeunes issus de familles pauvres d’'un capaai permettant de financer des projets
(études, création d’entreprise). lls visent a rélles inégalités de patrimoine, parallélement
a la réduction des inégalités de revenu permiselgsatransferts sociaux-fiscaux durant

% Ces théses ont été notamment popularisées paspBigeAndersen et, en France, B. Palier ou D. M¥da.
par exemples «Trois legons sur I'Etat-providencEsping Andersen et Palier, Seuil, 2008.
% Thévenon, op.cit.
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'enfance. Plusieurs auteurs ont ainsi préconisgttansposition en France de dispositifs de
ce type mis en place a I'étrantf8r

D - Pas d’instrument miracle, mais la nécessité dmlitigues globales

C’est ce qui ressort de I'« Etude thématique ssimesures politiques relatives a la pauvreté
des enfants » menée par la Commission EuropéenriZD@®: « Les politiques les plus
efficaces sont celles qui s'attaquent a la pauviet enfants sur des fronts multiples. Les
pays qui réussissent le mieux sont ceux qui ontbooén avec succes une approche
universelle (par exemple l'allocation pour enfantharge) et des mesures ciblées sur les
individus les plus vulnérables (tels que des sesvide garde d'enfants dans les zones
défavorisées). Les pays qui atteignent les meglle@ésultats s’'attaquent aussi a la pauvreté
des enfants sur tous les fronts, surtout en combides politiques pour faciliter I'acces a
I'emploi et a certains services (éducation et Jaanéc des aides au revenu. »

Au-dela de son réle dans la diminution ou la sodiéela pauvreté constatée, la politique
familiale permet également, en amont, de prévéamaphrition de ces situations et ainsi de
réduire le risque de pauvreteé.

190 « Au possible nous sommes tenus », rapport deolan@ission « familles, vulnérabilité, pauvreté »020
« Les dotations en capital pour les jeunes », mghoCentre d’analyse stratégique, 2007.
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Fiche 4

L’ARTICULATION DE LA VIE PROFESSIONNELLE, DE LA VIE
FAMILIALE, DE LA VIE PERSONNELLE ET DE LA VIE SOCIA LE

Le HCF a amplement débattu d’'une partie de cettstopn a travers la réforme éventuelle du
CLCA. Il ne s’agit donc pas ici de revenir sur Bemble de ces débats mais d’aborder le sujet
de facon plus globale.

l. INFLECHIR LES COMPORTEMENTS D 'ACTIVITE DES FEMMES : EVOLUTION DES
POLITIQUES FRANCAISES ET DES PREOCCUPATIONS EUROPEENNES

A) L’évolution des politigues francaises

1. Le modele de la mere au foyer jusqu’a la fin deennées 60

En France, l'intérét que les pouvoirs publics parta l'articulation entre le travail et la
famille remonte a la fin du XIXeme siécle, au momnen I'Etat social s’est constitue, avec
I'objectif premier de protéger les enfants (trawd®l nuit des femmes, durée de la journée de
travail des femmes, etc.).

En 1941, lallocation de salaire unique remplaadldcation de mere au foyer (créée en

1939). En 1946, les masses financieres qui y samgacrées sont du méme ordre que celles
qui sont consacrées aux allocations familidfesEtendue en 1954 aux employeurs et

travailleurs indépendants et aux exploitants atgisous le nom, précisément, d’allocation de

la mére au foyer, « I'allocation de salaire unigu@orte également une aide substantielle aux
isolées qui sont surtout des veuves. Son montanégente en 1950 pour une famille de un

enfant 89% du salaire moyef’’%

« Jusgu’aux années soixante, le modele poursuniapaolitique familiale était bien celui de

la mére au foyer » et de « monsieur Gagnep&inx (...) Ses multiples significations

peuvent se ramener a une seule : il a servi ageoté famille patriarcale contre tous les
grands branle-bas contemporains...jusqu’aux annéeanse »°* Il ne faut pas oublier que

jusqu’en 1965, le mari pouvait Iégalement s’oppoaefactivité professionnelle de son
épouse.

2. A partir des années 70, une conception plus faable a I'activité féminine
Dans un nouveau contexte économique et sociologiguguestion de la conciliation entre la

vie familiale et la vie professionnelle apparainsldes années 1970 et conduit a la recherche
d'une plus grande neutralité de la politique faabdi envers les choix professionnels des

1vsillac Michel, Politique familiale et redistributh en direction des familles, Recherches et prévisi®28.
192 Steck Philippe, L’évolution des missions de lanotse famille de la sécurité sociale, Droit sociagl
décembre 1999.

193 strobel Pierre, Quelle place pour la famille densonstruction européenne ? in Les implicitesadedlitique
familiale - Unaf-Cedias chez Dunod, 2000.

194 Knibiehler Yvonne, Implicites de la mére au foyer_es implicites de la politique familiale - Un&fedias
chez Dunod, 2000 p. 241.
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femmes. « La revendication d’égalité entre les heswet les femmes a été portée par un
courant féministe, déja tres actif sous la TroigdRepublique et réactivé depuis la fin des
années soixante'®. Ainsi, avec la montée de lactivit¢ féminine, llc@ation de salaire
unique voit progressivement son importance se rédai partir de 1958 pour étre
définitivement supprimée en 1977.

A partir du milieu des années 70 et jusqu’a aujtnwid certaines dispositions facilitent I'arrét
de travail de la mére tandis que d’autres déchargsnparents qui veulent maintenir une
double activité. L'accueil (ou la garde) des erdaidvient une question publigue majeure au
cours des années 1970 et, surtout, a partir deurdles années 1980

Face a ces politiques, deux positionnements existen

- le premier y voit la recherche d’'un équilibre daigant le libre choix des parents entre
la poursuite d’'une activité professionnelle etréard’activité professionnelle pour se
consacrer davantage a leurs enfants ;

- le deuxieme y voit des ambiguités, voire des reaittions entre différents objectifs a
court et moyen terme, en particulier en matieérgaié des genres et de « valorisation
du capital humain » au cours de la vie professitieni&

3. Favoriser l'articulation entre vie familiale etvie professionnelle
Favoriser la conciliation, puis l'articulation eatvie familiale, vie professionnelle mais aussi
vie sociale constitue un objectif majeur des ppligis familiales (a). Pour autant, les inégalités

entre hommes et femmes persistent, en particulidesnarché du travail (b).

a) Favoriser larticulation entre vie familiale et vmrofessionnelle : un objectif largement
partagé

On passe progressivement de I'objectif de favolseonciliation de la vie familiale et de la
vie professionnelle a celui de mieux les articupenr les femmes comme pour les hommes.
Si concilier vise a «rendre compatibles des chabesrses, des intéréts contrairesy,..
articuler consiste a « former un ensemble organisi#érent ¥°.

Aujourd’hui, «la grande majorité des enfants ressde meéres active$'S Favoriser
l'articulation entre vie familiale et vie professimelle (mais aussi vie individuelle et vie

195 | etablier Marie-Thérése — Famille et emploi : woenparaison européenne - in Les implicites deolaigue
familiale - Unaf-Cedias chez Dunod, 2000 — pages2218.

196 Avant d'étre supprimée, l'allocation de salairdque et de la mére au foyer est mise sous condii®n
ressource et découpée en trois tranches :

- majoration pour les plus modestes ;

- suppression pour les familles les plus aisées ;

- maintien pour la zone de population intermédiaire

7 Damon Julien - Les politiques familiales — Quesgai? ; 2006, page 31.

1% Elpaum Mireille — La politique familaile : des etours sur investissement » qui dépendent de choix
économiques et sociaux » - Document de travail@ECE N°2010-20, septembre 2010 et également Méda e
Périvier, Le deuxieme age de I'’émancipation — leilS2007.

199 Farache Jacqueline, Point de vue annexé au rapjarfamille, une affaire publique ».

10 Godet Michel, Sullerot Evelyne — La famille, uriéae publique — La Documentation Francaise, 2Q5,
119.
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sociale) s'impose donc comme un objectif de pal#igublique a part entiére, sous la double
impulsion des politiques visant I'égalité entre hoes et femmes, et du souhait d’encourager
l'activité féminine pour consolider la croissandeaenéliorer le financement des systemes
sociaux. « Concilier vie familiale et vie profegselle » est 'un des quatre objectifs du
Programme de qualité et d’efficience relatif adenflle pour le PLFSS 2010.

La proportion de personnes qui pensent que, loreguparents de jeunes enfants travaillent,
il est plutbt préférable qu'un des parents s’arr@étanentanément de travailler est désormais
minoritaire : elle est de 38% alors qu’elle étaits6% en 1994’ Dans le méme temps, 27%
(24% en 1994) sont favorables & ce qu’'un des parédtise son temps de travil

Gosta Esping Andersen et Bruno Palier qualifiettecévolution de « révolution féminine »
(néanmoins inachevée car obéissant a une strétficaociale). « Les femmes sont en train
de changer le monde », on assiste a « I'éclipda tmille traditionnelle, celle ou le mari a
un travail rémunéré et la femme reste au foyer & @he externalisation par les familles de
leurs besoins de services, induisant la créatiemglois dans les secteurs des services a la
personne (prise en charge des enfants et des pessagées notamme't

b) La persistance d’inégalités entre hommes et fesnm

Le taux d'activité féminin en France est passé 3% % 65% entre 1975 et 2068 le taux
d’emploi féminin se situant a 61%. Un écart peesistanmoins avec les taux d’activité des
hommes (75%) ou leur taux d’emploi (7098)ainsi qu'avec les taux de travail & temps partiel
(30% des emplois occupés par des femmes contre &8oethplois occupés par des
hommes)*®. « Des marges de progrés » existent donc encord gue le souligne le
programme de qualité et d’efficience relatif adanflle™*”.

Un nombre important de femmes interrompent ou s&hiileur activité professionnelle a
I'arrivée d’un enfant et pendant les premiéres aarte celui-¢i® : de 81% avec deux enfants

enfant a moins de trois ans (72% avec un enfaft, &&c deux et 38% avec trois ou ptiis)

Le congé parental et le complément de libre chéaxtiité les aident dans ce sens, sachant
gue plus de 96% de ses bénéficiaires sont des ferfwni note et avis du Haut conseil de la
famille sur le CLCA et les modes d’accueil des ggianfants).

11 Au moment de I'extension de I'allocation parent@iéducation au 2" enfant.

12 CREDOC, « Les prestations sociales, les preswmfiomiliales et les aides aux familles » — étatafginion
2008 — enquéte conditions de vie et aspirationdrdegais, juillet 2008 - Les enquétés les plusfables a la
cessation temporaire d’activité sont les 70 andwet (47%), ceux qui n'ont aucun dipldme (46%)est parents
de 3 enfants et plus (45%).

13 Gosta Esping-Andersen avec Bruno Palier — Traisrie sur 'Etat providence — Le Seuil, 2008, ppa&3.
114 |NSEE, Enquétes emploi, pour les femmes de 15an64

15 PQE famille 2009 - PLFSS 2010 ; Objectif 3. « Abec vie familiale et vie professionnelle » (indieur
3.4).

116 Bel Geneviéve — Les femmes face au travail & tepapsel — Communication du Conseil économique et
social, 2008.

"PQE famille 2009 - PLFSS 2010, page 6 en présentate I'objectif 3 « Concilier vie familiale et vie
professionnelle ».

118 Maison Dominique — Femmes au foyer — Cnaf, Dossiude N°92, mai 2007.

19 PQE famille 2009 - PLFSS 2010 ; Objectif 3. « bec vie familiale et vie professionnelle » (indieur
3.4).
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Valérie Pécress®, Dominique Méda et Héléne Périvier se rejoignent pour dénoncer
notamment le fait que les emplois occupés pardesrfes sont différents et moins bien payés
gue ceux des hommes, leur temps de travail egienféa celui des hommes, elles sont plus
exposees au risque de pauvreté, se heurtent aiowglde verre » et continuent d’assurer la
majeure partie des taches domestiques et de Eqmisharge des enfants.

B) Favoriser la conciliation _de la vie familiale etde la vie professionnelle : une
préoccupation européenne

1. Une préoccupation depuis le début des années dneavingt

Au niveau communautaire, les premiéres propositiomaulées dans les années soixante-dix
n'ont pas eu d’écho. La conciliation de la vie faate et de la vie professionnelle n’est

devenue une question importante, dans la poursdeitéobjectif d’égalité des genres, que

depuis le début des années quatre-vihgProgressivement, des indications concrétes ént ét
adressées aux gouvernements et aux entreprisefa paommission pour améliorer les

conditions de vie et de travail dans les pays membt pour prendre en compte le facteur
familial dans les politiques. Ces outils sont ragaetautoritaires, il s’agit généralement

d’orientations. Méme la directive sur les congéseptux se limite a des objectifs

relativement globaux et faciles a atteindre panllgart des pays.

2. La stratégie de Lisbonne et la stratégie pourdqgalité entre les femmes et les hommes
a) La stratégie de Lisbonne

La strategie de Lisbonne avait fixé un taux d’emf@oninin de 60% a atteindre d’ici 2010.
Avec un taux d’emploi de 61%, la France a atteettabjectif mais se situe au °*I4 rang
européen. Trois pays se situent au dessus de 78#eliiiark avec 74%, Suéede et Pays-Bas) et
trois pays se situent en deca de 50% (Grece, l&liMalte). Il convient néanmoins de
souligner le caractére discutable de cet indicagaucomptabilise de la méme facon le travail
a temps plein et le travail a temps tres partiélogaduit de fait a des inégalités importantes
entre hommes et femmes et a un moindre volumeidigcprofessionnelle. En France, 30%
des femmes en emploi travaillent a temps parteklis qu’elles sont 38% au Danemark, 41%
en Suéde et 76% aux Pays-Bas.

b) La stratégie pour I'égalité entre les femmdsghommes 2010-2015

La stratégie pour I'égalité entre les femmes ethi@mmes 2010-2015 a été présentée par la
Commission européenne le 21 septembre 2010 etitt@nsbn programme de travail en la
matiére. Elle fixe notamment parmi cinq « domainasoritaires », «l'indépendance
économique égale entre hommes et femmes » et alité&gle rémunération pour un méme
travail ou un travail de méme valeur ».

120 pacresse Valérie — Mieux articuler vie familiale vie professionnelle — Rapport présenté au Premier
Ministre, février 2007.

121 Méda Dominique et Périvier Héléne — Le deuxiéme dgl’émancipation — le Seuil, 2007 — page 6.

122 etablier Marie-Thérése — Famille et emploi : woenparaison européenne - in Les implicites deolaigue
familiale - Unaf-Cedias chez Dunod, 2000.
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3. La directive du conseil de I'Union européenne sude congé parental

En 2010, a été édictée une directive du conseildgon européenne portant application de
'accord cadre révisé sur le congé parental. Etlev@it qu’'un congé parental d’au moins
guatre mois doit étre prévu par chaque pays. « Rooriser I'égalité entre les deux parents
(...), au moins un des quatre mois de congé ne peutransféré ». Les travailleurs doivent
pouvoir « demander, a leur retour de congé paramahménagement de leurs horaires ou de
leur rythme de travail pendant une période détegminLes employeurs examinent ces
demandes et y répondent en tenant compte de laomep besoins et de ceux des
travailleurs 3.

[l. LES PISTES DE PROPOSITION LES PLUS FREQUEMMENT EVOQUEES

A) Des débats sur les conséguences d’'un objectifrimgé et les outils a mobiliser pour
I'atteindre

Si un tres large consensus s’est établi sur lassééede permettre l'articulation entre vie
familiale et vie professionnef&, des débats importants persistent sur les conséesié tirer
de cet objectif, et sur les meilleurs instrumersrp/ parvenir.

Sur les conséquences a en tirer, le débat reststaentre :

- les défenseurs d’'une présence plus continue a@enis (peres ou meres) a leur domicile
aux cotés de leurs enfants en particulier lorsgsdnt en bas age. Pour eux, le travail ne
doit pas devenir une norme imposée a tous. Letiquas familiales doivent laisser ouverte
la possibilité du libre-choix, en facilitant toutitant, voire davantage, la présence au foyer
des parents que la poursuite de leur activité psidanelle ;

- les partisans de mesures incitatives au partagetathes qui plaident au contraire pour
que les politiques ne se contentent pas de pesmeiiix meres de concilier vie
professionnelle et familiale, mais incitent a I'égation du partage des taches familiales et
domestiques.

Sur les outils, certains recueillent un tres lacgasensus - comme le développement des
modes d’accueil des jeunes enfants et les mesiagalation des temps - (1) mais d’autres
restent I'objet de controverses importantes (2mmoe le role et les modalités des congés au
moment de la naissance de [l'enfant, les droits lfanx de retraite ou encore
l'individualisation ou la conjugalisation des dsjitles transferts et des prélevements.

12 pirective, Clauses 2 et 6.
124 pgcresse Valérie — Mieux articuler vie familialeie professionnelle — Rapport présenté au Premier
Ministre, février 2007 — page 50.
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B) Des sujets de consensus

1. Le développement des modes d’accueil des jeurggants

Les plans de développement de I'accueil organis§elenes enfants se succedent depuis 30
ans sans que l'offre soit quantitativement a mémeégondre aux besoins en particulier en
matiére d’'établissements d’accueil de jeunes esf@néches, halte-garderies, multiaccueils).

Cette situation a conduit le Haut conseil de laifi@ndans son avis du 11 février 2010 sur le
complément de libre choix d’activité et I'accueiesd jeunes enfants a indiquer qu’ « il
convient d’améliorer significativement I'offre deoakes d’accueil afin qu'elle soit plus
abondante et diversifiée. Le HCF a ainsi souligm& gne majorité d’écrits (rapports de Mme
Tabarot et du CAS notamment) convergent vers uifrelde besoins non couverts d’environ
350 000 places », méme si ce chiffre « peut égé gpmme sous- évalué ou surévalué en
fonction des conventions de calcul retenues »aut lonc réussir les actions déja engagées et
atteindre au minimum les objectifs affichés en 2p@Ble Gouvernement, soit 200 000 places
dont la moitié en accueil collectif d’ici 2012. devrait s’agir selon le HCF d’une création
nette qui ne serait pas annulée par la réductida geéscolarisation des enfants de moins de
trois ans (...) et n’entrainerait pas de dégradal®ta qualité de I'accueil ».

Le HCF indiquait également que des efforts supphdaies seraient indispensables aprés
2012 et qu'il fallait dorénavant privilégier unelipigue de I'offre, sachant que la situation
parait actuellement globalement satisfaisante enete de reste a charge et de taux d’effort
des familles.

2. Les mesures permettant l'articulation des tempde travail et des temps familiaux

Mettre en place une palette de mesures facilitarttdulation entre temps de travail et temps
familiaux fait également I'objet d’un trés largensensus. |l s’appuie sur I'objectif d’'une plus
grande égalité entre hommes et femmes et de I'épss@ment de chacun dans sa vie
familiale comme dans sa vie professionnelle. Ippldae également sur le constat que les pays
qui ne facilitent pas l'activité professionnellesdéemmes ont vu leur taux de natalité
diminuer.

a) Un meilleur partage des responsabilités familialese les hommes et les femmes

L'implication des hommes dans les taches domestiqugmente mais reste bien inférieure a
celle des femmes tandis que ces dernieres consd@ancoup moins de temps aux activités
professionnelles que les homrfésDe plus, « 'augmentation de la contribution Hesnmes
est fortement biaisée socialement puisqu’elle corecées hommes les plus diplomeés et les
familles ou les femmes sont en position de forcerpoeégocier », en lien avec leur
rémunératiotf®. Ainsi, « méme si les péres participent davangagertaines activités, comme
les déplacements ou les loisirs enfantins, notarhtoesgue les deux parents travaillent et ont

125 Enquéte Etude des Relations Familiales et Inténgdionnelles (ERFI) réalisée en 2005 par I'INER@le
concours de I'INSEE - Voir notamment les articles@enise Bauer et de Carole Brugeilles et Pasdall&e
dans Portraits de Familles — Editions de I'INEDDOQ.

12%Gosta Esping Andersen avec Bruno Palier — Troisresur I'Etat providence, Le Seuil, 2008.
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des revenus équivaleft§ il ne semble (...) pas que I’ »investissement siséaau travers
des prestations et des modes d'accueil conduisaea «umodification des rapports de
genre » que les politiques familiales ont ausssdeurs finalités %2

Les campagnes de sensibilisation des hommes conamefethmes mais également des
éducateurs et des enfants pour éviter la reprazfudi « stéréotypes sexistes » sont de nature
a faire évoluer cette situation.

b) Une autre gestion des temps professionnels

Michel Godet et Evelyne Sullerot indiquent que <dmciliation, pour étre équitable, passe
aussi par la promotion dans le monde du travail dle#ts et devoirs des peres et de la
responsabilité des entreprises dans leur vie falmiliElle appelle plus largement a une
réorganisation des temps sociaux (temps de tratenihps de I'école, des équipements
périscolaires, des services publics et des commedeetransports, ett?y. ». Autrement dit,

il s’agirait de féminiser les parcours de vie méissir’

Le rOle des représentations de la paternité audseimonde du travail est aussi a souligner.
Ainsi, en octobre 2008, un an avant d’éditer ursgwdantitulé « Les hommes sont I'avenir de

I'égalité professionnelle », I'Observatoire sur fdesponsabilité sociétale des entreprises
(ORSE) avait confié a BVA la réalisation d'un sogdaqui révélait que les trois quarts des
francais (72% des hommes et 77% des femmes) pahsaie, pour un homme, « demander a
travailler a temps partiel ou rentrer chez soi en plus tét certains jours, afin de pouvoir

consacrer plus de temps a sa famille » est map&&par une entreprise.

Le fait de faciliter le retour a I'emploi des paremui ont quitté le marché du travail a
'occasion de la naissance de leur enfant est derena faciliter I'articulation entre vie
professionnelle et vie familiale. Dans son avigdate du 11 février 2010 sur le Complément
de libre choix d’'activité, le HCF avait fait un t@n nombre de propositions, en particulier
l'instauration d’'un droit a 'aménagement d’horaigkans les grandes entreprises.

Au-dela de la politique familiale stricto sensurtams experts préconisent de confier aux

partenaires sociaux le soin de traiter la questmia place de I'entreprise dans la gestion des
temps. Le rapport préparatoire a la concertatiogc des partenaires sociaux sur I'égalité

professionnelle entre les hommes et les femmeé eédigé dans ce sens par Brigitte Gresy
en juillet 2009.

C’est pour favoriser cette gestion des temps psafagsels prenant en compte les contraintes
familiales des peres comme des meres qu’en 2088 laricée une charte de la parentalité en
entreprise (signée par 200 entreprises regroupastde deux millions de salariés) et créé un
Observatoire de la parentalité en entreprise. [Ecti étant de « travailler mieux pour vivre
plus » et mieux™

12Bauer D — Entre maison et travail : les diversems d’arrangement dans les couples — Etudesidtaiss
N°470, avril 2007

128 1haum Mireille — La politique familiale : des «oers sur investissement » qui dépendent de choix
économiques et sociaux - Document de travaill @ECE, N°2010 — septembre 2010

12%Godet Michel et Sullerot Evelyne — La famille, uaiaire publique », La documentation Francaise,5200
page 132.

130Gosta Esping Andersen avec Bruno Palier — Troisresur I'Etat providence, Le Seuil, 2008.

131Ballarin Jéréme, Nouveaux débats publics, 2010.
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C) Des objets de controverse

1. Un allongement du congé maternité

L'allongement du congé maternité préte a des déhaisressurgissent suite au vote du
Parlement européen, le 20 octobre dernier, propabatendre la durée minimale du congé
maternité de 14 a 20 semaines, avec une réemunéealio0% du dernier salaire.

Le congé maternité actuel est parfois considérénmegtant trop court pour les deux premiers
enfants. Pour autant, craignent que son allongemailke a I'encontre du recrutement des
femmes et du déroulement de leur carriere professite en créant une contrainte
supplémentaire pour les employeurs. Par ailletaiiphigement a 20 semaines mobiliserait
des financements trés importants.

2. Les congés parentaux suite a la naissance d’umfant

Les avantages et inconvénients d'une réforme dg&qarental et du complément de libre
choix d’activité (CLCA) tels qu’ils existent actleinent ont été étudiés et débattus par le
HCF et ont fait I'objet d’un avis adopté en févrag1d°%. Le HCF n'a pas réuni de consensus
sur I'hypothése d’une réduction de la durée du CLEAdela de la seule réforme du CLCA,
des débats existent entre les tenants de l'ingtanrd’'un réel salaire parental et ceux qui
souhaitent au contraire la suppression de tout&pagental.

a) Pour un salaire parental ou maternel

Pour les défenseurs d’'un salaire parental, le ilraeasoins aux personnes constitue un réel
travail qu’il convient de remunérer au méme titteug travail salarié avec les droits sociaux
s’y rattachant. La non reconnaissance de ce traesilfemmes est source d’'inégalités entre
hommes et femmes et de dépendance économique ddeoesres. Il est injuste que la

collectivité aide financierement les parents qui mtours a des services extérieurs a la
sphére familiale et ne le fasse pas lorsque cesesé&ervices sont réalisés par l'un des
parents®,

Plusieurs mouvements familiaux soutiennent cettisoopgui permettrait aux parents, aux
méres notamment, d’exercer & temps plein « le ipdasi métier du mondé™ en favorisant

la liberté de choix des parents de jeunes enfamdsitga I'exercice ou non d’une activité
professionnelle. Deux propositions de loi ont épakées dans ce sens au cours des derniéres
années. Celle de Michel Hunault (octobre 2007) widastituer un salaire parental de libre
choix permettant de « reconnaitre le role prépardéiu parent qui renonce a travailler soit
partiellement, soit en totalité, a I'extérieur dandcile conjugal, pour se consacrer a ses
enfants ». Son montant serait celui du SMIC. Cééiposée en novembre 2004 par quatorze
députés visait a « créer un statut de la mereestillocation maternelle de prévoyance ».

Plus en retrait qu’'un salaire maternel en tant tgle d’autres propositions consistent a
allonger la durée de versement du CLCA pour le preanfant et & en augmenter le montant.
Les objectifs mis en avant rejoignent de fait lecpdents visant a améliorer le libre choix

132 Notes, lettre du HCF et avis en ligne sur le diteHCF.

133 inda Lukhaus, 1994, cité p 68 de dossier d’éd@€naf.

3% Union des familles en Europe, qui évalue le codn dalaire parental basé sur le Smic a 14 Mds| €tsiit
versé dés le premier enfant et 5 Mds € a partB°Bitenfant.
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des parents de jeunes enfants d’exercer ou noaativité professionnelle a temps plein ou a
temps partiel.

b) Pour une réduction de la durée du CLCA

Les tenants d’'une forte réduction de la durée dCL&Is’appuient sur I'objectif d’'une plus
grande égalité entre hommes et femmes, que cessoite marché du travail ou dans le
partage des taches familiales.

D’autres objectifs sont mis en avant tels que &@ntion de la pauvreté des enfants (une des
causes de celle-ci étant I'absence ou la faibldsserevenus du travail de leurs parents) et
'autonomie financiere de la mére permettant notamina’éviter une chute du niveau de vie
brutale en cas de séparation du couple parenté @hémage du conjoffit.

Cette reforme permettrait I'amélioration du finamemt du systeme de protection sociale par
I'apport de cotisations supplémentair@s|’augmentation du PIB grace a I'augmentation du
niveau d’emploi des femmes. Plus largement, «d@npl participation des femmes a la vie
professionnelle constitue un puissant facteur aessance et une porte d’entrée dans un
cercle vertueux de création de besoins, d’actidtésemplois %",

3. Les droits familiaux de retraite

Les parents bénéficient de quatre types de droite :majoration de la durée de cotisation de
deux ans par enfant dans le régime général (dartieht réservé aux femmes), une validation
de la période de congé maternité, une assurandkesse des parents au foyer, une

majoration de 10% de la retraite pour trois enfadsés ou plus et — avantage qui devrait
étre prochainement supprimé — le droit a une tetemticipée pour les meres de trois enfants
ou plus agents du secteur public apres quinze artdeeservice.

Certains estiment que ces droits sont justifi@ggt convient de les maintenir.

D’autres, au contraire, remettent en cause cestayes compte tenu de l'implication
croissante des femmes dans la vie professionrtaile Einégalité que cela peut créer vis a vis
des peres ce qui va a I'encontre des directivespéannes sur le sujet. Pour le méme codt et
dans I'objectif de faciliter l'articulation entreievfamiliale et vie professionnelle, des aides
directes aux parents pendant qu’ils ont des entamtsarge leur paraissent préférables a des
droits en matiere de retraite (voir fiche N°7).

La question a déja fait I'objet de débats et deawa du COR. Il reviendra au HCF de s’en
saisir en tant que telle au moment opportun.

135V/oir note du Haut conseil de la famille sur lestups et les discontinuités de la vie familiale.

13%A I'horizon de 2050, si le taux d’activité des feaises agées de 25 & 54 ans rattrapait celui deoBes, la
population active augmenterait de 1,6 points, @ rmactifs/actifs diminuerait de 1,4 points etgeids des
dépenses de protection sociale dans le PIB dedizsp>. Dominique et Périvier Héléne — Le deuxigige de
I’émancipation — le Seuil, 2007 — page 32.

137 Majnoni d’Intignano Béatrice — Egalité entre fensmet hommes : aspects économiques, Conseil d’Amalys
Economique, La Documentation Francaise, 1999.
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4. L’individualisation ou la conjugalisation des doits, transferts et prélevements ?

De nombreux commentateurs considerent que la &digisl sociale et fiscale dissuade les
femmes de travailler, en raison de la faiblessegdéss financiers que les ménages tirent dans
certaines configurations de I'activité professidlendu second apporteur de ressources (voir
annexe).

a) L'individualisation ou le maintien de la conjligation de la fiscalité ?

En Europe, différents systemes de fiscalité exist€ertains pays comme la France
appliquent un quotient conjugal (Allemagdrfe Luxembourg, Portugal), d’autres ont mis en
place une imposition séparée accompagnée d’untc'@dpot ou d’'un abattement (Autriche,
Belgique, Danemark, Italie, Espagne) ou une imrsibtalement séparée (Finlande, Grece,
Pays-Bas, Suéde, Royaume-Utt) Les tenants de lindividualisation de la fisa@libu du
maintien du quotient conjugal s’appuient sur dgsiarents opposés.

al) Pour l'individualisation de la fiscalité

Un certain nombre de défenseurs d'une plus grargdit€ entre hommes et femmes
critiquent le quotient conjug4f: en diminuant le taux marginal d'imposition duegier
apporteur de revenus (’lhomme le plus souventhetugmentant celui du second (la femme),
il peut constituer une désincitation a I'activiérfinine induisant une répartition déséquilibrée
des revenus entre conjoints. « La femme au foyfactefe un certain nombre de taches
ménageres que l'actif devrait externaliser si sajaiote travaillait. Ainsi un couple dans
lequel 'homme gagne deux fois le SMIC et dontdanine est inactive a un niveau de vie
supérieur a un couple de smicards, et ceci d’aythust que ces couples ont des enfants. La
femme inactive n'est donc pas une charge sans epartie. La traiter comme telle
fiscalement n’est pas équitable et engendre un oemaaagner fiscaf'$:

Cette individualisation induirait une hausse de Pgints du taux d’'activité des femmes
mariées, ce qui représenterait potentiellement®0&mplois*’. Une telle réforme devrait
s’intégrer dans une réforme plus globale de laafige pour éviter un éventuel effet anti-
redistributif, les couples mono actifs ayant, ptauplupart d’entre eux, un niveau de revenu
imposable plus faible que les couples biactifs.

D’autres options, moins pénalisantes pour un graardbre de ménages, seraient la révision
des parts fiscales accordées aux couples selols @o'mportent un ou deux actifs ou une
individualisation de I'imposition avec un abatternen un crédit d'imp6ét.

a2) Pour le maintien du quotient conjugal
Les tenants du maintien du quotient conjugal rdppelque les deux membres du couple

partagent le méme niveau de vie, et que ce quotwsde a répondre a l'exigence
constitutionnelle de prise en compte des facultégributives. Ils I'estiment nécessaire pour

traiter équitablement les couples mariés ou paw3d'sin des conjoints percoit un revenu plus

138|| sagit pour I'’Allemagne davantage d’une impasitcommune que d’'un quotient conjugal en tanttqlie

139 sterdiniak — Politique familiale et redistributisnciale — EN3S — conférence du 18mai 2009.

140 a critique la plus récente & ce jour étant ceke Khtia Weidenfeld « Réforme fiscale : et le quutie
conjugal ? » in Le Monde du 5 octobre 2010

141 Méda Dominique et Périvier Héléne — Le deuxiénme dgl’émancipation — le Seuil, 2007 — page 37.

142 Echevin Damien — L'individualisation de I'imp6trsle revenu : équitable ou pas ? in Economie etiSioh
N°160-161, 2003 cité par Meda D et Périvier H. Op C
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élevé que l'autre, en considérant qu’ils sont jguément engagés dans une vie de couple
(voir fiche N°9) et qu'ils partagent le revenu danjpint actif (quotient conjugdff®

Par ailleurs, le quotient conjugal constitue unesumne fortement redistributive dans la mesure
ou les couples ou 'un des conjoints est inactif @es revenus plus faibles que les couples
biactifs. La suppression du quotient conjugal dudgis conséquences socio-économiques
considérables et n’irait pas dans le sens d’unectéxh de la pauvreté des familles.

b) L’individualisation des droits ?

Les arguments mis en avant par les défenseurs @dhadualisation des droits ou ceux qui
souhaitent le maintien de la situation actuellet,sde fait, les mémes qu’en matiére de
fiscalité.

b1) Pour l'individualisation des droits

Les tenants de cette these souhaitent la suppnedsita notion d’ayant droit pour le conjoint
en matiére de protection sociale (assurance matddieotection sociale complémentaire) et
d’assurance vieillesse dans la mesure ou elleipatdes risques de ruptures de droits pour
les femmes divorcées ou sépaféesEn matiére d’assurance maladie, ce risque a itle fa
disparu avec la création de la CMU (qui ne crée pasr autant un régime universel
d’assurance maladie).

Dans le méme sens, est préconisée une suppressingaanisme de la pension de réversion
avec l'attribution de droits propres. Ainsi Jeanglaes Dupeyroux pose-t-il la question « est-
il normal que l'assurance vieillesse/réversion iestives soit financierement supportée par
la collectivité des cotisants et donc par cellésmwaillent 4° ».

b2) Pour le maintien — au moins temporaire — duesye actuel

« |l est juste de donner aux femmes et aux homesesEmes droits et les mémes devoirs,
ainsi que les mémes chances d'y accéder. (...). Masvient de s’assurer que chacun en ait
la possibilité réelle au risque de pénaliser lawilfas aux revenus modestes. Ainsi, les

réformes du systéme fiscal et d’acquisition destslsmciaux ne peuvent-elles étre envisagées
gu’une fois que les femmes, en particulier cellescaenfants, auront un acces au marché du
travail égal & celui des homme$%

Actuellement, de telles réformes seraient de d&@tavorables aux femmes. La suppression de
la pension de réversion conduirait a une tres foaigpérisation des femmes, majoritaires a la
percevoir et irait en réalité a I'encontre de l@dijf recherché.

b3) Le maintien, la suppression ou la généraligatie doubles plafonds pour bi activité ?

Actuellement, un certain nombre de prestationsIfales ont un double plafond selon que le
couple est mono actif ou biactif (Complément faahjliPrime et allocation de base de la
PAJE). Plus élevé en cas de bi-activité, ce dopldéond prend en compte I'apport d’'un
second revenu en ne pénalisant pas les femmesepgeat une activité professionnelle.

143 sterdyniak — Politique familiale et redistributisaciale — EN3S — conférence du 18 mai 2009.

144 7aidman Catherine in Droit social — juin 1998.

145 page156 du dossier d’études Cnaf n°49.

146 Méda Dominique et Périvier Héléne — Le deuxiénme dgl’émancipation — le Seuil, 2007 — page 89.
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Cette mesure est donc favorable aux ménages biacéfquestion se pose, pour des raisons
de cohérence et de simplification de gestion etiqodier, s’il convient de supprimer ces
doubles plafonds ou, au contraire de les étentlemsemble des prestations sous condition de

ressources.

62



ANNEXE :
L E GAIN FINANCIER DU MENAGE LIE AL 'ACTIVITE PROFESSIONNELLE DU SECOND
APPORTEUR DE RESSOURCES

L’apport de revenu du membre du couple qui peleasalaire le plus faible (généralement la
femme), peut se traduire par des gains financietdés en raison des caractéristiques du
systeme social et fiscal :

- l'existence de prestations sous condition de resssudu ménage (allocation
logement, revenu de solidarité active, certainestptions familiales), qui diminuent
ou s’éteignent lorsque le salaire de la femme éicle® ressources du ménage ;

- la progressivité et la conjugalisation des prélémets directs (impét sur le revenu et
taxe d’habitation), qui conduit & une hausse du taminmais aussi du taux de
prélévement en cas d’accroissement de ressouécad'dictivité féminine ;

- le versement de prestations liées a l'inactivit@éirples parents de jeunes enfants
(complément de libre choix d’activité) est interqmmou réduit en cas de travail des
deux parents, alors que la famille est confrontdesafrais de garde.

On analyse les effets de ces différents élémentdapmesure du « coin socio-fiscal », qui
exprime la part du salaire net qui n'est pas co@gemar le ménage, a la suite de la
diminution des prestations, de la hausse des m@lents et des frais de garde nets des aides.

Le tableau suivant illustre, pour les familles derjes enfants, la « taxe implicite » a I'activité
du second apporteur de ressources au sein d'uhecaup est trés généralement la femme : le
« coin » est tres élevé pour les familles mode§apérieur a 80%, ce qui signifie que le
ménage conserve moins de 20% des revenus netsahdseonjoint), puis diminue mais reste
significatif quel que soit le niveau de revenu [tous supérieur a 48% pour les couples avec
un enfant, et a 36% pour les couples avec deuxtsfa

Coin socio-fiscal pour le deuxieme apporteur de resurces d'un couple avec jeune(s) enfant(s)

Couple 1 enfant de moins de trois ans Couple datants dont un de moins de trois aA1s

revenu d'activité revenu d'activité revenu d'activité revenu d'activité

conjoint n°1 en part| conjoint n°2 en part conjoint n°1 en part| conjoint n°2 en part

de Smic de Smic Coin de Smic de Smic Coin
0,75 0,6 85% 0,75 0,6 81%
1,00 0,8 69% 1,00 0,8 70%
1,25 1,0 57% 1,25 1,0 59%
1,50 1,2 53% 1,50 1,2 53%
1,75 14 50% 1,75 14 47%
2,00 1,6 48% 2,00 1,6 42%
2,25 1,8 57% 2,25 1,8 41%
2,50 2,0 55% 2,50 2,0 41%
3,00 2,4 49% 3,00 2,4 38%
4,00 3,2 48% 4,00 3,2 36%
5,00 4,0 48% 5,00 4,0 43%

10,00 8,0 49% 10,00 8,0 48%

Source : calculs SG HCF. On retient par convertiosalaire du conjoint n°2 égal a 80% du salaireahjoint
n°1l. Le ménage est locataire au plafond en zoha Barde est supposée effectuée en créche.

Lecture : pour un couple avec un enfant de moinsals ans dont un conjoint gagne 0,75 Smic, lespgs du
second conjoint de l'inactivité a l'activité rémuéé 0,6 Smic se traduit par une baisse des pastatune
hausse des préléevements et des frais de gardémetslents a 85% du salaire net du second conjoint
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La biactivité, et donc de fait l'activité fémininesubit ainsi une taxation importante,
notamment pour les meres de jeunes enfants, qeequpeser sur leurs choix d’activite.

Pour les parents d’enfants plus ageés, la biactestémoins pénalisée, en raison de I'absence
de CLCA et de frais de garde. Le coin reste toigefoportant pour les revenus modestes,

pour qui entre 50 et 70% du salaire net n’est pasearvé par le couple. Il diminue ensuite

fortement, avant de remonter pour les revenuslieségleveés.

Coin socio-fiscal pour le deuxieme apporteur de resurces d’'un couple avec enfant(s) de
plus de 3 ans

Couple un enfant de plus de trois ans Couple 2nésfde plus de trois ans
revenu d'activité revenu d'activité revenu d'activité revenu d'activité
conjoint n°1 en part| conjoint n°2 en part conjoint n°1 en part conjoint n°2 en part]
de Smic de Smic Coin de Smic de Smic Coin
0,75 0,6 70% 0,75 0,6 65%
1,00 0,8 49% 1,00 0,8 48%
1,25 1,0 30% 1,25 1,0 35%
1,50 1,2 25% 1,50 1,2 27%
1,75 14 21% 1,75 14 20%
2,00 1,6 14% 2,00 1,6 14%
2,25 1,8 13% 2,25 1,8 11%
2,50 2,0 13% 2,50 2,0 11%
3,00 2,4 13% 3,00 2,4 13%
4,00 3,2 22% 4,00 3,2 18%
5,00 4,0 27% 5,00 4,0 23%
10,00 8,0 39% 10,00 8,0 39%

Source : calculs SG HCF. On retient par convertiosalaire du conjoint n°2 égal a 80% du salaireahjoint
n°l. Le ménage est locataire au plafond en zone 2.

Lecture : pour un couple avec un enfant de plugr@le ans dont un conjoint gagne 0,75 Smic, le agessiu
second conjoint de linactivité a I'activité rémuéé 0,6 Smic se traduit par une baisse des p@statune
hausse des préléevements et des frais de gardémetslents a 70% du salaire net du second conjoint
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Fiche 5

LA PRISE EN CHARGE DES JEUNES ADULTES

UNE PRISE EN CHARGE DES JEUNES ADULTES JUGEE PEU SATISEAISANTE

A- La situation des jeunes adultes : dépendance dongée et souhait d’autonomie

1. Des jeunes adultes longtemps a charge de leuarents

Les jeunes adultes demeurent a la charge de laweatp pendant longtemps ; et cette charge
est lourde malgré le systeme d’aides mis en ceuvre.

Quelgques chiffres clé cités dans le livre vertudiet 2009

- L’age médian de départ du domicile des parertere2005 de 23 ans (un peu plus précoce chez les
filles). Le taux de jeunes n’habitant pas chezdeqarents augmente avec I'age (prés de 20% pour les
18/21 ans ; 60% pour les 22/25 ans et 90% poWdE&d ans).

- La majorité des étudiants travaille a partira824 ans (I'origine sociale des étudiants infllenc
sensiblement la probabilité d’occuper un emploagélen cours d'études ; cette probabilité étant
significativement plus faible pour les étudiantsitde pere appartient a une CSP supérieure.

- Parmi les jeunes qui n’habitent plus chez leuasepts, 14% déclarent bénéficier, de fagon
personnelle ou via leur conjoint, d'aides privéemnant d’autres ménages (probablement leurs
parents). Les jeunes étudiants sont les plus ai@@80 déclarent bénéficier de ces apports|qui
contribuent en moyenne pour 19% de leurs revenus.

2. Des jeunes avec peu de ressources propres

La plupart des jeunes ont peu de ressources prdpnmesas de poursuite de leurs études, leur
niveau d’activité professionnelle et de salaire fatle'’ ; leur parcours professionnel est
haché avec de fréquentes discontinuités pas taujoaitées de facon cohérente par la
législation du chémage.

3. Un systeme d’aides publiques et des aides prigéqui n’assurent pas toujours des
conditions de vie satisfaisantes

Le systeme d’aides publiques et les aides priviessurant pas toujours des conditions de vie
satisfaisantes, il en résulte :

147 e taux d’emploi des jeunes en France est faibleoenparaison avec les pays étrangers.
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- un taux de pauvreté éleV8: un cinquiéme des jeunes (ménages dont la pezst@n
référence est n'est pas étudiante) contre 12% lpaeste des ménages ;

- pour certains étudiants, un risque d’échec danss |études lorsque leur travail
« contraint » exerce une pression trop forte :digmation d’un emploi régulier intensif
(plus de 16 heures par semaine) réduit signifieatient la probabilité de réussite a
I'examen de fin d’année (en moyenne de 18 ptitts

4. Une aspiration a I'autonomie qui se traduit pada revendication de ressources propres
La revendication ancienne de ressources propreslesiétudiants, un « salaire étudiant »)
ou « un salaire propre de travailleur en formatiassu de la Charte de Grenoble est repris
dans le projet central du mouvement étudiant

5. De trés fortes disparités entre les jeunes et ariorte focalisation sur les étudiants

On observe une forte disparité des situations daegrgeunes. Or, la plupart des rapports se

focalisent sur les étudiants.

B- Les aides publiques : un état des lieux complexe

Les principales aides sont versées aux parentsquilles sont versées directement au jeune,
elles dépendent frequemment des caractéristiquésydudes parents.

1. Les aides versées aux parents

a) Pour les prestations familiales (PF) et lessaglelogement

La limite d’age est de 20 ans (21 ans pour le cémpht familial et les aides au logement,
prestations particulierement importantes pour Bewilfes nombreuses et/ou modestes). Le
jeune continue & étre a charge au sens des P&reivienus de son activité sont modéfés

b) Pour la fiscalité

Le rattachement du jeune adulte au foyer fiscaateparents est possible jusqu’a 20 ans et 25
ans s'il poursuit des études supérieures ; la taduad’impdt pour enfant scolarisé est
modeste.

c) Pour le RSA

La limite d’age pour qu’un enfant soit compté argeade ses parents est de 25 ans. On estime
a 400 000 le nombre de jeunes potentiellement coéasgdans I'’hypothese ou la montée en
charge serait terminée et sur la cible évaluée BEngavaux préparatoires a la loi instituant
le RSA). On en compte 120 000 dans le RSA « so(x-RMI)

148 Difficulté & 'appréhender.

149 M. Beffy et D. Fougére (CREST 2008).

150 Au plus 55% - en net - du SMIC brut, soit 750€snedn ne prend pas compte depuis la loi TEPA é&issp
jobs ou stages dans la limite de 3 fois le Smicsueh
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2. Les aides versées au jeune adulte

a) Les bourses

A 95% il s’agit de bourses sociales qui dépendenfagon directe du revenu des parents.

Elles emportent I'exonération des droits univengtaet de la cotisation d’assurance malad

b) La situation du jeune adulte lorsqu’il a lui-m&ites enfants a charge

ie.

Il est allocataire et ses prestations sont calsudgefonction des caractéristiques de son foyer

(notamment de ses ressources propreiiffrages en cours

c) Peu de droits autonomes indépendants ou largentEpendants du revenu de la famille

Ces dispositifs concernent, dans 'ensemble, l@sge adultes au dessus de 18 ans :
- les bourses « au mérite » sont en nombre limité ;
- les jeunes adultes sont éligibles a la CMUC ef&S8 ;

- l'aide au logement : elle est fréquente compte tinia faiblesse des ressources (pour
la plupart des allocataires, elles sont nullesretalcule alors I'aide sur une assiette

forfaitaire).

L’allocation de logement (ALS ou APL)

Elle est :

- percue par 1,15 million d'allocataires de moie2& ans dont deux tiers d’étudiants ;

- peu modulée avec le revenu des parents (I'asdmfiaitaire est plus élevée pour les non bousser

I'aide au logement plus faible; I'écart d’allocatientre boursiers et non boursiers est le plusesuy
de 44€ par mois (en zone 2) ;

- cumulable avec le rattachement fiscal ;

\Y

- pas cumulable (depuis 1995) avec les PF. Le jenajeur qui a un logement en propre et qui percoit
une aide a ce titre ne compte plus comme enfah&dge pour le calcul des prestations de ses partents

Les jeunes adultes et leurs parents ont intéré& gas demander I'AL/APL si les PF et aides

au

logement directement liées au fait d’étre a chatgefoyer parental sont supérieures a I'AL/APL
étudiante. Grossierement, on opte pour I'aide gertent dans une famille de un ou deux enfants ;

c’est le choix inverse qui 'emporte pour les fdeslde trois enfants et plds;

L'aide moyenne est de 161€ et couvre 48 % du loyer.

151 Le chiffre des allocataires sous-estime le nondes jeunes adultes disposant d’un logement auton
puisque pour une partie d’entre eux, ils ne «iéwepas l'aide au logement pour rester « a charde leurs
parents.
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. LES RAPPORTS PUBLICS: UN RELATIF CONSENSUS POUR ACCROITRE LES AIDES AUX
JEUNES MAJEURS MAIS PAS D'UNANIMITE SUR LES MODALITES

On analyse ci-dessous les quatre rapports sujdecu ont marqué ces dernieres annees. lIs
témoignent d’un relatif consensus pour accroitsedidles aux jeunes majeurs. Mais derriere
ce consensus, il faut souligner I'importance destagons sur :

- l'ampleur de I'effort (brut et net) a consentir ;
- la nature de l'aide :
* soit on aide le jeune en fonction des caractérsts de sa famille ;

* soit on l'aide de facon indépendante de ces tanatiques familiales pour lui
accorder des droits propres (qui peuvent étre siopm€s a ses engagements en
termes d’insertion sociale et professionnelle).

En fait, on ne trouve dans aucun de ces rapportastele pur ; ils pronent une politique
mixte dont I'équilibre est inégal. Si la ligne géalé serait plutot d’'aller dans le sens de droits
autonomes, aucune des nombreuses propositionsée®qla jusqu’ici emporté le consensus.
Ceci peut s’expliquer par la diversité de situatibes jeunes adultes, et la difficulté a
hiérarchiser les objectifs d’'une politique publiglans leur direction.

A- Le rapport Thélot - Villac 1°2 (1998) : une aide a la jeunesse ou un recul ded# limite
des prestations familiales ?

Pour Claude Thélot et Michel Villac, « aider »daijesse passe par :
- le recul de I'age limite des prestations familig@leéz? ans ;

- ou une « aide a la jeunesse » : accordée a parBif @ns elle serait servie jusqu’a une
limite d’age « nettement inférieure a 25 ans » 432ans ?) a tous les enfants (y
compris les salarié¥). Elle serait imposable et d’un montant raisoneatdoo a
1000F/mois soit 120/240€ aujourd’hui ?) ;

- en matiére fiscale, le rapport propose d’'une pairchoniser a 22 ans les ages limite
pour les prestations familiales et le rattachenfisoal et d’autre part, de supprimer la
possibilité de cumul entre le rattachement fistéibele au logement ;

- il prévoit des mesures d’accompagnement pour lediaits et en particulier une
augmentation des bourses.

152 Thélot Claude et Villac Michel, « Politique fanaile : bilan et perspectives », La Documentatiom&aise,

mai 1998.
153 « Leur inclusion peut bien s(r surprendre ou gémées abus. Mais il convient d’éviter a cet Ag@radre

le risque de créer une désincitation au travail ».
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B- Le rapport Brin (2001)***: un effort financier conséguent

1. Les principes

L'’engagement du jeune adulte dans une démarcheorpere de formation/insertion
professionnelle ne peut porter ses fruits qu’adaddion que l'intéressé dispose de moyens
d’existence pour assumer le colt de cette démarche.

Il faut refuser le systéeme de I'assistance (ilang pas étendre le RMI).

Le cceur de cible est constitué des jeunes adudt@® & 25 ans (au dessous de 20 ans on s’en
remet aux dispositifs existants pour autant qsdent revalorisés).

2. Un dispositif « de ressources autonomes » quinabinerait des aides « définitives » et
un systeme de préts

Tout jeune engagé dans une démarche d’insertioh mmivoir solliciter un prét de
formation/insertion (dont le montant est a prégisamortissable lors de son insertion
professionnell&®.

L'utilisation de cette faculté d’emprunt lui ounait en outre le bénéfice d’une contribution de
formation insertion percue a titre définitif de DBO(200€ d’aujourd’hui) par mois tant que
son revenu professionnel est inférieur & 55% duCSRAl

3. Un dispositif qui compleéterait les dispositifexistants

Ce dispositif viendrait se superposer aux disdesiixistants (régime de I'impét sur le

revenu ; bourses et exonérations des droits unigiees et de cotisation d’assurance
maladie ; épargne familiale ; prestations de logemees parents dont est demandée
I'amélioration).

Ce projet ambitieux engagerait ainsi des ressouréssimportantes, d’ou un probleme de

financement non abordé par le rapport.

C- Le rapport de Foucauld — Roth (200272

1. Remarques de contexte

Ce rapport tres « ouvert » étudie, sans conclwatreg grands schémas de nature, d’ambition
et de codts trés différents.

134 Brin Hubert — Famille et insertion économique @tiale des jeunes de 18 & 25 ans — Conseil Econeneig
Social — Avis et rapports N°5 — JO — Mars 2001.

155 e rapport ne donne pas d’indication sur le nivegla structure de cette revalorisation.

16| a notion n’est pas définie par le rapport.

1575j on se référe a la législation des PF, il s’dgitomparer le salaire net au SMIC brut.

1% De Foucauld Jean-Baptiste et Roth Nicole — Poar amonomie responsable et solidaire — Rapporade |
Commission nationale pour I'autonomie des jeunesigeau Premier Ministre, La Documentation Frangaise
2002.
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Une introduction (en annex@ ttés riche donne toute son ampleur a la réflexion

Le rapport contient :

- une analyse précieuse sur les coUlts et l'incidelesepropositions sur les différents
types de familles (qui gagne/qui perd ?) ;

- et surtout le recensement complet des points del@si@articipants.

2. Quatre schémas ou scénarios

- scénario 1 : «le renforcement ciblé des disgesitaide aux familles » :
* recul de I'age limite a 22 ans ;
* augmentation des bourses ;
* service de 'ARS jusqu’a la fin des études secores.

- schéma 2 : « vers une individualisation progkessi fonction de I'age » :
*entre 18 et 19 ans : le systéme socialo-fiscaled@st maintenu ;
* on accorde un complément forfaitaire entre 2@Jetins sous forme d’une allocation
imposable d’'un montant de 150€/mois (200€ aujowid’'fies PF et aides au logement
des parents sont alors supprimeées) ;
* le rattachement fiscal tombe a 22 ans.

-schéma 3 : « le revenu social jeune » :
* une allocation est versée de 18 a 24 ans et somtant est calé sur la référence
RMI ;
* I'age limite des PF et de rattachement fiscalrastené a 18 ans.

- schéma 4 : « 'allocation de formation » :
* une allocation est versée a tout jeune en fowngtielle est égale au montant
maximal des bourses ;
* 'age limite des PF et de rattachement fiscalrastené & 18 ans.

D- Le livre vert de la Commission sur la politiguede la jeunesse (2008)°

1. Les principes

S’agissant du volet ressources des jeunes, le rmagpane les éléments de problématique
suivants :

- le systeme cible doit étre universel, unifié etrdinontant suffisant ;
- on doit choisir entre :

* une dotation modulée avec le revenu des parerdgs an socle universel (le cas
échéant constituée pour partie par un prét) ;

* une allocation contractualisée dans la périocaégique.

159 Livre vert de la Commission sur la politique dejéanesse mise en place par le Haut Commissaiee a |
Jeunesse, La Documentation Francaise, juillet 2009.
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- un systéme qui se traduirait par un codt net pasifihances publiques sans répondre
a ces objectifs ne serait pas une bonne réponse.
2. Le dispositif

a) Une dotation par fonds publics de 15 a 18 asdaig que le jeune a ouvert un comade
hoc

Son montant varierait avec le revenu des parents :

- 1000 € par an conduisant a une dotation de 4000€lps foyers non imposables, soit
28% des foyers®;

- 500€ par an, somme conduisant a une dotation d@ £20pour les 32% de ménages
dont le taux marginal d’imposition est inférieutaapremiere tranche du bareme de
'R ;

- 250€ par an conduisant a une dotation de 1000€lpsl32% de ménages dont le taux
marginal d'imposition est inférieur a la deuxiermanthe du baréme de I'lR ;

- O€ pour les 8% de ménages les plus aisés.

La dépense totale serait de 1,6Md€ par an pour X@Meunes majeurs (en moyenne
552€/an/bénéficiaire).

b) Un complément universel de 1000€ a 18 ans

c) Une avance remboursable de 10 000€ mobilisapéeta de 18 ans

3. Le financement
Ces dépenses — le total n'est pas donné — semsiguartie gagées par la fixation a 18 ans de

I'age limite des allocations familiales.

. L' AMELIORATION DU SOUTIEN AUX JEUNES ADULTES : DES DEBATS NOMBREUX, DES
EVOLUTIONS A LA MARGE

Malgré les nombreux rapports sur le sujet, on neqiepas d’évolution majeure de la
politique familiale sur la question du soutien gaxmnes adultes, mais un certain nombre
d’interrogations ou de projets, ayant donné lieles évolutions du systéme « a la marge ».

160 Compte tenu du quotient familial, le seuil augmemtec la taille de la famille ; la proportion deniles au
dessous de ce seuil augmente avec la taille (dibytims que le revenu primaire diminue avec le n@emb
d’enfants méme aux tranches d’age concernées).
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A- Une modification de I'architecture des prestatims familiales ?

1. Une amélioration du systéme des majorations powdge?

Trois axes d’amélioration du systeme des majoratfmur age seraient envisageables :

- son champ : on cite souvent son extension a l'desfamilles de deux enfants (et le
cas échéant pour la famille de un enfant si on deseAF pour ces familles) ;

- I'age limite de sa perception ;

- son montant, méme s'’il n’y a guére de propositienss ce sens.
Citons a l'inverse le rapport Thélot-Villac qui ésage leur suppression pour « gager »
partiellement I'effort a consentir sur les jeundsiltes.
2. Un lissage de la baisse prononcée des prestatidors de la sortie des ainés du champ?
Le lissage de la baisse des prestations lorsqing I&ort de leur champ serait souhaitable pour
certains experts qui considérent qie factoces ainés restent a charge et que les autres

systemes (bourses, aides au logement notammenthsaffisants.

a) L'ampleur de la baisse des prestations

L'ampleur de la baisse des prestations lors deotesde I'ainé varie selon la taille de la
famille®®® ; elle est particuliérement prononcée lorsquiigit de I'ainé d’une famille de trois

enfants.

On tient déja compte de cette situation par I'atmn forfaitaire (76 € soit 48,5% du
complément familial pendant un an). Mais cette mesie lissage est modeste dans son
champ et dans son montant.

b) Des projets d’ambitions différentes se proposlentorriger cette baisse

La création d’'une allocation familiale pour le dernenfant d’'une famille qui a eu deux
enfants a charge est souvent évoquée (on prendaigmeént I'hypothese d’'une prestation de
60€/mois).

Un schéma plus ambitieux est proposé par le ragpodet - Sullerdf?: la famille garderait
un pourcentage du montant des allocations fanmsligdd-) qu’elle percevait lorsqu’elle avait

5 A titre d'illustration :

- quand la famille passe de quatre a trois enfafissperd 160€ d’AF, une majoration pour age dé éRle cas
échéant une fraction de son aide au logement (8e@ur une assiette ressources de 18 000€/an pampé),
soit un total de 222 ou 299€/mois ;

- quand la famille passe de trois & deux enfalitssperd 160€ d’AF, deux majorations pour age ()244is le
cas échéant en fonction de ses revenus le compidarailial (162€) et une fraction de son aide agelment
(100€ pour I'assiette précitée), soit un total 84 du 546€/mois ;

- quand la famille passe de deux a un enfantpelid ses allocations familiales (124€) une majonatiour age
(62€) et le cas échéant une fraction de son aidegament (92€ pour I'assiette précitée) soit ualtde 186 ou
278€/mois ;

- quand le dernier d’une famille d’'un enfant n’phkts a charge, la famille perd le cas échéant tawtién de son
aide au logement (44 I'assiette précitée).
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tous ses enfants a charge. Ainsi une famille geuaguatre enfants percevrait % des AF
d’origine (332€ contre 284€ dans le bareme actioebque I'ainé n’est plus a charge puis
50% de ces AF d’origine (222€ contre 124€ aujowrd’horsque le second de ces quatre
enfants sort du champ des prestations.

3. Une modification de I'age limite des prestation8

a) La loi de 1994

La loi famille de 1994 prévoit le recul de I'agmlte de service des prestations a 22 ans (cette
prolongation devait intervenir de facon progres®wefonction des résultats financiers de la
branche famille et devait, en tout état de cause a&hevée en 1999).

La logique qui sous-tend le projet est que 22 ahsiee date charniéfé Au-dela de cet age,

le relais doit étre pris notamment par le systéesgelburses et par la mise en place envisagéee
de préts (a taux zéro et avec differé d’amortissgree garantie de I'Etat). Mais ce dernier
volet n’a pas été retenu dans la loi de 1994.

Cette loi n’a pas été complétement mise en ceusmneest passé a 20 ans (et 21 ans pour deux
prestations importantes pour les familles modastesbreuses, le CF et I'aide au logement).

b) Le projet de prolongation dans les rapportdesifeunes adultes

Si le projet de prolongation est porté dans lepadp Thélot-Villac et de Foucauld, il est
récuseé dans les deux autres rapports precites.

C’est le cas du rapport Brin (CES) qui le rejetesg§uf si on modifie considérablement la
structure du systéme de prestatiotfé et & I'exception des aides au logement qui seraien
prolongées jusqu’a 25 ans).

C’est résolument I'option retenue dans le livretvBion seulement le recul de I'age limite

n'est pas repris mais le rapport envisage de l'esam@ 18 ans pour (tout ou partie) des
prestations familiales ; les marges d’action lieérétant affectées au financement de
dispositifs d’aide autonomes accordées aux jeuthales.

B- Une modification du statut fiscal des jeunes adigs ?

Le rattachement fiscal jusqu’a 25 ans est parfagsen cause. Quatre schémas sont avancés
par des experts ou des rapports :
- la suppression du QF a vingt ans ;
- I'harmonisation a 22 ans des ages limite pour fegtRe rattachement fiscal ;
- un durcissement du plafond ;
- le non cumul entre l'aide au logement et le rattachnt fiscal (les ménages optant
pour I'un ou lautre des deux dispositifs). C’egt projet récurrent, déja pointé

152 Godet Michel et Sullerot Evelyne — La famille fadfe privée et publique, rapport du Centre d’asaly
économique, 2005, publié a la Documentation Fraecan 2007.

163 C'est le méme raisonnement qui est repris darapleort de Foucauld.

184 pas d'indication.
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officiellement par le Premier ministre, Alain Juppéans le cadre d’'une refonte du
systeme d’aide aux familles, dans le rapport Thellc et dans certains scénarios
du rapport de Foucauld. Le dossier avait été avarséderniéres semaines (le non
cumul devant étre total ou limité aux ménages d®maux marginal d'imposition est
d’au moins 30%).

C- L’évolution du systeme des bourses ?

1. Les bourses

On a sur les dernieres années une légere progredisitaux de boursiers et des reformes qui
touchent la structure du systéme (augmentatioérdificiée des taux ; T mois...). Mais
'armature du systéme ne se modifie qu’a la marge.

2. Une réforme des droits universitaires et des boses ?

Il'y a de facon éparse des éléments de débat swysteme ou les droits universitaires

seraient augmenteés et les bourses améliorées,i damgi I'esprit des promoteurs atténuerait
I'effet anti-redistributif du financement de I'erigeement supérieur.

D- Peu d’avancées sur des droits autonomes pour lesines adultes

Il N’y a guere d’avancées sur la constitution daatle de droits autonomes pour les jeunes
adultes.

1. Les systémes de préts : une portée limitée

Le prét jeune avenir, au demeurant limité dans clamp personn&f et son montant a
rapidement été supprimé.

Un systeme de préts aux étudiants, garantis pé&aitl&t mis en place en septembre 2008.
14 000 préts ont été consentis (entre le lancehestysteme et aolt 2010) pour un montant
moyen de pres de 8 000€ (voir encadré ci-apres).

Les préts garantis par I'Etat

Des préts garantis par I'Etat (dans la limite d&)’6ont destinés aux étudiants de moins de 28|ans,
francais ou ressortissants de I'Union EuropéenndeclEspace Economique Européen, boursiers ou
non. Les caractéristiques de ces préts sont leardes :

- pas de condition de ressources,

- pas de caution parentale ou d'un tiers,

- taux d'intérét fixé librement par les banques

- possibilité de remboursement différé (partietatal, laissé au choix de I'étudiant) ;

- montant maximal du prét : 15 000 € ;

- délai de remboursement : 10 ans maximum, a pietia date du premier versement des fonds.
Cing réseaux bancaires distribuent ce prét pawstdint.

165) es étudiants en sont exclus.
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2. Aucune réalisation en matiére de dotations en péal

Aucune réalisation n’intervient en matiere de dotet en capital méme si I'analyse des
expériences étrangeres vient étayer la réflexion.

Il s’agirait de constituer un capital dont le jewtisposerait pour « démarrer » dans la vie. Le
rapport du Centre d’Analyse Stratégique (CAS) drdassynthése des expériences étrangeres
(voir encadré ci-apres).

Le rapport du CAS (juin 2007)

« Que retenir de ce panorama ?

D’abord la diversité des objectifs poursuivis quint de l'incitation a I'épargne au soutien a
natalité.

a

Ensuite la multiplicité des formes concrétes quevpat revétir a partir d’une inspiration commune |le
mécanismes de dotation en capital : certains soniversels, d'autres peuvent étre qualifiés
« d’'universels progressifs » a I'image child trust fund,d’autres enfin sont ciblés sur les catégories
de population les plus défavorisées.

Les montants alloués varient eux aussi, d’'un vigtide quelques centaines d’euros a un pactole de
80 000 dollars selon un ambitieux projet américain.

Quant aux sources d’approvisionnement des comptles varient selon les expériences ; certains
comptes sont abondés principalement par les fanike risque de fortes disparités, tandis que
d’autres le sont par I'Etat, ce qui représenteoumnd investissement collectif.

Se pose enfin la question du contréle a exercdiusage de la dotation : celle-ci est tantot laésa la
libre disposition des bénéficiaires que I'on espairesi responsabiliser, tantot affectée de maniére
obligatoire aux dépenses de formation ou de créatentreprise ».

Sur cette base le CAS explore trois scénarios :
- la création d’'une dotation importante réservéeenfants pauvres ;

- une dotation universelle octroyée a tout jeungemma(elle ne pourrait étre que d'une « portée
symbolique » pour des raisons financieres) ;

1°£}

- un viatique sous forme de droits de tirages désta la formation en combinant allocation et prét

Il viendrait compléter les pratiques que les méragettent en ceuvre a titre privé (par
exemple I'ouverture d’'un livre d’épargne a la nars® que les parents et grands parents
abondent régulierement ; les dons manuels et leatims (voir encadré ci-apres).
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Entraide familiale et donations
Analyse du conseil des prélévements obligatoire6gp-*°

- L'entraide familiale: elle est évaluée par I'INSEE pour 2001 a 40064mé soit 3% de la
consommation des ménages. Les principaux bénéésigie cette entraide sont les 18/25 ans pour
un montant moyen proche de 2500€ ; environ 20%na&sages dont la personne de référence a
moins de 25 ans recoivent de leur famille plus @i 4le leur budget annuel de consommation.

- Les donations en 2007, on enregistre prés de 600 000 donatidosations partages et dops
manuels déclarés) pour une valeur transmise guereshoyenne de 56 000€. Le volume de [ces
donations augmente avec I'age entre 20 et 40 ange@onnait pas les dons non déclarés.

3. Le débat sur le « salaire étudiant «

Le débat sur le « salaire étudiant » n'a jamaisejés de facon frontale.

E- Le débat sur le revenu minimum

La loi de 1992 qui confirme le RMI exclut son exdem aux jeunes de moins de 25 ans. Les
rapports Thélot-Villac, Brin et de Foucauld n’etigenent pas I'hypothese.

On ne trouve que de rares réflexions proposantdiesion du RMI (voir par exemple le
rapport du CAE "Salaire minimum et bas revenusmrment concilier justice sociale et
efficacité économique ?", ou le rapport de 'OCDBgs emplois pour les jeunes” sur la
France).

Le revenu minimum est proposé sous une forme «adégr» par le Livre Vert.

L’extension du revenu de solidarité active aux g=ude moins de 25 ans sans enfant est
annoncée par le Président de la République enrsbme2009 dans le cadre du plan « agir
pour la jeunesse » et votée dans le cadre du P38 pour une mise en ceuvre &l 1
septembre 2010.

Cette mesure ne devrait concerner que peu de jeaameste tenu des conditions rigoureuses
d’activité antérieure.

La prestation n’est intégrée ni dans la base ressesudes parents pour le calcul de leurs
prestations familiales et des aides au logemenis(ogcumul jouera de facon trés marginale
puisque les allocataires du RSA auront trés raréemerage inférieur a 20/21 ans), ni dans
I'assiette IR des parents si le jeune demandeattachement fiscal.

166 Conseil des préléevements obligatoires — la répmrtides prélévements obligatoires entre génératein
I'équité intergénérationnelle — 2008.
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ANNEXE
Introduction du chapitre 3 du rapport de Jean-Baptiste Foucauld et Nicole Rott®’

Les deux premiers chapitres de ce rapport ont gethine part, de dresser un bilan des aides
et dispositifs en faveur des jeunes, en reprenamsdmble des dimensions de l'intervention
publique, et, d’autre part, d’éclairer la situataxtuelle des jeunes, soulignant la diversité des
situations. Les aides publiques en faveur des gadaltes, qui sont aujourd’hui importantes,
constituent des réponses a des besoins circonssangi’il s’agisse des aides a I'emploi et a
l'insertion professionnelle ou des aides au loganpemr ceux qui ont pris leur autonomie
résidentielle.

S’agissant des ressources financieres des jeuni@gnment lorsqu’ils poursuivent des études,
celles-ci dépendent et s’apprécient au niveau dgphere familiale : dans le systéme actuel,
hors situations particuliéres, on aide les familigant des enfants ou des jeunes, a subvenir
aux dépenses d’entretien occasionnées par cesgndiferents dispositifs se conjuguant en
fonction de I'age et du statut d’activité des etdaainsi que des revenus des parents.

L'objet de ce chapitre, contrairement aux précéxamt consiste pas a décrire ce qui existe
actuellement, mais a analyser de maniere prosgegtielles seraient les conséquences d’'une
réforme du systéme socio-fiscal visant a donnerjaures des moyens supplémentaires leur
assurant plus d’indépendance financiere. Seuledatgpn de I'allocation aux jeunes, dans les

différentes versions qui ont fait I'objet de débaitiblics, est ici étudiée du point de vue de ses
conséquences budgétaires et redistributives.

L’analyse reste cependant partielle : en effet, mentenu de I'hétérogenéité de la population
des jeunes adultes et de la diversité des sitimgdrdes besoins, la mise en place d'une
allocation ne peut constituer, a elle seule, uratism compléte. Elle doit étre considérée
comme un élément d’'un dispositif d’'ensemble, celdevant inclure d’autres volets comme
laccés a I'emploi et une meilleure organisation lde relation formation-emploi. Ces

dimensions ne seront pas abordées dans ce chapifr@ surtout vocation a instruire la
guestion de I'allocation en tant que telle.

Quelles sont les questions posées par la mise eagel d'une allocation aux jeunes ?

L’instauration d’'une allocation aux jeunes condiibades réformes substantielles de notre
systeme socio-fiscal. Celles-ci doivent étre évedugans leurs diverses conséquences. Il faut
d’abord en chiffrer 'impact budgétaire, en terndescodts brut et net. Si le colt d’'une mesure
n'est pas en tant que tel un critere de choix,datrainte financiere doit cependant étre
évaluée et mise en regard de 'objectif poursumajs aussi des autres objectifs de la dépense
publigue qui n’est pas illimitée.

Au-dela de la question budgétaire, il convient diger I'impact redistributif de la refonte ou

de 'aménagement du systeme socio-fiscal, selgosition des ménages dans I'échelle des
revenus (ou des niveaux de vie) ou selon leur gardtion familiale, pour reprendre les deux
dimensions de I'analyse de la redistribution, wat® — entre familles modestes et familles

%7 De Foucauld Jean-Baptiste et Roth Nicole — Poarautonomie responsable et solidaire — Rappod de |
Commission nationale pour I'autonomie des jeunggs@u Premier Ministre, La Documentation Frangaise
2002.
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aisées — et horizontale — selon le nombre d’enfantsa comparaison entre la situation
actuelle et celle qui se dessinerait apres réf@ntanalyse des perdants ou des gagnants a la
réforme doivent étre menées.

Il convient également d’éclairer I'impact écononeqgie telles réformes. Dans le cadre d’'une
augmentation des dépenses publiques — en supppsdngxiste des marges de manceuvre
compte tenu des engagements européens en la matlémealyse doit prendre en compte les
effets induits d’'une augmentation des prélevememsits par le surcroit de dépenses : une
hausse des charges pesant sur le colt du traudibpeir des conséquences sur I'emploi et en
particulier sur 'emploi peu qualifié, conséquenges peseraient en premier sur la situation
de certains jeunes.

D’un point de vue plus micro-économique, et s’agigsies comportements d’offre de travalil
des individus, la question de [lincidence d'une spmgon supplémentaire et/ou de
prélévements supplémentaires est également pdséseconde concerne le comportement
d’'offre de travail de 'ensemble des actifs conféma un systeme de prélévements accrus, la
premiére renvoie aux comportements des jeunes ¢éermae comportements d’activité ou
de poursuite d’études initiales. Comme I'a rapdelé&hapitre Il, la France se caractérise
actuellement par des taux d’activité aux ages jeyvaticulierement bas compte tenu du
rattrapage — positif — en matiére de formationiatet mais aussi de I'organisation de son
systeme éducatif privilégiant la formation a tengbsin alors que, dans d’autres pays, un
systeme mixte, autorisant la poursuite d’étudesparallele de I'exercice d’'une activité
professionnelle, est plus développé.

Enfin, la question de l'efficacité de la mesuretemmes d’égalité des chances doit étre posée.
Cet enjeu dépasse la seule question de la redisti qui ne fait intervenir que I'analyse des
transferts monétaires a une date donnée. Il sieigi’apprécier I'impact d’'une allocation
versée au jeune adulte sur I'acces aux etudesnetida de I'origine sociale ou du niveau de
vie des parents. Si I'on constate actuellement Ilgaeorientations des jeunes ainsi que les
anticipations de leurs parents different selon &atégorie socioprofessionnelle, il n’est pas
facile de faire la part dans ces choix de la camtajouée par le capital économique (les
ressources des parents), leur capital culturedif®dme du pere ou de la mére) ou de l'effet
des carrieres scolaires des enfants a un stadeéd@@pendant elles-mémes des deux
premiers facteurs). L'analyse est plus complexeoenesi on tente de mettre en regard les
comportements individuels et les effets de systemgrenant en compte les contraintes
existantes concernant l'offre de formation — ou eéfets d’équilibre général. L'éducation,
outre sa dimension de développement de la persafest,pas en effet un bien final : elle est
sanctionnée par un dipléme dont la valeur sur lech@adu travail dépendra a la fois de la
gualification apportée et des besoins du systémeugtif.

S’agissant de l'offre de formation, la question rdu allocation visant a favoriser
linvestissement éducatif ne peut étre traitée sares réflexion parallele sur I'efficacité du
systeme éducatif : la proportion de jeunes ayagagé des études supérieures mais en sortant
sans dipléme reste élevée (de I'ordre de 25 %né&me que la part des jeunes qui ont obtenu
un diplébme mais se retrouvent ensuite dans desslitgp d’insertion professionnelke priori
congcus pour des publics moins dipldmés. Seulegylestions de la redistribution et de
limpact budgétaire font I'objet d’'une analyse diéte, le temps imparti aux travaux de la
commission ayant été bref, les autres points neraentionnés ici que pour ne pas oublier les
enjeux sous-jacents.
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D’AUTRES ENJEUX SONT PEU DEBATTUS, MALGRE LEUR
IMPORTANCE POUR LES FAMILLES

Fiche 6

Fiche 7

Fiche 8

Fiche 9

Fiche 10

Fiche 11

Fiche 12

Quelle évolution de la compensation damsrigs ?

Quel équilibre de longue période entre destiens aux
familles quand elles ont des enfants a charge sstieits
différés

Simplification des prestations socialefssetles

La prise en compte du statut des unionsdreit social et
fiscal

Peut-on accepter de fortes variations dessprises en
charge ?

Prestations en espéces — prestationgue na

La place des politiques d’accompagnemeitd garentalité
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Fiche 6

QUELLE EVOLUTION DE LA COMPENSATION DANS LE TEMPS ?

Une fois fixée la structure de la compensatiorguastion se pose de son évolution dans le
temps : le montant des prestations doit-il progresst selon quehdex? Faut-il faire évoluer
les plafonds de ressources, et a quel rythme ?

M AINTENIR LE POUVOIR D 'ACHAT OU LE NIVEAU DE VIE DES FAMILLES

A. Deux grandes options pour I'évolution du montandes prestations et des plafonds

La premiére these est celle d’une indexation suiple, qui permet de maintenir constant le

pouvoir d’achat des prestations. On considere datte option que, avec la progression des
revenus primaires, les ménages sont en meilleypacité d’assumer la charge de leurs

enfants, comme on considére dans le baréme desaidegement que la capacité d’assumer
la charge du loyer croit avec le revenu. De la mérariére que la valeur des prestations est
indexée sur les prix, les plafonds de ressourceisregalorisés comme les prix, ce qui accroit

leur sélectivité (effet d’éviction).

La deuxieme thése est celle d’une indexation sundex salarial, plus dynamique en longue
période. Cette option permet de maintenir constentealeur des prestations en équivalent
salaire, ainsi que le taux d’exclusion par lesqidf de ressources. On considére alors que le
niveau de vie des familles doit rester cohérent dévolution des revenus primaires, afin
d’éviter un appauvrissement relatif des familles.

On trouve parfois une troisieme option, consiséamtixer les deux approches :

- il est ainsi possible d’indexer les prestationsisuindice mixte. C’est par exemple ce
gue propose I'UNAF pour qui il conviendrait d’intég dans le mode de calcul de la
BMAF « un indice lié, outre I'évolution des prix,|a progression des salaires et de la
richesse nationale » ;

- il est aussi possible d’indexer differemment lesspations selon leur objet ou leur
public. C’est par exemple ce que proposait Valéisc&d d’Estaing en 1978 : «je
souhaite qu’'a l'avenir les prestations versées familles de 3 enfants progressent
plus rapidement que la moyenne des prestationdi&desi» 2

18 Discours du 14 décembre 1978 lors de I'inaugunaties locaux de la CNAF, cité dans « La sécuritéasa
Son histoire a travers les textes », tome Ill, G@e
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B. Pour les prestations logement, la question daendexation se pose également pour les
loyers et les charges

La encore, on peut souhaiter indexer I'évolutioa bgers plafonds et du forfait de charge sur
les prix, ou sur un index représentatif de I'éviointde ces postes de dépense, fréquemment
plus rapide que celle de 'indice général des prix.

[l. L’ EVOLUTION DU BAREME DES PRESTATIONS DEPUIS 1945

A. Un élément emblématique : la base mensuelle entk lettres et chiffres »

1. Les lettres

La base mensuelle des allocations familiales

C’est une référence arbitraire (elle ne renvoiei@une grandeur économique) et inutile (on
peut fixer la valeur des prestations en valeur lalesau lieu de les exprimer en pourcentage
de la base qui est fixée, elle, en valeur absolue).

Notons qu’on peut adopter plusieurs bases mensuelhe par prestation par exemple).

Si on souhaite que la base mensuelle revoie anterwo concret, on peut penser a I'exprimer
en pourcentage :

- du « codt de I'enfant » dont le calcul périodiguerirrait étre confié a 'INSEE ;
- d’'un salaire (salaire moyen par téte par exengna} 'INSEE suit I'évolution.

L’adoption d’'une base mensuelle de ce type n'aawune incidence sur :
- la valeur des prestations lors de I'adoptionadetforme ;

- leur évolution puisque on peut par décret modifee pourcentage de la base mensuelle
attribué a chaque prestation.

Cependant cette réforme ne serait pas neutre datebht :
- une base mensuelle calée sur le colt de I'emévoie plutdt & une indexation sur les prix
(ce qui est la regle actuelle) ;
- une base mensuelle indexée sur le SMPT renvoidtph une indexation sur les salaifes

(mais on peut retrouver de facto la régle actuelieabaissant le pourcentage de la base
mensuelle attribué a chaque prestation).

Le principe initial d’'une indexation sur le salabbeut du manceuvre de la métallurgie de la
région parisienne a été abandonné des 1947 poundereation sur les prix.

Cette référence a été appliguée en permanencerénibdg positions de doctrine plus ouvertes
ou ambigies : le contrat de progres du présidemipRiou ; I'article « flou » de la loi de 1978

(«le montant des PF est déterminé d’apres des bmedmnales de calcul fixées par décret,
deux ou plusieurs fois par an, de fagcon a compdntaement ou partiellement la charge que
le ou les enfants représentent pour la famille. Geses mensuelles de calcul évoluent en
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fonction de l'augmentation des prix et de la pgttion des familles au progrés de
'économie. Elles peuvent aussi évoluer en foncty@mérale des salaires moyens ou du
SMIC »).

Elle a été officialisée une premiére fois de maniemporaire par la clause de la loi de 1994
prévoyant une indexation sur les prix, présentémnee une exception a la loi de 1978
« pendant la période allant dd Janvier 1995 au 31 décembre 1999 », puis de maniér
pérenne en 1996 par l'inscription dans la loi dgpdaocipe de I'indexation sur les prix, apres
une année de gel.

2. Les chiffres

Sur longue période, la base mensuelle des allosatamiliales a évolué comme les prix. En
revanche, les plafonds de ressources des prestdséionliales ont été indexés sur les salaires
(et FARS sur le SMIC) jusqu’en 1996, date depaiguelle prévaut I'indexation sur les prix.

Il importe toutefois de rappeler qu'au-dela de démation elle-méme, le montant des
prestations a pu faire I'objet de revalorisationagiuelles (cf. par exemple les augmentations
du montant des allocations en part de la BMAF)egplafonds de ressources étre relevés (cf.
par exemple le relévement des plafonds lors deition de la PAJE en 2004).

B. Les aides au logement

L’évolution du montant et des plafonds de ressaudms allocations logement a en revanche
été moins dynamique, avec notamment plusieurs antéeael, avant que la loi ne fixe en
2007 comme régle une indexation sur les prix.

Pour le loyer plafond, qui ne joue que pour latitag désormais minoritaire, des allocataires
dont le loyer est inférieur au loyer plafond, lesdalités d’'indexation retenues ont varié dans
le temps, mais n‘ont jamais rendu compte de I'éwatu réelle des loyers (d'ou une
progression sensible des allocataires « au dessplafbnd »).

Pour le forfait de charges, l'indexation reposaitsl un premier temps sur I'évolution réelle
constatée dans un échantillon, puis on a bascuawe indexation sur les prix.

C. Des dépenses dont I'évolution échappe a ce chbiraire

En raison de leur nature, certaines dépenses réppadune logique d’indexation propre. Il
s’agit principalement :

- des dépenses indexées sur des éléments « exoggaestisation AVPF sur le mixte
taux de cotisation/valeur du SMIC ; les prises karge de cotisations sociales dans
les systemes d’aide a la garde) ;

- en action sociale, de la prestation de serviceggaiue sur un index spécifique (80%
salaires ; 20% prix).
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D. Des indexations atypigues

Dans certaines situations, le choix a été faitedenir une indexation différente de celle de la
base mensuelle :

- I'indexation différenciée du salaire unique a Kiesde la réforme de 1972 : le salaire
unique est éclaté en deux composantes soumisexiaico de ressources. Mais alors
qgue ni le montant ni le plafond de ressources thirsaunique ne sont indexés, ceux
du salaire unique majoré (qui vise un public pltrei connaissent une indexation
dynamique (indexation sur le SMIC) ;

- I'indexation du plafond de 'ARS sur le SMIC jusgn’ 1996, dans le but de diminuer
la sélectivité de la prestation.

Sur le long terme, la politique d’indexation deggtations familiales génere toutes choses
égales par ailleurs un excédent structurel dedadbre, puisque les recettes augmentent plus
vite que les prix.

Une partie — importante — de cet excédent est aftestée a I'amélioration de la structure des
prestations.

Principales mesures de réemploi de I'excédent

- Alignement des prestations versées dans les DOM
- Développement des prestations Iégales et exal@egour les familles avec jeunes enfants
- Recul de I'age limite des prestations et extemsi® la majoration pour age

- Extension du nombre de familles éligibles au clement familial CF (ouverture des|3
enfants, relevement du plafond)

- Forte revalorisation des allocations familialesl® logement en 1981-1982
- Création puis extension et majoration de I'altomade rentrée scolaire

- Création puis extension et majoration de l'altomade soutien familial

- Réforme des baremes des aides au logement

- Montée en charge des droits différés (AVPF et FSV

Pour analyser I'évolution historique du systemecdmpensation des charges de famille, le
constat de la baisse de la valeur des prestat@niidles en équivalent salaire doit donc étre
associé a celui des améliorations fréquentes siedature du systeme de prestations.
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Au final, 'excédent structurel de la branche agdtdalement redistribué sous la forme d’'une
amélioration des aides aux familles. En effet,deonstitution de I'évolution des recettes et
des dépenses depuis 1978 fait apparaitre :

- une évolution des recettes légerement plus rapigecglle du PIB (de 2,71 a 2,98%
du PIB) ;

- une progression des dépenses un peu plus rapideetjas des recettes (de 2,59 a
3,00% du PIB) ;

- un solde cumulé sur la période quasi-nul (- 186 86é,— 0,01% du PIB).

Evolution des recettes, des dépenses et du solddalbranche famille de 1978 & 2008

1978 1983 1988 1993 1998 2003 2008
Recettes (M€) 9340 21084 26527 34969 39310 47497 58124
Recettes / PIB 271% 3,31% 291% 3,14% 2,97% 2,98% 2,98%
Dépenses (M€) 892520021 25861 33463 39477 47071 58 466
Dépenses / PIB 2,59% 3,14% 2,84% 3,00% 298% 2,95% 3,00%
Solde (M€) 415 1063 666 1507 -167 426 -342
Solde / PIB 0,12% 0,17% 0,07% 0,14% -0,01% 0,03% -0,02%
Solde cumulé (M€) 415 -763 822 2387 -2465 1455 -186
Solde cumulé / PIB 0,12%-0,12% 0,09% 0,21% -0,19% 0,09% -0,01%

Champ : CNAF jusqu’en 2002, branche famille apf@a22
Source : brochure CNAF « Prestations familiales82@@atistiques nationales » et calculs SG HCF.
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Fiche 7

QUEL EQUILIBRE DE LONGUE PERIODE ENTRE LES SOUTIENS
AUX FAMILLES QUAND ELLES ONT DES ENFANTS A CHARGE
ET LES DROITS DIFFERES ?

La France se caractérise par I'importance des ald&&sées aux familles, par le biais de
droits familiaux attribués dans le cadre du syst@meetraite. On a considéré qu’il était
légitime que la politique familiale s’appuie a @ sur des aides aux familles lorsqu’elles
ont des enfants a charge et sur des droits diffépéssieurs justifications peuvent en effet
expliquer le choix de tenir compte de la préserieefdnts pour I'attribution ou le calcul des
pensions de retraite.

La pertinence des droits visant a aider les familigsqu’elles sont en retraite plutét qu’'au
moment ou elles ont des enfants a charge est padaiise en cause, et plusieurs auteurs
préconisent un basculement de ces droits difféeés des aides au moment ou les familles
ont des enfants a charge, malgré les problémesadsition d’'un systeme a l'autre que
souleverait une telle évolution.

L’acuité de cette question est d’autant plus gragelguis quelques années que la part des
droits différés dans les dépenses financées fmafteche croit régulierement depuis 30 ans :

Part des droits différés dans les dépenses financdgar la branche famille
(en % des dépenses hors frais de gestion)
1980 1990 2000 2005 2008
3,3% 9,9% 8,6% 12,3% 12,5%
Source : brochure CNAF 2008, calcul SG HCF.

Cette part devrait d’'ailleurs continuer a croitréaaenir, comme l'indique la note du HCF
« Projection de la situation financiere de la bhenfamille a I’horizon 2025 ».

RAPPEL DU POIDS DES DROITS FAMILIAUX DE RETRAITE

Les principaux droits familiaux de retraite sorgt elivants :
- la majoration de durée d’assurance (MDA) ;
- I'assurance vieillesse du parent au foyer (AVPF) ;
- les bonifications pour les parents ayant élevé amsrrois enfants ;
- les départs anticipés aprés 15 années de servicdgsoparents de trois enfants dans
les régimes spéciaux.

A. Le poids macroéconomigque des droits familiaux deetraite

D’aprés les estimations disponibles, ces droitsésgmtaient en 2008 17,5 Mds€ ou 20,7
Mds€, selon le montant retenu pour le régime d&/PA (comptabilisation a hauteur des
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cotisations versées par la CNAF, ou du supplémenpehsions de retraite qui en est la
contrepartie différée).

Les sommes affectées a ces droits représententpiisde 1% du PIB, et entre 15 et 25% de
linvestissement de la Nation en direction des fEwiselon I'estimation retenue pour celui-

C|169

Tableau 1 : montant des doits familiaux de retraiteen 2008

Montant en Mds€

Droits familiaux de retraite 17,5 ou 20,7 Mds€

Dont :
6 Mds€ pour la majoration de durée d’assurance
7,5 Mds€ pour les bonifications pour 3 enfantsles'’
1,6 Md€ pour les départs anticipés pour raisonlfal@idans les régimes spécialix
1,2 Md€ de prestations de réversion au titre dévarsion des bonifications pour 3 enfants et plus
1,2 Md€ (supplément de pension) ou 4,4 Mds€ (caisa prises en charge par la CNAF) pour 'AVPF

On exclut en revanche de cette analyse les droitfugaux (pensions de réversion), qui
s’élevent quant a eux a environ 2 points de PIBt @oviron 30 Mds €), selon le sixieme
rapport du COR'™.

B. La place des droits familiaux dans les pensiomges parents

Les droits familiaux de retraite jouent un rolestienportant dans la pension des femmes
aujourd’hui : d'apres le sixieme rapport du COR, ébntribuent aux pensions des femmes
nouvellement retraitées, « a hauteur de 20% en mma&yde leur pension de droit propre pour
la MDA et de 10% en moyenne des pensions verséda @NAV pour 'AVPF (33% pour
les seules bénéficiaires de 'AVPF).

Mais ces droits bénéficient inégalement aux homebesix femmes :

- les MDA bénéficiaient avant leur réforme exclusieshaux femmes ; a compter de
2004 pour les fonctions publiques, et de 2010 peuégime général et les régimes
alignés, seule la moitié des trimestres de MDA héie¢éa automatiquement aux
femmes. Le reste pourra également bénéficier atespgsous condition d’interruption
d’activité dans la fonction publique, au choix g@sents dans le régime général et les
régimes alignés ;

- I'’AVPF bénéficie en principe depuis 1979 aux hommasme aux femmes ; dans les
faits, elle bénéficie principalement aux femmesr (plus de deux millions de
personnes ayant bénéficié d’'un report de salairétreude I'AVPF en 2007, neuf sur
dix étaient des femmes) ;

- la majoration de pension pour trois enfants et pi@séficie en revanche davantage
aux hommes qu’aux femmes : en 2004, 43% des honmetrastés de droit propre en
étaient bénéficiaires, contre 41% des femmes d@mation de pension des hommes a
ce titre était pour la méme année de 123 € par,mordre 56 € pour les femmes ; au

159 On pourra se reporter, pour de plus amples exjgits, & la note du HCF, « L'investissement de &idh en
direction des familles », 9 septembre 2010.

0 Hors prise en compte de la dépense fiscale liéman imposition de ces bonifications, estiméet® MdE.
"1 COR, sixiéme rapport, « Retraites : droits famii@t conjugaux », 2008.
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total, les hommes bénéficient donc de 70% de cégsrat@ns pour les droits propres ;
la prise en compte des droits dérivés atténueesisislement ce constat, mais les
données disponibles ne permettent pas d’indiques deelle proportion.

L’'apport des droits familiaux est d’autant plustfque le nombre d’enfants est élevé. En
particulier, a partir du troisieme enfant, s’ajouties majorations de pension pour les parents
— péres et méres — de familles nombreuses. Cesatiajts représentent environ 4% en
moyenne de la pension de droit propre des hommusseemmes retraités (9% pour les seuls
parents qui en bénéficierttf »

[I. JUSTIFICATIONS ET CRITIQUES DES AIDES DIFFEREES AUX FAMILLES

A. Les justifications des droits familiaux de retrate : de la compensation a I'incitation
voire a la récompense

Trois raisons sont fréquemment avancées pourigrstjit'aux aides en direction des familles
ayant des enfants a charge s’ajoutent des drdiérés, permettant de tenir compte de la
présence d’enfants pour 'attribution ou le calde$ pensions de retraite.

1. Compenser I'impact des enfants sur 'accumulatio patrimoniale

Les droits familiaux de retraite viendraient comgmmle fait que les assurés ayant eu
plusieurs enfants ont vu leur capacité d’épargnecaus de leur vie active réduite du fait de
leur charge d’enfants, ce qui conduit a un niveayehsion et de patrimoine plus faible que
celui des assurés nayant pas eu d’enfants. Cet et difficile a illustrer, et apparait non
univoque ; le patrimoine médian des retraités esmtimal pour les ménages ayant eu deux
enfants, puis décroit avec le nombre d’enfHrts

2. Compenser I'impact des enfants sur la carriére

Avoir et élever des enfants peut affecter les ttajees professionnelles et conduire a de
moindres droits a la retraite pour certains paresugout les meres. L'impact des enfants sur
les carrieres peut se traduire de deux maniéres des interruptions ou des réductions
d’activité et donc une moindre durée validée, eppan une moindre progression salariale.
L’objectif est alors de compenser les individusrdyeu leur carriere affectée. Cet impact des
enfants sur la carriere et donc sur le montanageehsion n’est pas avéré pour les hommes, y
compris lorsqu’ils ont eu trois enfants ou plusedt en revanche probant pour les femmes :
ainsi, en 2004, les femmes retraitées nées endi9BA38 avaient une pension de droit propre
d’autant plus faible qu’elles avaient eu des ersfdht

172 Sixiéme rapport, page 267.
13 voir page 140 et suivantes du sixiéme rapport GRC
174 voir page 91-92 du sixiéme rapport du COR.
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3. Assurer le financement du systéme de retraite encitant a renouveler les générations

Les droits familiaux de retraite rétribueraienttmtribution que les parents (et plus encore les
parents de nombreux enfants) ont apportée a liégaifutur des régimes de retraite. Cette
volonté d’accorder davantage de retraite aux iddiviayant eu des enfants, et ayant ainsi
contribué au maintien du systeme de retraite dahsnlg terme, est portée depuis longtemps
en France par un auteur comme Jacques Bichot

B. Une remise en cause de la pertinence des drodgférés par rapport a des aides

immédiates

La pertinence des droits familiaux de retraitepasfois remise en cause, pour trois raisons.

1. La premiere remise en cause porte sur la |égitiité de ces objectifs

On trouve une synthese de cette critique dansxiense rapport du COR (page 172), qui
rappelle que :

I'approche visant & lier plus étroitement montagg gensions et nombre d’enfants « a
suscité des critiques, tenant principalement a <daception trop exclusivement
numérique que nous avons de I'équilibre du systeneetraite '® alors que d’autres
facteurs jouent sur laiabilité a long terme du systeme de retraite (éducation,
productivité, participation au marché du travaif) »

I'objectif de la compensation des conséquencesdists sur la carriere n'est selon
le COR « pas immédiat. En effet, a partir du monuenka fécondité est maitrisée, les
comportements d’'activité en présence d’enfantslte¥duen grande partie de choix,
contrairement a des événements pouvant étre sudosne le chdmage. On peut alors
se demander s'il faut compenser I'impact de cesxchuar les droits a retraite futurs,

d’autant plus que les comportements de conciliatont différents entre individus,

par exemple selon le dipldme ou le niveau de satair

« on peut aussi s’interroger sur le degré de cosgigm a apporter au moment de la
retraite, un certain nombre de transferts ayarét dajlieu au moment ou I'enfant est a
charge ».

2. Leur efficacité est aussi mise en doute comparament a des aides immeédiates

L’efficacité de droits différés est mise en caws® pour I'objectif d’incitation a la natalité ou
de compensation des charges liées aux enfantg@nepassible impact sur I'accumulation
patrimoniale, I'efficacité d’aides différées estntestée par rapport a des aides immeédiates.
Ainsi, pour certains, «il n'y a pas dargumentgotigues solides qui justifient une

« récompense » des familles 25 a 35 ans apréssisanae des enfants. Il en existe par contre
qui justifient une politique familiale envers leanfilles qui font face aux contraintes
financiéres et pratiques de I'‘éducation des enfdhts

175 voir par exemple J. Bichot, « Retraite et familties injustices & la pelle Broit social, n° 1, 1999.
178D, Blanchet, « Une démo-économie du Dr Panglose siébat, n° 69, 1992,
17 C. Landais, A. Bozio et G. Fack, op. cit.
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De méme, pour le COR, « s’il existe un large cosgsrmpour compenser, au moins en partie
et dans le cadre de la politique familiale, le cdéit’enfant durant la période du cycle de vie

ou les enfants sont a charge, on peut en revaricher®ger sur les droits liés aux enfants

qui seraient accordés méme lorsque ces derniessmieplus a charge. Enfin, la question de
I'impact incitatif sur la fécondité de cette preita différée doit étre poséé’$,

Enfin, pour ce qui est de la récompense pour lfdggaation au financement du systéme de
retraite, cet argument peut justifier «toute pqlie familiale incitant a la natalité, a
I'éducation des enfants et a la participation aeaite ceux-ci au marché du travail, et non
uniquement des droits de retraite prenant en cotaget d’avoir eu des enfants’s

3. La derniére critique va plus loin, et dénonce no seulement I'inefficacité de ces droits
mais leurs effets pervers

Pour les tenants de cette these, plutdt que de exmsep les conséquences négatives des
enfants sur la carriere professionnelle des femehé@®nc leur pension, ces droits (conjugués
aux dispositifs d’indemnisation des congés pareqtaw a l'imposition conjointe avec
guotient conjugal) inciteraient les femmes a l'inaté, et viendraient ainsi diminuer le
niveau de leur retraite.

Cette remise en cause est par exemple présengnmestinterrogatifs chez Landaisadit —
pour qui « il est tout a fait Iégitime de défendes politiques comme étant des compensations
engendrant peu de distorsions si ces avantagesidaxn'engendrent pas des réductions
supplémentaires des carrieres des femmes. Au aentsa ces droits familiaux engendrent
une réduction de la participation au marché duaitades femmes, ils devraient étre
reconsidérés® ».

Elle est surtout clairement affirmée par un autsamme Dominique Méda, pour qui « on

peut comprendre les avantages familiaux des régideesetraite comme des primes a
linactivité parfois doublement rémunérées : certai périodes d’activité sont indemnisées ;
ces interruptions ouvrent droit & des années daiteet- donc d’inactivité — supplémentaires
ou & une meilleure rémunération de celles'i. ».es droits différés consisteraient ainsi « une
compensation-protection et en méme temps un piege confortant le réle traditionnel des

femmes.

1. LES QUESTIONS SOULEVEES PAR UN_ EVENTUEL REDEPLOIEMENT DES DROITS
DIFFERES VERS DES AIDES AUX FAMILLES LORSQU'ELLES ONT DES ENFANTS A
CHARGE

Quelles que soient les critiques émises en dinrectes droits familiaux de retraite, rares sont
les auteurs qui proposent leur suppression pwigngtie ; les évolutions proposées conduisent

178 Sixieéme rapport, page 172.

179 C. Landais, A. Bozio et G. Fack, « Politiques faatéls et droits familiaux de retraite : objectif®uts et
évaluations », juin 2008.

180 C. Landais, A. Bozio et G. Fack, op. cit.

181 D, Méda, intervention au colloque du COR « Regsitdroits individuels et droits familiaux, la hecche de
I'égalité entre hommes et femmes », 15 décembr&.200
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plutdt a redéployer graduellement les moyens aeatces droits pour financer des aides aux
familles lorsqu’elles ont des enfants a charge.

A. Redéployer les droits différés vers des aides mediates

Cette évolution est frequemment préconisée, ericpher pour les majorations de pensions

pour les assurés ayant eu trois enfants ou plusi A8 Cour des Comptes dans son rapport de
2007 sur «les aides publiques aux familles » cigmsi que «les majorations de pension

accordées aux assurés ayant eu trois enfants sw@hstituent une aide différée, qui pourrait

Iégitimement étre mise en balance avec une medleompensation des charges effectives
gue subissent les familles nombreuses lorsquennts sont encore présents au sein du
foyer. »

De méme le rapporteur sur le volet «vieillessew RLFSS 2010 considérait-il que le
dispositif actuel « est « entre-deux-eaux » etlgquést pas adapté a la situation actuelle des
familles qui ont plus besoin d’étre aidées quascelgfants sont effectivement a la charge des
familles qu’au moment de la retraite, quand lesetsf sont, la plupart du temps, autonomes.
Une réforme est donc nécessairé?»

Pour d’autres, ce sont I'ensemble des droits faomli de retraite qui devraient étre
redéployés, et avant tout ceux pouvant réduirdiVidé des femmes (MDA et AVPF). Les

sommes consacrées a ces droits devraient alorsitgirement étre consacrées a des
politiques visant a faciliter la conciliation entrge familiale et vie professionnelle et

d’amélioration du taux d’emploi des meres, et dbotnt ainsi a I'amélioration des pensions
des femmes.

B. Les difficultés d’'une éventuelle transition d’'unsystéeme d’aides différées vers des
aides immédiates

L’hypothése d’'un redéploiement des droits diffévéss des aides immédiates aux parents,

permettant a ceux-ci d’améliorer leurs droits pespra pension, souléve d'importantes
difficultés sur le processus de transition d’'urté&yge a I'autre et son codt.

1. Un redéploiement nécessairement tres graduel sopeine de pénaliser fortement les
meres ayant eu des enfants a charge

L’'importance du rble de ces droits pour les persides femmes (et, plus minoritairement,
pour les hommes, essentiellement péres de troianen)fimplique que toute évolution
consistant a leur substituer des aides accruesauent ou les parents ont les enfants a
charge devrait étre pensée dans un horizon temgafésamment long pour prendre en
compte la situation des différentes générations.

La contribution de ces droits au niveau des pessi@s femmes devrait en effet rester élevée
a I'avenir, méme si les prévisions en la matierg siifficiles. Selon le COR :

182D, Jacquat, rapport fait au nom de la Commissiemalfaires sociales de I'’Assemblée Nationaleesuplet
assurance vieillesse du PLFSS pour 2010.
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- le pourcentage de femmes bénéficiaires de la MDAnpées nouveaux départs en
retraite resterait relativement stable jusqu’en@@ntre 90 et 93 % ;

- la proportion de femmes nouvellement retraitéebéetéficiaires de 'AVPF devrait
augmenter jusqu’en 2020 jusqu’aux environs de 58468\ partir de cette date, le
nombre de trimestres validés en moyenne par lesnémmbénéficiaires baisserait
légerement selon les projections de la CNAV et gragisd’environ 30 trimestres en
2020 & 28 trimestres en 2050 ;

- enfin, 42% des retraités de droits propres béraédist en 2004 de la majoration de
pension pour trois enfants et plus ; au régime i@ni@ proportion était identique en
2004 pour les nouveaux retraités. Le rapport netiorame en revanche pas de
projection sur I'évolution de la part des bénéfies.

Toute transition brutale se traduirait donc par baisse des pensions des retraitées ayant eu
des enfants et une augmentation de la pauvret@taaiaplus forte qu’elles ont eu un nombre
important d’enfants. En outre, comme le mentiom€0OR, « dans certains cas, il peut étre
délicat de modifier de maniere significative lesitl attachés a des enfants déja nés, ou du
moins les droits de générations proches de laiteetfan effet, ces droits sont susceptibles
d’avoir été pris en compte lors des choix d’acéivdes parents qui ont suivi la naissance des
enfants. Or, ces choix sont irréversibles, de méoeleurs implications sur les pensions des
intérelsggés. C’est le cas notamment pour I'AVPFdeis une certaine mesure, pour la
MDA~ ».

Tout basculement des droits différés actuels vessaitles accrues aux familles au moment ou
elles ont une charge d’enfant ne saurait donc gqu'#es graduel, et ne s’appliquer que
progressivement selon un principe générationnél faudrait évidemment envisager un
régime transitoire pour les femmes qui n’ont pasn@mnt que peu travaillé et ne prévoir
I'entrée en vigueur des nouvelles dispositions aquia date fixée et annoncée largement a
l'avance, avec des mesures différenciées par g@méf4 ». La disparition progressive des
droits différés ne saurait donc avoir lieu gu'aptasmise en place de mesures d'aide
immédiate aux familles, permettant notamment dééinfimpact des enfants sur la carriere
professionnelle des femmes.

2. Un surco(t transitoire lié a la coexistence derdits différés et d’aides immédiates

Le choix d’'une transition graduelle, selon un pipecgénérationnel, aurait pour conséquence
inévitable un surcolt temporaire lié a la coexisterdes droits différés continuant de
bénéficier aux générations anciennes, et d’aidesédiates visant a aider les familles au
moment ou elles ont des enfants a charge (finantediane offre d’accueil et de garde
permettant aux parents de ne pas interrompre kivita de maniére contrainte, prestations
permettant de mieux compenser le colt des enfantdeelimiter leur impact sur le
patrimoine).

Un éventuel basculement de I'actuel systeme ddsddifférés vers un systéme privilégiant
les aides immédiates nécessiterait donc une phrésdéaple d’investissement, permettant la

183 Sixieéme rapport, page 213.
184D, Méda, intervention au colloque du COR « Retsitdroits individuels et droits familiaux, la hecche de
I'égalité entre hommes et femmes », 15 décembr&.200
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constitution par les nouvelles générations de sirpibpres suffisants pour ne plus avoir a
reposer sur les droits familiaux.

Une telle évolution se traduirait par un surcoldd®taire a court terme, mais elle conduirait
ensuite, selon ses promoteurs, a un surcroit detescpérenne lié a la hausse de l'activité

féminine.
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ANNEXE

1. Montant des pensions selon le nombre d’enfants

Le sixieme rapport du COR présente le montant @esipns des femmes selon le nombre
d’enfants, en distinguant au sein de ces pens#part liée aux droits familiaux de retraite.

Le montant de la pension des femmes apparait darmt avec le nombre d’enfants, malgré
la correction apportée par les droits familiauxeteaite.

Ces résultats ne doivent toutefois pas étre indsEprcomme mesurant I'impact du nombre
d’enfants sur le montant de la pension. En eféemobntant des pensions des femmes peut étre
déterminé par d’autres éléments que le nombre afgsf mais qui sont corrélés a celui-ci.
Seule une analyse «toutes choses égales parailquermettrait de mesurer précisément
'impact des enfants sur la pension.

Pengon movenne mensoelle : Aoyenne
X Apport des droits ;
tons resimes en 2004 familian 3 ks apz::m
sans droits aved droits pension movenne |, 5F
famikanx famibianz * 1I]I:']J1;I.:-[l1lﬂj
[a] [b] 1-[a]Th]
0 enfant 1111€ 1121€ 0% 0%
1 enfant fo5e 1020€ 31% 14%
! enfants 137€ S18€ 0.9% 183 %
3 enfants 3AT€ T3 € 25,0% Ha%
4 enfanis ou plus JME 617€ 491 % 380%
Enzemble feig 515€ 16,0 % 4%

Source : d'aprées DREES, Echantillon inter régimes rdtraités (EIR) 2004, Echantillon inter régimes d

cotisants (EIC) 2001.

Champ : femmes retraitées de droit propre des géindrs 1934 et 1938.
* | 'apport des droits familiaux a la pension moyenmapporte la pension moyenne avec droits familiaua
pension moyenne sans droits familiaux pour une ladipa donnée (les femmes sans enfant, les fenveeva

enfant...).

** . a moyenne des apports individuels est la mogees rapports, individu par individu, entre la pem avec

et la pension sans droits familiaux pour la popigatconsidérée.

Le rapport ne présente pas de tableau analogudgshommes.
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2. Montant du patrimoine selon le nombre d’enfants

Dans le cadre des travaux du COR sur les droitdifam et conjugaux, 'INSEE a présenté
une analyse sur « Le patrimoine et le niveau dedeg retraités observé dans I'enquéte

patrimoine selon la descendance finale » (http:ivoer-retraites.fr/IMG/pdf/doc-1047.pdf

Ce document rappelle qu’il convient de rester pntdpiant a l'interprétation des résultats
présentées, en soulignant que «la comparaison @dgemmes ou médianes selon le nombre
d’enfants ne mesure pas directement I'impact déménsur les revenus et le patrimoine, car
elle est affectée par des effets de sélection »efigt, le niveau du patrimoine peut étre
déterminé par d’autres éléments que le nombre afgsf mais qui sont corrélés a celui-ci.
Seule une analyse «toutes choses égales paraiquermettrait de mesurer précisément

'impact des enfants sur le patrimoine.

Les principaux constats de I'étude sont les suszant

Retraités
% dans la Patrimoine Niveau de vie
Descendance population global médian |médian
Ensemble 35,8 140 990 14 210
0 enfant 13 138710 14 290
1 19 149 340 15570
2 30 168 080 15 150
3 19 158 460 13 800
4 9 108 050 13 110
5 enfants et plus 10 64 990 12 510

le patrimoine croit jusqu’au deuxieme enfant. tlé@nc maximum pour deux enfants,
gue ce soit pour les retraités qui détiennent urinpaine médian autour de 168 000
euros ;

cependant, le patrimoine médian des ménages éstraijtant trois enfants (158 460
euros) reste supérieur au niveau median pour Irebkedes retraités (140 990 euros) ;

le patrimoine médian passe en dessous de la médieseretraités a partir du
guatrieme enfant pour les retraités.
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Fiche 8

SIMPLIFICATION DES PRESTATIONS SOCIALES ET FISCALES

|. LA SIMPLIFICATION DES PRESTATIONS : UN OBJECTIF CONSTAMMENT REAFFIRME

A. Le constat des inconvénients du systeiié

La complexité du systeme de prestations fait 'obgequatre critiques récurrentes :

il entraine une mauvaise compréhension de lallbmt comment peut-il, par
exemple, comprendre l'aide qui lui est apportéeande garde de ses enfants sauf a
maitriser des logiciels, au demeurant souvent fada ? I'évaluation forfaitaire des
ressources ? le calendrier et les regles des aimite et neutralisations en cas de
chémage ? Cette incompréhension a des conséqusncele comportement des
allocataires (irritation, propension a la fraudeoaips dans la gestion budgétaire des
familles, carences dans I'accés au dfit.) ;

la gestion d’'un systéme aussi complexe entraileuwlds frais de gestion ;

la forte fréquence des indus, rappels et contentistiliée a la complexité du systéme.
Leur gestion est colteuse et affecte gravememéjgsorts avec les allocataires ;

la fraude, facilitée par la complexité des prestatj a trois effets négatifs : son codt
direct (net des recouvrements) ; les colts deagebés a sa prévention, a son contréle
et au recouvrement des indus ; un sentiment dicgislans la population.

La CNAF a procédé en 2009 a une enquéte lourdeld@nur des Comptes avait souligné la
gualité méthodologique. Les trois enseignementgungjqu’on en tire portent sur :

* |le montant brut de la fraude évalué : une fouttehde 540/800M€ ;

* le montant net aprés contréle et recouvremenfuéva 65/100M€ (soit % des
prestations) ;

* la dispersion du ratio fraude brute selon lessfaons : 0,43% pour les allocations
familiales ; 1,32 % pour les aides au logementl¥@Bpour I'API et 3,5 % pour le
RMI. Sans surprise le ratio augmente avec la coxitpledes regles de gestion et
I'incertitude des principes qui régissent les @tishs les plus fraudées (le concept
d’isolement par exemple).

185 Voir notamment larticle d’E. Marie : « Sur la cpiexité : 'exemple des régles gérées par les €siss
d’allocations familiales » in Droit social N°9-10995.
186 | 'allocataire pense « qu'il na pas droit ».
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B. La simplification : un souhait qui se heurte & a certain nombre de choix produisant
de la complexité

Le souci de simplification est tres difficile a nreten oceuvre parce que la complexité du
systeme est une tendance lourde qui renvoie alaes de structure qu’on ne peut récuser au
nom du souci de simplificatiof.

Les principaux facteurs de cette complexité sansilavants.

1. Le souci de « cibler » les prestations en fonoti des caractéristiques des ménages

Gérer les allocations familiales est simple : clgst prestation universelle dont les conditions
de service sont relativement simpféset avec une faible rotation (les faits génératelers
modification sont pour I'essentiel la « sortie teuge » a 20 ans).

En revanche :

- recourir a des prestations sous condition de ressswentraine une gestion lourde (il
faut collecter et controler les bases ressourt@slourdeur de gestion est encore plus
forte pour des prestations servies sous la forraktodation différentielle (RSA) avec
une actualisation trimestrielle. Ce souci peut eeramener a des raffinements
discutables (la variation de quelques dizainesrd®ude I'ARS prestation annuelle) ;
mais tous ont une logique ;

- subordonner le service d’'une prestation a la cardd’isolement de son bénéficiaire
pose des problemes considérables parce que lebleorte cette condition est
particulierement délicat).

2. La recherche de réactivité du systeme

On cherche a épouser au plus prés les variatianatgaviennent dans la vie des familles (et
qui affectent notamment leurs ressources). D’otUfarh taux de rotation des fichiers pour

actualiser la base ressources a la survenancenddnaits générateurs de variation de droit
(entrée au chomalf® en maladie longue par exemple) et, symétriquendgieur disparition.

3. Le souci d’équité qui pousse a sophistiquer Igsestations

Comme les prestations servies sous condition denteentrainent des effets de seuil, on
cherche parfois a les corriger en lissant le plfdan ouvre un complément familial
différentiel pour les familles dont le revenu shdiaentre le plafond d’exclusion et ce plafond
majore de la prestation elle-méme).

87 pour I'analyse de cette tendance, voir par exemBpleragonard : « Quelques réflexions a proposystéme
des prestations familiales », in Droit social —399N°9-10, 1995.

188 Méme si la notion d’enfant & charge et si le gatdes prestations en cas de garde alternée gpssqtes
problémes.

189 On compte ainsi plus de allocataires d’'une aidlgement qui bénéficient d’'une mesure d’abatternende
neutralisation.
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4. La recherche d’économies, motif Iégitime mais dwonduit parfois a des lourdeurs de
gestion

Ainsi en 1991/1992, plutét que baisser les prastation choisit de « couper » un mois de
service a l'entrée et a la sortie. C'est, danatgage des CAF, les fameuses régles M et M+1.
L’économie est importante (le rapport Thélot/Viffid'évalue a plus de 3 milliards de francs
de I'époque). Or autant la regle M+1 ne pose pasrdieléeme de gestion trop lourd, autant M
le fait (si l'allocataire n'a pas signalé «a tempd son changement de situation, il y a
génération d’'un indu et en aval toutes les pro@siqui 'accompagnent).

5. Le souhait d’associer au service d'une prestatindes objectifs de politique, certes
justifiables, mais qui créent des contraintes de géon
On subordonne par exemple le paiement des prestaticautour » de la naissance a la

passation des examens pré et postnataux ; d’ounaria de piéces justificatives et de
signalements croisés avec les services de la PMI.

[I. CANTONNER ET GERER LA COMPLEXITE _?

A. La volonté de simplifier les prestations : un €brt constant de la branche mais qui ne
porte que des fruits limités

1. Une illustration : le rapport Thélot/Villac (1998)'%2

Le rapport de Claude Thélot et Michel Villac surplalitique familiale proposait différentes
mesures de simplification. Quelles suites y ontdétinées ?

- Sur les aides au logement, on a réalisé — ou peesqglunification des barémes
ALF/ALS et APL. Au demeurant cette réforme améliptas la lisibilité du systeme
guil n'en allege la gestion (puisque toutes leglegé de gestion demeurent
inchangées).

- Sur la base ressources, il s’agissait de réduseineohérences entre la prestation
logement et les autres, en incluant dans les bhasssurces les minima sociaux et en
particulier le RMI et en augmentant les aides a@emoeent. L'unification des baremes
s’inscrit dans cette perspective.

- Sur la rotation des fichiers, il fallait « s’effercde stabiliser pendant une certaine

durée, par exemple trois mois, ce a quoi l'allacat a droit quelle que soit sa
situatiort®® ». Cette option n’a pas été retenue.

- Sur 'harmonisation des dates de revalorisationptestations, on y est parvenu pour
les aides au logement et les prestations raccrecniebase mensuelle.

199 Thélot Claude — Villac Michel — Politique familél bilan et perspectives — Rapport & la miniseréamploi
et de la solidarité et au ministre de I'économies @inances et de l'industrie — La Documentatioangaise ;
1998.

191 Avant la date de bouclage de la bande mensuefiaigenent.

92 Thélot Claude et Villac Michel . Op. Cit.

193 Mais le rapport est hésitant sur cette pisteréfarme sera dans certains cas coliteuse (en aagliiaation
de la situation financiere de I'allocataire) et slafautres cas trop « dure » (en cas d’appauvrissemmarqué).
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2. L’ambiguité des projets de simplification

Il est rare qu'on propose des schémas globaux fdemré. Au demeurant il s’agit souvent
de modifier le dessin complet des prestations pewr donner plus de cohérence «sur le
fond » et plus de lisibilité plus que de les sirfigai (on n’évacue pas la gestion de la base
ressources ou la rotation des fichiers par exemple)

On a une illustration de cette approche, de sestenéet de ses limites, dans une étude
« explorations autour de I'allocation familiale qué®%. L’étude décrit un schéma de réforme
dans lequel on s’assigne deux obijectifs :

- parvenir a une architecture plus simple et sunbus lisible;

- ne pas entrainer de changements notables de fondhgjiquerait une redistribution
majeure des aides entre les familles. D’ou le doydarti de travailler a enveloppe
constante et de minimiser la fréequence des gagmangerdants et surtout I'ampleur
des gains et pertes.

Le schéma étudié comprend la fusion des allocafamdiales, des majorations pour age, de
I'allocation pour jeune enfant, du complément famhiet de I'allocation de rentrée scolaire.

L’allocation unique comprend deux parties : undipamiverselle versée a toutes les familles
ayant au moins deux enfants a charge et une otie condition de ressources avec un
bareme linéaire « qui n’engendre pas d’effet dd seut en n’étant pas trop compliqué ». Les

parametres du bareme de la partie sous conditiares#®urces sont ajustés pour minimiser
les variations de droit par rapport a la situattormoment (Iégislation de 2001).

A bien y regarder la lisibilité du systéeme n'a guaugmenté parce que les parametres de la
partie conditionnelle épousent dans I'ensembletdiguration actuelle. La simplification est
marginale puisqu’on ne supprime pas la conditiomressources (on en augmente méme le
champ d’application).

3. Les projets et résultats de la CNAF

Les principaux résultats et projets obtenus p&riaf en matiere de simplification portent sur
des simplifications de la gestion des prestatidas gue sur la simplification de I'architecture
des prestations en tant que telle.

Parmi les principaux résultats obtenus on peut Giteollecte de la base ressources aupres
des services fiscaux : elle allege les démarches allecataires dont les revenus sont

désormais saisis a bonne date ce qui supprimeeli@sces, les indus et les rappels ; dans le
méme temps, elle limite la fraude.

La Cnaf expérimente actuellement une autre voigirdelification qui serait I'intégration des
demandes d’aides au logement (projet IDEAL testé&s dpelques Caf) en dématérialisant les
demandes d’aides au logement locatif a destinal&snprincipaux bailleurs. L’objectif est de
simplifier les démarches administratives pour léscataires, de sécuriser les paiements en
réduisant leurs délais, et de réduire les coltgegé&on.

194E Legendre, J.P. Lorgnet et F. Thibault, Rectesat prévisions n° 66, 2001.
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4. Des résultats décevants

Il 'y a donc pas de « grand soir » en la matiBmurquoi un résultat aussi « décevant » ?
Ce n’est pas lié a un manque d’intérét de la patadranche et de ses tutelles.

Mais la logique décrite ci-dessus I'emporte. Oraaeim exemple illustratif avec le dossier de
la condition d’activité antérieure pour l'acces’aldcation parentale d’éducation (CLCA
actuel). Sa gestion est a I'évidence complexe (Cemrdéfinir I'activité et notamment les
périodes assimilées ? Comment la computer pourndessalariés ?). Mais la supprimer
bouleverserait la logique méme de la prestation.

Sur la plupart des chantiers dits « de simplifmatb, on retrouve cette limite catégorique : le
souci du « gestionnaire » ne peut prévaloir suofg®ns du « politique ».

B. Faute de simplification, la gestion de la compkété

Faute de simplification, il revient a la brancheniide de gérer la complexité — et donc d’en
assumer les conséquences. La qualité de servideAte®st alors au coeur de leur gestion sur
trois axes :

- Faciliter la vie quotidienne des allocatairesccueil au guichet, liaison téléphonique,
gualité des correspondances....

- L’acces aux droitsll faut que tous les allocataires potentiels pent concretement
et & bonne date toutes les prestations auxqukdlestidroit. Cela passe par :
* lanalyse raisonnée des taux de «perte en ligngur un gquestionnement
systématique et régulier d’échantillons aléaton&slocataires. Cela permettrait de
repérer les zones de mauvais acces et de contestmaractéristiques des ménages
concernes ;
* le déploiement d’'une information générale (via tgands média et surtout la presse
« féminine et familiale ») ;
* la mise a disposition des allocataires d’outiéssimulation (notamment sur la garde
des jeunes enfants ou les aides au logement) ;
* |le recours a une information personnalisée «mrnbadate » : on peut citer le choix
fait en 1988 d'apporter aux ménages qui attendenenfant de rang trois et plus
I'information sur leur activité antérieure pourdeerture de I'APE ; efficacité prouvée
par la remontée de l'effectif lorsque cette procédwn moment supprimée, a été
rétablie en 1994.

- La lutte contre la fraudel’'étude précitée de la CNAF a le mérite de donmer
premier apercu de la fraude. Il est vraisemblahl®mg pourrait substantiellement
ameliorer la performance de la branche en matierprdvention et de lutte contre la
fraude.
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1. PREMIERE LECTURE DE PISTES DE REFORME

On se borne ici a situer quelques pistes de réiepour mesurer d’emblée la difficulté de
simplifier notre systéme d’aide aux familles

A. Pourguoi mettre en ceuvre plusieurs instrumentsiwg une méme fonction/cible ?

Sans doute chaque instrument a sa logique promenetinanceur. Mais vu de Sirius on est
loin de la cohérence possible.

On cite ci-dessous deux exemples de ce probleme :

- Est-il stratégique de mettre en place un crédinpbt (versé avec une année de
décalage) et des aides a la garde des jeunes ®AfaBtHCF a souhaité qu’'on mette
fin a cette dualité d’'instruments ;

- Est-il pertinent d’aider les familles qui ont dedants a I'école, au college ou au lycée
par un systeme de bourses (la prestation diminae lavwrevenu), I'ARS (la prestation
est d’'un montant unique mais est servie sous plaftenressources) et une réduction
d’'impo6t (qui est réservée aux ménages imposablés) Budget global affecté a ces
aides n’est pas négligeable (plus de 2Mds€) etaroecun nombre tres élevé de
familles. On pourrait peut-étre se donner une duetet la mettre en ceuvre par un
instrument unique. En fait la seule réforme — amelgrant tres limitée - inspirée par
ce souci (la fusion de I'ARS et des bourses ddegest) a rapidement avorte.

B. Peut-on diminuer la rotation des fichiers ?

Le chantier prioritaire si on veut le diminuer pa@iir étre celui de I'annualisation des
prestations.

Elle ne manquerait pas de justification pour ldecakaires (meilleure planification de leur
budget ; diminution des démarches ; réduction myastdes rappels et indus...) et pour les
caisses (trés forte réduction des frais de gestinstruction plus approfondie du dossier de
l'allocataire...). A I'échelle de la vie budgétairedfamilles, beaucoup des variations infra
annuelles du montant de leurs prestations ne s@tn@jeures.

Cette thése n’a eu aucun écho et I'on continuavdlgmier I'ajustement « au plus pres » des
prestations a tous les événements qui intervierdeamd la vie des familles.

C. Peut-on revenir sur la réegle d’effet des fins ddroits aux prestations ?

Cette régle est particulierement problématique giamératrice d’indus fréquents. Mais sa
suppression serait couteuse : évaluée a 1,5 MdBades (soit 1,5% des prestations de
I'époque) lors de sa mise en place étfpral.B.4.), elle aurait aujourd’hui un colt beaucoup
plus élevé pour la branche (de I'ordre de 600 MEosi applique ce pourcentage a la masse
des prestations actuelles).
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Il serait cependant possible de supprimer la rpgle les seuls changements de situation non
connus a l'avance, qui sont générateurs d’'induselzanche, les fins de droits aux prestations
lites a des événements certains (en particuliesqler le droit est fonction de I'age de
I'enfant) pourraient étre maintenues sans généieaus. Ceci diminuerait considérablement
le colt de la mesure.

Une des options envisageables pour financer I®8ulié au versement des prestations durant
un mois supplémentaire (hors le cas des événenvemtains) serait de procéder a une
diminution équivalente de leur montant mensuel.guastion se poserait alors de savoir si
cette compensation devrait se faire prestatiorppestation ou sur 'ensemble des prestations
concerneées.

Cette piste mériterait d’étre approfondie.

D. Peut-on évacuer la condition de ressources ?

1. Une option radicale : supprimer les conditions € ressources

C’est techniquement crédible pour PAJE/CF/ARS. Mssf a engager des dépenses tres
élevées, il faudrait procéder par redéploiemerdrgiiment de simplicité ne peut peser qu’a la
marge dans ce débat sur le déplafonnement desfwast On est ici plus dans un probleme
de conception du systeme que dans un problemeng#ifstation. Au demeurant on devrait
garder la base ressources pour d’autres prestafj@ug-étre pour le complément mode de
garde, assurément pour les aides au logement...).

2. Une option plus réaliste : améliorer la gestiode la base ressources
La branche a progressé dans cette direction avecherche automatisée des déclarations de

ressources aupres des services fiscaux. Mais orrgitou chasser » les particularités des
assiettes et simplifier la conception de la bassaerces.

E. Peut-on simplifier, cantonner voire supprimer les prestations sociales et fiscales
attribuées sous condition d’isolement ?

Voir la fiche 8 ter.

F. Peut-on supprimer les prestations ponctuelles ?

A c6té des grandes prestations on a vu se déveldegeprestations ponctuelles qui viennent
ponctuer la vie des familles (a la naissance, anéddgement, a la rentrée scolaire...).
Chacune de ces prestations a ses regles propiess kchéant ses piéces justificatives et ses
frais de gestion.

On devrait se demander si elles ne devraient pass@pprimées et leurs crédits affectés aux
grandes prestations mensuelles. Cela a été fai$ (enplus souvent dans un but d’économies)

101



pour la prime de déménagement (qui n'a plus quéla marginal) et les préts aux jeunes
meénages.

Mais dans un sens inverse on a développé 'ARS®sfuilevenue une prestation difficilement
contournable. Et on assiste parfois a des retauarniere. Ce fut le cas pour les prestations
entourant la naissance: la suppression des prégost natales a débouché sur la
« reconstitution » d’'une prestation ponctuellepfliene PAJE).

Voir la fiche 8 bhis.

G. Peut-on substituer aux aides au logement une @&tion sous condition de ressources
variant donc avec le revenu par UC (ce qui est lerincipe de base des aides au

logement) ?

Elle serait déconnectée des conditions tenant genmient, ce qui rendrait cette aide plus
simple a gérer (régles de salubrité et de peuplepsibordination du versement de 'aide au
paiement des loyers; fin du tiers payant) et cedatonnerait peut-étre le caractere
« inflationniste » des aides au logement pointécparins commentateurs.

Mais une telle option rencontre trois obstacleggumajeurs :
- il faudrait éviter I'effet d’aubaine dont bénéficagent les propriétaires non accédants ;

- aenveloppe constante, la réforme serait avantegeug les allocataires dont le loyer
est au dessous du plafond au détriment des aliveataires ;

- pour certains, supprimer le principe d’'affectatest néfaste (il y aurait par exemple
un risque que les allocataires « distraient » €aet ne payant pas leurs loyers
s’endettent au-dela de la situation actuelle...).

H. Peut-on opter pour une prestation unifiée aux eiants de moins de trois ans ?

On trouve une piste de ce type dans le rapport @iats *°> un demi-SMIC & toutes les
familles.

Mais l'aspect « simplification » ne peut étre uguament dominant dans I'examen d’un projet
de ce type tant les implications en termes d’aechire des prestations qu’il emporte
prévalent. Poussé a son terme, le projet conduragupprimer la condition d’activité
antérieure du CLCA actuel, a allonger sa duréeedé@ce a trois ans pour les familles de un
enfant. Il modifierait en profondeur la problématigdes modes de garde en pariant que la

solvabilisation liée a la prestation envisagée oot a une offre suffisante.

On voit bien que I'objectif de simplification neydgustifier a soi seul un tel projet.

195 Codaccioni Colette, La politique familiale, Rappan Premier ministre, octobre 1993.
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Fiche 8 bis

PRESTATIONS PONCTUELLES

l. ELEMENTS DE PROBLEMATIQUE

Les prestations ponctuelles ont pour but de temrgte des « a coups » dans la vie budgétaire
des familles (a l'occasion d'événements qui les r@né a engager des dépenses
significatives). Elles ont donc une certaine logiqu

Mais il y a des arguments pour souhaiter leur seggion : en concentrant les moyens
financiers sur les aides mensuelles :

- on gagnerait en lisibilité ;

- on allégerait les démarches qui sont liées aucede ces prestations (par exemple la
liaison complexe entre les procédures de contrédeestamens pré et postnataux d’'une
part, le service des prestations pré et postnat&esre part) ;

- on diminuerait les colts de gestion (ainsi la fadimurses des colléges/ARS devait
entrainer une économie de 300 ETP pour I'éducatiionale).

[l UNE HISTOIRE MOUVEMENTEE

On en a un bon exemple avec l'aide aux jeunes li@solu on a connu en 1985 la
concentration des allocations pré et postnatalesasprestation mensuelle servie a compter
du cinquiéme mois de grossesse ; puis en 2004derra une prime.

Certaines prestations sont rapidement suppriméeprét jeune avenir au bout de trois ans
d’existence ; les préts aux jeunes ménages « ponpés les banques sont supprimés au bout
de deux ans).

Enfin, on a des retours en arriére. Ce fut le aag fa fusion des bourses des colleges et de
'ARS.

II. U NE PRESTATION EN DEVELOPPEMENT : L'ARS

On a institué en 1974 une prestation ponctuellat(tloversement a été ensuite avancé afin
gue les familles la percoivent a la fin aolt avents achats de fournitures scolaires) plutot
gue de passer par 'amélioration des prestatiotigaires.

Elle a connu un fort développement avec quatremée successives :

- la forte augmentation du plafond de ressources984 1ce plafond était par ailleurs
indexé sur le SMIC jusqu’en 1996 ;

- en 1990, le recul de I'age limite a 18 ans ;
- I'extension de son champ (aux familles de un enrédandeux étapes, 1990 et 1999) ;
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laugmentation de son montant. Fixé a l'origine @%@ de la Bmaf (soit 78€
aujourd’hui), il augmente fortement, dans un prentEmps par des majorations
« exceptionnelles » assez fréquentes, puis par ilgégration définitive dans la
prestation qui est actuellement de pres de 300% (@& la base mensuelle).

V. UN PROJET PARFOIS EVOQUE: UN TREIZIEME MOIS D 'ALLOCATIONS
FAMILIALES (VERSE EN SEPTEMBRE OU EN DEUX VERSEMENTS)

C’est un dossier illustratif des difficultés — éespece majeures - d’'une réforme.

La réforme aurait un co(t élevé (de I'ordre d'1 M€

L’incidence finale de la reforme dépendra de lattectrouvée en gage. Si par exemple on a
recours a 'ARS, ce qui aménerait des moyens dgmfiement — 1,4 Md€ - supérieurs au codt

du treizieme mois, on aurait notamment un trahsfarfaveur des familles au dessus du
plafond de I'ARS et une perte « séche » pourdeslfes de un enfant.
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Fiche 8 ter

LES PRESTATIONS SERVIES SOUS CONDITION D'ISOLEMENT

Faut-il simplifier, cantonner ou supprimer les pagisns servies sous condition d’'isolement ?

l. ETAT DES LIEUX

Des prestations fiscales et sociales sont serviascandition que I'allocataire/contribuable
soit isolé.

C'est le cas avec :

- - la majoration des plafonds du CF et de la PAlBEprestation (163 ou 178€/ moais)
est versée aux familles monoparentales dont lentese situe entre le plafond de
base et le plafond majoré ;

- - l'octroi de I'ASF lorsque le parent isolé ne paampter sur l'aide financiére de
l'autre parent (87€/enfant) ;

- - la majoration du RSA pour les parents isolés,onadijon plus élevée pour les isolés
qui ont un jeune enfant (elle est alors servie yiag troisieme anniversaire) ou
pendant un an suite a la cause de l'isolement lgswuautres parents ;

- - la demi-part supplémentaire pour le calcul d® I{deux demi-parts en cas de
veuvage) ;

- - des mécanismes spécifiques en cas de déces dhamtp(pension de réversion,
pension ou rente d’orphelin...).

Il. D ES AVANTAGES QUI FONT L 'OBJET DE CONTESTATIONS

Les prestations en cause seraient fraudées pludequautres : la tentation serait grande
(surtout lorsque l'union n'est pas caractérisée)sdedéclarer isolé pour bénéficier des
prestations. L'étude précitée de la CNAF conclueegsens.

Elles sont trés lourdes en gestion (notamment paumise en ceuvre du principe de
subsidiarité dans le service de 'ASF).

Pour certains commentateurs, elles auraient deseqaences facheuses sur le comportement
des ménages (I'octroi de I'ASF diminuerait la pnogien des débiteurs d’aliments a payer
leur pension alimentaire s’ils sont assurés queA& prendra le relais ; les femmes seraient
moins vigilantes sur la contraception ; elles «@amteraient » des APl pour maintenir leur
revenu...).

Une partie de ces critiques sont peu fondées ; cesigines le sont et on ne peut les ignorer.
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II. P AS DE PROPOSITION FORMELLE DE SUPPRESSION

De facon générale, ces critiques n'aménent pas kuteurs a proposer de fagon formelle le
cantonnement et a fortiori la suppression des giiess sociales et fiscales servies sous
condition d’isolement.

La modestie du revenu de ces familles et leurscdifEés de vie expliquent qu'on ne puisse
envisager une suppression sans contrepartie. Upgression ne serait envisageable qu'a
'occasion d’'une réforme profonde des prestations ajderait plus les ménages pauvres,
gu’ils soient monoparentaux ou pas.

Le revenu des familles monoparentales

1) Le revenu annuel par unité de consommation,sapmp6ts et transferts, est, pour une base 100 du
couple sans enfant, inférieur a 60 pour les famitt®noparentales.

2) Méme aprés transferts, le taux de pauvreté diests de ces familles est de I'ordre de 35% (57%
avant transferts).

Si I'on ne parvient pas a une telle réforme, iltfaacepter que des prestations soient servies
sous condition d’isolement — avec les contradidien difficultés qu’implique ce type de
prestations. Pour certains, la modestie des revehuss conditions de vie des familles
monoparentales pourraient justifier qu’'on en augsménmontant.

V. L ES TRAVAUX DU HCF

Le conseila souligné la différence de logique entre le systdiscal (octroi général d’'une
demi-part) et le systéeme social ou I'on fait préi#apour 'ASF le principe de subsidiarité
(source de fortes difficultés de gestion).

Il a renvoyé a I'étude sur 'architecture globaksdrestations familiales et fiscales les deux

problemes précités (niveau global des transfafiférence de logique entre le systeme fiscal
et celui des prestations familiales).
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Fiche 9

LA PRISE EN COMPTE DU STATUT DES UNIONS
EN DROIT SOCIAL ET FISCAL

UN TRAITEMENT DIFFERENCIE DES UNIONS SELON LEUR STATUT

A. Trois formes d’union induisant des droits et dewirs différents

Depuis la loi du 15 novembre 1999 relative au PAESJroit frangais prévoit trois formes
d’organisation du couple : le mariage, le PACSeetdncubinage. Si le code civil ne définit
pas le mariage, son article 515-1 définit le PA@&me « un contrat conclu entre deux
personnes physiques pour organiser leur vie commuynandis que l'article 515-8 précise
gue le concubinage est une union de fait « entig gersonnes ».

Ces trois formes d’union induisent des droits et devoirs différents pour les membres du
couple. Une certaine proportionnalité peut étreeol entre les droits accordés aux
personnes formant le couple et les devoirs qu’'ellgsaccepté de remplir en choisissant I'une
ou l'autre de ces trois formes d’organisation de ke, méme si I'équilibre actuel des droits
et des devoirs au sein de chacun de ces typesod’'arest pas jugé satisfaisant par t8tis

B. Le traitement de ces unions en droit social

Le droit des prestations familiales traite depu#g5 de maniére identique tous les enfants,
guel que soit le statut de leurs parents ou lectama Iégitime ou naturel de la filiation. Les
prestations peuvent d’ailleurs étre versées a idayiersonnes que les parents, puisque selon
l'article 512-1 du Code de la sécurité sociale tclasotion de « charge d’enfant » qui ouvre
le bénéfice des allocations familiales. Cette mottepose sur des considérations de fait,
indépendamment des liens juridiques avec I'enfargrire les parents.

Quant au statut du couple, le droit des prestatfansliales y est totalement indifférént
depuis la loi du 2 janvier 1978 (fin de la distinat entre concubins et conjoints avec
'extension de la qualité d’ayant droit & toute qmeme vivant maritalement avec un assuré
social) et la loi du 27 janvier 1993 (extensioncgdte qualité a toute personne vivant avec
I'assuré et étant & sa charge, reconnaissantl@ioshcubinage homosexugh)

Les seules distinctions d’importance en matierdrd@ social relevent des droits familiaux et
conjugaux : le droit & pension de réversion n'estest qu’aux personnes ayant été mariées,

77, 7

mais pas aux concubins ou aux personnes ayantié&® par un PACS. De méme, la

19 voir I'analyse détaillée du rapport de la Missiparlementaire d'information sur la famille et lewits des
enfants du 25 janvier 2006, notamment page 70ieasies, et I'annexe 3. Ce rapport ne présentefoistpas
la situation actuelle pour le Pacs, certaines dgsgpositions ayant été depuis intégrées dadgjislation.

" Hormis le cas des couples ne vivant pas ensersibltion qui peut étre prise en compte pour lapls
mariés ou liés par un PACS, mais pas pour les esug# concubins.

198 Monéger, « Droit social et droit civil de la fédlm : lequel fait avancer I'autre ? », RDSS n°4J20
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majoration de pension pour trois enfants et plust @¢re accordée au titre des enfants de

'assuré, mais aussi de ceux qu’il a élevé et e &harge ou a celle de son conjoint.
revanche, les enfants a charge d’'un concubin demere de PACS n’ouvrent pas de droit.

C. Le traitement de ces unions en droit fiscal

En

Sur le plan fiscal — hors la question des droitsnmdgation, non abordée ici — le statut

juridique de I'union intervient dans la détermioatidu régime d’imposition du couple :
- dans le cadre de I'imp6t sur le revenu des persophgsiques (IRPP), les coupl

es

mariés et les partenaires liés par un PACS sonhisoa I'imposition commune du

revenu, et bénéficient du systéeme du quotient gahjuEn revanche, les concubi
sont imposés séparément ;

- pour le calcul de I'imp6t de solidarité sur la fore (ISF), les couples mariés, |

ns

es

partenaires liés par un PACS mais également lesmieubins notoires » sont soumis a

imposition commune.

La taxation conjointe et le guotient conjugal :«wwavantage »

pour les couples mariés et pacsés ?

Le traitement différencié des couples en matieimbt sur le revenu selon qu’ils sont mariés os
par un PACS d'une part, concubins d'autre partcomestitue pas forcément un avantage pour
couples liés juridiquement. En effet, certainegpasstions de I'inmp6t (décote, prime pour I'emp
notamment) peuvent conduire & une imposition sapegidans le systeme actuel a ce qu'elle s
dans un systéme d’imposition séparée.

Selon les simulations menées par D. Echevin surddesées 2002, sur prés de 12,1 millions
couples mariés, la taxation conjointe avec quotimtjugal se traduirait — comparée avec
imposition séparée - par un avantage en imp6t pdumillions de ménages (soit 45% d’entre el
pour un gain annuel moyen de 1080 €, mais par énalgation pour 2,7 millions d’entre eux (s
22%), pour une perte moyenne de 185 € par an.sEfkt neutre pour 3,9 millions de ménages
un tiers).

Compte tenu de la progressivité du baréme de I'tipdain lié a la taxation conjointe avec QCt
avec le niveau de vie (le gain moyen est de 43&8r&p par couple marié, mais varie entre 27 € |
les couples du premier décile de niveau de vie & X5 pour ceux du dernier décile). Le gain
d’'autant plus fort que I'écart entre le niveau deenus des conjoints est important ; il est doos
élevé pour les couples mono actifs. Enfin, le gaoit avec I'age, et culmine pour les couples afge
55 ans.

Une simulation conduite plus récemment par la DivecGénérale du Trésor a la demande
secrétariat du HCF fait apparaitre des résultaish@s : selon ces travaux, en 2008, 58% des co
mariés ou pacseés gagnent a I'imposition conjoimez &C, pour un gain moyen de 1 220€ ; mais 2
des foyers mariés ou pacsés y perdraient, en mey230€ par an. Le gain lié a I'imposition conjoi
apparait également dans cette étude plus impoptaunt les couples mono actifs ou sans actif
croissance du gain avec le niveau de vie est pipsitante que dans I'étude d’Echevin, le gain
couples mariés ou pacsés du dernier décile étaatrmeent estimé a pres de 3300 € par an.
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Le traitement des différentes catégories d’'unionl@alroit social et fiscal tel qu’il résulte de
I'état actuel du droit suscite un certain nombredédbats : pour certains, il est légitime de
traiter différemment les unions, en tenant compear d’attribution de droits sociaux ou
fiscaux du degré d’engagement des partenairesMisia-vis de l'autre. Pour d'autres, le
traitement social et fiscal des personnes devesiter neutre vis-a-vis du type d’union, qui
releverait uniqguement de choix privés : certaincencluent que tous les couples devraient
étre traités de maniére identique, d’autres que tes individus devraient étre traités de la
méme maniere, qu’ils soient ou non en couple.

. PROMOUVOIR LES UNIONS ET , EN LEUR SEIN, CELLES QUI SONT JURIDIQUEMENT LES
PLUS ENGAGEANTES ?

Cette position peut tout d’abord s’appuyer sur dessidérations morales, justifiant la
supériorité de certaines formes d’unions sur démjtet la nécessité de les encourager. Ainsi,
dans I'exposé des motifs du projet de loi, en 19b,institue le mécanisme du quotient
familial et conjugal, René Pleven, ministre desafices, expliquait: « Il est immoral de
frapper d’'une taxe progressive les revenus du meénagnis sur la téte du chef de famille,
avantageant ainsi le concubinage qui permet lintjpos sous deux cotes avec deux
abattements et limite la progressivité ».

Au dela de telles considérations morales, plusigis®ns peuvent étre avancées :

- lavie en couple génére des « externalités positieenefiques pour 'ensemble de la
société (niveau de vie plus élevé des individuscenple, protection contre la
pauvreté, moins de prestations pour les isolé$® ebuple est le premier cadre de
solidarité (aide apportée par le conjoint, par exenen cas de dépendance...), ainsi
gue le lieu de conception et d’éducation des esfoi dans lequel on suppose qu’on
souhaitait le faire, en 'absence d’enfants ouande séparation) ;

- le mariage engendre de ce point de vue un plusigoénéfice pour la collectivité,
puisqu’il oblige les époux a des liens de solidganitius importants. Le devoir
d’assistance entre membres du couple n’existe que [@ mariage et dans une
moindre mesure pour le PA&% Les obligations se manifestent notamment en eas d
divorce : le partage du patrimoine de la communait&urtout le versement de
prestations compensatoires censées « compensant gutil est possible, la disparité
gue la rupture du mariage crée dans les conditilensie respectives des époux »
(article 270 du Code civil) ont pour effet d’éviteu moins partiellement, I'entrée en
pauvreté a la suite d'un divorce, et de diminuevdesement de prestations sociales.
La prestation compensatoire tend pour partie a eosgr la disparition, avec le
divorce, du devoir de secours entre époux. Au aimstrle PACS et a fortiori le
concubinage ne conduisent pas en principe a latitdisn d’'une communauté de
biens et au versement de prestations compensatbieeses a des droits sociaux ou

199 Selon rarticle 515-4 du Code civil, « les partepailiés par un pacte civil de solidarité s'engagemne vie
commune, ainsi qu'a une aide matérielle et unestassie réciproques. Si les partenaires n'en dispose
autrement, l'aide matérielle est proportionnellelears facultés respectives. Les partenaires somtste
solidairement & I'égard des tiers des dettes amata par I'un d'eux pour les besoins de la vigarne.
Toutefois, cette solidarité n'a pas lieu pour lésahses manifestement excessives. »
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fiscaux peut alors étre concu comme la contrepdgiees devoirs, et donc limité aux
unions comportant des engagements réciproquesraatrdres du couple.

Deux arguments « négatifs » peuvent en outre exglips réticences de certains a accorder
les mémes droits sociaux et fiscaux a tous leslesup

- il existe une difficulté pratique de reconnaissades couples non mariés, dans la
mesure ou le concubinage n’est pas juridiquemeractérisé ; la portée de cet
argument semble toutefois limitée, puisque le dsottial tient d’ores et déja compte
de cette situation de fait, comme le droit fisaaliple concubinage « notoire » ;

- certains craignent que la généralisation a tousdeaples des droits sociaux et fiscaux
aujourd’hui réservés aux couples mariés conduiseémeloppement d’'unions « de
complaisance », conclues dans le seul but d’obteEsravantages fiscaux ou sociaux,
sans engagement véritable entre les deux partenaire

1. OuU RESPECTER UNE STRICTE NEUTRALITE VIS -A-VIS DES CHOIX INDIVIDUELS ?

A. L'action publigue envers les familles doit viserla neutralité vis-a-vis des choix
individuels

Les tenants de cette position considérent quea aeéime maniére que tous les enfants sont
aujourd’hui traités de maniere identique en digpiel que soit le statut de I'union dont ils sont
issus, le traitement social et fiscal des membhas couple ne devrait plus dépendre du type
d’union choisi par ce couple, celui-ci relevanta®ix privés que le droit fiscal ou social ne
doit pas chercher a influencer.

Pour les tenants de cette position, I'objectif 'detion publique envers les familles n’est pas
« de mettre en place des formes d’incitation, desekoient démographiques ou qu’elles
visent des formes et des manieres de vivre, maidtpie prendre acte de la diversité et de
respecter la pluralité des formes de vie. L'actmrbligue se pense dans le respect, du
caractére pluriel des formes familiales, de lartdbede chacun, de lintimité de la vie
privé »%,

L’attribution de droits sociaux, comme la déterniioi du montant de I'imp6t, devraient de
ce point de vue étre neutres par rapport aux a®me : en effet, d’un point de vue juridique
comme €économique, la situation sociale, le montdes ressources ou les capacités
contributives des couples ne sont pas modifié$eparstatut juridique.

Cette absence de différence de traitement seraitig la seule & permettre I'absence totale
de discrimination entre individus en fonction deirge choix de vie, mais aussi de leur
orientation sexuelle, certains types d’'union étatgrdits aux personnes de méme sexe.

200 O. Buttner, M.T. Letablier, S. Pennec, « L'action pgbk face aux transformations de la famille en Feandévrier
2002.
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Eléments de jurisprudence

Dans sa délibération n°® 2008-110 du 19 mai 200Blalate autorité de lutte contre les discriminatipns
et pour I'égalité (HALDE) estime que I'exclusion dinoit & pension de réversion des partengires
pacsés survivants est constitutive d'une discrittona fondée sur [lorientation sexuelle, en
s'appuyant, d'une part, sur les dispositions péésitde 'arrét de la Cour de justice des commugsauté
européennes du ler avril 2008 et, d’autre partcslles de la loi n°® 2006-728 du 23 juin 2006 patr{a
réforme des successions et des libéralités qus, gaifier totalement les deux régimes, rapprocée|tr
sensiblement les couples mariés et les couplegpans soumettant notamment les partenaires |a un
régime patrimonial des biens et des dettes et avligtant des devoirs réciproques. Elle considére
ainsi que les obligations et les devoirs pesankesupartenaires pacsés sont suffisamment comparabl

a ceux pesant sur les conjoints pour rendre ifigistioute différence de traitement en matiere de

bénéfice de la pension de réversion. Elle recommads lors au gouvernement d’étendre aux

partenaires liés par un PACS le bénéfice de laipemnke réversion.

A linverse, le Conseil d’Etat, dans l'arrét du 6cgmbre 2006 relatif au bénéfice d’une pension de
réversion, le a estimé que « les conjoints sonjjesis a une solidarité financiére et & un ensembl
d’obligations légales, telles que la contributiarx @harges de la vie commune, qui ne pesent pas sur
les personnes vivant en concubinage ; que cefteretice de situation justifie, au regard de I'oljet
la loi, la différence de traitement qu’elle inséitantre les couples vivant en concubinage et ceisx| u
par les liens du mariage pour I'attribution du tiEoune pension de réversion ».

B. L’action publigue devrait étre neutre vis-a-visdu statut des couples

Le traitement identique de tous les couples que sgoit leur statut (ou du moins leur
accession a des droits identiques, le cas échéadnhetion de criteres distincts selon le type
d’'union) est souvent évoqué : c'est ainsi que ledisk&ur de la République, la Mission
d’évaluation et de controle de la sécurité soc{MECSS™) et la Mission parlementaire
d’'information sur la famille et les droits des aemfarecommandent que le droit a réversion
des pensions de retraite soit étendu aux partenéé® par un PACS, sous condition d’'une
durée minimale de ce PAES La MECSS considére également qu'il convient gmser la
guestion de cette extension aux personnes vivanhiem libre et ayant des enfants communs
a charge ». Au dela des questions de principe lgg’eboulévent, ces propositions se
traduiraient par un co(t potentiellement tres élawér les finances publiques.

Le secrétariat du Conseil n’a pas trouveé d’estiomatles charges financieres que les régimes
de retraite auraient a supporter du fait de I'esitam de la pension de réversion aux couples
Pacsés, voire aux concubins. Mais elles seraientét (rappelons que le total des pensions
de réversion représente une charge de 30Md€ en).2006

On a une indication indirecte et trés rudimentdieecet effet dans le rapport du COR (pages
290 et sq) : « avec la législation actuelle, envina tiers des membres des jeunes générations
pourraient ne pas acquérir de droits a réversiotefde s’étre mariés » alors que la population

21Rapport du 22 mai 2007, « Transparence, équitilasiié : les trois objectifs d'une réforme dedmarsion ».

202 Avec la probabilité qu'a terme on supprime cetadition, comme ce fut le cas, pour la réversiom|al
condition de durée de mariage.
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éligible dépassait 90% lorsque le mariage étandee tres dominant d’'union des couples. Or
une partie importante d’entre eux auront concliPNCS ou auraient vécu en concubinage ce
qui pourrait leur ouvrir droit a la réversion.

Les charges financiéres liées a une extension dwédasion au PACS dépendraient :
- de I'évolution du nombre de PACS qui est en pragogs constante (on a un ratio
conclusions de PACS/premiers mariages est de 85 20@9 contre 65% en 2008) ;
- d’un éventuel déport des concubins vers le PACSsiattractivité s’améliore avec
'accés a la réversion ;
- des regles d’admission, en particulier sur la dunégmale d’'union éventuellement
requise pour ouvrir le droit a réversion.

C. L’action publigue devrait étre neutre vis-a-visde I'existence ou non d’un couple

Le traitement identique de tous les individus, Igwsbient ou non en couple, et donc I'absence
de prise en compte des situations de couple r@@sdociaux seraient uniquement attribués a
des individus, et I'imposition péserait sur lessoemnes, indépendamment de leur situation
conjugale. Cette évolution permettrait de réduge incitations a un partage inégal des
responsabilités domestiques et professionnellestasti dans notre systeme socio-fiscal, et
ainsi de diminuer la dépendance des femmes paioragpleur conjoint. La question de
lindividualisation des droifS® est fréquemment posée dans le domaine de l'agsuran
vieillessé® et des minima socia@X. L'individualisation de I'imp6t est quant & elleoms
fréquemment débattue en Fraffl@eméme si elle figure dans plusieurs propositiors d
réforme fiscalé&””.

203 voir également l'analyse de ces propositions dingiche 4 sur larticulation vie professionnelliv

familiale.

24 voir par exemple « L'individualisation des droitans I'assurance vieillesse : débats et axes deméf», M.

Veil, Retraite et Société N°50 — Janvier 2007, iainge le colloque du COR « Retraites : droits idlels et

droits familiaux, la recherche de I'égalité entoartmes et femmes », 15 décembre 2005.

205 |, . ) . e s
Voir par exemple le rapport de J.M. Belorgey, «iia sociaux, revenus d'activité, précarité »,

Commissariat général au plan, mai 2000.

208 \/oir toutefois R. Hugounenq, H. Périvier et H. imiak, « Faut-il individualiser Iimp6t sur levenu ? »,

Lettre de I'OFCE, n° 216, 2002, H. Stancanelli,ataBes, régime d’imposition et répartition deshes

domestiques », 2009, sur le site la vie des idéesv(laviedesidees.fr), ou D. Echevin, « Lindividisation de

I'impdt sur le revenu : équitable ou pas ? », Ecoiecet Prévision 2003/4-5, n°160-161.

297 voir par exemple P. A. Muet, D. Getliffe et G. Rof « Un impdt citoyen pour une société plus justies

essais de la Fondation Jean Jaurés, 2010.
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Fiche 10

PEUT-ON ACCEPTER DE FORTES VARIATIONS
DANS LES PRISES EN CHARGE ?

Dans notre pays les grands systemes sociaux etufisassurent dans I'ensemble des
prestations identiques sur tout le territoire.

Cette option pose deux séries de problémes :
1) Est-il cohérent d'y recourir si les besoins esi tharges qui pesent sur les ménages sont
tres difféerents ? Ou faut-il adopter des baremégrdnts pour tenir compte par exemple
du colt des logements ou des assistants maternels ?
2) Faut-il en sens inverse accepter des différedeeprise en charge lorsqu’elles sont
organisées par les collectivités locales ou legeprises qui sont « maitres d’ceuvre » chez

elles et peuvent étre plus ou moins actives dadgpoiement d’aides ou de services en
direction des familles ?

On examine dans deux fiches annexées la probléneadig la variation :
- des systemes de prestations selon le domicileatledataire (fiche 10 bis) ;

- des politiques d’entreprise (fiche 10 ter).
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Fiche 10 his

FAUT-IL TENIR COMPTE DU DOMICILE DES MENAGES
DANS LA DETERMINATION DES PRESTATIONS ?

Les prestations sociales et fiscales varient pege & domicile (sa localisation et sa nature)
des ménages. Cette option est discutée.

L ES PRESTATIONS FAMILIALES

Les différences sont désormais marginales avec :

- la suppression progressive des abattements de pouoe les AF (alors qu’ils
s’élevaient a 36% a l'origine, a une époque oualewr relative des AF était élevée).
Le processus est achevé en 1974 ;

- larésorption trés avancée des spécificités déglementation dans les DOM :

* |'alignement progressif des prestations s’accogmgade la réduction des moyens
d’action sociale qui étaient attribués a ces dépaehts au nom de la parité globale) ;

* alignement du bareme du RMI s’accompagne dsuppression de la créance de
proratisation.

Les barémes de prestation sont désormais unifosmete territoire méme quand les colts
supportés par les familles différent. C’est aingt ¢gs aides a la garde des jeunes enfants par
les assistantes maternelles ne varient pas awatitedes facteurs. Or le co(t horaire varie de
1 & 2 selon les départements. De méme le plaferld grestation de service des EAJE ne
dépend pas de la localisation de I'établisseffient

I. L ES DOTATIONS D’ACTION SOCIALE

Elles sont allouées aux CAF en fonction de la mdsseprestations versées (les CAF qui ont
une population de revenus plus faibles et de taills fortes que la moyenne sont mieux
dotées que si on retenait le nombre d’allocataires)

II. L ES AIDES AU LOGEMENT

La différenciation des plafonds de loyer en traises (son amplitude est de 17%) est rustique
alors que selon les territoires les écarts de legat considérables. La fréquence — et surtout
le niveau - des dépassements de loyers plafond eadrterritoires sont tres différents selon la
localisation du logement. D’ou des taux d’effodsdisparates.

208 A |a différence des hopitaux publics ol les étstgiments de la région parisienne, de la CorseseD@
bénéficient d'un coefficient de majoration desftafi2A.
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Le baréme est identique pour les parcs privé eligalors que les loyers sont beaucoup plus
bas en moyenne dans le parc public. En appliquaiateme unique, on aboutit a des écarts
importants de taux d’effort. Ainsi, selon le PQEnfe pour 2010, le taux d’effort médian
des ménages apres prise en compte de 'aide amérgettait en 2008 de 16,5% dans le parc
public et de 35,4% dans le parc privé.

V. L ES BOURSES

Les baremes sont les mémes sur tout le territtors gue le colt de la vie varie sensiblement
selon les villes universitaires (et que les écdetsaux d’effort en matiere de logement apres
AL/APL sont particulierement élevés).

V. L ES SERVICES OFFERTS AUX FAMILLES

La couverture géographique par les services offertsfamilles est trés inégale.
1. C’est le cas notamment pour les modes d’accudes jeunes enfants.

L’indicateur 8 du PQE famille pour 2010 calculesaila capacité théorique d’accueil par des

modes de garde formels (accueil collectif, crediaesiliales, créches parentales, assistants
maternels, salariés a domicile, écoles préélémes)aét la rapporte a une demande théorique
définie comme le nombre d’enfants agés de moirtsoikeans. Pour une offre globale de 48%

en 2007, on a de fortes variations régionalesotentiel varie ainsi de 26 a 73 places selon
les départements.

Quelle que soit 'imperfection de cette approche (g prend pas en compte par exemple le
taux d’activité féminine), une telle disparité &sts forte. Elle est méme jugée trop forte par
les pouvoirs publics qui ont retenu comme obje8t#-1* du PQE «la réduction de la
dispersicl)on de densité moyenne de places agré@est>x de la densité de places agréées en
EAJE .

Ces inégalités proviennent du fait que si 'on @®Pp aux promoteurs ou professionnels un
cadre financier identique, il n'y a ni normes densl® ni processus obligatoire de
planification ni modulation caractérisée. Certefirancement d’'une partie importante de ces
services par la CNAF ne laisse pas les collectvit€ales — dont les capacités financieres
varient considérableméiit — « seules » en face des besoins. Mais le demi¢rreste aux
promoteurs — les communes pour I'essentiel.

On pourrait tenir le méme raisonnement pour lesp&mpuents peri et post scolaires qui varient
considérablement entre communes.

Enfin, comme l'a souligné la Cour des Comptes, \ist&sne de péréquation des moyens
financiers entre collectivités locales ne parvigas a donner a toutes les moyens financiers
d’une politique sociale et familiale active.

209 e rapport des densités est de 1 a prés de 2lest®9 départements les mieux dotés et les 20répents
les moins bien dotés.

20| *écart de densité est ici de 1 a 3.

21 Analyse du CPO sur les disparités de potentieafiet les péréquations.
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2. Des actions sont entreprises pour arriver a unmeilleure homogénéité territoriale de
I'offre de services

Les « discriminations positives » en faveur deaiest territoires sont rares. On peut citer par
exemple le principe adopté en 1990 de développsrdharisation a deux ans en priorité dans
les ZEP.

La COG qui lie la CNAF et I'Etat prévoit une rédoct des écarts de densité dans les
établissements d’accueil.

Les instruments mis en ceuvre a cette fin

La Cnaf a décidé en 2006 de :

* prioriser les publics les moins bien couvertsestterritoires ou I'écart entre I'offre et les bews est
le plus fort afin d'y assurer une offre minimale ;

* gs’'orienter vers une politique « enfance et jegees plus ciblée, donnant la priorité aux actipns
répondant a une fonction d’accueil.

Des enveloppes sont donc attribuées aux Caf eidongde leur taux de couverture des besoins et des
caractéristiques de la population de leur teregtolr leur revient ensuite de déterminer les comasun
et regroupements de communes prioritaires au varithres territoriaux définis nationalement. Un

taux unique de cofinancement a été fixé a 55% gertes plafonnées (avec des montants de plafonds
différents selon les actions).

Un Fonds d’accompagnement du contrat « enfanceueegse » (Facej) de 20 M€ en 2007 et 2008
vise a limiter les conséquences financiéres diéficide ces évolutions pour certaines collectivités
locales et pour les collectivités territorialesiéts en ZRR et ZUS.

Depuis 2002, le taux de financement des EAJE pardatation de service des CAF est
meilleur dans les communes « pauvres » : pourregitelles privilégient les familles aisées

dans l'acces aux creches et pour diminuer I'efforincier que représente pour elle le

fonctionnement d’'une créche compte tenu du faibleau des participations financiéres

gu’elles pergoivent, la CNAF garantit un versensmprestations de service qui neutralise la
modestie de ces participations.

3. Des projets de réduction des inégalités en matede modes de garde

On peine aujourd’hui a donner vie aux schémas tEpantaux et communaux d’'accueil.

Le Conseil d'analyse stratégique a évoqué un dbjactbitieux pour 2017 : la création des
agences de I'enfance et de la famiffe Ce schéma prévoit la détermination d’'un objectif

national des dépenses pour I'enfance (ONDE) déalinglan régional et éclaté en deux sous-
objectifs :

212 Note de veille du CAS n°157 de novembre 2009.
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- une enveloppe destinée a atteindre un objectiédalel taux de couverture en matiere
d’accueil collectif ;

- une enveloppe destinée a gérer la démographie eafetsité des assistantes
maternelles.

Le schéma régional d’accueil de I'enfant serait@lsous la responsabilité d’'une agence « sur
le modele des ARS ».

VI. L A FISCALITE

L'impét sur le revenu est globalement « neutre Bexception des DOM, ou I'imp6t issu du
baréme (apres plafonnement des effets du quotaemtiél et avant application de la décote et
des réductions d'imp6t) fait I'objet d'un abattehten30 % pour la Guadeloupe, la Martinique

et la Réunion (limité a 5 100 €), et de 40 % pauGlyane (limité a 6 700 €).

La taxe d’habitation varie sensiblement méme sr pegiméenages modestes le plafonnement
écréte les gros taux d’effort.
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Fiche 10 ter
LA VARIATION DES ACTIONS EN FAVEUR DES FAMILLES

EN FONCTION DE L'ENTREPRISE
(ENTREPRISE ET COMITE D’ENTREPRISE)

l. DEUX REMARQUES PREALABLES

On se borne aux prestations en especes ou enese(wit n’aborde pas les « facilités » mises
en place en matiére de « congés familiaux » ou éfemgements d’horaires dont on sait qu’ils
varient avec les entreprises).

Le « champ famille » n’a pas été un enjeu majewr pes entreprises malgré le dispositif
d’exonération sociales et fiscales des prestatijorelles pouvaient mettre en place. L’Etat ne
poussait d’ailleurs pas a leur développement (elbilade 1994 supprime méme la base
juridique des exonérations qui en diminuaient létgmur les entreprises).

Dans les derniéres années on assiste a un retcemhgrartiel du discours et des outils (la

creéation du CIF en 2003 est emblématique a cetlémice changement) et le débat se porte
davantage sur les pratiques des entreprises.

. POINTS D’APPLICATION

Il N’y a guére d’entreprises qui mettent en plaes thajorations de salaires en faveur de leurs
salariés chargés de famille. La seule exceptionifgigtive concerne les fonctions publiques
avec le supplément familial de traitement (SFT)tdenprofil est tres particulier (le SFT
progresse avec le traitement indiciaire mais gatbgression est encadrée par un plancher et
un plafond ; il progresse de facon sensible avéailla de la famille).

De trés nombreuses entreprises complétent lesapoest de sécurité sociale pour les salariés
dont le salaire est au dessus du plafond de laig&sociale de fagon a leur accorder le méme
taux de remplacement que leurs homologues « auoutessu plafond ». C’est le cas
notamment pour le congé de maternité pour lequalammplément d’'indemnisation est versé
par 64% des établissements d’au moins 20 sal®&#8 lans le secteur public et 41% dans le
secteur privé) concernant potentiellement 72% eksigs™

En revanche, les compléments d’'lJ (loi de mensaiédis et troisieme étage facultatif) ne sont
pas familialisés.

Les variations en matiére de prévoyance sont iraptes :

213 Entre famille et travail : des arrangements deptesiaux pratiques des employeurs — INED — Editioas
Découverte, 2009 pages 292 et 313.
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- lassurance santé des contrats collectifs abaisse gart**, mutualise d’autre part

les cotisations en faveur des familles nombreudes enodestes. La diffusion de ces
contrats est importante. L'aide apportée aux famili’est pas du tout négligeable ;

- on constate des différences sensibles sur le risgigees » (le HCF a fait un point sur
cette question dans ses notes et avis du 8 jusilet le theme «ruptures et
discontinuités de la vie familialé®3). Or le nombre de décés de salariés actifs n'est
pas négligeabfé® et la baisse du niveau de vie est forte. La cduredes cadres est
généralisée (la convention collective de 1947 irepausx entreprises une cotisation de
prévoyance de 1,5% dans la limite du plafond deldase A dont 50% affectés a la
protection en cas de déces) et assure une bonteefro. La diffusion est trés inégale
pour les autres catégories de personnel pour waunide protection inégal et souvent
inférieur.

Les entreprises et les comités d’entreprise forg elorts trés différents pour aider les

familles en matiére d’acces aux loisirs et vacares enfants et adolescents. lls versent
également diverses primes liées a la naissanceaaiage ainsi que des aides pour I'accueil
des jeunes enfants ou encore pour la réalisatidadties domestiques, etc’.

Malgré le développement du crédit d'impdt famillaccés « préférentiel » aux creches
d’entreprise (qui profite par définition aux sadmrides entreprises concernées) n'est pas
encore tres développé.

1. L A NATURE ET LE NIVEAU ACTUEL DES ACTIONS DES ENTREPRISES NE SUSCITENT
GUERE DE DEBAT

En particulier, il n’est guére envisagé de prescpar la loi leur généralisation ou leur
amélioration.

214 entreprise contribue a la cotisation & hauteai68% dans 85% des contrats.

Z5pages 13 4 16.

2% pour 'année 2006, plus de 40 000 décés concerndés familles oul le survivant a moins de 60 ars & sa
charge, au moins un enfant de moins de 20 ansl® ganvier 2008, on compte plus de 270 000 orphalims
moins de 20 ans).

27 Entre famille et travail : des arrangements deptesiaux pratiques des employeurs — INED — Editioms
Découverte, 2009.
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Fiche 11

PRESTATIONS EN ESPECES — PRESTATIONS EN NATURE

|. DEFINITIONS , SITUATION ACTUELLE ET TENDANCES RECENTES

A. Définitions
1. Des catégorisations délicates

a) Prestations en nature — Prestations en espéeet®as ou non

L’analyse traditionnelle oppose prestations en neaéd prestations en especes mais il parait
plus judicieux de privilégier une distinction teimea entre prestations en especes non
affectées, prestations affectées et prestationsagre. On pourrait y ajouter les prestations
différées, droits familiaux de retraite, qui ne tspas versées immédiatement aux familles
mais au moment de leur retraite (mais ces prestgatont traitées a la fiche 7).

Deés 1948, il était d’ailleurs précisé a propos ‘d@é en nature et de I'aide en espéces —
couvrant un champ plus large que les seules pi@sdat : « Distinction théorique d’ailleurs,
dans une certaine mesure, puisque certaines [poestaén espéces ressemblent aux
prestations en nature quand leur affectation eéefd’'une maniére assez stricte : tel est le cas
notamment des allocations de logement (...). Teleesas de 'allocation des meres en Suede,
attribuée lors de la naissance et qui doit étrksé& en vétements, literie, au mieux des
intéréts de la mére et de I'enfarit®

b) Deux exemples de frontieres parfois délicateacer

Le classement des aides publiques est délicattémmignent deux exemples, celui de
I'accueil des jeunes enfants et celui du soutie@ispagnement scolaire.

bl) L’accueil des jeunes enfants

Qu’est ce qui différencierait un « chéque crecliel¥nstar du complément mode de garde
versé aux parents qui ont recours a une microcréadhssé en prestation en especes) de
l'intervention actuelle en matiere de creches gdasen prestation en nature) ?

- Les deux permettent d’aider les familles a avoiotgs aux services et équipements
dont elles ont besoin (et les aides en especesaffectées le permettent également
mais sans garantie) ;

- On ne peut pas invoquer le niveau de l'aide capeut attribuer un chéque égal a la
subvention publique ; on ne peut pas non plus ingodp prise en compte du revenu
des ménages car le « cheque creche » peut corzddes résultats voisins du baréme
des créches. Le versement du Complément mode de gaxk parents qui ont recours

28 Doublet Jacques — « Deux modalités de la politidiaéde & la famille : prestations en espéces estptions
en nature » in Population, N°4 — 1948, page 65— Jacques Doublet sera Directeur général dedausité
sociale.
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a une microcreche semble néanmoins s’accompagneritie élevés dans la mesure
ou les équipements ne sont tenus de respecter @amoume tarifaire, contrairement

aux établissements d’accueil des jeunes enfarasid@s par la prestation de service
unique ; Mais on pourrait associer a un systemeha@gues un dispositif rendant les
tarifs opposables.- subventions ou prestationgtd@iés n’auront d’effectivité que si le

service existe, La question est ouverte de savide développement de ces services
est mieux assuré par la solvabilisation de la delmaou par une politique de

promotion contractuelle en direction des colletdisilocales.

a2) L'accompagnement ou le soutien scolaire

Un autre exemple est celui de 'accompagnemenaseolPlusieurs outils existent pour aider
les parents dont les enfants ont besoin d’'un sowieun moment ou a un autre de leur
scolarité :
- des dispositifs publics (et gratuits) pour les ptse le soutien scolaire au sein des
écoles et colléges (en 2008-2009, 147 000 élevesoldis élémentaires et 725 500
collégiens en ont bénéficié) ;

- des actions associatives, généralement gratuitesiémandant des fais d’adhésion
d’'un montant trés limité), soutenus par des digffegpublics : les contrats locaux
d’accompagnement scolaire qui ont été définis faat et sont en grande partie
financés par les Caisses d’allocations familiale¢es caisses de mutualité sociale
agricole (en moyenne 170 000 éléves en bénéficleadue année) ;

- des actions privées soutenues par les crédits dtempour emplois a domicile qui ont
permis un essor trés rapide de ce settéure chiffre d’affaire déclaré du secteur se
situe autour de 700 M€ ce qui correspond & unerdépfiscale d’environ 300 M&.
Par définition, le « marché informel » avec lesrsgparticuliers de gré a gré est mal
connu mais on estime que 70 a 80% de [lactivité reléve encore (ce qui
représenterait un chiffre d’affaire total se situantre 1,5Md€ et 2 Mds€).

On voit donc ici aussi se juxtaposer plusieurslgytermettant aux familles d’accéder aux
actions de soutien ou d’accompagnement scolairelpats enfants : la prise en charge par le
service public, le versement de subventions a dsecetions ou le versement d’aides en
especes affectées via le crédit d'imp6t pour erspiidomicile. Les deux premiers types
d’intervention relevent d’'une aide en nature, teésieme d’une aide en espéces mais affectée.

A travers ces deux exemples, il apparait que lacgrale différence porte en premier lieu sur
I'organisation et les caractéristiques de I'offféqliipements et/ou de services, tant au plan
guantitatif que qualitatif.

290n estime que 1 200 entreprises existent emplB@00 salariés (en équivalents temps plein) eafiaiappel
a 50 000 intervenants (soit I'équivalent de 500CPET cing grandes enseignes se partageant |'eskeluti
marché (le chiffre d'affaire de la premiére d’engiles étant de I'ordre de 100 M€).

220 Chiffre mentionné lors des débats au Sénat, fi920isant & supprimer I'avantage fiscal pour leseprises
de cours particuliers.
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2. Aides en espéces non affectées, aides en expadfectées et aides en nature: le
champ couvert

En prenant en compte les précautions du pointdessus, on peut néanmoins délimiter le
champ couvert par les aides en espéeces affectesfiectées et les aides en nature.

a) Les aides en espéces non affectées

Les aides en especes non affectées peuvent comsiste
- des aides financieres (ou prestations en espédeto ssensu) : la majorité des
prestations familiales et les bourses ;

- des réductions dimpdt qui améliorent le revenupdisble net d'impdt des
familles : pour I'essentiel le quotient familial magalement les réductions d'impot
pour enfant scolarisé.

Ces aides peuvent étre définies aux plans légakglementaire (prestations familiales,

systeme d’'imposition par exemple) ou étre faculéstiet relever de I'action sociale (aides
accordées par les Caisses d'allocations familialesle mutualité sociale agricole sur leurs
dotations d’action sociale, aides accordées parClasseils généraux, les communes, les
centres communaux d’action sociale (Ccas), les @yepks publics ou prives...).

b) Les aides en espéces affectées

Les aides en especes affectées sont versées pasage précis et peuvent consister en :
- des prestations financiéeres : aides au logementpk&gment de libre choix du mode de
garde pour I'accueil par un assistant maternebagarde a domicile,. .

- des credits d'imp6t en matiere de garde d’enfantd’emploi d’'un salarié a domicile.

Leur versement est conditionné par l'usage quistriait de fagon a ce qu’elles ne soient pas
« détournées » de leur but. Comme les aides ercespwn affectées, elles peuvent étre
définies au plan légal ou étre facultatives.

c) Les aides en nature

Il s’agit de mettre & la disposition des familles dervices et équipements colleétifsqu’ils
soient gérés par des instances publiques (coligtilocales, centres communaux d’action
sociale, Etat plus marginalement), des instancegligsant une mission de service public
(Caisses d'allocations familiales et Caisses deuaiitié sociale agricole), des associations ou
des entreprises privées.

Ces services ou équipements sont le plus souvbuéstionnés par la collectivité publique de
facon a en abaisser le colt et, ce faisant, a mngbige I'acces aux familles, le cas échéant en
modulant les tarifs en fonction de leurs reventabléssements d’accueil des jeunes enfants,
centres de loisirs sans hébergement, certainesnacpayantes proposées par les centres
sociaux, etc.).

21 | e terme collectif désigne a la fois le type dexammmation et la nature de linstance qui est dwrg
d’apporter une réponse a une demande socialellgaibaté).
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Il faut distinguer ici :
- les eéquipements collectifs rendant un service puldt institués par la loi
(établissements scolaires et universitaires, &sdainents de santé : hopitaux publics
ou privé, cliniques, centres de soins,...) qui ba@ngiit directement aux familles ;

- les autres services et eéquipements collectifs got facultatifs et dont, en France,
I'obligation de pourvoir aux besoins n’est pas digfilégalement et n'est impartie a
aucun acteur: les établissements d'accueil desegelenfants, les services et
équipements destinés aux temps libres des enfdessjeunes et des familles, les
centres sociaux, les services d'aide a domiciles Bervices concourant a
'accompagnement de la parentalité, etc. ;

- l'école préélémentaire ou maternelle se situe dane position intermédiaire :
facultative (la scolarité n'est pas obligatoire mveb ans), la répartition des
compétences et des financements entre communédateddE clairement définie et le
code de I'éducatidi® précise que « tout enfant doit pouvoir étre aiicu@ 'age de
trois ans, dans une école maternelle ou une cldfsmtine le plus pres possible de
son domicile, si sa famille en fait la demande ».

Malgré I'existence d’'une politique de servicesi@gtpar les pouvoirs publics, il n’existe pas
de «service public », au méme titre que I'éducati@tionale ou le systeme de santé
publique, dans les domaines de 'accueil de lagetifanc& ou des activités extra scolaires
et périscolaires pour les enfants et adolescentarses.

B. Situation actuelle et tendances récentes

Il nest pas aisé de réaliser un diagnostic prdeida répartition des aides en especes non
affectées et affectées et des aides en naturelalamssure ou les financements accordés par
les collectivités locales sont trés mal identifi@ms le domaine des politiqgues familiales.

Néanmoins, quelles que soient les conventionsuetgna France est plutbt bien placée parmi

les pays européens ou de 'Ocde pour ce qui elst part que représentent les aides en nature
dans son PIB (voir annexe N°1) ; part dont on veu&lle est faible au regard des autres

prestations et des attentes qui semblent s’exprimer

En revanche, il est possible d’'identifier I'évoturti des dépenses de la branche famille qui
constituent la majeure partie des financementsaiers de politiques familiales.

1. Les dépenses en especes et en nature des Catbadlscations familiales

a) La situation en 2008

Les aides versées par les Caf sont en tres graartie des prestations financieres, a 92%
(voir graphique ci-apres) :
- l'essentiel des aides apportées par la branchdléasunt des aides financiéres non
affectées versées directement aux familles : 2508, Moit 61% de I'ensemble des
aides versées par les Caf ;

222 Article L 113-1.
22 Damon Julien — Les politiques familiales — PUFue@ais-je ?, 2006.
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- les aides financiéres affectées représentent 318ovades versées et concernent
essentiellement le logement (7,9 Mds€ soit 19%)aetueil des jeunes enfants (4,6
Mds€ soit 11%) ;

- les aides en nature constituent 8% des aides wem¥eles Caf, essentiellement en
direction de l'accueil des jeunes enfants (pré® dé@ds€) et en direction des temps
libres des enfants et des jeunes (800M€£), le (@&X@M€) concernant I'animation de
la vie sociale, 'accompagnement des familleset tnarginalement le logement.

Répartition des aides versées par les CAF en 2008

prestations
affectées pte
enfance; 11%

prestations
affectées logement ;
19%

Prestations
affectées autres; 1%

/ Aides en nature pte
enfance; 5%
% Aides en nature
temps libres; 2%
Prestations en
nature autres; 1%

Prestations non
affectées; 61%

O Prestations non affectées O prestations affectées pte enfance
O prestations affectées logement m Prestations affectées autres

@ Aides en nature pte enfance @ Aides en nature temps libres

@ Prestations en nature autres

Source : HCF a partir des statistiques de prestattb d'action sociale de la Cnaf
Voir détail en annexe 2

b) L'évolution des dépenses entre prestations fiieaes affectées, non affectées et
prestations en nature

L'évolution des dépenses de la branche famille ergr1998 et 2008

1998 2003 2008
M€ % M€ % M€ %
Prestations non affectées 20566 65% | 20653 62% 25561 61%
Prestations affectées 8825 28% | 9576 29% 12756 31%
prestations affectées logemegnt 6660 7073 79272
prestations affectées petite enfance 2165 2503 68 45
Prestations en nature 2203 7% 2898 9% 3499 8%
dont petite enfance 889 1366 1995
TOTAL 31594 | 100% | 33127 100% 41816 100%

(Voir en annexe N°3 I'évolution des dépenses ddactiociale).
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Entre 1998 et 2008, la part des prestations natid@#s dans I'ensemble des aides versées par
les Caf aux familles a diminué, passant de 65 a.@&hs le méme temps, la part des
prestations affectées a augmenté, passant de ZBP%ainsi que celle des aides en nature,
passant de 7% a 8%. cours des 20 derniéres arlaépart des dépenses consacrees a
I'accueil des jeunes enfants dans les aides erces@fectées, est passée de 24% a 36% et
dans les aides en nature de 40% a 57%.

2. En matiere de fiscalité

En matiere de fiscalité, c’est le développementaldss affectées qui a prévalu ces dernieres
anneées avec le crédit d’'imp6t pour les frais delgat le régime des emplois a domicile. Ces
aides représentaient une dépense de 1,4 Md€ en(20B8nparer au quotient familial, dont
I'effet sur le revenu est estimé entre 5,4 et Mds€ selon la convention retenue, mais qui
peut ou non étre intégré dans les dépenses ernrfdgsdamilles selon la conception que 'on
s’en fait : voir note du HCF sur I'investissementld Nation en direction des familles).

3. Les autres interventions publiques en directiondes familles

Afin de compléter la répartition opérée pour lesspations de la branche famille au point 1
ci-dessus, on propose dans le tableau ci-dessausépartition des autres interventions en
direction des familles ayant des enfants a chatges I'hypothese basse retenue par le HCF
dans sa note sur l'investissement de la Nationreictébn des familles (septembre 2009).

Hors prestationsles aides en especes non affectées représeraeatcette hypothése 6,4
Mds€, les aides en espéces affectées 3,5 Mds§ aides en nature 5,85 Mds€. Ces aides en
nature incluent les dépenses d’école maternelletaka@s ans qui ont eu tendance a diminuer
au cours des derniéres années en raison de laigédrapide du nombre d’enfants scolarisés
avant I'age de trois ans.

Les aides en nature représentent dans ce cadred83%ides en direction des familles, soit
guasiment autant que les aides en espéces notafdd0%), les aides en especes affectées
représentant 22% du total. La prise en compte desiants familial et conjugal modifierait
fortement cette répartition en direction des ait@s affectées.

Répartition des aides aux familles ayant des enfamtx charge (2008) —hors dépenses de la branche fheni

Aides en espéces non | Aides en espéeces affectées Aides en nature

affectées
Fiscalité* 1 14
1J maternité 31
Bourses colléges et lycées 0,5
Ecole maternelle avant 3 ans 0,9
ASE 0,9
Action sociale collectivités locales 3,6
CMU et ACS 0,9
Sécurité sociale étudiants 0,45
Bourses étudiants 1,8
Aides au logement étudiants 1,2
TOTAL (Md€) 6,4 35 5,85
Total (en %) 40,6% 22,2% 37.2%

Sources : Note du HCF sur l'investissement de laoNaen direction des familles (9 septembre 2016)ra base de I'hypothése basse du
HCF - et Cnaf

* En aides non affectées sont comptées la PPEdenig-part supplémentaire pour parents isolés.rses aides affectées sont comptés les
crédits d'imp6t pour les familles et le régime dssistants maternels.
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(hors quotients familial et conjugal, hors AVPFsetr la base des hypothéses basses de la note dwsHCF

Total des aides aux familles avec des enfants a cha

l'investissement de la Nation en direction des fs)

Aides en espéces | Aides en especes | Aides en nature Total
non affectées affectées
Branche 25,6 12,7 3,5 41,8
familles
Autres aides 6,4 35 59 15,8
Total (Md€) 32 16,2 9,4 57,6
Total (%) 55,6% 28,1% 16,3% 100%

Sources : Synthése des deux tableaux précédelapdiesente note

Dans le tableau ci-dessus les aides en naturesmpeit 16,3% de I'ensemble des dépenses
publigues en direction des familles avec des esfantcharge. La prise en compte des
guotients familiaux et conjugaux (20,9Md€ dans bypothéese haute), de 'AVPF (4,5Md€)
et un autre mode d’estimation des dépenses suaska thes hypothéses hautes de la note du
HCF sur l'investissement de la Nation en directies familles conduiraient a une part
beaucoup plus faible des dépenses en nature : meih%.

4. Du coté des employeurs

Depuis le début des années 2000, est mis en awabtel que les employeurs peuvent étre
amenés a jouer pour aider leurs salariés a antidaleg vie professionnelle et leur vie
familiale.

En dehors des aménagements d’horaires (le plus esbuyponctuels), davantage
d’établissements interviennent par le versemerntie&afinancieres a leurs salariés (plus de la
moitié versent une prime de naissance et 18% weefmianciére pour les frais de garde) que
par des aides en natffe

Une des aides aux familles les plus fréquentetaade aux salariés pour le départ de leurs
enfants en colonie de vacances, il peut s’agit@’ale en nature ou d’une aide en especes
affectée : elle concerne 28% des établissementsaatypotentiellement 43% des salariés.

L'offre de modes d’accueil pour les enfants resteoee trés rare : 2% des établissements
déclarent qu’il existe une creche reliée a leubl&dsement ou des places de créches mises a
disposition de leurs salariés. Ce sont les étadtisnts de la fonction publique hospitaliere
(8%) ou territoriale (7%) et ceux de trés grandietéun sur cing pour les établissements de
plus de 1000 salariés) qui offrent ces places eches.

Les garderies et centres de loisirs sont surtapppqeés par la fonction publique territoriale
(11% des etablissements) et les entreprises p@sligu nationalisées (10%). Ce sont les
établissements ou les femmes représentent entree6@98% des effectifs qui interviennent le
plus.

224 | efévre Cécile, Pailhé Ariane, Solaz Anne — Lepleyeurs : un autre acteur de la politique farélialin
« Entre famille et travail » - INED — Editions L&Bouverte — 2009.
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Il. LES QUESTIONNEMENTS ACTUELS

A. Comment interpréter les attentes de la populatio ? Jusqu’ou peut-on mieux vy
répondre ?

1. Aides en espéces — aides en nature ? Des préiées exprimées mais a interpréter
avec précaution

Les enquétes aspirations du Credoc montrent urie peiférence pour des aides en nature,
sous forme d’équipements ou de services, par rapparaides monétaireés : c'est le cas de
70% des enquétés en 26898’ Il faut néanmoins relativiser ce résultat global I'enquéte
porte sur un échantillon de 2000 personnes de 4&tplus sélectionnées selon la méthode
des quotas a partir du recensement de la populatioe partie des personnes interrogées
n’ont donc pas d’enfants a charge. On observe @pedportion des parents avec des enfants
a charge marquant leur préférence pour des prassadin nature est plus faible (de 63 a 65%
selon le nombre d’enfants) que celle de I'ensendlelda population (73%) mais elle reste
majoritaire. Par ailleurs, si les hauts revenuwilggient les aides en nature (81% des
personnes dont le revenu du foyer dépasse 3 10I0e6)est de méme mais dans une moindre
proportion pour les bas revenus (65% des persothmasle revenu du foyer se situent entre
900 € et 2300 £€).

Ces réponses peuvent néanmoins étre ambiguéssdarriees de « fourniture d’équipements
et de services » peuvent étre compris comme lexcst d’'une offre de services mais aussi
comme sa fourniture a titre gratuit ou fortemeriiv&ntionné. Il est alors difficile de faire la
part entre I'adhésion au principe méme de l'aide&iire, y compris le cas échéant payante,
et le souhait de fourniture d’'un équipement ouisera prix faible ou nul.

De méme, concernant I'accueil des jeunes enfdnést idifficile de savoir si I'accueil chez
une assistante maternelle est percu comme un senmdividuel et non collectif - ou une
aide en especes (ce qu’il est en l'occurrence,gpeisson financement est assuré par une
prestation et un crédit d'imp6t). En régle générlde parents auront ainsi vécu la recherche
d’'un mode de garde comme une période « particaliént anxiogene mais, a posteriori, ils
valoriseront le mode d’accueil utilisé, quel qudit?®

L’évolution des opinions dans le temps est égalérmgmendre en compte. La méme question

a éeté posée depuis plus de 25 ans par le Credpartale ceux qui préferent les aides sous

forme d’équipements collectifs ou de services aque doublé en 20 ans, passant de 36% en
1988 a 70% en 2008. Une petite diminution, sansedexiplicable par la crise, a été observée

entre 2008 et 2009 ou leur part passe a 65%.

% a question exacte est « Entre les deux solusansntes, laquelle vous semble préférable pounxraéder
les familles : leur fournir des aides sous form&gdipements collectifs ou de services ou leur fioutes aides

en espéces (ou en argent).

226 Cnaf — L'e-ssentiel N°92 — « Opinions des francais les politiques familiales et sociales débud®s,
novembre 2009.

227 Credoc — Les prestations sociales, les prestationiiales et les aides aux familles — état deihion, 2008.
228 Unaf — Modes de garde : vécu et attentes des {sagefuturs parents — Etude qualitative ; mars9200
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2. Les questions posées

S'il est difficile, au vu des résultats présentédassus, d’avoir une perception tranchée des
préférences des francais en la matiere, force estodstater I'écart entre les préférences
déclarées en faveur du développement des équipsresérvices et les dépenses qui y sont
consacreées au regard de celles qui correspondemiides en especes.

Compte tenu des déficits publics - qui imposent clesix - et de la faiblesse des revenus
d'une part importante de la population, conviertditaalors d’arbitrer- en termes de
financement - en faveur du développement des éougpts et services (accueil des jeunes
enfants, équipements et activités extrascolairesr pes enfants et adolescents,...) au
détriment des prestations en especes ?

La question se pose également du taux de priskage publique des prestations en nature et
de leur tarification pour leurs usagers. Commeassirer, plus largement, que les services et
éguipements ne seront pas captés par des pubkcmels ils ne sont pas prioritairement
destinés ?

B. Comment clarifier des outils qui renvoient a diférentes conceptions des politiques
sociales ?

1. Des outils renvoyant a des conceptions différezg des politiques sociales

Les trois types d’outils (prestations en especesaifectées, prestations en especes affectées
et prestations en nature) relévent de conceptidiférehtes des politiques sociales : une
conception libérale, une conception interventiotenét une conception médiane.

a) Une conception libérale des politiques sociales

Dans cette conception, le versement d’'une aidendigae non affectée aux familles permet a
celles-ci d’en faire le meilleur usage possiblempte tenu de leur situation et de leurs
aspirations. « Les parents (...) sont les mieux glgar apprécier les besoins des enfants ;
on ne saurait supprimer leur initiative et portdeiate a leur dignité et on ne saurait sans
commettre de faute, faire abstraction de certaitgsgindividuels $°.

Le marché pourvoira a leurs besoins de servicesidhals ou collectifs en s’adaptant a la
demande, que ce soit en termes quantitatifs outgtiisl Il s’agit de faire confiance aux
familles en les laissant libres de leurs choix etsthppuyer sur les régles du marché sans y
apporter d’entrave. Les services correspondrorsi aneux aux besoins des usagers que s’ils
étaient définis et normalisés de facon technoaratigt plus ou moins centralisée par la
puissance publique.

La concurrence étant supposée favorable a I'anadioor de la qualité et/ou a la réduction des
codts, le rapport prix/qualité des services mardeasera meilleur que celui des services
publics.

22 Doublet Jacques — « Deux modalités de la politijaile & la famille : prestations en espécesestations
en nature » in Population, N°4 — 1948, page 656.
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Cette conception a prévalu depuis la création ddotation de rentrée scolaire malgré
plusieurs projets ou propositions de loi visana daransformer en bons d’achat ou « titres de
paiement » affectés (la derniére datant de déce2md&>"). Jusqu'ici les Gouvernements
successifs n‘'ont pas suivi ces propositions s’appuyotamment sur | étude menée par la
Cnaf en 2002 aupres de 10 000 allocataires qui nmante 9 allocataires sur 10 utilisaient
'ARS pour deux postes de dépenses : I'achat detnehtscolaire (90% des familles) et
'achat de vétements pour les enfants (85% desll&sm)iles autres utilisations citées étant
notamment le paiement des frais de cantine, lespiats, I'assurance scolaire et les dépenses
de loisirs et de sports pour les enfants.

b) Une conception interventionniste

Elle consiste en un subventionnement par la coligEtdes services et équipements qu’'elle
gere ou non mais dont généralement elle reglenefbactionnement et contréle la qualité.

« Au contraire des biens privés, I'appropriatiorurd valeur d’'usage pour les services
collectifs ne se réduit pas a un acte d’achat déelisdéfinitif ; la tarification des services
collectifs n’est pas toujours liée a un rapportefiemande, et est parfois inexistante. C’est
ce qui permet aux organisations publiques a ladeigéfinir le besoin et la forme de réponse
qui lui sera donnée en matiére de biens collestifs

« L'individu comme la société doivent nécessairemésur protection sociale a la
combinaison de la famille, du marché et des priestssociales des pouvoirs publics (...). Si
le marché échoue nous nous rabattons sur la famillsur les pouvoirs publics. Le marché
risque en effet de ne pas satisfaire de hombresaite fondamentaux, soit parce que les prix
sont élevés, soit parce que l'information y esgaiément répartfé’. La santé et I'éducation
constituent deux exemples classiques de ce tymhelémais la révolution féminine met en
exergu§33deux autres besoins : les services de ghetdants et les soins aux personnes
agées $”.

Pour les tenants de cette conception, les pressaéin nature présentent I'avantage de pouvoir
malitriser les tarifs, ce que ne permettent patosjles prestations en especes qui peuvent
avoir un effet inflationniste si elles ne sont E&@sociées a des disciplines tarifaires (on a
souligné ainsi I'impact de I'allocation de logemétudiant sur le colt des loyers).

c) Une conception médiane

Entre ces deux conceptions se situe I'option d'ersement d’aides financieres affectées a la
consommation de services (collectifs ou individuplsblics ou privés, subventionnés ou non)
qui peuvent ou non étre réglementés et dont latquadut &tre ou non contrélée.

230 Courtial Edouard : proposition de loi du 21 déceer®009 visant & verser l'allocation de rentrédasmsous
forme d'un titre spécial de paiement.

%1 De Lavergne Francois — Economie politique despiEquents collectifs, Economica, 1979 — page 318.

232 « Les asymétries d'information apparaissent quardient devient captif de I'expertise de celui gand la
prestation. En outre, la capacité des citoyensirdosiner est trés inégalement répartie. Les plydodiés
n‘auront peut étre pas de difficultés sur un mammbd@pétitif, mais les moins qualifiés peuvent &ravement
désavantagés. Les faibles pourront I'étre plus ®nsd la compétitivité des marchés entraine detiqoies
d’écrémage et d’exclusion d'une partie de la chnb : Esping-Andersen Gosta — « Trois lecons!'Etat

providence » - Le Seuil, 2008, page 52.

433 Esping-Andersen Gosta — « Trois lecons sur I'Etavidence » - Le Seuil, 2008 — page 23.
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Ce versement d’aides financiéres peut étre afectée diversité de services remplissant une
fonction déterminée ou étre ciblé sur un type pré&® services encadré par des normes
définies (en termes de codt de fonctionnement,pliegtion d’un baréme de participations
financiéres, de type de gestion, etc.). En fonatiertes choix, cette option reléve alors plutot
d’une logique libérale ou plutdt d’'une logique inentionniste.

2. L’'opportunité d’une clarification et d’'une meill eure articulation ?

Dans le cas francais, aides en especes non afgcliéies en especes affectées et aides en
nature se complétent ou se superposent plus qiEa’opposent.

Ces aides se sont aussi empilées et sédimentéadoisau gré des objectifs de tel ou tel
ministere - plus gu’elles ne se sont articuléesefil est ainsi par exemple du versement
concomitant de prestations familiales et de suliwestaux équipements pour la garde des
jeunes enfants d’'un coté et d'un autre coté deitsrédmpdt visant le méme objectif). Cet
empilement de mesures ne permet pas toujours taapréhension par leurs bénéficiaires
potentiels. Globalement, l'articulation entre patisins en especes et fiscalité meériterait
d’étre réexaminée.

De fait, aucune conception margquée ne se dégatierdemble composite actuel. Mais les
dépenses en jeu marquent une prédominance deatjmesten espéces non affectées (61%
des aides versées par les Caf) relevant d’'unedegigalifiée ci-dessus de « libérale ».

Une des questions est donc de savoir s’'il y a deumieux structurer, au regard des
conceptions qui sous-tendent chacun des outilsmedalités d’intervention publique en
direction des familles, le cas échéant en diffémrd’'approche retenue selon les objectifs ou
les publics visés.

C. Quelles assises juridigues ?

Des 1948, le futur Directeur général de la sécwatgale indiquait : « Il importe, cependant,
de souligner que les prestations en nature n'ostt@aours une assise aussi solide que les
prestations en espeéces, elles dépendent fréquenttioeganismes intermédiaires qui tirent
leurs ressources de subventions publiques ou privéetuellement, en France, les divers
organismes dépendant de la sécurité sociale semfrémds dispensateurs de fonds servant a
faire fonctionner les services des prestations ature. Il ne s’agit que d’engagements
beaucoup plus précaires que ceux résultats d'tut $gislatif ou méme réglementaire’$

Ce constat qui date de plus de soixante ans gstutsud’actualité malgré I'institution des
conventions d’objectifs et de gestion entre EtaCeaf et entre Etat et Caisse centrale de
mutualité sociale agricole.

La question se pose donc de savoir quel outil [ggier et quel type d’assise retenir
(facultative ou légale ; sur budget limitatif oum@

%4 Doublet Jacques — « Deux modalités de la politijaile & la famille : prestations en espécesestations
en nature » in Population, N°4 — 1948, page. 660

130



Pour prendre un exemple concret, s'il advenait lggeprestations de service versées aux
établissements d’accueil des jeunes enfants sapoadrées par des budgets limitatifs,
comme l'ont été les contrats enfance temps lib@segxemple, on pénaliserait de fait les
creches au regard de la garde individuelle :

- toutes les places de créches ou de multiaccugibogaient pas étre subventionnées :

reviendrait-il alors a certains parents de payecdat effectif du service car leur
demande surviendrait apres consommation de I'eppelde crédits ?

- en revanche, le méme raisonnement ne prévaudraitppar la garde par une
assistantes maternelle ou une employée a domiilelds usagers sont aidés par une
prestation légale (la PAJE-CMG) sur fonds non katifis comme toutes les prestations
légales ;

- mais, si les conditions posées vis a vis des snsont similaired®, le versement de
subventions cadrées par une enveloppe limitativeserait-il pas au final moins
favorable au développement de services collectiis i@ versement de prestations
affectées accordées dans le cadre d’'un budgeimaatif ?

Pour les autres prestations de service dont cedagomt d'ores et déja été mises sous

enveloppe limitative, les effets de ces réformdsilsréeté évalués et convient-il d’assouplir ou
au contraire d’étendre cette politique ?

D. Comment favoriser le développement des serviceséquipements ?

Si 'on admet que la question est, autant que deteoutils a mobiliser pour aider les parents,
celle de l'offre de services et équipements etosi &dmet également qu’il est important de
mieux soutenir le développement des services eedgepements, jusqu’ou doit s’investir la

puissance publique ?

Peut-on se contenter de proposer aux promoteutcpuh privés (associatifs ou entreprises
privées) de services et déquipements un statunéier attractif (notamment par les
prestations de service ou le crédit d'impot fanifte

Faut-il aller plus loin en garantissant le dévekppnt de I'offre (ce qui suppose de ne pas
poursuivre la diminution des participations famég>%) ?

Par exemple en matiére d’accueil des jeunes enféBtat ou la Cnaf doivent-ils étre plus
« coercitifs » avec la définition de schémas dectippement obligatoires, voire un taux de
couverture obligatoire des besdits?

Quel équilibre trouver entre les promoteurs : peengple quelle place accepter pour les
entreprises ?

Quelles régles de gestion et d’organisation refemirr ces services ?

25| e versement d’une prestation affectée (éventuelie en tiers payant au service) a un servicaméié et
dont les normes de fonctionnement et de tarificationt définies par le financeur (a l'instar deR1Aversée
directement au bailleur) devrait avoir un impaatigglent au versement d’une subvention au mémecserv

2% Cest le sens de I'avis adopté par le HCF surct@d des jeunes enfants.

%7 0n n'a pas calé le développement de I'école prienen France sur le bon vouloir des communes (@mui
offrirait une aide financiére) mais sur une obiiga.
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* Faut-il assouplir ou resserrer les normes detfonnement ?

* Comment réduire les codts de fonctionnement gégsader la qualité de service ?

* Comment faciliter la participation et I'expressiales usagers afin d’améliorer la
réponse a leurs attentes qui ne rejoignent passa&cement celles des professionnels
de ces services ?

132



ANNEXE N°1 : LA POSITION DE LA FRANCE PAR RAPPORT A D' AUTRES PAYS EUROPEENS

L’évolution récente de la place des prestationsataore dans I'ensemble des prestations a été
diversifiée selon les pays et le niveau que cessaydreprésentaient. Leur part a globalement
diminué ; cette moyenne traduisant une diminutiopdrtante dans les pays ou la part des
prestations en nature avait déja atteint un nividaué mais une augmentation dans tous les
autres. Ainsi que le Haut conseil de la famillestrilignait dans sa note précédente sur les
comparaisons internationales, celles-ci sont cegggna manier avec de grandes précautions
compte tenu des conventions retenues selon lesienges.

A. Des comparaisons délicates dépendant des convens retenues

En Europe ou dans les pays de I'OCDE, la part destgtions en nature est en moyenne
moins élevée que celle des prestations en espé&isdout dépend comment sont classées les
prestations en especes affectées. Pour TOCDE, h&86 de son PIB consacre aux aides en
nature et aux aides affectées (PAJE-CMG notammknffrance se situe ert"# position
tandis que pour Eurostat, avec 0,5% de son PIBaco@siux aides en nature, elle se situe en
8°M° position (en tout état de cause derriére le Darlemiala Suéde). Le Haut conseil de la
famille a constaté que les conventions de calculgent préter a discussion lorsqu’il s'agit
de classer telle ou telle aide en aide en natuadrien especes.

Pour Eurostat, « une prestation en especes egirastation qui est versée en espéces et qui
n'exige pas de preuve des dépenses effectuéesepdréhéficiaires ». « Les dépenses qui
exigent la preuve des dépenses effectuées panédfitiaire sont des remboursement que le
systeme classe en tant que prestations en naeserestations en nature sont des prestations
accordées sous forme de biens ou de servicgsGette définition est la méme que celle qui
est retenue par 'OCDE. Pour autant, Eurostat neas jusqu’au bout de cette logique
puisque des prestations comme le complément de dedarde de la PAJE sont classées en
prestations en especes alors que I'OCDE les clasgmestations en nature. Ce classement
différent entre les deux sources modifie substh@tent la part des prestations en nature et
en especes pour la France. De plus, 'OCDE intéggedépenses fiscales alors que, par
définition, Sespros qui ne concerne que la praiecdciale au sens large ne les intégre pas.

Ces observations conduisent a deux précautions ldatesprétation des données et, plus
largement des concepts d’aides en nature et d’anlespeces :
- ces concepts peuvent recouvrir des réalités aamsées trés différentes ;
- le positionnement de la France par rapport auxeayvays dépend directement du
champ qu’ils recouvrent selon les sources statisiq

B. Quelques éléments de comparaison a interprétewac une grande prudence

Les éléments qui suivent sont a interpréter avex gnande prudence compte tenu de la
relativité des concepts et de leur contenu statisti
- selon Eurostat, en France 80% des aides en faesuatilles sont en espéces et 20%
en nature : ce ratio est le plus communément citis sans y apporter les précautions
nécessaires (voir point A ci-dessus) ;

238 Manuel Sespros d’Eurostat, page 33.
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- selon 'OCDE, si I'on fait abstraction des dépenfissales, 47% des dépenses en
faveur des familles sont des dépenses en espeb8%esont des dépenses en nature
(avec les dépenses fiscales dont une partie exttédf a des dépenses précises, 37%
sont en nature, 42% en especes et 21% en fiscalité)

1. La part du PIB consacrée aux dépenses en espéerdaveur des familles

Sur la base des statistiques de 'OCDE, avec 1,49%°I8, la France se situe dans une
position médiane pour la part du PIB consacree dépenses en especes en faveur des
familles, arrivant en 14 position sur 30 pays avec I'Allemagne derriére_lxembourg
(3,1%), l'Autriche (2,4%), le Royaume-Uni, I'Irlardet I'Australie (2,2%), la Nouvelle
Zélande, la Hongrie, la Belgique, la Républiquev8tue, la Norvege, la Finlande, la Suéde
et le Danemark.

Pour Eurostat, avec 2% du PIB, la France se situéte, arrivant en®8°position sur 27 pays
derriére le Luxembourg, I'lrlande, I’Autriche, laoHgrie et au méme niveau que I'Allemagne.

2. La part du PIB consacrée aux dépenses en natueae faveur des familles

Sur la base des statistiques de 'OCDE, avec 1,6%od PIB, la France se situe en téte des
30 pays pour la part du PIB consacrée aux dépamsaature en faveur des familles, arrivant
en £M®position juste derriére le Danemark (1,8%), I'tela et la Suéde (1,7%).

Sur la base des statistiques d’Eurostat, avec dg%on PIB, la France est plutot bien placee,
arrivant en 8" position et au méme niveau que 3 autres pays, Ioiniglerriére le Danemark
(2,2%) ou la Suede (1,4%).

3. La part consacrée aux dépenses fiscales

Les dépenses fiscales sont, de fait, des dépensespéeces, affectées ou non, mais 'OCDE
comme Eurostat les traitent en tant que telles.

La part consacrée aux dépenses fiscales (0,9%@ Isitkrance en téte des pays de 'OCDE
avec 0,8% du PIB, apres le Portugal (1,7%) quificla® aucune dépense en nature ni en
especes et I'Allemagne (0,8%). La moitié des payd'@CDE n’effectue aucune dépense
fiscale en direction spécifique des familles.

4. Les évolutions récentes

« L'effort sous la forme de dépenses en nature gemdance a augmenter en moyenne dans
'UE durant la premiere moitié des années 1990 pustagner voire a diminuer dans la
seconde partie des années 1990 ». Mais les évadubiat €té contrastées. « Parmi les pays ou
les prestations familles/enfants en nature sergitaain niveau élevé, le ratio prestations en
nature/ensemble des prestations a fortement dingnu®guéde, en Finlande, voire en Norvége
plus récemment. Il a aussi diminué au Royaume phys ou le niveau de ces dépenses était
déja faible. Partout ailleurs, ces prestationsanigimenté 35°.

239 Math Antoine, « L’évolution des politiques puhligs d’aides aux familles en Europe occidentale iddpu
début des années 1990 » - Communication pour®lecdngrés « Politiques sociales, protection sociale,
solidarités » de I'Association Francaise de Sogi@q Villetaneuse — Février 2004.
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L’effort a travers les prestations en espéeces eeeanche augmenté de fagon continue dans
TUE au cours des années 1990. La aussi, Sueddandm et Norvege font figures
d’exception : aprés y avoir fortement augmenté,aides ont fortement diminué a partir du
milieu des années 90 sauf en Suede ou une repéigeodservée entre 1997 et 2000.

REPARTITION DES AIDES AUX FAMILLES ENTRE AIDES EN ESPECES ET AIDES EN NATURE
DANS LES PAYS DE L'O CDE ET DE L'E UROPE DES27 (EN % DE PIB)

OCDE - 2005 EUROSTAT - 2007
Pays en especes ennature fiscalité TOTAL | enespéces ennature TOTAL
Allemagne 1,4 0,7 0,9 3 2 0,8 2,8
Australie 2,2 0,7 0 2,9
Autriche 2,4 0,5 0 2,9 2,2 0,5 2,8
Belgique 1,7 0,9 0,5 3,1 1,6 0,4 2
Bulgarie 0,9 0,4 1,3
Canada 0,9 0,2 0,1 1,1
Chypre 1,7 0,3 2
Corée 0 0,3 0 0,3
Danemark 15 1,8 0 3,4 15 2,2 3,7
Espagne 0,4 0,7 0,1 1,2 0,5 0,7 1,2
Estonie 1,4 0,1 1.4
Etats-Unis 0,1 0,5 0,7 1,3
Finlande 1,6 14 0 3 15 1,3 2,9
France 14 1,6 0,8 3,8 2 0,5 2,5
Gréce 0,7 0,4 0 1,1 1 0,5 1,5
Hongrie 1,9 1,2 0 3,1 2,2 0,6 2,8
Irlande 2,2 0,3 0,1 2,6 2,3 0,3 2,6
Islande 1,3 1,7 0 3
Italie 0,6 0,7 0 1,3 0,7 0,5 1,2
Japon 0,3 0,5 0,5 1,3
Lettonie 1 0,2 1,2
Lituanie 0,8 0,4 1,2
Luxembourg 3,1 0,5 0 3,6 2,7 0,5 3,2
Malte 0,9 0,1 1,1
Mexique 0,4 0,6 0 1
Norveége 1,6 1,3 0,1 3
Nvelle Zlde 1,9 0,7 0 2,6
Pays-Bas 0,6 1 0,6 2,3 0,6 1 1,6
Pologne 0,8 0,3 0 1,2 0,8 : 0,8
Portugal . . 1,7 1,7 0,8 0,5 1,2
Rép.Slovaque 1,7 0,4 0 2,1
Rép Tchéqug 1,2 0,6 0,5 2,2 1,5 0,2 1,7
Roumanie 1 0,6 1,7
R-Uni 2,2 1 0,4 3,6 1,1 0,4 15
Slovaquie 1,4 0,1 1,5
Slovénie 1,3 0,5 1,8
Suéde 15 1,7 0 3,2 15 1,4 3
Suisse 1 0,3 0 1,3
Turquie 0 0 0 0
Moyenne 1,2 0,8 0,2 2,2 1,4 0,6 2

Sources : Ocde (Socx) 2005 et Eurostat (Sespr@s) 20
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ANNEXE N°2 : LA REPARTITION DES PRESTATIONS DE LA BRANCHE FAMILLE

2008 - millions d'euros
Prestations non affectées 25 561
Allocations familiales (AF) + allocations différealle 12 361
Complément familial (CF) 1595
Allocation de rentrée scolaire (ARS) 1 487
APJE, PAJE prime, PAJE de base 4750
Allocation de soutien familial (AO-ASF) 1173
Allocation d’éducation de I'enfant handicapé (AEEH) 644
Frais tutelles 220
Prestations pour arrét activité (PAJE+AJPP) 2|307
Allocation de parent isolé (API) 1024
Prestations affectées 12 756
Prestations affectées a la petite enfance 4 568
ALF 3948
FNAL 3870
Prestations affectées logement action sociale 104
Prestations affectées au logement des familles* 7922
Autres prestations affectées (temps libres, adt&s 266
Prestations en nature 3499
Petite enfance 1995
Temps libres 807
Autres (animation vie sociale, accompagnement kocia
etc.) 697
TOTAL 41 816
* ALF + FNAL + prestations logement d’action so&al
Source: HCF a partir des statistiques Prestations etoicBociale de la Cnaf

(Métropole + Dom — Cnaf)
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ANNEXE N°3 : L’ EVOLUTION DU TYPE DE DEPENSES D' ACTION SOCIALE

Entre 1995 et 2008, on constate une forte prognessé la part des dépenses consacrées a
'accueil des jeunes enfants (de 35% a 53%), uregrpssion modérée des dépenses
consacrées aux temps libres des enfants et deBefarfde 21% a 24%), et dans le méme
temps une diminution de la part des dépenses c@esa@ l'accompagnement social des
familles (de 24% a 12%), de celles consacréesganient et a I'habitat (de 9% a 4%) et de
celles consacreées a I'animation de la vie socgel(l% a 7%).

Evolution des domaines de dépenses d’action sociale

100%

D 0 0 9 D 9% 8% 1% 1% 1% 1%
11% 11% 10% 10% 10% 10% 9% 9% 2 7% 7% 7% 7%
%% 9% % oK m B % & & 13% 1% 12% 12%
os o,
S0% Jow le% 18% 16% 16% 14%
24%  23% 23% 21% |
eow h b B % 23%  23%  24%  24% |
10%  20% 3

21% 20% 20% 19%

40% A

20% A

0% -

1995 19¢6 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
M Accueil des jeunes entfants Temps libre des enfants et des familles
Accompagnement social des familles Lagement et habitat
Animaticn et vie sociale

Source: HCF a partir des statistiques d’action sociale d la Cnaf

En euros constants 2008, les dépenses consadiaesuiil des jeunes enfants ont augmenté
de 124%, celles consacrées a l'animation de laswvi@ale ont progressé de 24%, celles
consacrées aux temps libres des enfants et defielami a I'accompagnement social des
familles sont restées stables tandis que cellesaooées au logement ont diminué de 23%.

La stabilité des dépenses en direction des terbpsslides enfants et des familles s’explique
par la diminution des aides financiéres affect®&esmg vacances, tickets temps libres) et des
équipements de vacances et de loisirs en gestiectelipar les Caf tandis que les subventions
versees aux services et équipements augmentaientiecontrat temps libres puis le contrat

enfance jeunesse.
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Fiche 12

LA PLACE DES POLITIQUES D’ACCOMPAGNEMENT
DE LA PARENTALITE

|. L’ ACCOMPAGNEMENT DE LA PARENTALITE . UN NOUVEL AXE DES POLITIQUES FAMILIALES

A. Evolution sémantique, évolution des politiques

1. Evolutions sémantiques

Avec la loi du 4 juin 1970 sur l'autorité parentdfel'autorité sur I'enfant et sur son éventuel
patrimoine n’est plus uniguement exercée par le pgais par les deux parents ; parents qui
sont porteurs d’'une fonction identifiée avec sestsliet ses devoirs.

Dans les années 80 et surtout a partir du milieuagmées 90, le terme de « parentalité » se
diffusera en tant que tel en Frafitgvoir Annexe 1sur les éléments de terminologie). Il se
généralise dans la production sociologique et étignqgue francaise a un moment ou liens
biologiques et liens sociaux coincident moins fEgment que par le passé ; la parentalité
s’exercant dans différents contextes familiaux.i@@mnt I'ensemble des fonctions parentales,
il ouvre un champ de réflexions sur les relationfaets/parents ainsi que sur les missions et
places respectives de chacun des parents et écupartsur celle des peréé

2. Evolution des politiques

a) Une prise en compte progressive

« La parentalité est une invention récente » (..UrPautant, le soutien des relations
familiales n’est pas une chose nouvelle et lestitigins publiqgues n'ont cessé de sy investir
depuis plusieurs siécled*} Ainsi, « le soutien des familles occupe une plaggortante dans

le dispositif frangais d’accompagnement du dévetopgnt de I'enfant et de prévention de la
maltraitance tel qu’il s’est développé depuis 194%avec l'aide matérielle aux familles, la
« guidance » ; le développement des services deqgbian maternelle et infantile , mais aussi
I'action sociale avec notamment les services d’aldéoyer, le travail social et les tutelles,...

240 jusque 13, le Code civil de 1804 fait du péreivetpcentral du fonctionnement familial. Il n’estaonnu & la
meére qu’une autorité morale et le droit de coroectutorise le pére a gouverner son enfant (sidigrdonnait a
son pére des sujets trées graves de mécontentep®nt;ci pouvait requérir sa détention en saisisdan
juridiction civile : un mois si I'enfant avait mande seize ans, six mois renouvelables s’il avai ge seize
ans).Ce n'est qu’en 1889 que la déchéance paterseifh instituée si « I'enfant encourt des dangemmes
de son pére ».

241 Horizon 2015 — Prospective de la politique fan@iaN°3 — L’engouement sémantique pour la pareétali
Cnaf, septembre 2004.

242 Houzel Didier — Les enjeux de la parentalité, E1899.

243 Bastard Benoit et Cardia-Vonéche Laura — « Comtaeparentalité vint & I'Etat : retour sur 'expénce des
réseaux d'écoute, d’appui et d’'accompagnement desfs » - RFAS N°4 — 2004 ; page 156.
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Un tournant a lieu au cours des années 70 darssiégmnement des professionnels vis-a-vis
des parents, en commencant par le secteur ou &igquee pose de facon la plus aigue : celui
de la protection de I'enfant®. Les « opérations pouponniéres » lancées par ®irdeil en
1975 incitent les professionnels de la protectiei@hfant a prendre davantage en compte les
parents et un grand nombre de chercheurs et dabgt@s de la psychologie de I'enfance y
seront associés.

La mission confiée ensuite & Jean-Louis Bianco astc® Lamy sur l'aide & I'enfarféd
donnera lieu a une circulaire préconisant aux sesvile 'ASE de « mieux aider les parents a
élever eux-mémes leurs enfants par une politiqupréeention, de participation active et de
dialogue $*’, puis & la loi du 6 juin 1984 instituant un drdés usagers de l'aide a I'enfance
qui contraint les professionnels de ce secteur &hamgement de pratiques vis-a-vis des
parent§*® C'est également au début des années 80 que sklié pouvrage « enfants en
souffrance » qui mettra en évidence I'importancédietuenfants-parerfts’.

b) Un affirmation plus généralisée a partir du enildes années 90

Au-dela de réflexions initiées dans le secteur'aidd sociale & I'enfané®, la question du
soutien a la parentalité est reprise, a partir diemdes années 90, dans de nombreux
domaines (centres maternels, maternités et héppaux enfants, protection maternelles et
infantile, lieux d'accueil des jeunes enfants, austiation pénitentiaire,. "
L’accompagnement (ou le soutien) de la fonctioreptie (ou de la parentalité) devient un
nouvel axe des politiqgues familiales : « I'idéeibné suffit pas de considérer et de prendre en
charge I'enfant isolément de son milieu familiadjre de le protéger contre sa famille, est a la
source de ce changement de stratégte »

« Comme pour toutes les autres interventions, idieo a la parentalité n'a de sens que
préventive. Elle ne peut reposer sur le seul congtacarence : I'enfant va mal, il aurait fallu
aider ses parents. Bien sdr il faut toujours agimeeux, méme tardivement. Mais on n’attend
pas la maladie pour penser a la vaccinatfdn ®lus largement, il est constaté, que pour étre
pleinement parent, « il faut que ce role soit rexopar les autres acteurs de I'éducation. Dés

244 Suite notamment au rapport d’Antoine Dupont-Fdevidl Pour une réforme de l'aide sociale & I'enfamce
Editions ESF-, 1973.

24> Notamment Geneviéve Appel, Myriam David, Janiéey, Janine Noél, Daniéle Rapoport, Michel Soulé, ...
24® Bjanco Jean-Louis et Lamy Pascal — L'aide soddlenfance demain, La Documentation Francaise0198
247 Circulaire du 23 janvier 1981.

248 Fablet Dominique — « ‘émergence de la notion deemalité en milieux professionnels » in Sociétés e
jeunesses en difficulté N°5 — printemps 2008.

249 Dolto Francoise, Rapoport Danielle, This Bernarinfants en souffrance (& la suite du colloque risgaa
Bordeaux par TANPASE) — Stock, 1981.

%0 es avancées initiées dans les années 70 et r&t gursuivies au cours des années 90 : voimmoent
Eliacheff Caroline « A corps et a cris : étre psywlyste avec les tout petits », Odile Jacob, 1£98 Vies
privées : de I'enfant roi a I'enfant victime », @ddacob, 1997.

#1 pjoli David — « Le soutien & la parentalité : enémancipation et contrdle » in Sociétés et je@sess
difficulté — N°1 — printemps 2006.

%2 Boisson Marine - Quelles politiques d’accompagnentes parents pour le bien étre de leurs enfablise?
perspective internationale — La note de veille ént@ d’analyse stratégique N°85 — 10 décembre.2007

23 Atelier sur « La prévention et le soutien & lagpalité » présidé par Philippe Jeammet dans leecdes
Etats Généraux de I'enfance — projet de rapport,2a&0.
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lors, la coopération ne peut plus étre fondéeesaell constat des difficultés qui se présentent
aux uns et aux autre§®

On observe alors un investissement accru des psupablics dans des dispositifs visant a
préparer, accompagner, soutenir, réhabiliter v&ugpléer les parents dans leurs soins et leurs
taches éducatives aupres de leurs enfants maienégat les sanctionner en cas de
manquement a leurs obligations. Les actions peuvdrg généralistes et concerner
potentiellement 'ensemble des parents ou ciblgates d’entre eux.

Un double discours est énoncé sur la famille :cttine affective déterminante pour le
développement de I'enfant mais également sourdewsles dangers ; source de probléemes
mais également source de solutions. Y corresporddanble stratégie : accompagnement
d’'une part mais aussi prévention-répression degatandont la famille peut étre porteuse.
« En realité, la parentalité semble posséder ubldaiatut politique : c’est une responsabilité
individuelle qu'il revient plus que jamais aux att®s de rappeler et de soutenir, et c’est aussi
une responsabilité collective qu'il leur faudraésdrmais mieux structurer et animét»

Depuis le début du XXI™siécle, on a pris conscience que I'individu-parmivait étre pris
dans un ensemble de contraintes (internes ou estérma famille) qui se répercutent ensuite
sur I'enfant. «La vie familiale et la parentalit@t@té présentées comme un risque pour le
parent et non plus seulement pour I'enfafif tout en soulignant qu’elles sont également
sources de bonheur et d’épanouissement des individu

B. En réponse aux évolutions sociodémographiqgues

1. Des évolutions induisant un besoin d’accompagnemt de la part de certains parents
Méme s'il n’est pas toujours formulé en tant gue ua besoin d’accompagnement de leurs
relations avec leurs enfants est ressenti par mbresans doute croissant de parents. Quatre
grands types de facteurs explicatifs de cette éoolypeuvent Etre mis en avant.

a) L'évolution des familles

« La » famille se désinstitutionnalfsé se diversifié® et se démocratigé’(elle n’est plus basée sur la
seule autorité du Pater Familias). Plus permispiwar certains, plus propice aux échanges et aux

%54 Jésu Frédéric — « Le soutien & la parentalitél esteore une idée pertinente pour accompagneréiiités
familiales ». Intervention pour les PEP le 13 démen2008 — Voir également Jésu Frédéric « Coéduegiaur

un développement social durable », Dunod , 2004.

2% Chauviére Michel — La parentalité comme catégoei¢action publique in Informations sociales N°149

%% Boisson Martine et Verjus Anne « La parentalitée action de citoyenneté » - CNAF — Dossier d’éiNeig2

— novembre 2004.

%7 Voir Théry Iréne — Le démariage : Justice et viege, Odile Jacob, 2001 (actualisation édition1683)
Mais si plus de la moitié des naissances ont liets hmariage, la grande majorité donnent lieu a une
reconnaissance par le pére (contre moins du quartilgéu des années 60).

28| 'augmentation du nombre de foyers monoparentadu.ifrsouvent une solitude des parents et notamment
des méres, pour élever leurs enfants et assukée lguotidienne. Mais il faut, dans le méme temphativiser
I'idée d’une famille beaucoup plus instable. Si [gapassé, les couples étaient « mariés pour la,Ja@vie était
plus bréve et la vie en couple ne durait pas néaessent longtemps. Nombreux étaient les orphelenpére ou

de mére élevés par des beaux-parents (des « nsasat@amment) : la recomposition des famillesaitgias
due aux séparations ou aux divorces mais au déxédsird des parents. Aujourd’hui, cette instabilitdéve
majoritairement de choix individuels, source de sgiegnements pour les parents, mais la multipiicaties
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dialogue entre parents et enfants pour d’autrédutation donnée aux enfants a globalement évolué
méme si les « modéles » d’éducation sont multipdss évolutions se traduisent par davantage
d’incertitudes et de questionnements quant aud@eparents vis a vis de leur(s) enfant(s).

b) L'enfant : cible et cause d’exigences accrues

Désire, I'enfant « se fait plus rare et donc pltecgux. Comme tel, il est la cible et la cause

d’exigences sociales et éducatives accrd®s et de fait de pressions sociales fortes. Quant
aux parents, la progression et la médiatisationcdesaissances relatives a I'enfant peuvent
les conduire a s’interroger sur leurs pratiquescatives, ce qui peut étre positif mais peut

egalement les amener a ressentir un sentiment slerdéface a la diversité des normes et

repéres proposes.

¢) Un plus grand isolement de certains parents

L’affaiblissement des réseaux de voisinage, I'amaailyurbain et périurbain ainsi que la plus
forte mobilité des individus rendent plus malaisg&ercice de solidarités par la famille élargie
ou le voisinage. Il en ressort un certain isolendsd parents - en particulier pour certains
parents issus de l'immigration - et un besoin deepen charge collective de fonctions
antérieurement assurées au sein de la familleiélatgdu voisinage (conseils et réassurance
des parents, médiation en cas de conflits, etc.).

d) La crise économigue et sociale

La crise économique, I'absence de visibilité suluter de leurs enfants renforce l'inquiétude
des parents. Beaucoup craignent de ne pas fairedogui serait de leur ressort pour assurer
le meilleur avenir possible a leurs enfants. Ilshezchent des conseils, un accompagnement.
A force d’avoir peur, certains se découragent etiqudier lorsqu’ils se heurtent eux-mémes a
des difficultés familiales ou socio-économiques.

Ainsi, « le fait que la société, a tous les niveaxige de plus en plus des parents, induit chez
ces derniers un sentiment — la plupart du tempsstifig — d’incompétence et un besoin
d’aide et de réassurance en leurs capacités »

Pour autant, il ne semble pas que les relatione @atrents et enfants se détériorent. Plus que
par le passé, les liens familiaux sont fréquemni@emtiés sur les échanges et le respect de
chaque individu - notamment les femmes et les ¢nfaau sein de la famille. Dans la plupart
des enquétes d’opinion, la famille occupe une plexeimportante et positive dans la vie des
individus.

divorces et des séparations des couples parentaux a conduit la puissance publique a s’en préoccuper
davantage.

%9 De Singly Frangois — Le soi, le couple et la fégiArmand Colin, 2005.

20 jésu Frédéric — « Le soutien & la parentalitél esteore une idée pertinente pour accompagneréiiités
familiales ?». Intervention pour les PEP le 13 dé#me 2008.

%1 Ce doute pouvant donner lieu & « un véritable $othel commerce » ainsi que le souligne Jean Epségis

« Nous sommes des parents formidables » ; Flamma&@09.

%2 Beaud Jean-Yves, Leprince Frédérique, Marinacéeléfic — La responsabilité et 'accompagnement des
parents dans leurs relations avec I'enfant — rapghwmgroupe projet du comité des politiques — CNAE999,
page 20.
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2. Des interventions de la part des pouvoirs publsc

Cet ensemble de facteurs a conduit les associatuis les pouvoirs publics (Etat, Caf et
collectivités locales) a se préoccuper de I'accampanent et/ou de la sanction des parents,
compte tenu des liens souvent établis entre I'enviement familial (et particulierement les
relations enfants-parents) et les actes d’incéyilite violence ou de délinquance commis par
des mineur$*?®... ainsi que I'absentéisme scolaire. Ces probéécomcernent une minorité
de familles mais préoccupent les acteurs de tecaimme les décideurs nationatix

La puissance publique intervient alors par un eb$erd’'actions qui vont de I'accompagnement
généraliste des parents, & un soutien ciblé de gauxencontrent des difficultés particuliéres ou
encore a des sanctions graduées de parents jugesiypmoins volontairement défaillants vis-a-vis de

leurs enfants.

Il LES POLITIQUES ACTUELLES : LES SUJETS DE CONSENSUS ET DE DEBATS

A. Les actions visant a accompagner la fonction pantale

L’accompagnement de la parentalité s’appuie stiérdits vecteurs d’intervention publique.
1. L'intervention de I'Etat
L’Etat intervient en premier lieu, et par définiticen termes Iégislatifs et réglementaires.

Différents dispositifs directement liés a la paadité ont été instaurés par I'Etat au cours des
dernieres années :
- Stages parentaux en 2004 (et d’'une amende civik®en) ;
- Dispositif de réussite éducative en 2005 ;
- Contrat de responsabilité parentale (loi du 31 n28@6 pour I'égalité des chances),
en réponse aux problémes d’absentéisme scolaire ;
- Conseils pour les droits et devoirs des familledSPE) créés par la loi du 5 mars 2007
et actuellement mis en place par une quarantaindlesg ;
- Groupe d’'appui a la loi relative a la protectionl’dafance qui travaille actuellement a
la définition de la parentalité (loi de mars 2007)

- Contrat d’accueil et d’intégration pour la famiti@i compléte le contrat d’accueil et
d’intégration — CAI - signé par chaque migranti o 20 novembre 2007) ;

23| a délinquance juvénile représenterait 12,5% d#élamquance totale dans I'Union européenne & gquirss/’s

et 18% en France — Chauffaut Delphine — Compteuehdcolloque « La responsabilisation des paremts,
réponse a la délinquance des mineurs ? » in Rdud®at prévisions N°93 — septembre 2008.

%4 Des débats ont lieu entre ceux qui observent ugenantation forte de la délinquance et ceux qmiglitent

a une augmentation des déclarations et de I'ag&tpaliciere (voir notamment Mucchieli Laurent -oléince et
insécurité, fantasme et réalités dans le débatdianLa Découverte, 2002) et a une moindre tot&rate la
sociéte.

%5 Carle Jean-Claude et Schosteck — Rapport de lamision d’enquéte sénatoriale « Délinquance des
mineurs : la République en quéte de respect »2.200
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- Opération « ouvrir I'école aux parents pour réubsitégration » (circulaire de juillet
2008) concernant 250 établissements et bénéfieiaariviron 4000 parents en 2010-
2011

- Comité national de soutien a la parentalité miplane en novembre 2010 afin d’aider
au suivi et a la mise en ceuvre d’'un ensemble dlastimpulsées et définies par I'Etat
(voir point 3 ci-aprés et annex&?)

Avec la Direction générale de la cohésion socimeMinistére de la Justice et 'Agence
Nationale pour la cohésion sociale et I'égalité deances (au titre de la prévention de la
délinquance et de la politique de la ville), I'Etdntribue également au financement de
certains opérateurs mais avec des crédits relatinehmités.

2. L’aide sociale et la protection maternelle et ifantile

Les conseils généraux ont la responsabilité degesde protection maternelle et infantile
qui constituent un vecteur essentiel du soutiefadenction parentale. Constitués d’équipes
pluridisciplinaires, ils développent une conceptamla prévention globale et des pratiques
gui ont évolué trés rapidement vis a vis des parent

Les Conseils généraux contribuent également - &g&@ssociations qu'ils habilitent - au
soutien de la fonction parentale, que ce soit ¢aradre des actions de prévention ou dans le
cadre de la protection de I'enfance. Ainsi dansddre de la protection de I'enfance, l'aide
éducative a domicile (AED, décision administratieg)'assistance éducative en milieu ouvert
(AEMO, décision judiciaire) ont vocation, tout enivant le développement de I'enfant, a
apporter aide et conseil a la famille afin de l&ich surmonter les difficultés matérielles,
éducatives ou morales qu’elle rencontre. Il esendpant difficile d’isoler — ne serait-ce qu’au
plan budgétaire- ce qui releve du soutien a larpalig2 en tant que tel.

3. L’action sociale

Au titre de leurs politiques d’action sociale, €sisses d’allocations familiales, les caisses de
mutualité sociale agricole, les conseils généraubes municipalités (tout particulierement
dans le cadre de la politique de la ville) accormgag directement les parents grace a leurs
travailleurs sociaux ou financent des actions daggagnement de la parentalité menées
prioritairement par des associations, dont lesa@asons familiales :

- lieux d’accuell enfants-parents,

- en cas de conflits intrafamiliaux : conseil conjugaédiation familiale, espaces
rencontre enfants-parents ;

- Contrats locaux d’accompagnement scolaire ;
- mesures judiciaires d’aide a la gestion du budayeilfal ;
- Réseaux d’écoute, d’appui et d’'accompagnement ailen{s (Reaap) ;

#®Réseaux d'écoute, d’appui et d’accompagnement @eis, points info familles, parrainage, conttatsiux
d’accompagnement scolaire, médiation familiale.
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- ainsi que diverses autres actions (lieux de remeatitre parents, services d’écoutes
téléphoniques, organisation de moments conviviarermis-enfants pendant les temps
libres ou les vacances, forums internet, etc.

Dans la convention d’objectifs et de gestion Et&tnaf, « Soutenir la fonction parentale et
faciliter les relations enfants-parents » constifuee des quatre missions de la branche
famille associant versement de prestations légatesction sociale familiale. L'aide a
domicile ne fait pas partie de cette mission : aé#jif d’accompagnement social des familles
qui peut indirectement apporter un appui a la fencparentale, il ne s’agit pas de sa finalité
pour autant.

Cet ensemble d’actions ainsi que celles menéestraude l'aide sociale et de la PMI
contribue & 'accompagnement de la parentalitéusted« prévention en rhizome< 5qui agit
sur trois registres : celui de I'accompagnementadeie quotidienne des familles, celui du
soutien dans les aléas de la vie ordinaire et delifaide dans les accidents de 1&%e(Voir
en Annexe N°P

4. La mise en réseau et I'impulsion d’actions assatives et publiques

Lancés en 1999 par la Délégation interministériella famille, les Réseaux d’écoute, d’appui
et d'accompagnement des parents (REAAP), sont mgmrde facon diversifiee, selon un
mode partenarial associant différents acteurs. bbjactif est de s’adresser a tous les parents
qui, & un moment ou a un autre, s’interrogent,b@sbin d'étre confortés dans leurs relations
avec leurs enfants ou rencontrent des difficultés.

En 2008, 11 000 actions menées au sein de ces Beihgnéficié a environ 800 000 parents.
Se déroulant dans différents lieux (centres sogia@ooles, creches, ludotheques, salles
municipales,...), avec ou sans 'appui de professtmrelles prennent notamment la forme
de groupes de parole, conférences-débats, activijagagées entre parents et
enfants,...L'lGAS donne un certain nombre d’exemptBévolution des comportements
familiaux grace a ces réseaux qui ont égalememipates décloisonnements et de nouveaux
partenariats. « Les témoignages recueillis suetein montrent que les professionnels ont
changé leur regard sur les parents et travailléspanais autrement.

L'IGAS en 2004 puis la Cour des Comptes en 280@%vaient critiqué I'absence de réel
pilotage national et les lacunes du pilotage dépaehtal mais un comité national de soutien a
la parentalité a été installé en novembre 2010est abmités départementaux s’installent
également.

%7 35es actions de prévention sont diffuses, au senistlllées largement et, le plus souvent, disenént.

28 Gjampino Sylviane, Vidal Catherine — Nos enfamtssshaute surveillance — Albin Michel, 2009 — pp888
29 Roussille Bernadette et Nosmas Jean-Patrice —u&iah du dispositif des réseaux d'écoute, d’apgui
d’accompagnement des parents — IGAS, mars 2004, pdg la synthése.

2% Roussille Bernadette et Nosmas Jean-Patrice — Idem

271 Cour des Comptes — Les politiques de soutierparantalité — in Rapport public annuel, 2009 — pp-644
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5. L'information des parents et/ou des professionrng

L’Etat, avec différents partenaires, a pris au sale la derniére décennie un certain nombre
d’initiatives visant a améliorer I'information dparents :

- création d'un livret de paternité en 2001 ;

- édition d’'une brochure « Etre parent, pas si fdciléédité par I'INPES) ;

- lancement des points d'information familles (PIR)2003% qui sont actuellement au
nombre de 490°;

- création d'un site internet « Interventions présefeutien a la parentalité » par le
Ministére de la santé et des spoft§principalement destiné aux professionnels de la
santé et de I'enfance en vue de prévenir et latietre la maltraitance notamment).

Des caisses d'allocations familiales, des caissesM&A, des conseils généraux, des
municipalités, des associations familiales,...onffudé des brochures ou créé des sites
internet permettant d’informer les parents des éddfiites actions et modalités
d’accompagnement existant a proximité de leur dibeic

Mais aucun dispositif national généraliste desting& professionnels comme aux paréfts
n‘existe encore et la Cour des comptes souligne2@d&’® que « I'organisation d’'une
information de proximité répondant aux besoins piaents, notamment ceux en difficulté,
demeure a construire. Un site internet dédié afargalité a été annoncé en cléture des Etats
généraux de I'enfance.

6. Des changements dans les pratiques professiories|

« Les enfants sont d’autant plus respectés quealents le sont aussi, moins délaissés que les
parents se sentent moins isolé§.»Dans ce sens, les professionnels, les travalisociaux

en particulier, sont invités a agir avec les par@ttnon a leur place en valorisant les valeurs,
compétences et ressources des parents plutot poietant leurs défaillances.

Les services et équipements accueillant les enfambifient ainsi progressivement leurs
pratiques en accordant une plus grande place aextgat en portant un regard plus positif et
moins critique sur leurs relations avec leurs esfafette évolution est particulierement
marquée dans les établissements d’accueil des geantants, méme si elle n'est pas
généralisée.

272 Suite aux propositions du groupe de travail sues«dervices a la familles et le soutien & la paliéhit>
présidé par Frangoise de Panafieu en 2003.

“3Source : DGCS.

2 www.interventions-precoces.sante.gouv.fr

27> Comme « mon enfant.fr » mis en place par la Coaf faciliter information concernant les modesicueil
des jeunes enfants.

7% Cour des Comptes — Les politiques de soutierparentalité — in Rapport public annuel, 2009 — B
'" Eliacheff Caroline citée in Jésu Frédéric, Gabafdéline, Manciaux Michel in « Bientraitance : midtaiter
familles et professionnels », Fleurus, 2000.
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B. Un objectif relativement consensuel mais des déts sur les méthodes a utiliser et les moyens a
mobiliser

Si I'objectif d’'accompagner les parents recueilfeagrtain consensus, des débats importants ont lieu
guant aux méthodes a privilégier et aux moyense@ngacrer.

1. Des débats quant aux méthodes a utiliser

a) Des débats quant aux grands types de mesuéseidoper
Les positions quant aux politiques a mener dépdrakela vision de la famille de chacun :

- ceux qui voient dans les évolutions récentes uondfiement de la famille et de ses
valeurs de base proposeront surtout des mesugd @sestaurer son autorite ;

- ceux qui estiment que les évolutions récentes gunmarqué les familles sont plutét
positives proposeront des mesures visant a accarapées parents en leur redonnant
confiance en eux et en leurs enfants.

Ces positions tiennent également aux explicatignsoreées aux problemes familiaux et
sociaux observés (et plus ou moins mis en exergue)

- les explications de type social renvoient plutétdés interventions globales et
collectives ;

- les explications de type internes a la famille ment plutdt a des interventions
individuelles et éducatives.

Enfin, des débats ont lieu entre actions prévesteteactions curatives, sachant que certains

craignent que des actions de prévention puissaem@gnt avoir des effets stigmatisants ou
de prédiction auto réalisatricé

b) Assez peu de débats sur les actions d’accompsamnie

Globalement, les actions d’accompagnement des fsafent I'objet de peu de critiques en
tant que telles, méme si la posture des professismiest pas toujours évidente a tenir entre
libertés individuelles et protection des familles plus vulnérables.

Des débats peuvent cependant parfois opposer Fensdérs d'actions menées par des
familles bénévoles au sein d’associations et ceflesées par des professionfi€lsAu sein

de ces derniers, pourront également s’opposer geuséfendent une approche plutét sociale
et ceux qui défendent une approche relevant dsylehplogie ou de la psychanal§Ee

2’8 \/oir « Pas de 0 de conduite pour les enfantsais &ns » - Editions Erés — 2006.

219 \oir notamment les éléments du débat I'articleBadstard Benoit et Cardia-Vonéche Laura — « Comraent
parentalité vint a I'Etat: retour sur I'expériences réseaux d'écoute, d'appui et d’accompagnerdest
parents » - RFAS N°4 — 2004 ; page 169.

280 Avec ses différents courants et donc les partidariain ou de l'autre.
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c) Des débats parfois passionnés sur des actiogapércitives

Les modalités d’intervention s’appuyant sur uneti@otualisation avec les parents ou sur la
sanction de ceux-ci (en cas de délinquance destsnfiiincivilité ou d’absentéisme scolaire)
font I'objet de débats - parfois tres passionnés sont critiquées par ceux qui y voient un
nouvel outil de contrdle social ou de « police @&silles %' ; une intrusion des pouvoirs
publics dans une sphere qui devrait rester strieteprivée.

Les propositions visant a supprimer, suspendre ettrensous tutelle les allocations familiales
se multiplient & partir du début des année$%as feront I'objet de multiples débats ; débats
qui reprendront lors de la sortie concomitanteadil relative a la protection de I'enfance et
de celle relative a la prévention de la délinquamee2007 et a I'occasion de la loi du 28
septembre 2010 sur la suspension des allocatiomdies en cas d’absentéisme scolaire.

cl) Les principaux arguments de leurs défenseurs

* il est nécessaire de trouver de nouvelles répofesse a la délinquance juvénile ;

* il faut aider et obliger les parents a jouer ledie sans céder au laxisme face a leurs enfants,
en particulier au moment de l'adolescence ; la roerde sanction leur donne un levier de
pression sur leurs enfants pour se faire respgcter

* g’ils ne sont pas assez responsables de leuantsnét ont tendance a démissionner face a
eux, les parents sont - de fait - coupables des ald ceux-ci ;

* si la collectivité publique verse des allocatiansx parents, encore faut-ils que ces derniers
contribuent & la vie en collectivité en élevantreotement leurs enfants et en en faisant des
citoyens responsables.

c2) Les principaux arguments de leurs détracteurs

* les parents se sentent plutdot désarmées et nath@soin de soutien que de sanctions ; leur
culpabilisation ne les aide pas a restaurer letariéé face a leurs enfants ;

* le sentiment de responsabilité parentale se oahgieu a peu et s’inscrit dans I'histoire
personnelle de chaque parent ; il ne peut s’acqoigpiar injonction ni par sanction ;

* les sanctions sur les allocations familiales eewvient a rendre les parents dépendants
financiéerement de leurs enfants, ce qui va a I'eppe I'objectif recherché ;

* il est injuste de faire peser ces sanctions fimenes sur des familles qui, pour beaucoup
d’entre elles, sont déja en difficulté au plan ee&tonomiqué”.

c3) Conduire des évaluations

L’évaluation éventuelle de ces mesures législatigesde leur mise en ceuvre pourrait
permettre d’apporter un éclairage a ces déBatMais cette évaluation sera néanmoins

%1 Donzelot Jacques — La police des familles — Létoéd de minuit, 1977.

82 proposition de loi de Pierre Cardo en 1993, sulei@mombreuses autres propositions de loi surujetss

283 « Plus les individus et leurs familles sont frisgi$ par le chémage et la précarité, moins ilslenessources,
et plus les aides dont ils bénéficient de la parfadcollectivité s’accompagnent de contrbles atjahctions
parfois contradictoires — inscrits dans les didifesiégislatifs et réglementaires eux-mémes — poitent
notamment sur leur comportement familial », StrdPielrre — Irresponsables donc coupables — in Irdtioms
sociales N°73-74, 1999 , page 39 et in « Pensqrditiques sociales ». Editions de I'Aube, 200&8ge 139.

24| e colloque organisé par le Centre d’analyseégigtie sur « La responsabilisation des parentsrépmnse
a la délinquance des mineurs ? » en janvier 2q@8m@is de souligné la faiblesse des évaluationséés sur le
sujet.
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délicate car la menace de sanction elle-méme peit@n impact sans que sa mise en ceuvre
soit nécessaire. En effet, ainsi que l'indiquaitiMa Morano, le 21 septembre 2010, a l'instar

de I'arme nucléaire, «la suspension des allocatifamiliales pour absentéisme scolaire

constitue une arme de dissuasion » (...) « donttlfi@ jamais pouvoir se servir ».

2. Des interrogations sur l'efficacité des actiongl’accompagnement de la parentalité et les
moyens a y consacrer

Au regard de la littérature relative a la paretdadit de I'importance sociale de son accompagnement
au regard également du relatif consensus des agctationaux et locaux sur I'intérét de ce nouvel ax
des politiques familiales, les moyens qui y sonise@rés paraissent a priori tres faibles ainsi que
l'indiquent les données du tableau ci-apres.

Les financements des actions
d’accompagnement de la Etat Cnaf Autres TOTAL
parentalité en 2009
REAAP* 10,1
PIF 6,1 1 27,9 45,1
CLAS + assid scolaire (2008) 7.2 24,6 14,5 46,3
Médiation familiale 2.4 10,7
Espaces rencontres * 1,8 2 16,9
Conseil conjugal 2,9 2,9
LAEP 6 6
Autres 5,8 58
Sous-Total actions parentalité 18,6 60 44,4 123
Tutelles prestations ** 58 58
Aide a domicile*** 133,6 133,6
TOTAL 18,6 251,6 44,4 314,6

Source: DGCS et Cnaf

* Reaap : somme prévue au plan national= 8,2M€ (m&isE non consommés) - Dans "Autres" figurent 46 M
sur les dotations des Caf

** Mesures judiciaires d'aide a la gestion du butdigenilial
*** | 'aide a domicile contribue indirectement & ¢eompagnement de la parentalité mais n'est pas
intégrée dans la mission 2 de la COG Etat - Cnaf.

On peut estimer les moyens consacrés a ces aetiottgal & un peu plus de 120 M€ (dont la moitié
par les Caf) mais «les crédits apportés par ldeativités locales au financement des divers
dispositifs préventifs sont trés mal connus etor pas toujours différencié$® En particulier, les
dépenses des conseils généraux au titre des aot@Emées par les services de PMI et de 'ASE ne sont
pas intégrées ici et représentent a priori des sswonséquentdd Viennent aussi s’y ajouter 58 M€
au titre des tutelles aux prestations socialesresgudiciaires d’aide a la gestion du budget fiafji

et 133,6 M€ au titre de I'aide a domicile.

De fait, les actions d’accompagnement de la palig#nfant tres souvent I'objet d’'un certain
scepticisme au moment d’y allouer des financements

- généralement innovantes, il est délicat d’en déérpriori le nombre d’usagers ;

285 Cour des Comptes — Les politiques de soutierparentalité in Rapport public annuel, 2009 — patje 6
2 Entre 2 Mds€ et 5 Mds€ selon la DGCS.
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- leur efficacité n'est pas aisée a mesurer (mémlessReaap ont fait 'objet d’'une
premiére évaluation concluant & leur apport p&&itif

- en dehors de la médiation familiale dont les oifepeuvent étre définis et quantifiés
et qui a fait 'objet de différentes évaluationssipges>® il est délicat d’évaluer les
résultats de ces actions généralement peu vis{lbdes au plus peut-on estimer le
degré de satisfaction de leurs usagers sur laddasguétes).

La question se pose notamment de savoir, comptedertes limites s’il est ou non opportun
de consacrer davantage de moyens a cet objedtif) sgielles modalités, sur la base de
guelles conceptions (voir point 1I-B-1 ci-avantlyea quel suivi et quelles sources de
financements.

287 Roussille Bernadette et Nosmas Jean-Patrice —utah du dispositif des réseaux d'écoute, d’apgui
d’accompagnement des parents — IGAS, mars 2004.

28| es médiateurs estiment que les 3/4 des médiationeu un impact positif sur la résolution desfisn(1/2
conduisant a un accord écrit) et les parents qu/Bont eu un impact positif au plan relationnel.
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ANNEXE 1

QUELQUES ELEMENTS DE TERMINOLOGIE

Parentalité peut également étre traduit en anglais par « gagen qui désigne les pratiques
parentales mais également par « parenthood ».r@e test utilisé a la fin des années 50 par
le psychanalyste américain Thomas Benedekt afirdégasser les analyses traitant des
fonctions maternelle et paternelle de facon difiérée et de présenter le « devenir parent »
comme un processus et non comme une donnée biotgig sociafé®. Il est introduit en
France par le psychiatre Paul-Claude Racamierratrsgamment repris en France dans les
années 80 par Serges Lebovici: « devenir parerit& travers un processus complexe
impliquant les niveaux conscients et inconscientfodctionnement parentaf

« Le modele originel de la parentalité noue a ckdqis spécifiguement trois registres (...) :
ceux de l'alliance, de I'affiliation et de la solisation » (I'adoption, ainsi que les procréations
meédicalement assistées a un autre degré, monttent’@liance reproductrice n’est pas
nécessaire pour qu'il y a ait parentalité au senkaffiliation et de la socialisatiofi}".

En 2006, le Conseil de I'Europe définit ainsi largrdalité : « I'ensemble des fonctions
dévolues aux parents pour prendre soin des engamés éduquer. La parentalité est centrée
sur la relation parent enfant et comprend des sletitdes devoirs pour le développement et
I'’épanouissement de I'enfant®

Fonction parentale et parentalité sont deux termes utilisés assestinckement ; bien que
parentalité ait une connotation plus statique.

Parenté: renvoie a la place juridique du parent et inschitnfant dans une lignée
génealogique. La parenté est exclusive alors daeparentalité peut changer, étre dévolue
successivement ou méme simultanément a plusierssmpees -,

Pour sa part, Florence WébB¥ren donne une définition plus large et soulignes« |
différentes facettes de la parenté : le sang d&reiologique, qui lie par exemple I'enfant a
son géniteur ; le nom est la dimension juridiquessuréfere a la lignée ; le quotidien est le
partage d’'une vie commune, fondée sur I'échange reuwoie au registre de I'économie
domestique. Pour la plupart des individus, ces tregistres sont communs ». Dans certains
cas, »ils sont scindés ou soumis a une tension réyéle leur existence, leur force, leurs
interactions %,

289 Bpisson Marine — Petit lexique contemporain dpdeentalité in Informations sociales N°149.

2% Houzel Didier, «les enjeux de la parentalité »Lim parentalité, défi pour le troisiéme millénaitén
hommage international a Serge Lebovici » Paris, ,RA0B0.

21 Neyrand Gérard — Mutations sociales et renversendes perspectives sur la parentalité » in «La
pluriparentalité » (ouvrage collectif dirigé par Gall Didier et Bettahar Yves), PUF, 2001.

292 Conseil de I'Europe, recommandation du 13 décerbes.

293 Dekeuwer-Défossez Francoise — Rénover le drda éemille, La Documentation Francaise, 2001.

294 \Weéber Florence — Le sang, le nom, le quotidiene sociologie de la parenté pratique » - Editionsligux
d'étre — 2005.

29 Chauffaut Delphine — « Florence Wéber : Le saagydm, le quotidien » - Compte rendu de lecturer pou
Recherches et Prévisions N°89 — septembre 2007.
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Responsabilité _parentale « on peut estimer en premiére approche que lonssbilité
parentale renvoie aux taches et obligations quati'&u d’autres instances légitimes imposent
aux parents. Mais le parent est responsable danmsesare ou il accepte l'autorité qui lui
délégue cette responsabilit€® Aux plans psychologique et sociologique, la respdilité
parentale implique I'acceptation du parent, cerjest pas le cas au plan juridique.

*kkkhkk

Le soutien de la parentalitévise « a appuyer et a soutenir des parents eiculi& durable
ou passageére dans leur rdle au quotidien vis-devisurs enfants®

L'accompagnement de la parentalitéest plus large, il vise a faire prendre consciespe
parents de leurs capacités et de leurs compétpacestales afin de les réassurer.

La responsabilisation des parentsenvoie a un diagnostic négatif laissant présugpqse
les parents sont irresponsables ou insuffisamnesponsables.

Les dispositifs de responsabilisation parentale« ont pour objet d’inciter sinon d'obliger
les parents a assumer leurs responsabilités édesati(...) ils « constituent la derniére étape
avant une sanction et visent a intervenir rapidénpeur remédier a des situations déja
détériorées3®. Ils partent donc du principe que les parents swamnt pas leurs
responsabilités de facon plus ou moins intentidanel

2% Martin Claude — La parentalité en questions : persves sociologiques — Rapport pour le Haut dbdsela
population et de la famille, 2003, page 36.

297 Cour des Comptes — Les politiques de soutierparentalité in Rapport public annuel 2009.

2% Cour des Comptes — Les politiques de soutierparantalité in Rapport public annuel 2009.
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ANNEXE 2

L ES ACTIONS D’ ACCOMPAGNEMENT DE LA PARENTALITE
DANS LE CADRE DES POLITIQUES D’ACTION SOCIALE

Au titre de leurs politiques d’action sociale, BEtles Caisses d’allocations familiales, les
caisses de mutualité sociale agricole, les conggiiséraux et les municipalités (tout
particulierement dans le cadre de la politique @eville) accompagnent directement les
parents grace a leurs travailleurs sociaux ou fieanhdes actions d’accompagnement de la
parentalité menées prioritairement par des assogsat lieux d’accueil enfants-parents (a),
aide a domicile (b), en cas de conflits intrafamuik : conseil conjugal, médiation familiale,
espaces rencontre enfants-parents (c), réseaurutidcd’'appui et d’accompagnement des
parents (d), contrats locaux d’accompagnement isedk), tutelle aux prestations sociales (f)
ainsi que diverses autres actions (Q).

1 Les lieux accueil enfants-parents

Premier lieu d’accueil enfants-parents, la « maigene » a été créée par Francoise Dolto en
1979. On observe depuis une grande variétée diivdis. Ces lieux contribuent a
'apprentissage de la vie en groupe pour les jeenémnts et a leur socialisation avant I'entrée
a I'école prééléementaire. Propices aux rencontregeeparents et entre parents et
professionnels (psychologues, psychanalystes oopsgdhiatres notamment), ils constituent
des lieux d’accompagnement des parents de jeurfi@stenEn 1996, les caisses d’allocations
familiales ont créé une prestation de service désta leur apporter un financement stable en
contrepartie d’'un certain nombre d’engagements.

2. L'aide a domicile

Les techniciens de l'intervention sociale et faatdi (TISF) et les auxiliaires de vie sociale
(AVS) aident certaines familles a leur domicile@s de problemes familiaux ou médicaux.
lls contribuent ainsi & 'accompagnement de la fiomcparentale méme si I'aide a domicile
ne figure pas dans la mission 2 des Caf sur 'apagmement de la parentalité dans le cadre
de la COG en cours.

Les dépenses totales assurées par la branchegfamidlituent a 133 M€ en 2009 dont 47% au
titre de motifs familiauX®. Elles représentent environ 6% du financementajlde I'aide &
domicile dont la majeure partie est financée parcknseils généraux (au bénéfice notamment
des personnes agées).

Entre 2000 et 2008, on observe plusieurs évoluiipsrtantes :

- une stabilité des dépenses des Caf entre 200008t (2&@ec une diminution de 5%
entre 2008 et 2009) a mettre en regard de la dimimude l'activité avec une
diminution du nombre des ETP financés par les CAH3038%) et du nombre
d’heures financées (- 29%) : il en résulte une aargation des dépenses par heures
d’aide a domicile : de 20€ a 28€, soit une augntemale 41% ;

295304 au titre de la maladie.
3006 281 ETP en 2008 dont 3152 TISF et 3129 AVS.
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- une augmentation du nombre d’heures par ETP : +;15%

- une augmentation de la part des auxiliaires desw@ale dans l'aide a domicile : de
44% a 50%.

Deux facteurs expliquent en grande partie ces éooku:

- la mise en application de l'accord de brancheaigel'a domicile qui a entrainé une
augmentation importante des salaires de I'ensendele professionnels de cette
branche ;

- une diminution du nombre d’équivalents temps pégirraison des départs a la retraite,
du déficit de formations initiales non compensé f[mrVAE et des possibilités
désormais ouvertes a ces professionnels de traveiil établissements.

3. En cas de conflit intrafamilial : le conseil cojugal et familial, la médiation familiale et
les espaces rencontre enfants-parents

a) Le conseil conjugal et familial

A c6té d'autres activités’, « le conseiller conjugal soutient et accompagndividu ou le
couple en crise et permet d'améliorer les relaten& communication. Il peut aussi dans
certaines situations, permettre de faire marir déeision de séparation dans un contexte
moins traumatisant®¥.

En 2009, I'Etat a consacré 2,9 M€ au financemerafeétablissements conventionilegui
peuvent également bénéficier de financements gartades conseils généraux mais aussi des
communes et des Caf.

b) La médiation familiale

Mode alternatif de gestion des conflits intrafaeuk dans I'intérét de I'enfant, le soutien de
la médiation familiale a fait I'objet en 2006 d’ymmotocole d’accord national renouvelé en
2009 et permettant la coordination des actionegffilancements.

En 2008, 12 600 familles ont bénéficié d’'une médiafamiliale pour 145 000 divorces et
séparations de couples avec des enfants par ar9gs¥P* 1l est prévu de passer a 17 500
familles couvertes en 2012, soit 12% si le fluxsirdes divorces et séparations se maintient
au niveau actuel (voir note du HCF sur les ruptetediscontinuités de la vie familiale).

C) Les espaces rencontre enfants-parents

Les espaces rencontre enfants-parents permettassuter le maintien des liens entre un
parent et son enfant lorsque les relations ontirérompues et sont trop difficiles ou
conflictuelles. La loi du 5 mars 2007 introduit pessibilité pour le juge aux affaires
familiales d’organiser un droit de visite dans igulprévu a cet effet (voir note du HCF sur
les ruptures et discontinuités de la vie familiale)

%1 Le conseil conjugal recouvre également d'autresvités relatives a la fécondité, la contraceptidm,
sexualité et la prévention des maladies sexuellemmansmissibles (information individuelle et calize en
milieu scolaire ; entretiens préalables et accomeagent concernant I'interruption volontaire de gesse).

302 Définition figurant sur le site de I'associatigaricaise des centres de conseil conjugal.

303 |GAS - Le statut des conseilléres familiales etjegales — octobre 2006.

304 Ne sont pas comptabilisées ici les divorces earséions de couples sans enfant ni les conflitd’autorité
parentale.
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4. Les réseaux d’écoute, d'aide et d’'accompagnemaeads parents (REAAP)

Les réseaux d'écoute, d’appui et d’accompagnemestparents (REAAP) mis en place en
mars 1999 ont pour objectif de donner confianceanents et de les aider a assurer leur réle
parental. En 2008, 10.967 actions ont bénéfici@@567 parent§>.

Il s’agit d’actions qui s’adressent a I'ensembles gmrents sur la base du volontariat et
prennent en compte la diversité des structuredlitded, des formes d’exercice de la fonction
parentale et la reconnaissance des parents ermgqu&ducateurs de leur enfant, dans une
logique préventive et d’appui.

Elles concernent les parents en situation de aquestment, de fragilité ou de difficulté ou
tout simplement des parents qui recherchent desnigtions ou des lieux de discussion. Les
parents se rencontrent dans différents lieux (esnsiociaux, écoles, creches, ludotheques,
salles municipales...) et autour d’activités (grougee parole, conférence-débat, activité
parents-enfants...), avec ou sans I'appui de prafessis du secteur (médiateurs familiaux,
travailleurs sociaux) pour renforcer, par le dialeget I'échange, leur capacité a exercer
pleinement leur responsabilité parentale.

5. Les contrats locaux d’accompagnement scolaire [BS)

Créés en 2000, les contrats locaux d’accompagnesoeidire apportent a environ 175 000

enfants, I'appui dont ils ont besoin au plan seelaBSe déroulant généralement hors des
locaux scolaires, ces actions s’articulent depaisréntrée 2007 avec le dispositif de

I'accompagnement éducatif mis en place par le Nénésde I'Education nationale.

La circulaire du 20 juillet 2010 met de nouveaiwctant sur la parentalité afin d’offrir aux
parents des enfants concernés un soutien et desilsodans le cadre du suivi de la scolarité
de leurs enfant tout en les accompagnant danslielmgue avec I'établissement scolaire.

6. Les tutelles aux prestations sociales

Mesure judiciaire qui releve de la protection defaets, la tutelle aux prestations sociale
enfance est ordonnée par le juge des enfants.squeres prestations familiales ou le revenu
de solidarité active servi aux personnes isoléestiorenées a l'article L. 262-9 du code de
l'action sociale et des familles ne sont pas engsigyour les besoins liés au logement, a
I'entretien, a la santé et a I'éducation des esmfahtque I'accompagnement en économie
sociale et familiale prévu a l'article L. 222-3 dade de l'action sociale et des familles
n‘apparait pas suffisant, le juge des enfants peddnner qu'ils soient, en tout ou partie,
versés a une personne physique ou morale qualifide, " délégué aux prestations
familiales" » (article 375-9-1 du code civil). llagit de sanctionner une mauvaise utilisation
des prestations sociales mais également d’appamtaccompagnement et une aide éducative
a des personnes en difficulté.

Les dépenses de tutelles aux prestations sociélesyent a prés de 300 M€ en 2009 dont
58 M€ sont consacrés aux mesures judiciaires d'a@dl gestion du budget familial
(Mjagbf). Globalement, elles ont doublé entre 2@d®009 car la Cnaf finance désormais

3°DGCS - Bilan 2008 des Reaap
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'ensemble des mesures judiciaires des lors queréstation sociale la plus élevée est
financée par la branche famille. Le financementsdgsices est désormais basé sur le systeme
dit « de dotation globale » qui conduit & un firement au prorata des mesures qui relevaient
de la branche famille les années précédentes.

En ce qui concerne les Mjagbf, les dépenses dendd @t diminué de 8 % en raison de la
mise en place de la mesure d’accompagnement eror@rsociale et familiale prévue a
l'article L. 222-3 du Cafs, mesure administrativésenen ceuvre par les conseils généraux
dans le cadre de I'aide a domicile.

7. D’autres actions

Les centres sociaux organisent de nombreuses saliancompagnement de la parentalité,
ainsi qu’en témoigne une étude menée par la Féoiéraes centres sociaux en réponse a un
appel doffre lancé par la CNA®. D'autres actions, souvent plus ponctuelles, s& so

multipliées au cours des derniéres antfées

- la mise en place de lieux de rencontre entre parerdafés des parents, maisons des
parents, ou occasions de rencontres lors de laidrdgtion d'un service ou d’un
équipement collectif destiné aux enfants ou autteslu.. ;

- la création de services d’écoutes téléphoniqueslgédes parents, inter service
parents, etc.).

- l'organisation de moments conviviaux pendant lesp® libres ou les vacances
constituent également une occasion d’échanges ;

- des actions d’accompagnement — via des forums nigiteou l'organisation de
rencontres ou de réunions - destinées a des pagemts/ivent des situations
particulieres : handicap d’'un enfant, adoptionssances multiples, etc.

Les principaux sujets abordés par les parents ¢éotirautour de Il'autorité (comment et

jusqu’ou poser des limites), de la séparation dafparents, de la scolarité mais aussi de
sujets plus généraux comme la violence urbaineesiptoblemes liés a I'adolescence. Ces
actions menées par les centres sociaux s'inscrieenpartie, dans le dispositif des REAAP

précité (d).

3% Ovaere Florence — Les centres sociaux, I'acti@ieg®et la fonction parentale : entre renouveséetage —
Fédération des centres sociaux et socioculturelsatece, février 2000

307 voir les actions menées au sein des Reaap etséeerpar le Cédias puis par la DIF. Voir également
Fédération nationale des parents et des éducatdRiosir que les parents ne baissent pas les bi2G01)(;
Centre national d'information et de documentaties €Emmes et des familles « Observatoire des actionle
soutien a la fonction parentale » (2000) ; Uniop$Xouvoirs publics, professionnels, parents, chacea juste
place » (2001) ; Fnars « Guide de bonnes pratideesutien a la parentalité », (2009).
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