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SYNTHESE

La politique familiale constitue I'un des piliers du modeéle social frangais. Concue
historiquement dans une logique nataliste et d’aide financiére a toutes les familles, elle
poursuit aujourd’hui quatre objectifs : la compensation des charges de I'enfant, le soutien aux
familles vulnérables, la conciliation de la vie privée avec la vie professionnelle et la garantie de la
viabilité financiére de la branche famille selon le rapport d’évaluation des politiques de sécurité
sociale.

La politique de la famille repose sur des dispositifs fiscaux (quotient familial et crédits d'impot),
des prestations sociales (prestations familiales et part familialisée des prestations de solidarité?)
et une offre de services notamment d’accueil du jeune enfant (fonds national d’action sociale,
dépenses des collectivités). Le périmeétre de revue des dépenses socio-fiscales retenu par la
mission représente un effort d’au moins 63 Mds d’euros en 2019. Cet effort financier connait
depuis 2012 une trés 1égere baisse en euros constants estimée par la mission a prés de 2%. En
comparaison internationale?, la France assure le niveau d’effort le plus élevé de 'OCDE avec 3,6%
de son PIB consacré a la politique de la famille. Dans un objectif de lisibilité, la mission préconise
qu’un jaune budgétaire retracant les dépenses socio-fiscales consacrées a la politique familiale,
soit annexé a la loi de finances.

La gouvernance des outils contribuant a cette politique publique est éclatée, au niveau central,
entre plusieurs administrations (direction de la sécurité sociale, direction générale de la cohésion
sociale, direction de la l1égislation fiscale...) et la caisse nationale des allocations familiales (CNAF),
ainsi que la caisse centrale de mutualité sociale agricole (CCMSA) et au niveau local, entre
départements et communes, sans chef de file. La revue des dépenses a conduit la mission a évaluer
'efficacité de la politique familiale et a interroger ses objectifs au regard des évolutions
démographiques, sociales et sociétales.

Dans la durée, le poids et 'ancienneté de la politique familiale francaise sont allés de pair
avec une bonne dynamique démographique de la France par rapport a ses voisins
européens. Méme si un large spectre de facteurs entre dans la décision d’avoir un ou des enfants,
la politique de la famille a un impact réel, bien que limité et difficilement mesurable, sur la natalité.
Avec 1,83 enfant/femme, la France affiche I'indicateur conjoncturel de fécondité (ICF) le plus
élevé de I'Union européenne (UE) et se caractérise par une forte proportion de 3 enfants ou plus
(23% sont des enfants de rang 3 ou plus contre 19% au sein de 'UE). Pour autant, la France
connait, comme d’autres pays européens, une baisse du nombre de naissances passées de 840 000
en 2010 a 740 000 en 2020, soit moins 12 %. Sur la méme période, I'ICF baisse de 2,03 a 1,83. Par
ailleurs, les derniéres prévisions du conseil d’orientation des retraites (COR) se fondent sur un
scénario central avec un indicateur de fécondité de 1,8 contre 1,95 précédemment. Aussi, les
conséquences de long terme d’'une baisse de la natalité sur la dynamique de la demande intérieure
et sur le financement des retraites ainsi que le maintien du désir d’enfant a un haut niveau (2,39
enfants/femme) invitent a poser la question de la place du soutien a la natalité dans la politique
familiale et a consolider I'environnement de confiance des familles. Dans ce contexte, il importe
de privilégier la stabilité de la politique familiale et de donner la priorité au renforcement
quantitatif et qualitatif de I'offre de services aux familles, en particulier pour l'accueil du jeune
enfant.

Ensuite, si les dispositifs socio-fiscaux relevant de la politique de la famille ont des effets
redistributifs puissants, ils prennent en compte imparfaitement les nouvelles
configurations familiales et s’accompagnent d’effets de bord et de seuil importants.
Compensant une partie des colits associés a la charge de 'enfant, le systeme socio-fiscal assure
une redistribution horizontale entre familles avec enfants et celles sans enfant, renforcée pour les

1 3 savoir minima sociaux, prime d’activité et allocations logement.
2 Plus large que celui de la mission, le périmétre OCDE inclut notamment I'école maternelle et I'aide sociale a I'’enfance.

-1-



Rapport

familles nombreuses et les familles monoparentales : le niveau de vie médian d’un couple avec un
enfant représente 83% de celui d’'un couple sans enfant et 86% apres redistribution, celui d’'un
couple avec trois enfants et plus en représente 51% avant redistribution et 64% aprés impots et
prestations3.

Parallélement, I'objectif de soutien aux familles vulnérables s’est renforcé. Les réformes
depuis 2013 sur le plafonnement du quotient familial ainsi que le renforcement des conditions de
ressources et la modulation des prestations familiales ont aplani la courbe en « U» qui
caractérisait le niveau d’aide en fonction des revenus. Ces réformes ont réduit les aides pour les
familles les plus aisées et ont revalorisé certaines aides pour les familles les plus modestes. Malgré
cette évolution, prés de 2,8 millions d’enfants, soit 20% d’entre eux, vivent sous le seuil de
pauvreté : en particulier, les familles nombreuses et les familles monoparentales sont fortement
exposées a la pauvreté.

Surtout la superposition des multiples dispositifs de la politique de la famille génére des
effets de bord trés complexes. On reléve une hétérogénéité dans les parameétres des aides (bases
ressources, année de référence, conditions de ressources), ce qui induit des effets redistributifs
peu lisibles, voire aléatoires et contradictoires. Cette complexité pese sur la lisibilité et la
pilotabilité de cette politique publique ainsi que sur 'accés effectif aux dispositifs.

Par ailleurs, le systeme socio-fiscal de la politique de la famille peine a prendre en compte les
problématiques associées aux nouvelles configurations familiales (familles monoparentales et
familles recomposées). En effet, si des efforts significatifs sont faits en faveur des familles
monoparentales, celles-ci restent marquées par une situation vis-a-vis de l'emploi tres
défavorable et une surexposition a la pauvreté. De surcroit, le principe de 'unicité de I'allocataire
est peu adapté notamment aux situations de garde alternée.

Dans une logique de long terme, seul un scénario de transformation tres ambitieuse du
dispositif socio-fiscal permettrait d’améliorer la cohérence d’ensemble du systéeme : la
fusion des prestations d’entretien et du quotient familial pour créer une allocation d’entretien
forfaitaire, versée deés le premier enfant et modulée selon le rang des enfants, pourrait étre
envisagée. Cette allocation centrée sur la redistribution horizontale, s’articulerait de maniere
cohérente avec un revenu universel d’activité (ou son équivalent) centré sur la redistribution
verticale et prenant en compte les enjeux de réduction de la pauvreté des familles. A contrario, les
scénarios partiels - fusion de I'ensemble des prestations familiales d’entretien, ou fusion de
I'allocation de base et des allocations familiales assorties d’'une extension de celles-ci au premier
enfant - dans leur calibrage actuel auraient un colit élevé et des effets déstabilisateurs pour la
politique de la famille sans pour autant résoudre les incohérences identifiées. La mission
considere que le bilan colits/avantages en serait nettement défavorable et recommande de les
écarter.

La mission a cependant identifié de maniére tres sélective les évolutions paramétriques qui lui
paraissaient nécessaires, et susceptibles de clarifier le systéme sans en perturber la lisibilité.
Concernant I'allocation de rentrée scolaire, la mission recommande de la majorer pour les éléves
en filiere technologique ou professionnelle dont les colits de rentrée sont supérieurs a ceux des
éleves de filiere générale, de I'étendre aux enfants de 3 ans par cohérence avec l'obligation de
scolarisation a 3 ans et de supprimer la réduction d'impdét pour frais de scolarité des enfants
scolarisés dans le primaire et le secondaire. L’IGAS et I'IGF formulent des scénarii distincts en ce
qui concerne les montants a retenir en fonction des différents ages. Par ailleurs, la mission
préconise de maintenir le bénéfice du complément familial majoré pour les familles accueillant un
nouvel enfant, plutét que de les basculer pendant 3 ans dans 'allocation de base de la prestation
du jeune enfant.

3 D’aprés la Drees, Insee ; Rapport d’évaluation des politiques de sécurité sociale (REPSS) 2021.
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Enfin, la mission considére que le renforcement de I'offre de service aux familles, en tout
premier lieu I'offre d’accueil du jeune enfant doit étre considéré comme la priorité de la
politique de la famille. L’action en faveur de la conciliation entre vie familiale et vie
professionnelle repose sur les dispositifs de développement de 'offre d’accueil du jeune enfant
(fonds national d’action sociale, effort des communes...), de soutien financier aux
familles (complément de mode de garde CMG, crédit d'impdt de garde a domicile) et de congé
parental (Prépare). Aprés un net développement jusqu’en 2015, la capacité d’accueil en mode de
garde formel du jeune enfant baisse depuis 2015 : 'augmentation du nombre de places en accueil
collectif, portée principalement par le secteur privé, ne compense plus la baisse de 'accueil par
les assistantes maternelles, qui reste le premier mode d’accueil, ce qui constitue une spécificité
francaise. Ces dispositifs permettent aux meres d’assurer, en moyenne, une assez bonne
conciliation de la vie privée avec la vie professionnelle : la France affiche une capacité
théorique d’accueil des jeunes enfants de 59%, une participation des méres au marché du travail
de pres de 70%, un recours des femmes au temps partiel peu dépendant du fait qu’elles aient des
enfants. Les performances de la France sont meilleures que la moyenne de I'UE mais moins bonnes
que celles des pays scandinaves.

Ce constat cache de fortes inégalités d’acces a I'offre d’accueil d’ordre :

. social : 31% des enfants de moins de trois ans, appartenant a des familles du premier tiers
de revenus bénéficient d'une garde en dehors du cercle familial contre 76% pour ceux des
familles du dernier tiers ;

. territorial : le taux moyen de recours aux assistantes maternelles de 33 places/100 enfants
va de 2 a 68 places/100 enfant selon les départements et les capacités d’accueil en créche,
en moyenne de 20/100 enfants, varient de 6 a 50.

La politique d’accueil du jeune enfant se heurte en effet a trois limites : (i) 'insuffisance d’offre
d’accueil trés marquée dans certains territoires en raison des contraintes budgétaires des
communes et de 'absence de chef de file, (ii) des restes a charge élevés pour les ménages modestes
pour l'accés aux assistantes maternelles et (iii) I'inadéquation de I'offre d’accueil a la diversité des
situations individuelles (nature de I'’emploi, horaires atypiques...). Ces difficultés d’accés a une
solution de garde nuisent gravement a 'égalité des chances des jeunes enfants. Combinées au
mode de fonctionnement du congé parental (Prépare), elles peuvent également avoir un effet
désincitatif sur le maintien ou le retour a lI'emploi des meres a faibles salaires et faible
qualification, et donc contribuer a les maintenir dans une situation de pauvreté.

La mission formule a cet égard une série de propositions :

. faire évoluer a moyen-long terme la gouvernance de 'accueil formel du jeune enfant en
créant une compétence obligatoire du bloc communal (communes et/ou
intercommunalités), assortie de 'accompagnement financier nécessaire, afin de définir
clairement un chef de file territorial ; a court terme conforter les leviers I’action des caisses
d’allocations familiales (CAF) en ingénierie ou appui aux collectivités et les soutiens
financiers modulés de type « bonus territoire » ;

. poursuivre les efforts en faveur de la structuration de la filiére petite enfance en mettant
I'accent sur le développement de 'attractivité du métier et I'amélioration des formations ;

. mener a bien les travaux sur la réduction des restes a charges des familles modestes qui
recourent aux assistantes maternelles ;

. faire du maintien, voire du retour a I'emploi des familles monoparentales une priorité

stratégique pour la CNAF et Pble emploi, en développant une offre globale de services
d’accueil du jeune enfant et d’'accompagnement socio-professionnel.
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Synthése des propositions

NO

Propositions

Pour renforcer la lisibilité de la politique de la famille, produire effectivement le « jaune budgétaire »
retracant I'ensemble de 'effort socio-fiscal de I'Etat et des collectivités locales en faveur de la politique de
la famille prévu par I'article L112-1 du Code de I'action sociale et des familles.

Dans les champs de la gouvernance et du suivi de la politique de la famille, (i) intégrer la direction de la
législation fiscale au HCFEA, (ii) réaliser une étude évaluant le taux de non-recours aux prestations
familiales, (iii) assurer la publication annuelle des principaux indicateurs de gestion pour chaque CAF et
(iv) envisager la production par la CNAF d’un rapport « charges et produits ».

Dans le contexte de baisse de la fécondité depuis 10 ans, consolider I'environnement de confiance des
familles et poser la question de la place du soutien a la natalité au sein de la politique familiale.

Mettre en ceuvre a moyen terme la contemporanéisation des ressources prises en compte dans le calcul
des prestations familiales en privilégiant un scénario de réévaluation du droit annuelle plutét que
trimestrielle.

Traiter I'incohérence apparue depuis la majoration du complément familial en maintenant, en cas de
nouvelle naissance, les familles au complément familial majoré plutét qu’en les basculant a 'allocation de
base de la PAJE.

Envisager la suppression progressive de la demi-part supplémentaire accordée aux contribuables vivant
seuls et ayant eu a titre exclusif, en vivant seuls, la charge d’enfants pendant au moins 5 ans.

La mission recommande :

. de supprimer la réduction d’impo6t pour frais de scolarité des enfants scolarisés dans le primaire et
le secondaire ;

. concernant I'allocation de rentrée scolaire, la mission recommande de la majorer pour les éléves en
filiere technologique ou professionnelle dont les cofits de rentrée sont supérieurs a ceux des éléves
de filiere générale et de I'étendre aux enfants de 3 ans par cohérence avec l'obligation de
scolarisation a 3 ans. Par ailleurs, 'lGAS et I'IGF formulent des propositions distinctes en ce qui
concerne les montants a retenir pour les différentes tranches d’age.

Faire évoluer a moyen-long terme la gouvernance de la politique publique de I'accueil formel du jeune
enfant (assistantes maternelles, creches et autres établissements d’accueil) en créant en la matiére une
compétence obligatoire des communes ou des EPCI, assortie de 'accompagnement financier nécessaire ;
ces derniéres auraient dés lors la responsabilité d’organiser I'offre d’accueil en fonction des besoins locaux
et en mobilisant 'ensemble des acteurs privés et publics.

Pour apporter des réponses a court terme aux inégalités territoriales et accompagner la transition vers la
compétence obligatoire des communes, conforter les mesures déja engagées de soutien des CAF aux
collectivités, en termes de financement et d'ingenierie.

10

Faire du maintien et retour a I'emploi des familles monoparentales une priorité stratégique pour la CNAF
et Pole emploi, et développer une offre globale de services (accueil du jeune enfant, accompagnement
socio-professionnel) en lien avec les départements dans le cadre du service public d'insertion et de
I'emploi en déploiement.

11

Poursuivre les efforts en faveur de la structuration de la filiere petite enfance. Les réponses doivent mettre
I'accent sur le développement de l'attractivité du métier, I'amélioration des formations et la bonne
adéquation entre offre et demande.

12

Mener a bien les travaux sur I'alignement du reste a charge du CMG assistants maternels sur celui des EAJE
en PSU, afin d’élargir I'accés pour les familles modestes.




INTRODUCTION .cititinisismsmmssssisnssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssssssssssssssssssasssasss s s s st sssnsmsasasassssssans

1.

SOMMAIRE

LA POLITIQUE FAMILIALE POURSUIT UNE PLURALITE D’OBJECTIFS A TRAVERS
UNE GRANDE DIVERSITE DE DISPOSITIFS SOCIO-FISCAUX ET D’OFFRES DE
SERVICES QUI ENSEMBLE REPRESENTENT UN EFFORT FINANCIER D’AU MOINS 63

1.1. La politique de la famille poursuit principalement les objectifs de compensation des
charges de famille, de lutte contre la précarité des familles et de conciliation de la

vie familiale et de la vie professionnelle........ s

1.1.1. Les objectifs de la politique de la famille ont évolué depuis sa création et sont

officiellement au nombre de quatre
1.2. Ces objectifs sont mis en ceuvre par un continuum de dispositifs financiers de nature
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1.2.1. Dans le périmétre retenu par la mission, l'effort financier en faveur de la
politique de la famille représente au moins 63 Mds € en 2019

1.2.2. Résultant de déterminants structurels (inflation, démographie) et des
réformes adoptées, l'effort global en faveur de la politique de la famille a connu

une tres légére baisse en euros constants au cours des dix derniéres années.........

1.3. Au premier rang de I'OCDE pour le niveau d’effort en faveur de la famille, la France
accompagne l’enfant de sa naissance jusqu’a ses 20 ans avec un poids important du
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1.3.1. La France est le pays de I'OCDE ot les dépenses publiques consacrées a la

famille sont les plus importantes en pourcentage du PIB
1.3.2. La politique de la famille en France repose davantage qu’ailleurs sur la
composante fiscale pour assurer les transferts aux ménages et présente une
part de dépenses en faveur des services dans la moyenne

1.4. Au niveau national, la gouvernance de la politique de la famille n’inclut pas
suffisamment la dimension fiscale, tandis qu’au niveau local, elle souffre d'un
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visant a nourrir le débat et produire des orientations pour la politique de la
famille

1.4.2. Auniveau national, la conception et le pilotage de la politique de la famille sont
assurés par plusieurs directions d’administration centrale

1.4.3. Assurée par la CNAF dans le cadre de la COG, la gestion opérationnelle de la

branche famille a pour enjeu majeur I'accés effectif aux prestations............

1.4.4. Aléchelon territorial, les communes sont des acteurs clés du développement et
de la gestion de l'offre d’accueil des jeunes enfants, méme si cette derniére ne
constitue pas une compétence obligatoire
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2.1. Méme si un large spectre de facteurs entre dans la décision d’avoir un ou des enfants,
la politique de la famille a un impact réel, bien que limité et difficilement mesurable,
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2.1.1. Divers facteurs dont le désir d’enfant pésent sur la fécondité
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2.1.2. La littérature suggere que la politique familiale a un impact réel mais
d’ampleur limitée sur la natalité

2.2. Par plusieurs de ses aspects, la politique familiale francaise porte 'héritage de son

orientation Nataliste OTIZINEILE ...t es s

2.3. Bien qu’elle soit toujours au premier rang de I'Union Européenne par son taux de
fécondité, la France est aujourd’hui confrontée a une baisse tendancielle de sa
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2.3.1. Alors qu’historiquement la France bénéficie d’un niveau de fécondité élevé, elle
est, comme d’autres pays européens, confrontée a une baisse sensible de la

fécondité
2.3.2. Bien qu’il soit difficile de préjuger d’'une tendance a venir, les perspectives

aujourd’hui retenues en matiere de fécondité sont plutét orientées a la baisse.....

2.4. Auregard des conséquences associées, la baisse de la fécondité améne a s’interroger
sur I'opportunité de reconsidérer la place du soutien a la natalité dans la politique
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DEVENUE UN INSTRUMENT DE REDISTRIBUTION VERTICALE PLUTOT EFFICACE
EN FAVEUR DES FAMILLES LES PLUS PAUVRES, LA POLITIQUE DE LA FAMILLE, QUI
RESTE UN PUISSANT OUTIL DE REDISTRIBUTION HORIZONTALE, NAPPREHENDE
EN REVANCHE QU’IMPARFAITEMENT L’EVOLUTION DES CONFIGURATIONS
FAMILIALES ET SE CARACTERISE PAR UNE EXTREME COMPLEXITE.......ccooumeermmmeesssneens

3.1. La politique familiale francaise reste un puissant levier de redistribution
horizontale, en faveur des familles avec enfants notamment des familles
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3.2. La politique familiale francaise apporte un soutien important aux familles les plus

pauvres et son impact sur la réduction de la pauvreté des enfants est sensible...............

3.2.1. A la faveur des réformes successives des prestations familiales et de solidarité,
I'aide monétaire aux familles les plus modestes s’est fortement renforcée au
sein de la politique familiale

3.2.2. La politique familiale, en articulation avec I'’ensemble du systéme redistributif
socio-fiscal, contribue significativement a la réduction de la pauvreté des
familles mais cette derniére se maintient a un niveau élevé pour les familles
nombreuses et monoparentales

3.2.3. Si les familles dites « traditionnelles » avec enfants vivant avec leurs deux
parents demeurent le modéle majoritaire en France, le développement d’autres

configurations familiales est une tendance forte des derniéres décennies...............

3.2.4. Les familles monoparentales font l'objet d’un soutien monétaire significatif qui

ne parvient cependant pas a éviter leur surexposition massive a la précarité.......

3.2.5. Les séparations conjugales appellent un accompagnement actif en termes
d’accés aux droits et font l'objet d'incohérences dans leur traitement socio-
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3.2.6. Les situations de résidence alternée sont insuffisamment prises en compte par
les modalités actuelles de partage des prestations qui ne couvrent pas le cotit
réel de I'enfant associé a cette configuration familiale et qui, dans certains cas,

peuvent conduire a réduire le montant total des prestations allouées............c..........

3.3. Le systeme socio-fiscal actuel, composé d’un foisonnement de dispositifs répondant
a des objectifs variés, est d'une grande complexité et de ce fait a la fois source
d’inefficacité et d'inéquités percues, difficile a piloter pour les pouvoirs publics et

peu compréhensible pour ses BENEfICIAITES ...t ss s sseesseesseseseses

3.3.1. Le systéeme socio-fiscal associé a la politique de la famille est d’'une extréme

complexité.
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3.3.2. Ce foisonnement des dispositifs a pour corollaire des incohérences et effets non
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sentiment d’inéquité et le rendent a la fois difficilement lisible pour les
bénéficiaires et difficilement pilotable par I'administration 44
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INTRODUCTION

Par lettre de mission du 11 janvier 2021, le ministre des solidarités et de la santé et le ministre
délégué chargé des comptes publics ont confié a I'Inspection générale des affaires sociales (IGAS)
et a I'Inspection générale des finances (IGF) une mission concernant une revue des dépenses de
la politique de la famille.

La mission a conduit ses travaux entre fin mars et mi-juillet 2021. Malgré le contexte
sanitaire, la mission a pu mener ses travaux sans difficultés particuliéres, sur la base des données
et dela documentation disponible. La mission a conduit une centaine d’entretiens aupreés d'un tres
large spectre d’acteurs dont :

*

les administrations centrales du ministere des solidarités et de la santé (direction de la
sécurité sociale, direction générale de la cohésion sociale), du ministére de I'économie, des
finances et de la relance (direction du budget, direction générale des finances publiques,
direction de la législation fiscale, , direction du trésor), ministére de 'intérieur (direction
générale des collectivités locales) et du ministére de la justice (direction des affaires civiles
et du sceau) ;

la présidente et des membres du conseil d’administration de la caisse nationale
d’allocations familiales (CNAF), les équipes de direction et un large panel d’agents de la
CNAF et de son réseau ; a ce titre, la mission a réalisé quatre visites de terrain dans les CAF
des départements du Cher, du Rhone, des Hauts-de-Seine et de la Seine-Saint-Denis, et elle
a eu un entretien complémentaire avec la caisse centrale de mutualité sociale agricole
(CCMSA):

des représentants des associations, des élus et des directeurs des services des collectivités
territoriales (communes, départements...) ;

la présidente du haut conseil a la famille, 'enfance et 'age (HCFEA) et les présidents de ses
composantes, ainsi qu'un large nombre d’acteurs de la société civile : chercheurs et experts
du monde académique (INED, OCDE, DARES, INSEE...), du monde économique (MEDEF), des
organisations syndicales (CGT, FO, CFDT...) et des représentants des associations (UNAF,
CSF..);

La méthode de travail poursuivie par la mission a consisté a:

*

présenter un panorama aussi large que possible de la politique de la famille en prenant en
compte sa dimension socio-fiscale, 'aspect prestations financieres et I'offre de services et
I’ensemble des acteurs ;

évaluer l'efficacité de cette politique au regard des objectifs qui lui sont assignés en ayant
recours notamment aux résultats de la littérature, aux comparaisons internationales et aux
divers rapports déja réalisés sur le sujet ;

dresser des perspectives sur l'opportunité de faire évoluer ces objectifs au regard des
évolutions sociétales et démographiques a I'ceuvre et proposer des pistes d’évolution de
cette politique publique.
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La mission a par ailleurs inscrit ses travaux en lien avec ceux en cours pouvant avoir un
impact sur la politique de la famille. D’abord, la mission a échangé tres régulierement avec celle
réalisée concomitamment sur le crédit impot famille. En outre, elle a pris en compte :

. les réflexions menées par Fabrice Lenglart sur 'opportunité de mettre en place un revenu
universel d’activité (RUA) ;
. la revue des bases et baremes ressources des dispositifs de protection sociale assurée par

le Conseil d’Etat et pilotée par Philippe Josse ;

. le bilan de 20 ans de politique familiale et le rapport sur le complément de libre choix de
mode de garde (CMG) rendus publics par le Haut conseil a la famille, a I'enfance et a
I'age (HCFEA) au premier semestre de 2021 ;

. les travaux de la Cour des comptes sur les familles monoparentales et 1’allocation de rentrée
scolaire.
Le présent rapport de synthése est accompagné de 10 annexes consacrées :

. aux enseignements a tirer des comparaisons internationales (annexe I) ;

. al’analyse des liens entre natalité et politique de la famille et sur les perspectives en matiere
de fécondité (annexe II) ;

. a l'analyse de I'impact du systeme socio-fiscal en matiére de redistribution horizontale et
verticale (annexe I1I) ;

. a l'analyse de l'efficacité de la politique familiale en matiere de conciliation de la vie
professionnelle avec la vie familiale (annexe IV) : cette annexe a été élaborée avec la mission
relative au crédit impd6t famille ;

. aux incohérences et effets de seuil du systeme d’aides socio-fiscales de la politique de la
famille (annexe V) ;

. aux pistes de simplifications et perspectives d’évolution des dispositifs (annexe VI) ;

. aux évolutions des configurations familiales et I'adaptation de la politique de la famille a
celles-ci (annexe VII) ;

. a lanalyse de lallocation de rentrée scolaire (ARS) et les pistes possibles
d’adaptation (annexe VIII) ;

. aux enjeux de gouvernance et d’acces aux droits ouverts par la branche famille (annexe IX).

. aux personnes rencontrées par la mission (annexe X).

La lettre de mission complete le rapport.

Le rapport de synthese repose sur quatre volets. Le premier volet présente les objectifs de la
politique de la famille, les dispositifs socio-fiscaux et les moyens financiers qui y sont consacrés
ainsi que sa gouvernance stratégique et opérationnelle. Le deuxiéme volet traite des liens entre
natalité et politique de la famille en mettant en exergue les tendances a I'ceuvre en matiére de
fécondité. Le troisiéme volet vise a évaluer les impacts redistributifs de la politique de la famille.
Enfin, le quatrieme volet s’intéresse aux enjeux de conciliation de la vie privée avec la vie
professionnelle et de I'accueil du jeune enfant.
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1. La politique familiale poursuit une pluralité d’objectifs a travers une
grande diversité de dispositifs socio-fiscaux et d’offres de services qui
ensemble représentent un effort financier d’au moins 63 Mds €

La politique familiale francaise est un des piliers du modele social francais. Les premieres
mesures significatives en faveur des familles remontent a 1932 avec la loi Landry qui généralise
le systéme des sursalaires pour les salariés ayant au moins deux enfants. Aprés la seconde guerre
mondiale, la politique familiale s’affirme dans son caractére universel avec la mise en place de
dispositifs de nature fiscale et sociale : (i) le quotient familial est instauré par la loi de finances
pour 1946 et (ii) les prestations familiales versées par les caisses d’allocations familiales (CAF)
montent en puissance jusqu’a former la branche famille du régime général a partir de 1967 avec
la création de la caisse nationale des allocations familiales (CNAF). L’ancienneté de la politique de
la famille, le nombre de ses bénéficiaires et 'ampleur de I'effort financier en sa faveur I'inscrivent
au ceeur du consensus national.

Depuis sa création, la politique familiale a accompagné une dynamique démographique qui
distingue la France en Europe. Au 1¢ janvier 2020, la France compte 67 millions d’habitants
avec plus de 9 millions de famillesdont 57% comprennent deux enfants et plus. A long terme, la
natalité a été soutenue par un taux de fécondité élevé. Néanmoins depuis les années 1990, on
observe des cycles tant a la baisse (jusqu’en 1994) qu’a la hausse (jusqu’en 2010) de la fécondité.
En particulier, si la France conserve aujourd’hui le taux de fécondité le plus élevé d’Europe, cet
indicateur connait depuis 10 ans une érosion tendancielle se traduisant par une chute des
naissances passant de 840 000 en 2010 a 740 000 en 2020.

1.1. La politique de la famille poursuit principalement les objectifs de
compensation des charges de famille, de lutte contre la précarité des familles
et de conciliation de la vie familiale et de la vie professionnelle

1.1.1. Les objectifs de la politique de la famille ont évolué depuis sa création et sont
officiellement au nombre de quatre

A ses débuts, la politique familiale a poursuivi une double finalité de soutien a la
natalité (avec une aide renforcée aux ménages ayant plusieurs enfants) et de compensation des
charges de familles et ce quels que soient leurs revenus (appelée « redistribution horizontale »)
depuis les ménages sans enfant vers ceux avec enfants. Ces objectifs ont depuis évolué.

Aujourd’hui et aux termes du rapport d’évaluation des politiques de sécurité
sociale (REPSS), les objectifs de la politique de la famille sont au nombre de quatre.

Le premier objectif de la politique de la famille est de « contribuer a la compensation
financiére des charges de famille et accompagner tous les parents ». Cette compensation
constitue la redistribution horizontale visant a réduire I'écart de niveaux de vie entre les familles
avec enfants et celles sans enfant. Cet accompagnement de tous les parents ayant des enfants
vient, de maniére sous-jacente, en soutien de la natalité. Il est a noter que I'objectif de soutien a la
natalité qui était adjoint a la politique de la famille n’est pas explicitement mentionné dans
le REPSS. En pratique, cet objectif demeure sous-jacent puisque certains dispositifs socio-fiscaux
assurent une aide croissante en fonction du rang de I'enfant et bénéficient davantage aux familles
nombreuses (cf. infra).
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Le deuxiéme objectif est d’ « aider davantage les familles vulnérables ». L’aide aux familles
vulnérables afin de réduire la pauvreté des enfants s’est progressivement affirmée comme un des
objectifs majeurs de la politique de la famille. Cela s’est traduit par le développement des
prestations sous conditions de ressources (acces et/ou montant), depuis les années 1970 et est
allé de pair avec la prise en compte de la composition familiale dans le calcul des prestations de
solidarité (allocations logement, RSA, prime d’activité ...). La mission reléve que la plupart des
représentants du conseil d’administration de la CNAF rencontrés soulignent que la politique de la
famille n’a pas vocation a s’assimiler a une politique sociale de redistribution.

Le troisieme objectif est de «favoriser la conciliation entre vie familiale et vie
professionnelle ». Cet objectif a eu pour traduction la mise en place de formes de congés
parentaux et le soutien a I'acces a des modes de garde, collectifs ou individuels. La poursuite de
cet objectif apparalt justifiée au regard des effets de la parentalité sur I'accés des femmes au
marché du travail et leur parcours de carriere a travers plusieurs éléments :

. la cessation d’activité professionnelle des meres* a la suite de la naissance de leurs enfants,
avec une probabilité plus forte pour les meres les moins diplomées ;

. 'ajustement aux contraintes de garde par le recours au temps partiels ;

. le moindre recours a la formation professionnelle continue pour les meres : dans les deux

années qui suivent la naissance de leur enfant, elles recourent relativement moins que les
hommes aux formations professionnelles continues®é .

L’'impact est d’autant plus fort sur les parcours professionnels? lorsque les femmes sont moins
diplomées et ont leur premier enfant lorsqu’elles sont jeunes (moins de 23 ans).

L’objectif de conciliation vie familiale et vie professionnelle repose, parmi ses instruments, sur
I'offre d’accueil du jeune enfant ; pour autant, le développement et le bien-étre de ce dernier ne
sont pas en tant que tels des objectifs de la politique de la famille. L'opportunité de prendre en
compte cette dimension plus clairement est discutée dans la quatriéme partie du rapport.

Le quatriéme objectif de nature financiére est de « garantir la viabilité financiére de la
branche famille 8 moyen et long terme. » Il vise a préserver les moyens pour conduire cette
politique publique.

4 Continuer, réduire ou interrompre son activité professionnelle : le dilemme des méres de jeunes
enfants, Karine Briard, 2017.

5 70% des femmes en temps partiel estiment l'avoir choisi ou sont en période de congé parental pour consacrer
davantage de temps a ’éducation de leurs enfants.

6 24 mois aprés la naissance, 13 % d’entre elles ont suivi au moins une formation de 18 heures ou plus (ce chiffre
atteint 8% pour celles qui ont suspendu leur activité professionnelle), contre 21 % des péres.

7 Cet impact est notamment appréhendé dans la littérature par la probabilité de transition vers une « position
adéquate » (calculée comme la position d’emploi moyen observée dans la population en fonction du niveau de formation
et de 'expérience professionnelle d’'un individu. Cette probabilité est d’autant plus faible pour les femmes ayant eu un
enfant et qu’elles sont peu diplomées : les inégalités d’emploi entre hommes et femmes sont aggravées pour les femmes
par le fait d’avoir un enfant tt (avant 23 ou 26 ans), quel que soit le niveau de dipléme, et ne se rattrapent pas. (4 quels
moments les inégalités professionnelles entre les femmes et les hommes se forment-elles ?, DARES, 2018).
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1.2. Ces objectifs sont mis en ceuvre par un continuum de dispositifs financiers de
nature socio-fiscale et d’offre de services

1.2.1. Dans le périmeétre retenu par la mission, I’effort financier en faveur de la politique
de la famille représente au moins 63 Mds € en 2019

Conformément aux priorités énoncées par ses commanditaires, la mission a retenu un
périmétre panoramique de dispositifs socio-fiscaux d’aides financieres et d’offre de
services. Le périmetre de revue des dépenses et des dispositifs associés est précisé dans le
tableau 1 ci-apres. Il recouvre un effort de 63 Mds € en 2019. Sauf mention expresse, dans la suite
du rapport, la mission retient ce périmeétre.

La mission reléve que la documentation budgétaire concernant la politique de la famille
souffre d’'un manque de vision globale et d’exhaustivité.

Si la documentation budgétaire prévue par les lois organiques et de financement sur le champ des
finances sociales est riche, notamment avec le rapport d’évaluation des politiques de sécurité
sociale (REPSS) au titre du risque « famille », celle sur I'effort socio-fiscal en faveur de la politique
de la famille demeure limitée. Le seul document transverse concernant cette politique publique
est celui portant sur le « Compte de I'enfance » réalisé par la DREES tous les 5 a 6 ans. Cette faible
documentation est en contradiction avec l'article L. 112-1 du Code de l'action sociale et des
familles prévoyant qu'un document budgétaire retrace a fréquence annuelle I'effort fiscal et social
de la politique de la famille.

Plusieurs informations budgétaires sont manquantes :

. les budgets des collectivités locales et leurs centres communaux ou intercommunaux
d’action sociale (CCAS/CIAS) ne retracent pas systématiquement ou précisément, par
fonction, I'effort en faveur de la politique de la famille ou de la petite enfance :

o c’est notamment le cas des communes de moins de 3 500 habitants ;

. les budgets des départements ne permettent pas d’isoler I'aide sociale a I'enfance de
I'intervention dans le champ de 'accueil du jeune enfant alors qu’elle est significative
dans certains départements (notamment Val-de-Marne et Seine-Saint-Denis) ;

. I'effort budgétaire associé au quotient familial, mode de calcul de I'imp6t sur le revenu, n’est
plus retracé dans la documentation budgétaire depuis 2014 ;

3 les parts familialisées du revenu du solidarité active (RSA) et de la prime d’activité (PPA) ne
sont pas calculées chaque année.

Proposition n° 1 : Pour renforcer la lisibilité de la politique de la famille, produire
effectivement le « jaune budgétaire » retracant 'ensemble de I'effort socio-fiscal de I'Etat
et des collectivités locales en faveur de la politique de la famille prévu par
I'article L112-1 du Code de I’action sociale et des familles.
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1.2.2. Résultant de déterminants structurels (inflation, démographie) et des réformes
adoptées, I'effort global en faveur de la politique de la famille a connu une tres
légeére baisse en euros constants au cours des dix derniéres années

1.2.2.1. En euros constants, on observe une baisse des prestations légales et une
stabilisation de la dépense fiscale allant de pair avec une montée en puissance de
I’effort du FNAS et des collectivités en faveur de I'offre de services en créche

La mission a estimé I’évolution de la dépense sociale et fiscale en faveur de la politique de
la famille entre 2012 et 2019. Au regard des données disponibles et des estimations pouvant
étre faites1?, elle a pu mettre en évidence ces évolutions sur 90% du périmeétre précité20
soit 56,5 Mds €. Sur 90% du périmetre, I'effort socio-fiscal passe, en valeur, de 53,8 Mds € en 2012
a 56,5 Mds € en 2019 soit une hausse de 5,2%. Corrigé de I'inflation et en euros constants, I'effort
financier baisse de 2,0% entre 2012 et 2019. L’analyse menée infra sur le périmetre OCDE
confirme également une quasi-stagnation, avec une tres légére baisse de la dépense (en % du PIB)
de 2012 a 2019. L’analyse par composante - prestations familiales, avantages fiscaux et
financement de I'offre de service - permet de mettre en évidence les dynamiques sous-jacentes
de la dépense. Les chiffres mentionnés ci-apres sont en euros courants.

Graphique 1 : Evolution des principales composantes de la politique familiale par nature de
dépense (en Mds €)

40 -
35 4

9
< < < < < < < <
%, %, %, %, %, %, %, %,
H Cofit associé au quotient familial B Abattement sur la taxe d’habitation
H Divers crédits d'impot B Prestations légales
B Fonds national d'action sociale B Dépenses communes (>10 000 habitants)

Source : Mission.

19 La mission a estimé I'évolution des montants associés au crédit d'imp6t pour 'emploi & domicile et a 'abattement
des charges de famille liée a la taxe d’habitation sur le méme mode de calcul que celui présenté aux notes de bas de page
n°6 et n°8.

20 Crédit d'impdt pour frais de garde, crédit d'imp6t d’emploi a domicile, crédit d’imp6t famille, effort réalisé a travers
le quotient familial, estimation de 'abattement sur la taxe d’habitation, prestations familiales légales, fonds national
d’action sociale, dépenses des communes et EPCI de plus de 10 000 habitants.
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L’analyse de ces dépenses en euros courants montre une stabilité entre 2012 et 2019 a pres de
30 Mds €. En corrigeant de l'inflation, on observe une baisse des dépenses des prestations
familiales légales?! en euros constants de 'ordre de 7%. Sur la période, des réformes d’ampleur
ont été adoptées??:

. avec un effet baissier sur les dépenses : la modulation des allocations familiales selon les
ressources de 2015 a fait passer leur montant de 13 a 12,7 Md€ entre 2013 et 2019 ; les
évolutions23 du congé parental (la PréPare) ont eu pour conséquence un moindre recours
des familles a celle-ci avec une baisse de son montant de 2 Mds a 0,9 Mds ; I'allocation de
base, réduite de moitié au-dela d'un certain niveau de revenus, est passée de 4,3 a 3,4 Md€ ;

. avec un effet haussier sur les dépenses : I'augmentation de I'allocation de soutien familial
faisant passer son montant de 1,3 a 1,8 Md€ et la création de la majoration de complément
familial en 2014 qui représente une dépense de 0,4 Mds € en 2019.

La baisse tendancielle des naissances de 840 000 en 2010 a 740 000 en 2020 a eu un effet
immédiat sur les montants décaissés au titre de la prime de naissance, de la PréPare et des
allocations familiales. La mission détaille plus finement les déterminants des évolutions des
dépenses de la branche famille [cf. infra au 1.1.2.3].

En euros courants, I'effort fiscal augmente l1égerement hauteur de 16 a 17 Mds € sur la période, ce
qui donne, apreés correction de I'inflation, une stabilité de la dépense en euros constants d’apres
les calculs de la mission. La réforme de plafonnement du quotient familial a eu pour effet d’en
diminuer le montant de maniére passagere?t. Parallélement, I'effort assuré par les différents
crédits d’'impots (garde d’enfant, crédit d'impdét famille, emploi a domicile dédié a la garde
d’enfant)25 monte en puissance sur la période. Il est a noter que I'abattement associé aux charges
de famille de la taxe d’habitation disparaitra avec la suppression définitive de celle-ci pour les
résidences principales en 2022.

Enfin, I'effort en faveur de I'offre de services concernant principalement I'accueil en créche
s’est fortement renforcé en passant de 7 a 9 Mds entre 2012 et 2019 (soit +27% en euros
courants et + 20% en euros constants) sous l'effet de :

. de l'augmentation du FNAS (cf. encadré ci-dessous) de 4,2 Mds en 201226 2 5,6 Mds en 2019
dont 60% est consacré a I'accueil du jeune enfant ;

. de l'accroissement de I'effort des communes, sous réserve d’éventuels doubles comptes
avec les financements qu’elles recoivent des CAF : les dépenses brutes en faveur de la
politique de la famille des communes et EPCI de plus de 10 000 habitants sont passées
de 2,9 Mds en 2012 a 3,5 Mds en 2019.

21 Hors allocations logement transférées au budget de I'Etat en 2014. En outre, ce périmétre n’inclue pas les
suppléments de prestations de solidarité liés a la charge d’enfant.

22 Sur la base des analyses chiffrées transmises par la direction du budget.

23 Baisse de la durée de I'aide pour les parents de deux enfants ou plus s'ils ne partagent pas la prestation, suppression
de la majoration pour certaines familles.

24 Le montant du QF correspondant a I'IR versé en 2012 sur les revenus 2011 était de 12,4 Md€ ; une premiére baisse
du plafond en LF 2013 a 2000 € a réduit a 12,2 Md€ le QF de cette année, puis la seconde baisse en LF 2014 a 1500 €
I'aamené a 11,6 Md€. Le plafond est actualisé depuis comme le baréme de I'IR et le QF est stable sur la période, revenant
a 12,1 Md<€ en 2015 puis 11,6 Md€ en 2017 et 12,2 Md€ en 2019. Pour sa part, la Cour dans le RALFSS 2017 estimait a
1,7 Md<€ le rendement de la mesure dont 1 Md€ rétrocédé a la branche famille au titre du FNAS et 0,7 Md€ conservé
par I'Etat qui finance les dépenses de RSA des départements, augmentées de 0,6 Md€.

25 Les montants de I'abattement de la taxe d’habitation associé aux charges de famille et de la part du crédit d’'impdt
pour 'emploi a domicile sont des estimations réalisées par la mission.

26 4,3 Md€ a champ constant CNAF et MSA, car les dépenses d’action sociale de la MSA ont été intégrées financiérement
au FNAS depuis 2014.
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Encadré 1 : Le Fonds national d’action sociale (FNAS)

Avec un budget de 5,6 Mds d’euros en 2019, le Fonds national d’action sociale (FNAS) finance les
prestations extra-1égales de la CNAF27 comprenant :

= les «aides financieres collectives » versées a des partenaires28 (associations, collectivités locales et
structures d’accueil notamment) pour accompagner la mise en place de services ou de structures
destinées aux enfants et aux familles. Ces aides peuvent prendre la forme de subventions
d’investissement pour la mise en ceuvre des plans créches ou de subventions de fonctionnement ;

= les « prestations ou aides financieres individuelles », qui correspondent aux aides extra-légales
versées par les CAF directement aux allocataires.

Les dépenses du FNAS sont principalement définies par des orientations pluriannuelles du FNAS
formalisées pas les conventions d’objectifs et de gestion (COG) entre I'Etat et la CNAF ce qui témoigne
d’une centralisation croissante de la gestion du Fonds?2°.

Les dépenses du FNAS ont connu une augmentation de 26% depuis 2012, principalement portée par
I'accueil collectif des 0 a 6 ans qui constitue 60% du total des dépenses3?. Malgré cette augmentation, le
FNAS est caractérisé par une sous-exécution chronique par rapport aux objectifs affichés dans les COG31.
La COG 2018-2022 prévoit ainsi un ralentissement des objectifs associés au FNAS avec une hausse
annuelle des dépenses prévue a 2% par an en moyenne, quand la COG 2013-2017 prévoyait 7,5%
d’augmentation par an.

Source : Mission a partir de I'évaluation IGAS-IGF de la COG Cnaf 2013-2015, du rapport sur 'application des lois de de
financement de la sécurité sociale de la Cour des comptes et des états financiers de la branche Famille de 2019.

En 2020, les dispositifs de la politique de la famille ont été mobilisés dans le cadre des mesures
décidées face a la crise sanitaire pour un montant de 1,3 Md€ a travers : (i) la majoration de 'ARS
de 100 € en 2020 soit un effort de 0,5 Md€ a destination de 3 millions de familles ; (ii)divers aides
exceptionnelles aux accueils collectifs et le plan « rebond » pour 190 M€ en 202132 ; (iii) les aides
d’urgence aux familles en difficultés au titre de I'action sociale (50 M€).

1.2.2.2. L’indexation sur les prix des dépenses socio-fiscales de la politique de la famille a
pour effet automatique de réduire leur part dans le PIB

Depuis 1997, 'ensemble des parametres (niveau de plafonnement, plafonds de ressources,
montants) des dispositifs socio-fiscaux de la politique de la famille sont indexés
automatiquement, sauf exception33, chaque année selon un indice de prix:

. les prestations d’entretien sont indexées depuis 2016 sur l'inflation hors tabac réalisée de

27 Ce champ large est défini par 'arrété du 3 octobre 2001 relatif a 'action sociale des caisses d’allocations familiales.
28 Comprenant notamment les dépenses liées a la prestation de service unique (PSU).

29 Les dépenses d’action sociale engagées de maniére libre par les conseils d’administration des CAF ne représentent
plus que 14% du total en 2018 contre 60% en 1995. (Source : Cour des comptes).

30 60% des dépenses du FNAS, soit 3,65Md¥€, sont liées a I'accueil des enfants de 0 a 6 ans dont 2,47Md€ de dépenses
de PSU.

31 Dans leur évaluation de la COG 2013-2017 de la Cnaf, 'IGAS et I'IGF pointaient que « les objectifs particuliérement
volontaristes de progression des dépenses financées par le FNAS » n’avaient pas été atteints. Cet écart s’explique « a la
fois par le caractere volontariste des objectifs, non déterminés par une analyse des besoins réels, et par le fait que la
dépense est induite par les décisions de partenaires -en particulier les communes et communautés de communes pour
les établissements d’accueil du jeune enfant (EAJE)- sur lesquelles la Cnaf n’a pas de levier direct et qui ont a supporter
une part de la dépense. ».

32 Comprenant la majoration du « bonus territoire » aux EAJE et la majoration des aides a I'investissement.

33 Les lois de financement de la sécurité sociale ont fixé certaines années (2019 et 2020 pour les plus récentes) une
indexation plus faible que résultant depuis 2016 de 'article L161-25 du Code de la sécurité sociale (CSS). Par ailleurs,
les dates et fréquences de revalorisation ont pu changer sur la période. Depuis 2016, I'article L161-25 du CSS prévoit
une revalorisation unique au 1er avril.

-11 -
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I'année antérieure N-1, en lieu et place de la prévision d’inflation34;

. les parametres des dispositifs fiscaux sont indexés sur la prévision d’inflation pour I'année
postérieure N+1.

Ce mécanisme d’'indexation automatique présente 'avantage d’'une certaine prévisibilité
et stabilité a la politique familiale pour tous les acteurs. Ce mécanisme d’indexation
automatique n’est pas généralisé au sein des pays de I'UE : moins de la majorité d’entre eux y
recourent (cf. encadré 2). Depuis 1997, I'indexation sur les prix des prestations familiales a été
globalement respectée. Les années ou le 1égislateur y a dérogé sont limitées : on releve récemment
les sous-indexations de 2019 et 2020 limitant la progression des prestations a 0,3% malgré une
inflation supérieure en 2021.

Encadré 2 : Au sein de I'UE, des modalités d'indexation automatique ou discrétionnaire

En 201435, seuls 9 pays de I'UE pratiquent un régime d’'indexation automatique des prestations
familiales: la Belgique, le Danemark, la Finlande, la France, le Luxembourg, les Pays-Bas,
le Royaume-Uni3¢, la Slovénie et la Slovaquie. Dans la majorité de ces pays, les prestations monétaires
sont indexées sur l'indice des prix a la consommation ou d’autres indices de prix spécifiques. Seule une
faible minorité de pays européens ont choisi un systeme d’indexation sur les salaires, moyens ou
minimausx, c’est le cas notamment du Danemark. En Allemagne et en Espagne, la revalorisation n’est pas
automatique et se fait chaque année selon des modalités définies par la loi. En Suede, il n'y pas de
mécanisme de revalorisation automatique ni d’indexation sur l'inflation.

Source : Mission a partir des données CNAF.

Cependant, cette indexation sur I'inflation fait que les prestations progressent moins vite
que les salaires nominaux et que la part qu’elles représentent par rapport au PIB diminue..
Le salaire moyen par téte ayant depuis 2012 systématiquement progressé de 0,5% a 1% plus vite
que les prix37, I'indexation des prestations sur les prix a un double effet : (i) le nombre des familles
bénéficiaires des prestations sous conditions de ressources s’érode, dans une certaine mesure38
chaque année et (ii) le montant des aides est moins dynamique que les salaires nominaux moyens.
Cet effet de perte de pouvoir d’achat peut interroger pour les prestations couvrant des dépenses
salariales (le complément de mode de garde) ou les remplacant (la Prépare).

Encadré 3 : Enjeux de I'indexation sur I'inflation sur le CMG et la Prépare

Le HCFEA dans son panorama 2021 et dans son rapport 2019 sur les congés indique que I'indexation de
la PréPare sur les prix non sur les salaires représente un décrochage de 38% de sa valeur par rapport
aux salaires nominaux. Le HCFEA estime que cela a contribué a rendre le dispositif moins attractif et a
le recentrer sur les bénéficiaires aux salaires les plus modestes. Le HCFEA écrit : « Poursuivie sur le long
terme, I'indexation sur les prix enléverait tout intérét a la prestation, il est donc nécessaire de la faire
évoluer en fonction des salaires (ou du SMIC). »

Forfaitaire pour un temps plein de garde, le CMG est actuellement indexé sur un indice d’évolution des
prix alors qu'’il couvre des dépenses salariales (assistants maternels en emploi direct, gardes a domicile,

34 De 1978 2 1996, les modalités d’indexation ont été plus favorables, en application de I'ancien article L544 du code de
la sécurité sociale. Cet article L544 indiquait « Ces bases mensuelles de calcul évoluent en fonction de 'augmentation
de prix ou de la participation des familles au progrés de I'économie. Elles peuvent aussi évoluer en fonction de la
progression générale des salaires moyens ou du salaire minimum interprofessionnel de croissance. ».

35 Indexation des prestations familiales et sociales en Europe, Note pour le Haut Conseil a la Famille, CNAF, 2014.

36 Depuis 2011, les allocations familiales sont indexées sur l'indice des prix a la consommation (IPC) mais cette
indexation est depuis, réguliérement gelée par le gouvernement.

37 Données INSEE
38 Voir panorama 2021 du HCFEA, I'effet d’éviction d’une indexation des conditions de ressources sur les prix n’a pas
été celui attendu en 2013 par le Haut Conseil qui craignait que la condition de ressources la plus stricte, celle de 'ARS,

ne dégrade fortement son acces et la proportion de familles éligibles. En effet, la proportion de familles éligibles n’a pas
bougé entre 2010 et 2019.
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prestataires et micro-creches PAJE). La mission met en évidence ci-apres les réformes du CMG
actuellement a I'étude qui pourraient en partie répondre a ces difficultés.

Source : Mission a partir des données HCFEA.

Cet effet modérateur sur la dynamique de la dépense peut présenter I'avantage de créer
des marges de manceuvre pour réaliser des arbitrages entre priorités et faire évoluer les
dispositifs : il donne une flexibilité a la politique familiale. Les partenaires sociaux membres du
conseil d’administration de la CNAF rencontrés par la mission s’inquietent néanmoins que cette
indexation se traduise in fine, par de moindres dépenses en faveur de la branche famille et
s’accompagne d’une approche globalisée de I'équilibre des différents branches de la sécurité
sociale, pouvant conduire a un redéploiement des excédents de la branche famille vers le
financement de mesures qui reléveraient par nature d’autres risques3®.

1.2.2.3. Stables en valeur, les prestations familiales sont en baisse en euros constants sur la
période 2012-2019 du fait de la diminution de la natalité et des réformes réduisant
les aides pour les familles les plus aisées et les augmentant pour les familles les plus
modestes

Les données de la commission des comptes de la sécurité sociale permettent d’isoler les
effets de chacun des déterminants sur la trajectoire de la branche famille de 2012 a 2019.

Tableau 2 : Evolution de la trajectoire de la dépense des prestations (euros courants en Mds)

2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019

Montant de dépenses du fonds
national des prestations familiales 31359|31963|32326|31742|31542|31440|31502|31406
Evolution en valeur 1,9%| 1,1%| -1,8%| -0,6%| -0,3%| 0,2%| -0,3%
Effet prix (BMAF en moyenne

X A 1,2%| 0,8%| 02%| 0,1%| 03%| 09%| 1,5%
annuelle selon la régle 1égale)
Effet mesures 0,3%| 0,2%| -2,1%| 02%| 0,2%| 0,2%| -1,2%
Effet plafond 0,0%| 0,0%| -0,1%]| -0,3%| -0,2%]| -0,2%]| -0,2%
Effet champ -0,1%| -0,1%| 0,1%]| -0,1%]| -0,1%]| -0,1%| 0,0%
Effet volume 0,6%| 0,3%]| 0,1%| -0,6%| -0,5%| -0,5%/| -0,4%

Source : Mission d’apreés les données DSS et rapports de la Commission des comptes.

Entre 2012 et 2019, on observe une stabilité des prestations l1égales en euros courants et a
une baisse de celles-ci en euros constants. La contribution des effets se fait comme suit :

. I'effet prix a contribué positivement a I’évolution de la dépense a un taux annuel moyen de
0,7% soit I'inflation constatée sur la période, en application de la regle 1égale d’indexation ;

. I'effet plafond qui correspond a l'effet de I'indexation par les prix des conditions de
ressources génere une baisse de l'effectif des allocataires éligibles, avec un effet difficile a
estimer mais faiblement négatif (-0,1% en moyenne par an) ;

. 'effet « mesures » est négatif en 2015 (notamment du fait de la modulation des AF selon les
ressources) et de la sous-indexation en 2019, avec une contribution moyenne a la dépense
de-0,3%/ an;

. les effets qualifiés par la DSS de champ (technique) et volume (effet démographique lié a la
baisse des naissances) contribuent négativement a I’évolution de la dépense a hauteur
de - 0,4% en moyenne annuelle.

39 A I'instar des avantages familiaux de retraite.
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La modération des dépenses a eu pour corollaire une amélioration de la soutenabilité
financiere de la branche famille. La branche famille affiche un excédent annuel en 2018 et 2019
de 0,5 et 1,5 Md<€ respectivement. Avec un déficit#? a hauteur -1,8 Mds € en 2020, on observe une
dégradation de I'équilibre de la branche liée au contexte économique et sanitaire avec un effet
ciseau de baisse des recettes et d’augmentation des prestations. Ce trou d’air devrait étre passager
puisque les prévisions du PLFSS 2021 tablent sur un retour a I’équilibre en 2021 (+1,1 Md€), avec
des excédents de 1,6 Mds en 2022, 2,6 Mds en 2023 et 3,4 Md€ en 2024. En tout état de cause, les
perspectives de la branche famille restent plus favorables que les branches maladie et retraite.

Au-dela de la présente mission de revue des dépenses, 'analyse de la branche famille suppose
une vision des recettes*! affectées a la branche, qui tout comme certaines dépenses indirectes,
a un caractere conventionnel. La répartition des recettes de CSG entre branches, méme si les
cotisations salariales et patronales demeurent la recette principale de la branche famille, peut en
effet fluctuer dans le temps et traduire des ajustements entre branches au sein du régime général.

1.3. Au premier rang de 'OCDE pour le niveau d’effort en faveur de la famille,
la France accompagne I'’enfant de sa naissance jusqu’a ses 20 ans avec un
poids important du levier fiscal

La mission a positionné I'effort réalisé en France en faveur de la politique de la famille par rapport
aux autres pays de 'OCDE. Pour ce faire, elle retient ici le périmetre OCDE légérement différent de
celui identifié par la mission“2,

1.3.1. La France est le pays de I'OCDE ou les dépenses publiques consacrées a la famille
sont les plus importantes en pourcentage du PIB

Dans le périmeétre OCDE, la France assure I'effort le plus élevé de tous les pays de 'OCDE en
matiére de politique de la famille avec 3,6 % du PIB en 2017 devant la Suede (3,4%).

Sur longue durée, I'effort financier réalisé par la France a augmenté en passant de 2,2% du PIB en
1980 a 3,6% en 2017. En revanche depuis 2000, la dépense a connu une légére baisse en passant
de 3,8% du PIB a 3,6% en 2017. De 2000 a 2017, dans les autres pays européens, on observe :

. une augmentation sensible de I'effort en faveur de la famille en Suéde (avec une hausse de
2,8% a 3,4% du PIB) et au Royaume-Uni (avec une évolution de 2,5 a 3,2% du PIB mais
marquée par des variations fortes) ;

. une quasi-stabilité de I’effort en Allemagne (avec une légére hausse de 3,0% a 3,2% du PIB)
et en Irlande (avec une légere baisse de 1,8% a 1,6% également marquée par des variations
fortes sur la période).

40 Rapport de juin 2021 de la commission des comptes de la sécurité sociale.

41 Environ 50 Md<€ de recettes réparties en 30 Md€ de cotisations sociales famille, 12 Md€ de CSG et 7 Md€ d’imp0ts et
taxes ou contributions sociales affectée a la branche famille.

42 Le périmeétre de 'OCDE couvre un large spectre de dépenses consacrées au soutien des familles. Pour la France, ce
périmeétre recouvre (i) la grande majorité des dispositifs fiscaux (quotient familial, crédit d'impdét garde d’enfants,
réduction d’'impdt pour frais de scolarité, régime spécial d'imposition des assistants maternels), (ii) des prestations
légales (prestations familiales et composantes familiales des prestations de solidarité), (iii) d’offres de services
(dépenses publiques centrales et décentralisées dans la limite des données disponibles et '’école maternelle) ainsi que
le supplément familial de traitement des fonctionnaires, les indemnités journaliéres versées aux femmes enceintes, les
bourses du collége et lycée et une partie de I'aide sociale a 'enfance.
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Graphique 2 : Evolution des dépenses publiques familiales (agrégat OCDE) en % du PIB*3
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Source : OCDE.

1.3.2. Lapolitique de la famille en France repose davantage qu’ailleurs sur la composante
fiscale pour assurer les transferts aux ménages et présente une part de dépenses en
faveur des services dans la moyenne

Avec des dépenses a 60% consacrées aux prestations monétaires et fiscales et 40% a I'offre
de services, la France se situe entre :

. les pays anglo-saxons (Irlande et Royaume-Uni) qui privilégient les prestations monétaires
représentant entre les deux tiers et les trois-quarts de leurs dépenses ;

. les pays scandinaves comme la Suéde qui consacrent deux tiers de leur dépense a l'offre de
services (creches en I'espece).

Pour sa part, présentant un mix de dépense proche de celui de la France, I'Allemagne inscrit son
effort de plus en plus vers 'offre de services depuis 2013 avec la création d’un droit opposable a
'accueil du jeune enfant, prolongeant le doublement du nombre de place en créches en moins
de 10 ans.

La France se singularise par un recours important aux dispositifs fiscaux. Elle se caractérise
par la familialisation de I'impo6t sur le revenu et, a travers le quotient familial, par la présence de
la dimension familiale dans la structure méme de cet imp6t4t. De maniére générale, la prise en
compte de la charge d’enfant par le systeme fiscal est majoritaire en Europe mais s’exprime
différemment : les dispositifs fiscaux a destination des familles en place dans les pays d’Europe
continentale (Allemagne, Belgique) prennent le plus souvent la forme de crédits d'impét ou
d’abattements forfaitaires. A contrario, les pays scandinaves (Suede, Danemark, Norvege, Islande,
Finlande) n’utilisent pas ou peu le levier fiscal dans le cadre de leurs politiques familiales.

43 ’évolution positive observée entre 2008 et 2009 proceéde du fait que la crise économique s’est accompagnée d’une
baisse du PIB entrainant une hausse mécanique de la part de la dépense familiale dans ce dernier.

44 En Europe, seuls le Luxembourg et le Portugal appliquent une modalité de calcul de I'impdt sur le revenu proche du
quotient familial frangais.
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Graphique 3 : Ventilation des dépenses publiques familiales par pays en pourcentage du PIB, 2017
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Source : OCDE, 2021, Family benefits public spending (indicator).* Faute de données fiscales pour 2017, pour le Royaume-
Uni, les chiffres de 2015 ont été retenus.

Enfin, la politique familiale apporte une aide significative dans les jeunes années de
I’enfant et ensuite jusqu’a ses 20 ans. La France se situe a la quatriéme position des pays de
I’OCDE en proportion de dépenses publiques liées a la petite enfance (entre 0 et 6 ans), école
maternelle incluse : cet effort représente 31 % du total des dépenses publiques liées a la famille.
Notamment en raison de la prime a la naissance et de I'allocation de base, on observe un pic d’aide
a la naissance puis une diminution autour d'un an. L’effort consacré a 'enfant augmente ensuite
progressivement jusqu’a 3 ans et atteint un plateau de 3 a 6 ans sous l'effet des dépenses en faveur
de I’école maternelle.

Graphique 4 : Dépenses publiques familiales (agrégat OCDE y compris école maternelle)*> par age
de I'enfant en euros PPA (2015 ou année la plus récente)
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Source : Mission d’apreés les données OCDE.

45 Transferts sociaux et fiscaux et services en nature (accueil des jeunes enfants et école maternelle), hors dépenses
d’éducation (cf. note de bas de page n°34 pour le périmetre de 'agrégat OCDE).
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1.4. Au niveau national, la gouvernance de la politique de la famille n’inclut pas
suffisamment la dimension fiscale, tandis qu’au niveau local, elle souffre d’'un
manque de chef de file

1.4.1. Intervenant en amont de la décision publique, le HCFEA joue un réle consultatif
visant a nourrir le débat et produire des orientations pour la politique de la famille

Placé auprés du Premier ministre, le HCFEA, qui a succédé au Haut conseil de la Famille, est
chargé#é: « d’animer le débat public et d'apporter aux pouvoirs publics une expertise prospective
et transversale sur les questions liées a la famille et a I'enfance, a I'avancée en age, a I'adaptation
delasociété au vieillissement et a la bientraitance, dans une approche intergénérationnelle ». Saisi
par les ministres ou en autosaisine, le HCFEA réalise divers travaux et publications dont la
richesse est reconnue par les acteurs du secteur. Le Conseil de la Famille au sein du HCFEA est
I'unique organisme consultatif indépendant en matiere de politique familiale, avec une
composition pluraliste.

La mission préconise que le HCFEA, auquel participe I'INSEE conduise des travaux conjoints avec
le COR sur la démographie, la natalité et la fécondité, compte tenu de leurs impacts sur la
soutenabilité du régime des retraites (cf. infra). Par ailleurs, afin d’appréhender le champ de la
politique de la famille dans sa double dimension sociale et fiscale, il apparait opportun que la
direction de la législation fiscale soit membre du HCF, avec mandat de développer les analyses sur
les leviers fiscaux de la politique de la famille ainsi que sur leurs effets.

1.4.2. Au niveau national, la conception et le pilotage de la politique de la famille sont
assurés par plusieurs directions d’administration centrale

La double nature fiscale et sociale de la politique de la famille fait que sa conception est, en
pratique, répartie entre plusieurs administrations centrales :

. la direction de la sécurité sociale participe a 1’élaboration technique des dispositifs de
protection sociale de la branche famille et assure le suivi financier et budgétaire de la CNAF ;

. la direction générale de la cohésion sociale intervient notamment dans le champ de la
réglementation des structures et métiers de la petite enfance, celui de la lutte contre la
pauvreté et des minimas sociaux, et la politique d’inclusion des personnes handicapées ;

. la direction du budget assure, conjointement avec la DSS, un suivi principalement de nature
financiere et budgétaire sur la CNAF et produit, tout comme la direction du Trésor, des
travaux transverses sur la politique de la famille dans son appréhension socio-fiscale ;

3 la direction de la législation fiscale, par le réle qu’elle joue en matiére d’élaboration des

dispositifs fiscaux incluant ceux relevantla politique de la famille, intervient également dans
la conception de la politique de la famille.

46 Aux termes de l'article L142-1 CASF, le HCFEA « 1° Formule des propositions et des avis et réalise ou fait réaliser des
travaux d'évaluation et de prospective sur les politiques de son champ de compétences, au regard des évolutions
démographiques, sociales, sanitaires et économiques ; 2° Formule des recommandations sur les objectifs prioritaires
des politiques de la famille, de 1'enfance, des personnes agées et des personnes retraitées et de la prévention et de
I'accompagnement de la perte d'autonomie, au regard notamment des engagements internationaux de la France (...) ;
3° Formule toute proposition de nature a garantir, a tous les dges de la vie, le respect des droits et la bientraitance des
personnes vulnérables ainsi que la bonne prise en compte des questions éthiques ; 4° Mene des réflexions sur le
financement des politiques mises en ceuvre dans son champ de compétences ; 5° Donne un avis, dans le cadre des
formations spécialisées compétentes en matiére d'enfance, d'avancée en age des personnes dgées et des personnes
retraitées, d'adaptation de la société au vieillissement et de la bientraitance, sur tout projet de loi ou d'ordonnance les
concernant et peut en assurer le suivi ; 6° Favorise les échanges d'expérience et d'informations entre les différentes
instances territoriales sur les politiques qui le concernent. »
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Cet éclatement ne facilite pas I'émergence au sein de I'Etat d’une vision stratégique et partagée
sur les objectifs et les perspectives a donner a la politique de la famille.

1.4.3. Assurée par la CNAF dans le cadre de la COG, la gestion opérationnelle de la branche
famille a pour enjeu majeur I'accés effectif aux prestations

1.4.3.1. Les COG fournissent un cadre pluriannuel traduisant les engagements respectifs de
I’Etat et de la CNAF qui, en retour, pourrait davantage nourrir les LFSS par ses
analyses et ses propositions

Les conventions d’objectifs et de gestion (COG) offrent un cadre de référence pluriannuel
entre I'Etat et les caisses nationales et sont prévues par le code de la sécurité sociale. Elles
sont déclinées avec chacune des CAF sous forme de conventions pluriannuelles d’objectifs et de
gestion (CPOG) et alimentent le dialogue de gestion entre la caisse nationale et les CAF, ainsi que
celui entre la CNAF et la DSS. Elles permettent de fixer des objectifs de gestion a atteindre, pour
les prestations relevant du financement de la branche famille ou a compte de tiers, et avec une
forte sensibilité lors des négociations sur le calibrage et les objectifs prioritaires assignés au FNAS.

Aux termes de la précédente COG (2013-2017) et celle en cours 2018-2022, I'amélioration de la
qualité de service, la performance de gestion et la lutte contre le non-recours figurent
parmi les priorités de la CNAF et de son réseau. Pour atteindre ces objectifs, un vaste chantier
de dématérialisation a été mis en place, d'une part pour permettre aux bénéficiaires de soumettre
en ligne leur demande a travers la création de portails dédiés*? et, d’autre part pour automatiser
la récupération des ressources des allocataires. Parallelement, 'accompagnement personnalisé,
par téléphonie ou sur place dans les lieux d’accueil des CAF, dans les maisons France Services ainsi
qu’'avec l'aide des organismes partenaires, - associations, collectivités locales, CCAS-, vise a
faciliter 'acces aux droits, notamment des publics touchés par la fracture numeérique.

Au-dela de la COG, le Haut conseil des finances publiques (HCFiPS) a fait en juin 2021 des
propositions d’évolution de la loi organique des LFSS, concernant ’ensemble des branches en vue
de développer des analyses pluriannuelles. Parmi ces propositions, figure celle de transposer dans
la branche famille, la production d’un rapport charges et produits 48 sur le modele de celui réalisé
par la caisse nationale d’assurance maladie (CNAM). Il serait légitime que la branche famille
réalise cet exercice et que la CNAF puisse y consacrer des moyens.

1.4.3.2. L’acces effectif aux droits est une problématique majeure pour le réseau des CAF

Le taux de non-recours des minima sociaux (RSA, prime d’activité, allocations logement)
pourrait atteindre 20% a 25%. Le non-recours a ces dispositifs qui prennent en compte la
configuration familiale dans leur calcul a donc, de facto, une incidence sur l'acces effectif a
I'ensemble des aides contribuant a la politique de la famille.

Le taux de non-recours aux prestations familiales est réputé peu élevé mais fait 'objet de
débats. Pour leur part, la direction de la sécurité sociale et la CNAF estiment que le taux de
non-recours est globalement peu élevé : ils se fondent sur le fait que « I'information tres précoce
de la CAF sur la naissance a venir d'un enfant, dés la déclaration de grossesse » lui permet d’étre
proactive. Les CAF peuvent aussi disposer d’informations vérifiées (naissances, dge des enfants,
revenus) permettant le versement des prestations familiales (allocations familiales, prestation

47 Le taux d’information entrante par voie dématérialisée hors partenaires de la CNAF est passé de 56% en 2018 4 71%
en 2020.

48 ] s’agit d’un rapport d’analyses et de propositions réalisées sur la branche maladie remis au gouvernement et au
Parlement au début de I'été par la CNAM, en application de la loi de 2004 relative a I'assurance-maladie
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d’accueil du jeune enfant hors CMG, ARS), sans autre demande des allocataires#®. Par ailleurs,
nombre de prestations semblent plutot bien connues des familles, méme si leurs modalités restent
complexes. Néanmoins, certaines associations caritatives comme le Secours Catholique suggérent
que le non-recours aux prestations familiales serait relativement élevé pour leurs publics. En effet,
le Secours Catholiques? estimait ainsi qu'en 2016 « seuls 69 % des ménages frangais ou étrangers
en régle avec au moins deux enfants de moins de 20 ans a charge touchent des allocations
familiales. ». En tout état de cause, hormis pour certaines prestations (comme I’ASF - cf. ci-apres),
les évaluations manquent sur le taux de recours aux prestations familiales>1.

Ciblée sur les familles monoparentales, I’ASF fait I'objet d’'une attention particuliére sur la
question du non recours. Les enseignements tirés de 'initiative des « rendez-vous des droits »
de la CAF52 confirment un moindre recours a l'allocation de soutien familial. Parmi les
bénéficiaires du rendez-vous, 18 % des familles monoparentales ouvrent un droit a I’ASF a la suite
de I'entretien. L’étude de data mining menée a Bordeaux sur un échantillon de 10 000 allocataires
montre que ’ASF concerne un quart du non-recours identifié sur I'’ensemble des prestations
servies par les CAF.

Au-dela de la lutte contre le non-recours, la question des délais d’accés aux droits sur
I’ensemble du réseau est un enjeu important de pilotage. Tout d’abord, la mission reléve que
ni le rapport annuel de la CNAF ni son site et les données en acces libre ne présentent les
indicateurs de performance par caisse mais seulement des moyennes nationales. Sur les données
recues, la mission a pu observer une forte dispersion des indicateurs de gestion selon les CAF :

. le délai moyen des démarches légales pour les prestations familiales atteint 12,1 jours
en 2020 mais cache une dispersion entre CAF qui va de 6,2 jours a 17,5 jourss3 :

. le délai moyen de traitement des certificats de mutation en cas de changement de
département est de 14,6 jours en moyenne en 2020 mais varie entre 28,8 jours et 4,6 jours.

Si la dispersion de ces indicateurs peut s’expliquer par des volumes d’activité et des moyens
humains différents entre territoires, elle demeure un enjeu important dans la mesure ou les délais
d’'instruction ou de transmission des dossiers entre département pesent sur I'acces aux droits.

Il est a noter que les interlocuteurs rencontrés par la mission lors des visites des
quatre CAF ont mis 'accent sur la surcharge d’activité générée par les réformes des
dispositifs et, aujourd’hui, celle de la contemporanéisation des allocations logement ; de
nature a peser sur les délais d’'instruction et de service des CAF, ce diagnostic plaide en faveur
d’'une stabilité des dispositifs et d'une adaptation des moyens de gestion aux réformes pour
garantir la qualité de I'accés aux droits.

kkk

49 Sous réserve de 'exhaustivité de la déclaration effectuée au plus tard au troisiéme mois de grossesse, et du respect
de ce calendrier, de la production des actes établissant la naissance de I'enfant et de la disponibilité des ressources des
parents obtenues par la CAF.

50 Rapport annuel du Secours catholique la pauvreté en France, et « Non-recours : une dette sociale qui nous oblige »,
Secours catholique, Caritas France et ODENORE, 2021.

51 Les évaluations du niveau de recours ont principalement, jusqu’ici, porté sur les minima sociaux (avec les travaux de
I'Observatoire du non-recours aux droits et de la DREES.

52 Lutte contre le non-recours, DREES études et résultats 1058, avril 2018 : 63% des personnes pouvant bénéficier d’'une
prestation y accedent aprés un rendez-vous des droits. Cette évaluation porte sur les 250 000 rendez-vous des droits
effectués en 2016, nettement au-dessus de I'objectif fixé par la COG 2013-17.

53 Hors Mayotte dont le délai moyen des démarches légales est de 25,6 jours.
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Proposition n° 2 : Sur le plan de la gouvernance et du suivi de la politique de la famille, la
mission préconise :

. que la direction de la législation fiscale devienne membre du HCFEA ;
. qu’une étude évaluant le taux de non-recours aux prestations familiales soit réalisée ;
. que les principaux indicateurs de gestion et de qualité de service, dont les délais

d’instruction, soient publiés annuellement, CAF par CAF, dans le cadre du suivi des
COG, notamment dans le rapport annuel de la CNAF et en open data ;

. que la CNAF produise un rapport « charges et produits » sur le modéle de ce qui est
réalisé dans la branche maladie.

1.4.4. ATléchelon territorial, les communes sont des acteurs clés du développement et de
la gestion de I'offre d’accueil des jeunes enfants, méme si cette derniére ne constitue
pas une compétence obligatoire

En I'absence de compétence obligatoire en la matiére, les communes se saisissent, de
maniére hétérogéne, des problématiques touchant a la politique de la famille. Les
communes interviennent a double titre dans le champ de la politique de la famille :

. a travers l'offre de services a la petite enfance54 en contribuant au financement et a la
gestion des modes d’accueil formels (mode d’accueil collectif et assistants maternels) dont
I'effort financier est estimé a 3,5 Mds €55 pour les communes (et EPCI associés) de plus
de 10 000 habitants ; le bloc communal gére directement 60 % de 'offre d’accueil en EAJE ;

. a travers le role des centres communaux ou intercommunaux d’action sociale dont le role
est tres variable selon les territoires : on releve toutefois que CCAS et CIAS gérent 10% des
places d’EAJE du bloc communal et qu’ils appuient financierement les familles a travers des
aides financieres trés diverses selon les territoires.

Pour leur part, les départements disposent de compétences obligatoires ayant des
implications dans le champ des politiques familiales>¢ et dans le champ de la petite enfance.
Ils exercent des compétences de régulation de l'offre d’accueil a travers la protection
maternelle et infantile (PMI) en matiére d’agrément et de controle des EAJE et des
assistants maternels. Certains départements continuent toutefois a investir fortement I'accueil
du jeune enfant (les départements du Val-de-Marne et de la Seine-Saint-Denis notamment) ;
d’autres, notamment en milieu rural, soutiennent plus ponctuellement le développement de I'offre
d’accueil.

Au total, la gouvernance locale repose sur une pluralité d’acteurs aux compétences
facultatives et sans chef de file. Des cadres partenariaux sont prévus - schémas départementaux
des services aux familles, et conventions territoriales globales entre CNAF et communes ou
intercommunalités - pour coordonner et animer au niveau local cette politique publique. Les
conséquences de ce manque de chef de filat sont retracées en partie 4.

54 Les communes gérent et soutiennent, de maniére hétérogéne, des équipements relevant de la politique de la famille,
soit en gestion directe ou par leur centres communaux d’action sociale, soit en coopération intercommunale, soit en
délégation de service public, soit en versant des subventions de fonctionnement ou d’investissement aux c6tés des CAF
aux gestionnaires privés d’établissements ou services.

55 Cet effort est brut. Il est un majorant de ces dépenses car les aides de la CAF viennent en déduction de ces dépenses.

56 Protection de I'enfance (non traitée dans ce rapport) et en matiére d’accompagnement social a travers les services
sociaux polyvalents et le RSA.
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2. Le contexte de baisse tendancielle de la fécondité observée depuis 2010
invite a s'interroger sur le role que peut et doit jouer la politique familiale
sur la natalité

2.1. Méme si un large spectre de facteurs entre dans la décision d’avoir un ou des
enfants, la politique de la famille a un impact réel, bien que limité et
difficilement mesurable, sur la natalité

2.1.1. Divers facteurs dont le désir d’enfant pesent sur la fécondité

En amont de la décision d’avoir un ou des enfants se pose la question du désir d’en avoir.
En France, le nombre d’enfants idéalement désirés est relativement élevé et stable a hauteur
de 2,39 depuis plus de 20 ans5’. Ce désir d’enfant n’est cependant pas uniformément
partagé : autour d'un quart des femmes estimeraient qu’avoir des enfants est « une évidence »
mais 6% des hommes et 4,5% des femmes n’en désirent pas pour diverses raisons (auto-exclusion
sous l'effet du célibat, refus d’avoir une familless, affirmation des enjeux environnementaux...59).

De nombreux éléments pésent sur la réalisation de ce désir d’'enfant: on retrouve
notamment la perception de I’état du monde actuel et futur, les préférences de modes de vie, les
revenus actuels et anticipés, les conditions de vie et les anticipations sur les colits générés par
I'enfant (logement, garde...). En outre, on observe des différences, dans le temps et entre
catégories socioprofessionnelles, dans les modalités de réalisation du désir d’enfant ; I’age moyen
de I'entrée en maternité varie ainsi entre les femmes, selon leur niveau de diplomes©.

2.1.2. La littérature suggere que la politique familiale a un impact réel mais d’ampleur
limitée sur la natalité

Sur le plan méthodologique, les chercheurs rencontrés par la mission insistent sur les
difficultés inhérentes a la mesure des effets des politiques familiales sur la natalité.
D’abord, la mise en place d’'un dispositif n’a pas d’effets immédiats : I'impact d’'une nouvelle
mesure ne se manifeste qu'apres un certain temps, nécessaire aux ménages pour l'assimiler et
s’assurer de sa stabilitéé! Ensuite, foisonnante dans ses dispositifs, la politique familiale évolue en
permanence rendant difficile 'analyse de ses effets. Enfin, indépendamment, d’autres politiques
peuvent avoir un effet tres significatif sur la natalité (gratuité de l'école, politique du
logement...)62.

57 Selon I'INED (France : la fécondité la plus élevée d’Europe, INED, Gilles Pison, 2020), la désirabilité parait constituer
un facteur déterminant de la fécondité puisque la récession économique de 2008 n’a pas affecté instantanément le taux
de fécondité des femmes francaises a I'inverse des autres pays européens.

58 Ftude Kantar réalisée a la demande de 'UNAF.

59 ’empreinte carbone associée a une personne est estimée a 58 tonnes de carbone/an. (Cf. The climate mitigation gap:
education and government recommendations miss the most effective individual actions, Seth Wynes and Kimberly A
Nicholas, 2017).

60 Les femmes les plus dipldmées concentrent leur vie reproductive autour de 30 ans, tandis que les non-dipldmées
I'étalent sur une période plus longue. Voir Fécondité et niveau d'études des femmes en France a partir des enquétes
annuelles de recensement, Emma Davie and Magali Mazuy.

61 QOlivier Thévenon, 2014.

62 Notamment d’aprés Laurent Toulemon (INED).
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Les experts et chercheurs rencontrés par la mission estiment que la politique familiale a
un effet réel mais limité sur la natalité. Pour ce faire, ils se basent sur les travaux
économétriques et I'analyse des comparaisons internationales. La mission retrace ci-dessous la
corrélation, entre dépenses publiques en faveur de la famille et taux de natalité au sein de 'OCDE.

Graphique 5 : Dépenses publiques familiales (en % du PIB - OCDE) et taux de natalité®? (Eurostat),

2017
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Source : Mission d’apreés les données OCDE, Eurostat.

Dans son ensemble, la politique familiale a un impact d’autant plus fort sur la natalité :

. qu’elle recouvre un large spectre de dispositifs complémentaires allant des aides financiéres
al'offre de services (notamment de garde d’enfants) permettant d’assurer la conciliation vie
professionnelle/ vie privée et la compensation du cofit associé a la charge de I'enfant64;

. qu’elle est stable dans la durée pour permettre aux ménages d’anticiper les aides et les
dispositifs qui pourront les accompagner dans la parentalité. Certains chercheurs (OCDE,
INED) soulignent que l'instabilité associée a divers changements (mesures nouvelles,
érosion des aides, modulation des aides existantes) est de nature a générer une perte de
confiance et un affaiblissement de la politique de la famille.

Bien qu'’il soit difficile de mesurer I'impact d’un dispositif pris isolément, il apparait que
les dispositifs visant a assurer la conciliation de la vie privée/ vie professionnelle ont un
effet relativement plus fort que les aides financiéres :

. I'effet des dispositifs de compensation financiere (prestations d’entretien, quotient
familial...) est positif mais trés limité sur la natalitéé> au regard de diverses études
comparatives et quantitativesé¢ ;

. les mécanismes de conciliation de la vie professionnelle avec la vie privée semblent

63 Eurostat définit le taux brut de natalité comme le rapport entre le nombre de naissances vivantes au cours de I'année
et la population moyenne du territoire en question au cours de cette année. Les dépenses familiales selon I'OCDE
recouvrent les dépenses fiscales, les prestations monétaires et les dépenses liées a I'offre de service.

64 Luci-Grelich et Thévenon, 2013 ; Wood et Neel 2019.

65 Thévenon et Gauthier, 2010.
66 Anne Gauthier et Jan Hatzius (1997) associent un accroissement des allocations familiales de 25 % une hausse
moyenne de 0,07 enfant par femme apres analyse de 22 pays de 'OCDE. Sur la base de micro-simulations, DesGuy

Laroque et Bernard Salanié (2005 et 2008) estiment qu’'une diminution de 25% du colit de I'enfant permettrait
d’augmenter la fécondité de 5%.
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constituer des déterminants plus significatifs dans la décision d’avoir un enfant. Les
comparaisons internationales sont éclairantes, en particulier avec I'exemple de I’Allemagne
qui a massivement développé loffre d’accueilé’. Analysant les pays de
I’OCDE, A. d’Addio-Dervaux et M. Mira d’Ercole (2005) estiment que le taux de couverture
des modes de garde a un effet sur le taux de fécondité.

2.2. Par plusieurs de ses aspects, la politique familiale francaise porte I'héritage
de son orientation nataliste originelle

Si toutes les dimensions de la politique familiale (aides financiéres et offre de services,
accompagnement fort dés les premieres années du tres jeune enfant), participent au soutien a la
natalité, la politique familiale francaise reste marquée par son orientation nataliste
originelle qui se traduit dans une aide différenciée selon le rang de I'’enfant. Les paramétres
des plus anciens et les principaux dispositifs socio-fiscaux de la politique de la famille font que le
niveau d’aide augmente avec le rang de I'enfant :

. dans le champ des prestations sociales, les allocations familiales interviennent a partir du
deuxieéme enfant8 et leurs montants augmentent avec son rang ; le complément familial et
le complément familial majoré accroissent I'effort réalisé en faveur de 'enfant de rang 3 ;

. en matiere fiscale, le systeme de demi-part supplémentaire obtenue a partir du troisieme
enfant offre un surplus de compensation financiére pour les enfants de rang 3.

Quel que soit le niveau de revenu des parents, le montant d’aide associé a chaque enfant
augmente avec son rang. L’analyse des cas types de la direction générale du
trésor (cf. graphique 6) permet d’évaluer l'effet combiné des dispositifs socio-fiscaux sur le
supplément de revenu associé a chaque enfant en fonction de son rang. Par exemple, quand les
deux parents ont chacun un revenu égal au SMIC, le supplément de revenu atteint 180 euros au
premier enfant, autour de 200 euros supplémentaires pour le deuxiéme enfant et plus de 250
euros supplémentaires pour le troisiéme enfant. Lorsque un des parents a un revenu égal a trois
SMIC et I'autre a un SMIC, ce supplément atteint autour de 160 euros au premier enfant, de 220
euros supplémentaires au deuxiéme enfant et de 280 euros supplémentaires au troisiéme enfant.
En ce sens, la politique familiale francaise se singularise par rapport aux autres pays européens
ou le niveau d’aide augmente moins fortement ou n’augmente pas selon le rang de I'enfants®.

Concomitamment, on constate une plus forte proportion d’enfants de rang 3 ou plus dans
les naissances en France (23% des enfants) qu’en moyenne au sein de I'UE (19%) ou en
Allemagne (18%), Suéde (21%) et Espagne?° (14%).

67 Dont le taux de fécondité, qui avait beaucoup diminué, a augmenté de 1,38 & 1,54 entre 2010 et 2019 et atteint
désormais le taux moyen de 'UE.

68 [] est toutefois a noter que I'enfant de rang 1 est ciblé par d'autres aides (allocation de rentrée scolaire, allocation de
base...).

69 Au Royaume-Uni, les aides sont plus élevées pour l'enfant le plus 4gé. En Espagne, le montant de l'aide est
indépendant du rang de I'enfant. En Suéde, le différentiel de montant des allocations familiales (Barnbidrag) entre le
deuxiéme et le troisieme enfant de 42 euros est inférieur a celui observé en France.

70 Ces chiffres de 2019 proviennent d’Eurostat mais ne sont par ailleurs pas publiés par 'INSEE.
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Graphique 6 : Supplément mensuel de revenu disponible lié a la présence d’enfant, en fonction des
revenus du parent
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Source : Direction générale du Trésor.

On peut aussi mentionner que l'objectif nataliste se traduit dans I'aide financiére renforcée a
I'enfant en trés bas age a travers les dispositifs financiers - prime de naissance, allocation de
base - et d’offre d’accueil (cf. graphique 4 ci-dessus).

2.3. Bien qu’elle soit toujours au premier rang de I'Union Européenne par son taux
de fécondité, la France est aujourd’hui confrontée a une baisse tendancielle de
sa natalité

2.3.1. Alors qu’historiquement la France bénéficie d’'un niveau de fécondité élevé, elle est,
comme d’autres pays européens, confrontée a une baisse sensible de la fécondité

Sur le tres long terme, on observe de fortes évolutions du taux de fécondité. Compris
entre 2,5 et 3 entre 1945 et 1965, il a reculé jusqu’a 1,8 entre 1965 et 1975. Depuis, le taux de
fécondité oscille entre 1,65 et 2. Le point le plus bas ayant été atteinta 1,67 en 1994.

Graphique 7 : Evolution de la fécondité conjoncturelle (nombre moyen d’enfants par femme sur
une année)
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Au cours des 20 derniéeres années, on reléeve d’abord une tendance haussiére entre 1995
et 2010 ou le point le plus haut est de 2,03 avant de refluer a hauteur de 1,86 en 2019 et
21,84 en 2020. La baisse enregistrée dans le taux de fécondité s’est traduite par une chute du
nombre de naissance de 840000 en 2010 a
de 100 000 naissances. La baisse du taux de fécondité de 10% (en 10 ans) relevée en
France (cf. tableau 3) :

740 000 en 2020 soit une baisse

. existe dans la plupart des pays d’Europe de I'Ouest a I'image de la Finlande (baisse de 30%
du taux de fécondité depuis 2010), la Suéde (-18%), I'Irlande (-18%) ou de I'Italie (-15%) ;
la baisse de la fécondité dans ces pays est concomitante avec la trajectoire baissiere des
dépenses observées en matiére de la politique de la famille dans ces pays ;

. contraste avec la tendance observée en Europe de I'Est (Hongrie (augmentation de 23%
depuis 2010), Lettonie (+20%) et République Tchéque (+17%)) ;
. est due en France pour 80 % a I'évolution de I'indicateur conjoncturel de fécondité et pour

20 %, ala baisse du nombre de femmes en age de procréer, résultant elle-méme de la baisse
des naissances jusqu’en 1994.

Malgré le reflux tendanciel du taux de fécondité, la France détient le niveau de fécondité le

plus élevé de I'UE en 2019.

Tableau 3 : Evolution des indices conjoncturels de fécondité des pays de I'Union européenne 2000,

2010 et 2019
Pays 2000 2010 (pazroolrgdre Taux d'évolution | Taux d'évolution
e 2000-2019 (en %) | 2010-2019 (en %)
décroissant)

France 1,89 2,03 1,86 -2 -9
Roumanie 1,31 1,59 1,77 +35 + 14
Rep. Tchéque 1,15 1,51 1,71 +49 +17
Irlande 1,89 2,05 1,71 -10 -18
Suéde 1,54 1,98 1,71 +11 -18
Danemark 1,77 1,87 1,70 -4 -10
Estonie 1,36 1,72 1,66 +22 -4
Lettonie 1,25 1,36 1,61 +29 +20
Lituanie 1,39 1,50 1,61 +16 +8
Slovénie 1,26 1,57 1,61 +28 +3
Belgique 1,67 1,86 1,58 -5 -17
Bulgarie 1,26 1,57 1,58 + 25 +1
Pays-Bas 1,72 1,79 1,57 -9 -13
Slovaquie 1,30 1,43 1,57 +21 +11
Hongrie 1,32 1,25 1,55 +17 +23
Allemagne 1,38 1,39 1,54 +12 +11
Union européenne 1,43 1,57 1,53 +7 -3
Croatie 1,46 1,55 1,47 +1 -5
Autriche 1,36 1,44 1,46 +7 +1
Pologne 1,37 1,41 1,44 +5 +2
Portugal 1,55 1,39 1,43 -8 +3
Finlande 1,73 1,87 1,35 -22 -30
Grece 1,25 1,48 1,34 +7 -11
Luxembourg 1,76 1,63 1,34 - 24 -16
Chypre 1,64 1,44 1,33 -19 -7
Italie 1,26 1,46 1,27 +1 -15
Espagne 1,22 1,37 1,23 +1 -11
Malte 1,68 1,36 1,14 -32 -13

Source : Eurostat, 2020.
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Par ailleurs, le nombre d’enfants par femme et leur évolution sont différenciés selon le
niveau de revenus. Les enfants sont plus nombreux parmi le premier et le dernier quartiles de
revenus et sont moins nombreux dans le deuxiéme quartile de revenus. Par ailleurs, pour
I'ensemble des déciles de revenu on observe une baisse de la fécondité depuis 2011.

Graphique 8 : Evolution 2011-2017de I'indicateur conjoncturel de fécondité selon le niveau de vie
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Source : Mission d’aprés les données transmises par 'INSEE. Ces données sont complémentaires aux travaux réalisés dans
I'Insee Premiére n°1826 paru en novembre 2020 et seront a nouveau actualisées a I'automne 2021. L’ICF est donné par
décile de niveau de vie en € par unité de consommation.

Pour expliquer la baisse tendancielle observée depuis 2010 en France, les experts et
chercheurs rencontrés avancent plusieurs raisons :

. I'effet retardé de la crise de 2008 et son impact sur la dégradation des perspectives
économiques et de I'emploi pourrait expliquer 'ajustement a la baisse du comportement
des ménages en matiére de natalité, observé aussi dans d’autres pays ;

. I'instabilité de la politique familiale sous I'effet de la succession de réformes au cours des
années 2010 pourrait étre de nature a peser sur la confiance des ménages dans la pérennité
et la capacité de la politique de la famille a les accompagner dans la parentalité ;

. les éléments structurels et culturels de la démographie dans la mesure ou 'age moyen
d’entrée en maternité recule alors que I'effet de cette évolution sur le nombre d’enfants final
reste débattu.

2.3.2. Bien qu'il soit difficile de préjuger d’'une tendance a venir, les perspectives
aujourd’hui retenues en matiére de fécondité sont plutot orientées a la baisse

Il est difficile de prévoir I'évolution de la tendance en matiére de fécondité : la baisse pourrait se
poursuivre, le niveau pourrait se stabiliser ou un rebond pourrait étre observé comme dans les
années 1990. Le consensus des démographes, jusqu’ici établi autour d’'un scénario central
avec un ICF stable de 1,95, doit étre révisé par 'INSEE"! fin 2021.

71 En 2016, 'INSEE avait ainsi établi une projection de population de 2013 a I'horizon 2070 sur la base d’hypothése
d’indices de fécondité a 1,8, 1,95 et 2,1 et un age moyen a la maternité de 32 ans.
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Cependant, le scénario de la poursuite de la baisse de la fécondité parait étre, a ce stade,
privilégié par les experts. En avril 2021, le conseil d’orientation des retraites au vu des
observations faites depuis 2016 a, d’ores et déja, décidé?2 de retenir une hypothese de 1,80 et non
plus 'hypothese centrale de 'INSEE de 1,95. Si ce changement d’hypothése centrale est retenu
par 'INSEE, son hypothese basse pourrait se fixer a 1,65 soit en-de¢a du point historique le plus
bas atteint en France en 1994. Les comparaisons des tendances démographiques au sein de 'UE
suggérent qu’aucune situation ne peut étre considérée comme acquise en matiére de taux de
fécondité et qu’au long terme celui-ci peut connaitre des tendances fortement baissieres.

Graphique 9 : Indicateur conjoncturel de fécondité réalisé et projeté
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Champ : France hors Mayotte jusqu'en 2013, y compris Mayotte a partir de 2014.
Sources : INSEE, bilan démographique 2020 et projections de population 2013-2070.

Source : INSEE.

2.4. Au regard des conséquences associées, la baisse de la fécondité amene a
s’interroger sur I'opportunité de reconsidérer la place du soutien a la natalité
dans la politique familiale

Cette baisse de la fécondité, si elle se poursuit, pourrait emporter des conséquences
adverses a moyen et long termes. Dans les scénarios précédemment évoqués, I'ICF se situerait
sensiblement en dessous du seuil de renouvellement naturel des générations lequel est de 2,173.
A moyen et long termes, au-dela des effets possibles sur la dynamique de la demande intérieure
sur laquelle repose plus de la moitié du PIB francais, la baisse de la fécondité aurait pour effet de
réduire la taille de la population active et peserait arithmétiquement sur I’'équilibre financier du
systéme des retraites. En ce sens, le COR a estimé qu’avec un indice de fécondité stabilisé a 1,8,
I'impact de long terme sur I'équilibre financier du systeme de retraites serait significatif a partir
de 2040 et se traduirait notamment par un surplus de dépenses de retraite dans le PIB de 0,7%
en 2070.

72 Séance du 15 avril 2021, voir document n°3 « retour sur les hypothéses démographiques » en ligne.

73 La descendance finale pour les femmes nées en 1969 (calculée en 2019) est de 2 (source INSEE).
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Dans ce contexte, si les comportements de natalité reléevent d’abord de choix intimes et
multifactoriels, la question de la place du soutien a la natalité dans la politique de la famille
pourrait étre posée pour deux raisons :

. tendancielle depuis 10 ans, I'érosion du taux de fécondité risque de se poursuivre au moins
a court et moyen termes, en tout cas d’apres les analyses du COR ;

. une baisse durable du taux de fécondité aurait des conséquences a long terme sur
I’économie et notamment sur le financement du systeme des retraites.

On peut noter que cet objectif de soutien a la natalité serait cohérent avec le fait que le désir
d’enfant est aujourd’hui de 2,39 par femme et donc bien supérieur au taux de fécondité effectif
de 1,86. Par ailleurs, le soutien a la natalité est désormais poursuivi dans d’autres pays, que leur
tendance démographique soit défavorable (Allemagne, Italie, Etats-Unis...) ou plutét favorable
(République Tcheque...).

Proposition n° 3 : dans un contexte de baisse de la fécondité depuis 10 ans, la mission invite
a consolider I'’environnement de confiance des familles et a poser la question de la place
du soutien a la natalité au sein de la politique familiale. Dans cette perspective, la politique
de la famille devrait se doter d’'une double priorité :

. la stabilité, afin de permettre aux ménages d’ancrer leurs anticipations en
maintenant l'effort global en sa faveur et en évitant, autant que possible, les
évolutions trop fréquentes de dispositifs (cf. partie I1I) ;

. le développement de l'offre de service et 'accompagnement des familles en
particulier dans le champ de I'accueil du jeune enfant (cf. partie 1V).

La mission invite le COR et le HCFEA a réaliser des travaux communs sur les enjeux de la
natalité compte tenu des problématiques croisées avec le financement des retraites.
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3. Devenue un instrument de redistribution verticale plutot efficace en
faveur des familles les plus pauvres, la politique de la famille, qui reste
un puissant outil de redistribution horizontale, n’appréhende en
revanche qu’'imparfaitement I’évolution des configurations familiales et
se caractérise par une extréme complexité

La politique familiale, a travers les différents leviers socio-fiscaux, se caractérise par :

. une redistribution horizontale, visant a compenser le colit de I'enfant, qui demeure forte : le
systéme socio-fiscal de soutien aux familles s’avére aujourd’hui peu sensible aux revenus
sauf pour les premiers déciles ;

. une redistribution verticale en faveur des familles modestes qui s’est amplifiée ;

. une adaptation a la diversité des configurations familiales qui demeure imparfaitement
prise en compte.

La poursuite de ces finalités géneére un foisonnement de dispositifs et produit de la complexité, de
I'incohérence et de l'illisibilité pour les bénéficiaires et les acteurs de la politique familiale. A noter
en particulier le manque de lisibilité de 'apport du quotient familial pour les familles concernées,
qui gagnerait a étre corrigé en mentionnant dans I’avis d’'imposition, I'apport financier représenté
par ce dernier.

3.1. La politique familiale francaise reste un puissant levier de redistribution
horizontale, en faveur des familles avec enfants notamment des familles
nombreuses

La politique familiale socio-fiscale assure en France un niveau de compensation des
charges de I'’enfant relativement proche quels que soient les niveaux de revenus du fait de
I'impact puissant du quotient familial d'une part7 et d'une mise sous conditions de ressources des
prestations familiales globalement peu sélective, méme si elle s’est sensiblement renforcée ces
derniére années.

La combinaison des dispositifs fiscaux et des dispositifs sociaux, donne au systeme socio-fiscal de
la politique de la famille un profil redistributif complexe que retranscrivent les cas-types produits
par la direction générale du trésor (cf. graphique 10). L’ensemble des analyses menées ci-apres
sur la base des cas-types de la direction générale du trésor incluent I'effet de I'abattement pour
charges de famille liée a la taxe d’habitation.

Ainsi, pour un couple locataire :

. on observe une plus ou moins forte dégressivité en bas de la distribution des revenus pour
les ménages modestes ;

. au-dela des ménages ayant des revenus cumulés de I'ordre de 4 Smic, on reléve en moyenne
une relative horizontalité sur le supplément de revenu lié a la présence d’enfant
avec 190 euros pour le premier enfant et par mois. (Ce supplément augmente en fonction
du rang de I'enfant ainsi qu’'évoqué en partie 2.) ;

. on reléve néanmoins un « creux » dans le supplément de revenu des ménages ayant des
revenus cumulés de l'ordre de 2 a 3 Smic puisqu’au premier enfant ce dernier se situe autour
de 100 euros et d’autour 180 euros additionnels au deuxiéme enfant.

74 Le quotient familial représente un montant de 12,2 Mds d’euros pour 6,8 millions de foyers, soit en moyenne 1800
euros par foyer. Les familles d'un enfant (3,1 millions de foyers) représentent 29% du total soit 3,5 Mds d’euros et celles
de deux enfants (2,7 millions) représentent 44% du montant soit 5,4 Mds d’euros. Celles avec trois enfants ou plus
représentent 27% du total (soit 3,3 Mds d’euros) pour environ 1 million de foyers.
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Graphique 10 : Supplément mensuel de revenu disponible lié a la présence d’enfant, en fonction
des revenus du parent

Pour un couple locataire (I'autre parent est rémunéré au Smic) :
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Pour un couple propriétaire (I'autre parent est rémunéré au Smic) :
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Pour un parent isolé locataire avec ASF et majoration pour isolement du RSA et de la prime
d’activité :
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Source : calculs DG Trésor, sur législation applicable fin 2021. Les enfants sont dgés de 6 ans en présence d’un seul enfant,
de 6 et 8 ans en présence de deux enfants, de 6, 8 et 9 ans en présence de trois enfants, et de 6, 8, 9 et 10 ans en présence de

quatre enfants.
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Compensant une partie des colits associés a la charge de I'enfant, la redistribution
horizontale permet de réduire les écarts de niveau de vie entre ménages avec et sans
enfant. L’application de I'’ensemble du systeme socio-fiscal’> permet de réduire 1'écart de niveau
de vie médian entre familles avec enfants et celles sans enfants :

. le niveau de vie médian d’'un couple avec un enfant représente 83% de celui d’'un couple
sans enfant et 86% apreés redistribution ;

. le niveau de vie médian des couples avec trois enfants et plus représente de 51% de celui
des couples sans enfant avant redistribution, mais 64% aprés impots et prestations.

L’analyse de la redistribution horizontale peut soulever deux questions :

. la forte progressivité du supplément de revenu en fonction du nombre d’enfants pose la
question de la prise en compte du colt de I'enfant unique?¢ laquelle est analysée dans la
partie 3.3 ci-dessous ;

. onreléve au-dela des 6 ans une faible progressivité de 'aide en fonction de I'age de I'enfant,
al’exception de la majoration des allocations familiales a 14 ans en métropole?? (laquelle ne
s’applique pas a I'ainé d’'une famille de deux enfants).

3.2. La politique familiale francaise apporte un soutien important aux familles les
plus pauvres et son impact sur la réduction de la pauvreté des enfants est
sensible

On observe une exposition différenciée des familles au risque de pauvreté, monétaire et en
conditions de vie. Cela justifie 'objectif donné a la politique familiale d’'une aide renforcée aux
familles vulnérables, a travers les prestations familiales, mais aussi la dimension familiale des
prestations de solidarité. Les plans et stratégie pauvreté ont d’ailleurs inscrit parmi leur priorité
la lutte contre la pauvreté des enfants.

3.2.1. A la faveur des réformes successives des prestations familiales et de solidarité,
I’aide monétaire aux familles les plus modestes s’est fortement renforcée au sein de
la politique familiale

3.2.1.1. Les réformes de 2013-2015 ont aplani la courbe en U de la politique familiale

Si plusieurs prestations familiales sous conditions de ressources sont créées des les années 1970
pour soutenir financierement les familles les plus modestes, les réformes de la politique
familiale entreprises en 2013, 2014 et 2015 marquent un tournant. L'introduction d’'une
modulation des allocations familiales selon les revenus78 ainsi que le renforcement de celles
concernant le complément familial et 'allocation de base?, les majorations de certaines
prestations ciblées sur les familles les plus modestes8? et I'abaissement du plafonnement

75 Drees, Insee ; Rapport d’évaluation des politiques de sécurité sociale (REPSS) 2021.

76 L’enfant unique n’est pas pris en charge par les allocations familiales mais I'est par le quotient familial et certaines
prestations familiales d’entretien ciblées comme I’AB jusqu’a trois ans, I’ARS et I’ASF pour les familles monoparentales.

77 Dans les DOM, les majorations pour 4ge interviennent a 11 et 16 ans.
78 11 % des familles bénéficiaires d’allocations familiales sont concernées par la modulation a 50 et 25 % du montant.
79 En 2018, les plafonds de I'AB ont été a nouveau réduits (de 'ordre de 10 %) pour les enfants a naitre.

80 Majoration de 25 % de 'ARS, et de '’ASF ou encore la création d'un CF majoré pour les familles de plus de trois enfants.
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du quotient familial3! conduisent a aplanir fortement la « courbe en U » qui caractérisait, avant
réformes, la politique familiale francaise en réduisant les aides aux familles les plus aisées et en
augmentant, dans une moindre mesure, celles consacrées aux familles les plus modestes
(cf. graphique 11). Si les prestations familiales sans conditions de ressources en termes d’acces
représentent encore plus de 70 % des montants de prestations familiales, 80 % des dépenses
relevent désormais de prestations familiales dont le montant est modulé selon des criteres de
ressources, d'une inégale sélectivitész.

Concomitamment, les familles les plus modestes ont bénéficié, comme tous les allocataires, de la
création de la prime d’activité en 2016 et de la revalorisation de 25 % sur 5 ans du RSA décidée
en 2013.

Graphique 11 : Supplément de transfert public lié au nombre d’enfants, pour un couple biactif, en
fonction du revenu du 1er conjoint (en parts de Smic), avant et apres les réformes mises en ceuvre
entre 2013 et 201583
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Source : DG Trésor, note Trésor-Eco, « Enfants, politique familiale et fiscalité : les transferts du systéeme socio-fiscal aux
familles en 2014 », janvier 2015.

81 Le plafonnement de I'avantage pouvant étre tiré du quotient familial est passé de 2 336€ par demi-part en 2012
a1500€en 2014 et1570€ en 2021 du fait de 'actualisation du bareme.

82 Montants des aides sous conditions de ressources pour leur accés : 8 607 M€ dont 5 485 M€ d’aides modulées dans
leur montant ; montants des aides sans conditions de ressources pour leur accés : 21 290 M€ dont 18 628 M€ modulées
dans leur montant. 80 % des familles de 3 enfants et plus sont éligibles au complément familial, 73 % des familles avec
un enfant de moins de 3 ans le sont a I'allocation de base et 46 % des familles le sont a I'allocation de rentrée scolaire.

83 Notes : « Les enfants ont entre 6 et 10 ans. Le second conjoint est supposé travailler au Smic a temps plein. Les
pointillés correspondent aux suppléments de transferts publics liés au nombre d'enfants tels qu'ils auraient été si
I'abaissement du plafond du quotient familial, la revalorisation de l'allocation de rentrée scolaire en 2013 et
I'introduction d'une majoration du complément familial en 2014 n'avaient pas eu lieu. Les traits pleins présentent la
situation apres ces réformes, y compris aprés montée en charge de la majoration du complément familial. Ils prennent
aussi en compte la modulation des allocations familiales en fonction du revenu (le mécanisme de lissage n'est pas
représenté, et les seuils utilisés sont uniquement a titre d'exemple) qui prend effet en 2015 ».
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3.2.1.2. Grdce au mix prestations de solidarité et prestations familiales, les transferts
monétaires vers les familles les plus modestes sont aujourd’hui significatifs et se
comparent favorablement aux autres pays

En matiére de prestations monétaires, les familles appartenant aux trois premiers déciles de
revenus recoivent 40% de la masse totale de prestations familiales8* soit 12,3 Mds € sur un total
de 31 Mds € ; 'apport principal tient toutefois pour ces ménages aux minima sociaux, prime
d’activité et allocations logement (cf. graphique 12).

Graphique 12 : Montant total de prestations sociales versées en 2019, par décile de niveau de vie
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Champ : ménages vivant en France métropolitaine dont le revenu déclaré au fisc est positif ou nul et dont la personne de référence
n’est pas étudiante et a moins de 60 ans.

Lecture : en 2019, parmi les ménages dont la personne de référence n'est pas étudiante et a moins de 60 ans, les 10 % de personnes
dont le niveau de vie apres transferts est le plus faible (sous le ler décile) percoivent 1,8 Md€ au titre des allocations familiales, 0,8
MdE€ au titre des prestations familiales dédiées a la garde d’enfant, 1,6 Md<€ au titre des autres prestations familiales, 6,8 Md€ au titre
des minima sociaux et de la prime d’activité, et 5,1 Md€ au titre des allocations logements. Au total, elles percoivent 16,1 Md€ de
prestations.

Source : Insee, enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2017 (actualisée 2019) ; modéle Ines 2019, calculs Drees et Insee. Rapport
d’évaluation des politiques sociales (REPSS) 2021.

3.2.2. La politique familiale, en articulation avec '’ensemble du systéeme redistributif
socio-fiscal, contribue significativement a la réduction de la pauvreté des familles
mais cette derniere se maintient a un niveau élevé pour les familles nombreuses et
monoparentales

Les prestations familiales jouent un rdle essentiel dans la baisse du taux de pauvreté
monétaire des enfants de moins de 18 ans, de facon différenciée selon les configurations
familiales. Ainsi, si le systeme redistributif social permet de faire baisser le taux de pauvreté
monétairess des enfants de moins de 18 ans de 33% (apres impot sur le revenu avant prestations
familiales et prestations de solidarités¢) a 19% (cf. tableau 4), les prestations familiales font
baisser a elles seules ce taux de 8 points; la baisse est la plus forte s’agissant des familles

84 Incluant les allocations familiales, les prestations familiales pour I'accueil et la garde d’enfant et les autres prestations
familiales d’entretien.

85 Calculé en référence a 60% du niveau de vie médian.

86 RSA, PPA et allocations logement.
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monoparentales de 2 enfants et plus (baisse de 12 points) et des familles nombreuses (baisse
de 13 points). Pour mémoire, le taux de pauvreté apreés redistribution de la population générale
qui s’éléve a 14,5%, celui des couples sans enfants étant de 6% et celui les personnes seules de
I'ordre de 17%.

Tableau 4 : Impact des transferts sociaux et fiscaux sur le taux de pauvreté des enfants de moins
de 18 ans, selon la configuration familiale

Taux de
pauvreté apres Apres Apres Apres Apres
Configuration familiale impot surle | prestations | aides au prime minima
revenu et taxe | familiales | logement | d'activité | sociaux
d’habitation

Couples avec 1 enfant 15% 12% 12% 9% 8%
Couples avec 2 enfants 15% 11% 11% 9% 8%
Couples avec 3 enfants ou plus 43% 30% 27% 24% 23%
Parent isolé avec 1 enfant 48% 42% 35% 29% 25%
Parent isolé avec 2 enfants ou plus 68% 56% 50% 46% 43%
Ensemble (y compris ménages 33% 25% 23% 20% 19%
« complexes »)

Champ : enfants agés de moins de 18 ans appartenant a des ménages ordinaires vivant en France métropolitaine dont le revenu déclaré
au fisc est positif ou nul et dont la personne de référence n’est pas étudiante et a moins de 60 ans. Concernant les catégories par
configuration familiale, seuls les enfants dgés de moins de 21 ans au 31/12/2019 sont pris en compte. Les ménages avec enfants
de 21 ans ou plus sont intégrés uniquement dans la rubrique 'Ensemble’.

Lecture : aprés imp6t sur le revenu et taxe d’habitation mais avant transferts sociaux, le taux de pauvreté des enfants, 4gés de moins
de 18 ans, s’éleve dans I'ensemble a 33 %. Il baisse a 25 % apres prestations familiales puis a 23 % en intégrant les aides au logement
(locataire ou accédant a la propriété). Apres prise en compte de I'ensemble des transferts (y compris prime d'activité et minima
sociaux), il se situe a 19 %. On ne mesure pas 'impact des aides sur la réduction de la pauvreté indépendamment les unes des autres
mais l'effet supplémentaire de chacune d’elles aprés prise en compte des précédentes.

Source : Insee, enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2017 (actualisée 2019) ; modéle Ines 2019, calculs Drees et Insee. Rapport
sur I'évaluation des politiques de sécurité sociale (REPSS) 2021.

Compte tenu de leur plus forte exposition a la précarité, la politique familiale soutient de
facon renforcée les familles monoparentales et les familles nombreuses pour réduire les
écarts de niveau de vie au sein de ces configurations familiales. Apres redistribution, on
observe ainsi que 30 % des familles monoparentales avec deux enfants et plus et 18 % des couples
avec trois enfants et plus font partie des 10 % de ménages francais les plus modestess?.

La politique familiale contribue a réduire sensiblement les écarts de niveau de vie entre
les familles nombreuses et monoparentales d’'une part et les autres ménages d’autre part
(13 points par rapport aux couples sans enfant, pour les couples avec trois enfants et
plus, 11 points pour les familles monoparentales avec un enfant, et 19 points pour celles avec deux
enfants et plus)s8. Sous I'effet des prestations sous conditions de ressources comme le CF ou I'ARS,
conjugué au plafonnement du quotient familial et des allocations familiales, le systéme
redistributif permet une réduction des inégalités tres sensible au sein de chaque configuration
familiale, en ramenant autour de 3 le rapport interdéciles, dans chaque configuration familiale8?:

. pour les couples avec un et deux enfants, le rapport entre le premier et le dernier décile de
revenus s'éléve respectivement a 4,0 et 4,3 avant transferts et a 3,0 apres transferts.

87 Alors que seuls 5 % des couples avec un enfant sont dans ce cas (Champ : France métropolitaine, ménages ordinaires
dont le revenu disponible est positif ou nul et dont la personne de référence n’est pas étudiante. Source : Insee, enquéte
Revenus fiscaux et sociaux 2016 (actualisée 2018) ; Insee-Drees, modele Ines 2018, calculs OFCE pour le HCFEA).

88 Source : Drees, Insee ; Rapport d’évaluation des politiques de sécurité sociale (REPSS) 2021.

89 Champ : ménages avec enfants de moins de 21 ans vivant dans un logement ordinaire en France métropolitaine, dont
le revenu déclaré au fisc est positif ou nul et dont la personne de référence n’est pas étudiante et a moins de 60 ans, hors
ménages « complexes ». Source : Rapport d’évaluation des politiques de sécurité sociale (REPSS) 2021.
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. pour les couples avec trois enfants ou plus, ce rapport est ramené, a partir d'une situation
de revenus particulierement inégalitaire, de 8,5 a 3,2. Les prestations familiales contribuent
ici a hauteur de 3,6 points.

Toutefois, force est de constater que, méme apres redistribution, 2,8 millions d’enfants
vivent sous le seuil de pauvreté, du fait de 'ampleur des disparités de revenus en amont. Par
ailleurs, la pauvreté des familles doit s’aborder non seulement en termes monétaires mais aussi
de conditions de vie et satisfaction des besoins fondamentaux ce qui relévent d’actions au-dela
des transferts socio-fiscaux, par exemple dans le champ de la politique du logement.

Au total, le renforcement de I'aide aux familles les plus modestes a travers la logique de
redistribution verticale peut appeler plusieurs points de réflexion :

. sur l'articulation de la politique de la famille avec la politique de solidarité dans un contexte
de réflexion sur le revenu universel d’activité (RUA). Ce dernier devrait pouvoir intégrer un
objectif de réduction de la pauvreté des familles et des enfants, par-dela les enjeux de mise
en cohérence et de simplification des dispositifs de solidarité ;

. sur la place que doit occuper cet objectif de réduction de la pauvreté des familles et des
enfants par rapport aux autres objectifs attribués a la politique de la famille(compensation
horizontale pour I'ensemble des charges de famille, conciliation de la vie privée avec la vie
professionnelle, soutien implicite a la natalité, et la prise en compte de nouveaux enjeux
comme la diversification des configurations familiales) ;

. sur I'impact de la crise sanitaire et de ses conséquences sur les familles les plus fragiles,
I'expérience de la crise de 200890 montrant que les effets peuvent étre profonds et durables.

Il est a noter que la redistribution en faveur des familles les plus modestes s’appuie
également sur I'effort des collectivités territoriales via I'action sociale des départements et
des CCAS des communes. Faute de données précises et exhaustives, la mission n’a pas retracé
I'effort financier des départements et des CCAS en matiéere de transferts financiers aux familles.
Ainsi, les effets redistributifs mentionnés ci-dessus sont des minorants de I’effort global en faveur
des familles modestes.

Kk

Au-dela des enjeux de redistributions horizontale et verticale, le développement des
nouvelles configurations familiales et des problématiques qui s’y attachent pose la
question de I'adaptation de la politique familiale historiquement concue sur la base du
modele de la famille dite « traditionnelle »°1. Si le systéme socio-fiscal prévoit des dispositions
favorables les familles monoparentales, certains principes comme celui de 'unicité de I'allocataire
sont moins adaptés a la diversification des configurations familiales. Le niveau d’adaptation, plus
ou moins poussé, des dispositifs sociaux et fiscaux a ces dernieres releve de choix collectifs,
susceptibles ou pas de se traduire comme un objectif de la politique familiale. Ces éléments font
'objet des développements ci-apres.

90 Note OFCE pour I'UNAF (juillet 2020).
91 /Insee définit une famille « traditionnelle » comme une famille ol tous les enfants du logement sont ceux du couple.
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3.2.3. Siles familles dites « traditionnelles » avec enfants vivant avec leurs deux parents
demeurent le modele majoritaire en France, le développement d’autres
configurations familiales est une tendance forte des derniéres décennies

Bien que la famille dite « traditionnelle » demeure le modéle majoritaire, on observe une
évolution des configurations familiales. En 2018, 68% des enfants de moins de 18 ans vivent
dans une famille «traditionnelle », au sens de I'Insee, 21% dans une famille monoparentale
et 11% dans une famille recomposée®? (dont 7% avec un parent et un beau-parent).

L’augmentation du nombre de familles monoparentales constitue une tendance
structurelle des 30 derniéres années. En 2018, elles représentent ainsi 23% des familles avec
au moins un enfant mineur (1,9 millions) contre 12% en 1990. Elles sont plus nombreuses dans
les métropoles, dans les départements riverains de la Méditerranée et dans les DROM?93. Visible
dans la plupart des pays européens, cette tendance est davantage marquée en France et dans les
pays d’Europe du Nord?®4. Les facteurs de la monoparentalité ont évolué : si le veuvage était a
'origine de 55% des familles monoparentales au début des années 1960, les ruptures d’union
constituent aujourd’hui les premiéres causes de monoparentalité. Ces familles monoparentales
comptent en général moins d’enfants que la moyenne francaise® : pour la moitié d’entre elles,
seul un enfant vit au domicile (contre 36 % de I'ensemble des familles) et un tiers d’entre elles
comptent 2 enfants (contre la moitié des autres familles).

Dans une moindre ampleur, la France connait également une augmentation du nombre
d’enfants vivant dans une famille recomposée ou en résidence alternée :

. la part des enfants vivant dans une famille recomposée a doublé depuis 1985. Les familles
recomposées qui représentent 9% des familles en 2018, comptent en moyenne plus
d’enfants (2,4 enfants contre 1,9 en moyenne dans '’ensemble des familles) avec dans la
moitié des cas, un ou des enfants nés des deux conjoints ainsi que des enfants nés d’'une
précédente union ;

. la part des enfants en résidence alternée® a doublé entre 2010 et 2020 pour
atteindre 480 000 enfants. Plus d'un dixieme des enfants dont les parents sont séparés
passent la moitié du temps chez chaque parent. Au domicile maternel, 73 % des enfants en
résidence alternée vivent dans une famille monoparentale et 27 % dans une famille
recomposée. Outre les frais d’entretien que la résidence alternée entraine, des frais de
transport peuvent exister quand les deux domiciles parentaux sont éloignés (seuls 37% des
enfants alternants ont leurs deux parents qui résident dans la méme commune).

Sans étre en résidence alternée, 25% des enfants vivent réguliérement chez leur autre parent?’.

92 Au sens de I'Insee, « une famille recomposée comprend un couple d’adultes et au moins un enfant né d’une union
précédente de 'un des conjoints ». Les enfants qui vivent avec leurs deux parents et des demi-fréres ou demi-sceurs, issus
d’une précédente union d'un des deux parents, sont comptabilisés comme appartenant a une famille recomposée.

93 Dans les DROM, la présence de la monoparentalité est plus ancienne.

94 D’aprés Eurostat en 2019, la part d’enfants de moins de 25 ans vivant en famille monoparentale est de 15% en
moyenne UE alors qu'il est de 21% en France, 25% en Lituanie, 26% en Suede, 29% au Danemark et 30% en Estonie.

95 1,6 contre 1,8 en moyenne d’apreés I'Insee (Tableaux de I'’économie francaise, édition 2020).
96 Insee : un enfant « est en résidence alternée s'il passe autant de temps dans le logement de chacun de ses deux parents ».
97 Enquéte Famille logement Insee, Ined, 2011.
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3.2.4. Les familles monoparentales font I'objet d'un soutien monétaire significatif qui ne
parvient cependant pas a éviter leur surexposition massive a la précarité

3.2.4.1. L’effort de transfert monétaire en faveur des familles monoparentales est trés
important

Les familles monoparentales représentent 29 % des allocataires de la CNAF (23 % en 2000),
et pres de la moitié des familles allocataires avec un seul enfant. Compte tenu de leurs revenus
plus faibles que la moyenne, elles sont en particulier surreprésentées parmi les bénéficiaires des
prestations sous conditions de ressources (pres de la moitié des bénéficiaires de I'ARS).

Tableau 5 : Part des familles monoparentales dans les allocataires de la CAF selon la prestation
servie (en %)

Part des familles Evolution du nombre de familles
Prestation familiale « générales » monoparentales | monoparentales allocataires entre
(en %) 2008 et 2019 (en %)

Allocations familiales (AF) 22 + 24
Allocation de rentrée scolaire (ARS) 47 +26
Allocation de base (AB) de la Paje 19 +3
Complément familial (CF) 28 + 27
Complément de libre choix de mode de
garde (CMQG) 10 +80

Source : Mission a partir des calculs Direction de la sécurité sociale (DSS) sur données CNAF.

Le systéme socio-fiscal francais prend en compte la monoparentalité par de nombreux
dispositifs :

. un systéme de double plafond favorable a ces familles mis en place pour le complément
familial (CF), de I'allocation de base (AB) et la prime a la naissance (PN) ;

. une majoration du plafond de ressources (a hauteur de 40%) pour le complément de libre
choix de mode de garde (CMG) ;

. une modulation a la hausse du montant de certaines prestations légales: le CMG98, le RSA

qui est majoré jusqu’aux trois ans de leur enfant ou pendant un an apres la séparation pour
le parent ayant la charge d’un enfant de plus de 3 ans®® et la prime d’activité dont la
majoration est versée selon les mémes conditions que le RSA ;

. I'allongement de la durée de versement de la prestation partagée d’éducation de I’enfant
(PREPARE) versée pendant six mois supplémentaires en cas de monoparentalité ;

. I'allocation de soutien familial (ASF) versée, sans condition de ressources, aux parents
assumant seuls la charge d’un enfant privé de l'aide de I'un de ses parents ;

. deux demi-parts fiscales de quotient familial sont liées a 'isolement d'un parent: (i) une
demi-part supplémentaire pour les contribuables vivant seuls et ayant eu a titre exclusif ou
principal, en vivant seuls, la charge d'enfants pendant au moins cinq ans et (ii) une
demi-part supplémentaire, ou quart de part supplémentaire en cas de résidence alternée
des enfants a charge, accordée aux parents isolés.

98 En plus de la majoration du plafond de ressources, le montant versé aux familles monoparentales est majoré de 30%
depuis 2018.

99 En dehors de ces situations, le RSA est calculé en fonction du nombre de personnes dans le ménage sans prise en
compte spécifique de la monoparentalité : les familles monoparentales avec un enfant percgoivent ainsi le méme
montant qu’'un couple au RSA sans enfant et les familles monoparentales avec deux enfants qu'un couple avec un enfant.
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Tableau 6 : Estimation des coiits des dispositifs socio-fiscaux en faveur des familles
monoparentales en 2019100

Estimation du coiit en

Dispositif en faveur des familles monoparentales . ,
millions d’euros

Majoration de 40% du plafond de CMG 50
Majoration de 30% du montant de CMG 40
Majoration de plafond du CF101 70
Majoration de plafond de 'AB 40
Demi-part supplémentaire pour les contribuables vivant seuls ayant eu a titre

exclusif ou principal, en vivant seuls, la charge d'enfants pendant au moins cinq 611
ans (IR)

Demi-part supplémentaire, ou quart de part supplémentaire en cas de 639
résidence alternée des enfants a charge, accordée aux parents isolés (IR)

Allocation de soutien familial (ASF) 1771
Total 3271

Source : Mission a partir des données DB, DSS et Evaluations des voies et moyens annexées au PLF 2021.

Ces dispositifs spécifiques représentent un effort significatif de 3,3 Mds € ; ce chiffre est
une estimation basse car il n’inclut pas le coflit des majorations de RSA et de prime d’activité qui
touchent respectivement 400 000 et 211 000 allocataires monoparentaux, ni les majorations des
aides versées au titre du handicap de I'’enfant. Il n’englobe pas non plus les transferts liés aux aides
sociales de droit commun auxquelles ont acces ces familles (prestations sociales, aides des
collectivités locales notamment).

En comparaison internationale!??, la situation de monoparentalité est, a travers les
dispositifs socio-fiscaux, relativement bien prise en compte. Si le taux de pauvreté des
familles monoparentales en France est proche de celui de I'’Allemagne et de Suéde, I'écart de taux
de pauvreté entre ces familles et les couples avec enfants est plus faible en France (18 points
contre 24 en Allemagne et 22 en Suede).

3.2.4.2. Néanmoins, les familles monoparentales restent en moyenne plus exposées que les
autres a la précarité, ce qui appelle des actions coordonnées pour améliorer leur
situation au regard de I'emploi

Surreprésentées parmi les familles a bas revenus, les familles monoparentales sont aussi
dans une situation plus fragile au regard de I'emploi. 47 % d’entre elles font partie des 20%
des ménages les plus modestes en France métropolitaine. Alors que le taux de pauvreté des
enfants est de 21% pour I'ensemble des compositions familiales, il est de 40,5% pour les enfants
vivant dans une famille monoparentale. En outre, on observe que le taux de ch6mage au sein des
familles monoparentales est deux fois plus élevé que celui des familles dites « traditionnelles », en
particulier lorsqu’elles ont a charge des enfants de moins de 3 ans103.

100 Hors majorations de RSA et de prime d’activité, allongement de la durée de la PréParE, dispositifs pour enfants
handicapés, aides versées par les collectivités territoriales et P6le Emploi.

101 pour le CF et I'AB, les données utilisées afin d’estimer le colit de la majoration de plafond pour les parents isolés
datent de 2016. La modification des plafonds entre 2016 et 2019 n’est pas prise en compte dans ces estimations et peut
biaiser le résultat.

102 1.q prise en compte de la monoparentalité dans les systémes socio-fiscaux européens, Comptes de la sécurité sociale,
septembre 2020.

103 Champ : France métropolitaine. Source : Insee, enquéte Emploi 2014.
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Cette situation s’explique par le fait que :

. les parents isolés sont souvent moins diplomés que I'ensemble de la population, en
particulier les méres isolées : 45% des meres de familles monoparentales ont un niveau de
dipléme inférieur au baccalauréat alors qu’elles sont 29% dans les familles dites
« traditionnelles » ;

. les freins associés a la parentalité (problématique de garde d’enfant, possibilité de suivre
des formations) sont aggravés par leur isolement et leur de situation de monoparentalité ;

. elles sont surreprésentées dans les zones ou le chémage est important (a titre d’exemple la
moitié des enfants mineurs vivent dans une famille monoparentale en Guyane, Martinique
et Guadeloupe avec un taux de chdmage respectivement de 16%, 12% et 17%104).

Tableau 7 : Situation comparée des familles monoparentales par rapport a I'’emploi, 2018

. . Taux Taux Taux de

Type de famille et nombre enfants mineurs dactivité e chomage
Familles monoparentales 77 64 17
Famille monoparentale 1 enfant de moins de 3 ans 60 43 28
Famille monoparentale 1 enfant de plus de 3 ans 83 72 14
Famille monoparentale 2 enfants ou plus dont 1 enfant

. 45 30 34
de moins de 3 ans
zigmlle monoparentale 2 enfants ou plus de plus de 3 78 65 17
Ensemble (couples avec enfant et familles

80 73 9

monoparentales)

Source : Mission d partir des données DG Trésor.

Force est de constater que les outils de redistribution monétaire sont nécessaires mais pas
suffisants pour répondre aux contraintes liées a la situation de monoparentalité,
principalement en ce qui concerne I'accés a I'emploi. Le principal levier de sortie de la précarité
est l'amélioration de linsertion au marché du travail, par une action conjuguée
d’accompagnement personnalisé, de formation, de solutions de garde d’enfants adaptées,
d’accueil périscolaire, déja existante mais qui gagnerait a étre amplifiée a travers des partenariats
nationaux et territoriaux, notamment dans le cadre du service public de l'insertion en cours
d’expérimentation, des schémas départementaux de services aux familles et des conventions
territoriales globales (CTG). Des propositions sont formulées dans la partie IV a ce sujet.

3.2.5. Les séparations conjugales appellent un accompagnement actif en termes d’acces
aux droits et font'objet d'incohérences dans leur traitement socio-fiscal, complexes
a corriger

Les séparations qui concernent chaque année 200 000 familles et 380 000 enfants, peuvent
induire des fragilisations multiples (économiques, psychologiques, éducatives, en termes
d’emploi...). Faire en sorte que les familles accedent a leurs droits, dans le respect des obligations
d’entretien et d’éducation du parent non gardien, est essentiel.

La montée en puissance de I’ARIPA dans ses missions (de conseil, de recouvrement des impayés
de pensions alimentaires qui concernent de 'ordre de 30 % des parents séparés et depuis début
2021 d’'intermédiation financiere « préventive ») constitue également une réponse structurante.

104 Source : Insee. Taux de chdmage en moyenne annuelle 2020 s’élevant a 8% pour la France hors Mayotte.
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3.2.5.1. Letraitementsocio-fiscal des séparations et des familles monoparentales génere des
incohérences, complexes a traiter a moindre coiit ou sans dégrader la situation de
familles déja fragiles

Un premier sujet concerne la prise en compte des contributions a I'éducation et a
I'entretien de I'enfant (CEEE dites pensions alimentaires) dans les bases ressources des
différentes prestations familiales et de solidarité et dans I'assiette de 'imp6t sur le revenu.
En effet, les pensions alimentaires sont traitées comme un revenu pour le parent créancier et donc
sont intégrées dans la base ressources des prestations sociales et dans le revenu imposable. Cette
prise en compte socio-fiscale des pensions peut se traduire pour les familles a revenus modestes
et moyens, par un apport nul et méme parfois négatif aux ressources du parent créancier, du fait
notamment de la baisse induite des prestations. Le HCFEA et I'OFCE ont étayé ces constats a
travers des cas types: dans le cas d’'un parent gardien au SMIC, le taux marginal effectif de
prélevement, incluant les baisses de prestations et I'imposition de la CEEE percue, est de 100 %
en cas de perception d'une pension alimentaire, dans le cas d’'un parent gardien disposant
de 3 SMIC il est de 10 %105,

Considérée socio-fiscalement comme un transfert de revenus du parent non gardien vers le parent
gardien, et non pas comme une dépense pour I'enfant interne a chaque foyer comme au Canada10¢,
la pension alimentaire est symétriquement déduite des ressources du parent débiteur dans le
calcul de I'impot (sauf en cas de garde alternéel®?). Elle est intégrée aux ressources prises en
compte pour le calcul des prestations sociales (RSA, PA, PF, AL) du parent créancier et dans le
calcul des AL et des PF dont il pourrait étre allocataire, mais non prise en compte dans la base
ressources du RSA et de PPA. Ce traitement asymétrique peut avoir pour effet de baisser les
ressources des deux parents.

Cette situation pose en réalité une question de principe concernant la définition méme de la
pension alimentaire (comme un transfert revenu ou comme une dépense pour l'entretien, de
I'enfant) qui a vocation a étre traitée dans le cadre des travaux menés par le Conseil d’Etat sur les
bases ressources des prestations sociales. Elle n’a pas été traitée par la mission.

Un second sujet porte sur la logique poursuivie par I'allocation de soutien familial (ASF).
L’ASF est une prestation familiale versée, sous condition d’isolement, aux familles
monoparentales en cas d'impayés de pensions alimentaires (ASF recouvrable) ou de parent
débiteur reconnu « hors état » d’acquitter une pension, ou en cas de second parent inexistant
(enfant orphelin ou non reconnu).

105 {, Périvier et M. Pucci, Soutenir le niveau de vie des parents isolés ou séparés en adaptant le systéme socio-fiscal, OFCE
Policy brief n°91, juin 2021. Les ruptures de couples avec enfants mineurs, synthése et propositions, HCFEA, janvier 2020.

106 e Canada ne considére pas la pension alimentaire comme un transfert de revenu mais comme une dépense interne
au ménage de chaque parent, au titre de son obligation d’entretien, non prise en compte dans le calcul de I'IR.

107 En cas de résidence alternée, les parts fiscales sont partagées entre parents et la CEEE versée par I'un des parents
(1/4 des cas) est considérée comme une participation aux dépenses, donc ne donne pas lieu a déduction fiscale.
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Ainsi, au sein de I’ASF, trois logiques peuvent aujourd’hui étre distinguées :

. en cas d’absence ou de défaillance définitive ou durable du second parent constatée par la
CAF : cela recouvre d’'une part le cas des orphelins ou des enfants non reconnus par leur
second parent et d’autre partles cas ot le juge n’a pas fixé de pension alimentaire ou lorsque
le second parent est reconnu par la CAF «hors état » de verser la pension (procédure
renouvelée chaque année). L’ASF a la nature d’'une prestation sociale « classique » qui a
vocation a compenser I'absence financiere du deuxieme parent ;

. une ASF différentielle pour compléter les pensions alimentaires de faible montant ;

. dans le cas ol une pension alimentaire est due mais non versée et le second parent n’est pas
« hors état », 'ASF revét un réle différent ; elle a vocation a se substituer au débiteur de la
pension défaillant de maniére temporaire et constitue des lors une avance qui a vocation a
étre recouvrée par la CAF. L’ASF recouvrable et la nouvelle mission d’intermédiation des
CAF s’inscrivent alors dans un méme objectif : celui de permettre la pleine exécution des
obligations d’entretien et d’éducation revenant au parent non gardien.

La situation actuelle de I'’ASF entraine une complexité intrinseque et des incohérences,
notamment s’agissant de 'ASF recouvrable, le traitement socio-fiscal de I'ASF étant différent de
celui des pensions alimentaires. Dans certaines situations, la perception d'une pension
alimentaire peut s’avérer moins favorable que la perception de I’ASF (cf. tableau 8). De plus, le
versement de I'ASF est interrompu en cas de remise en couple, quel que soit la logique dans
laquelle elle s’inscrit (cf. supra). L’ASF est en effet considérée comme une prestation familiale
subsidiaire non seulement a I'existence d'une pension mais aussi a une solidarité intra-familiale
avec un nouveau conjoint alors que cette solidarité est loin d’étre systématiquement une réalité.

Tableau 8 : Traitement comparé des CEEE et de I’ASF dans les bases ressources socio-fiscales

Prise en compte des pensions alimentaires | Prise en compte de I’ASF dans les
dans les bases ressources bases ressources
Parent gardien Parent non gardien Parent gardien
Imp6t revenus Oui (ajoutée) Oui (déduite) Non
PF Oui (ajoutée) Oui (déduite) Non
AL Oui (ajoutée) Oui (déduite) Non
RSA Oui Non Oui (jusqu'a 92€)
PPA Oui Non Oui (jusqu'a 92€)

Source : Mission.

Les difficultés associées a ces modalités et différences de traitement entre I’ASF et les pensions
ont été relayées par les interlocuteurs rencontrés par la mission et sont listées par le HCFEA dans
son rapport de janvier 2020198, Les solutions pour résoudre en équité ces difficultés ne sont
toutefois pas aisées ni sans effets de bord :

. une « harmonisation par le haut » entre CEEE et ASF pourrait, comme le proposent le HCFEA
et’OFCE, prendre la forme d’une neutralisation des pensions dans les bases des prestations
de solidarité (allocations logement, RSA, prime d’activité) a concurrence du montant de
I'ASF, cette derniére se voyant par ailleurs intégralement neutralisée dans les bases
ressources des mémes prestations. Le colt de ce scénario qui améliorerait le niveau de vie
des familles monoparentales modestes, est estimé de 'ordre de 900 M€ ;

. un alignement du traitement socio-fiscal de I’ASF sur celui de la CEEE pour I’ASF de
« substitution » ; cela introduirait une complexité supplémentaire dans cette allocation déja
complexe, et une baisse des droits pour des familles bénéficiaires de I’ASF dont 70 %
appartiennent aux 2 premiers déciles de revenus.

108 | es ruptures de couples avec enfants mineurs, synthése et propositions, HCFEA, janvier 2020.
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Dans ces conditions, la mission considere qu'une réforme de I'ASF, quels que soient ses défauts et
I'importance du sujet, ne constitue pas une priorité a court terme.

3.2.6. Les situations de résidence alternée sont insuffisamment prises en compte par les
modalités actuelles de partage des prestations qui ne couvrent pas le coiit réel de
I'’enfant associé a cette configuration familiale et qui, dans certains cas, peuvent
conduire a réduire le montant total des prestations allouées

En cas de garde alternée qui se traduit par un temps de vie de I'’enfant partagé de facon
égale chez les deux parents, les seuls ajustements du systéme social consistent dans la
possibilité d'un partage de droit des allocations familiales (depuis 2007) et le principe d'un
partage des allocations logement introduit par ordonnance en 2019 mais non encore appliqué’.
Les autres prestations familiales sont versées dans leur intégralité a un seul parent et aucun
partage n’est prévu dans le cas dans les autres situations de garde!1.

En matiere fiscale, les dispositifs sont davantage adaptés a ces situations de résidence alternée
puisqu’elles entrainent un partage entre les parents des avantages auxquels la présence d’enfants
ouvre droit (majorations du quotient familial, réductions et crédits d'imp6t, abattements en
matiére d'impdts locaux)111. D’aprés les données fournies a la mission par la direction de la
législation fiscale, l'effort fiscal en faveur des situations de garde alternée
concerne 732 000 foyers fiscaux pour 0,6 Mds €. En tout état de cause, la question de I'absence de
traitement homogéne entre la partie fiscale et la partie sociale des dispositifs en cas de garde
alternée pose probleme.

L’adaptation des prestations familiales a la garde alternée pose la question de savoir si la
politique familiale a vocation a s’adapter a ces changements de configurations familiales.
Cette question de jusqu'ou aller dans la prise en compte de ces évolutions, releve d'un choix
collectif et politique, a expliciter parmi les objectifs de la politique familiale, compte tenu de ses
enjeux et de ses colits. Le partage des prestations peut s’avérer souhaitable pour faciliter 'exercice
d’une coparentalité effective et1’accueil des enfants dans de bonnes conditions mais il emporterait
des conséquences (évolution des parametres et instabilité des dispositifs, colit budgétaire
évoqués ci-aprés). Si une adaptation des dispositifs sociaux était décidée, leur évolution
paramétrique avec des échelles d’équivalence prenant en compte les surcolits associés a ces
nouvelles configurations familiales pourrait étre envisagéel12,

Il reste que cette orientation vers plus d’équité présente des inconvénients réels :

. les droits sont ouverts en fonction du nombre d’enfants dans le foyer ce qui entraine des
difficultés en termes de détermination du niveau des unités de consommations a prendre
en compte lorsque l'enfant appartient simultanément a deux foyers recomposés
distincts113 ;

3 il existe un risque de réduction du montant global des prestations versées dans certaines
situations : les droits étant aussi ouverts en fonction des revenus du foyer, un partage entre
les deux parents implique donc que chaque fraction de droits est recalculée en fonction des

109 Ordonnance n°2019-770 du 17 juillet 2019 et décret n° 2019-772 du 24 juillet 2019.

110 Dans le modéle de droit de visite et d’hébergement le plus répandu, I'enfant passe pourtant 25 % de son temps chez
son second parent.

111 Article 30 de la loi de finances rectificative pour 2002, applicable & compter de I'imposition des revenus de 2003.
112 Cette adaptation doit prendre en compte les déséconomies d’échelle et dépenses fixes dans chaque foyer liées a
I'enfant et les regles de partage doivent étre ajustées a la nature de chaque prestation, en particulier les allocations
logement qui couvrent les frais fixes les plus importants.

113 Ceci est d’autant plus délicat que le degré de fongibilité des revenus des deux membres d’un couple recomposé pour
I'entretien des enfants d'une précédente union est tres variable. Par exemple, au Québec, la reconnaissance de
« pseudo-foyers » (foyers théoriques reconstitués a partir des membres de 'ancien foyer désormais séparés) demeure
une solution complexe dans la logique familialisée de la fiscalité et des minima sociaux francais.
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revenus de chacun des deux parents bénéficiaires. Si le second parent (en général le pére) a
des revenus supérieurs au premier, ses droits a prestation seront inférieurs et le partage
aura pour effet de réduire le montant global versé au titre de I'enfant ;

. la mise en place d'une logique de partage des prestations familiales a travers ces évolutions
paramétriques générerait de I'instabilité dans les dispositifs de la politique familiale et par
ailleurs des colits de gestion pour les CAF ;

. le colit budgétaire associé a ces mesures pourrait étre élevé, en particulier dans le cas d'un
coefficient de partage supérieur a 0,5.

Sinéanmoins la question de 'adaptation de la politique de la famille a la diversification des
configurations familiales devait étre considérée comme une priorité, les orientations
suivantes (en cours de chiffrage par la DREES et la CNAF) pourraient alors étre envisagées :

. un partage sur la base d’un coefficient supérieur a 0,5 (entre 0,6 et 0,75) pour les prestations
d’entretien (AF, CF, AB), pour prendre en compte les frais fixes : AF, CF, AB;

. un partage du CMG au prorata des dépenses effectivement supportées par chaque parent,
pouvant étre différenciées en fonction des contraintes organisationnelles propres a chacun ;

. I'application d'un coefficient proche de 1 pour les allocations logement en cas de garde
alternée, compte tenu des cofits fixes associés au logement.

k3kk

En réalité ces observations mettent en évidence le fait que la structure du systéme actuel,
fondé depuis I'origine sur un principe de calcul et d’ouverture des droits au niveau du foyer
et non au niveau de I'’enfant, n’offre pas la plasticité qui serait nécessaire pour répondre a
la grande diversité des nouvelles configurations familiales. Ce constat pourrait amener a
s’'interroger sur 'opportunité d’'une transformation radicale du systéme socio-fiscal a long terme,
a travers une individualisation des droits au niveau de I’enfant, indépendamment des revenus du
ou des foyers auxquels il appartient. Une telle évolution supposerait une attention particuliére a
ses impacts éventuels sur les prestations de solidarité afin d’éviter des effets de bord et d’assurer
une juste prise en compte des inégalités de revenus.

3.3. Le systeme socio-fiscal actuel, composé d’'un foisonnement de dispositifs
répondant a des objectifs variés, est d’'une grande complexité et de ce faita la
fois source d’inefficacité et d’'inéquités percues, difficile a piloter pour les
pouvoirs publics et peu compréhensible pour ses bénéficiaires

3.3.1. Le systéme socio-fiscal associé a la politique de la famille est d’'une extréme
complexité

Fruit de la construction d’'une politique familiale par sédimentation et par la volonté de
poursuivre des objectifs multiples, le foisonnement de dispositifs est une singularité
francaise. En comparaison des autres principaux pays européens, la France se caractérise par un
nombre élevé d'instruments de politique familiale. Sur le seul champ des prestations monétaires,
cing allocations!14 a caractere général sont recensées en France contre 2,3 en moyenne au sein
des pays OCDE. Dans les pays étudiés par la mission, deux ou trois types d’allocations peuvent en
général étre observées : des allocations familiales générales reposant sur une logique universelle
et une aide spécifique aux familles modestes et/ou aux familles monoparentales.

114 1,es allocations familiales, le complément familial, I'allocation de rentrée scolaire, 'allocation de soutien familial et
I'allocation de base de la prestation d’accueil du jeune enfant.

-43 -



Rapport

A l'inverse, la France se distingue par des prestations poursuivant a la fois des objectifs pluriels
(aides aux familles modestes, aide renforcée aux familles nombreuses, aide spécifique au jeune
enfant, aide aux familles monoparentales ...). Sur le champ fiscal, on retrouve au moins
quatre instruments en France (quotient familial, crédit d'impo6t pour les salariés a domicile, crédit
d’'imp6t garde d’enfant et crédit d'impot famille), qui se cumulent avec les prestations financiéres,
mais avec des regles et des cibles différentes, contre zéro a deux au plus dans le reste des pays
européens, ou ils constituent parfois une alternative aux prestations financiéres.

3.3.2. Ce foisonnement des dispositifs a pour corollaire des incohérences et effets non
désirés qui nuisent a l'efficacité du systeme socio-fiscal, génerent parfois un
sentiment d’'inéquité et le rendent a la fois difficilement lisible pour les
bénéficiaires et difficilement pilotable par 'administration

3.3.2.1. L’analyse en « équilibre général »115 de I'ensemble des dispositifs socio-fiscaux met
en évidence de nombreux effets de seuil tout au long de la distribution des revenus

Sur la base des travaux a partir de cas-types, la mission a pu identifier des effets non désirés
associés a la superposition des dispositifs. Pour mémoire, les analyses menées ci-apres incluent
I'effet de I'abattement pour charges de famille liée a la taxe d’habitation. Ces effets non désirés se
traduisent, toutes choses égales par ailleurs, par des « soubresauts » du supplément mensuel de
revenu disponible a certains niveaux de revenus (cf. graphique 13): ils s’observent lorsque le
revenu du parent est situé autour de 1,5 SMIC, de 2,5 SMIC (notamment pour les familles avec 3
enfants) et autour de 4 SMIC (I'autre parent étant toujours rémunéré au Smic).

La conjonction des effets a I'ceuvre rend difficile I'identification de 'ensemble des causes de ces
soubresauts. Toutefois, il peut étre légitimement supposé que la superposition des dispositifs
sociaux aux parametres hétérogénesilé permet d’expliquer les effets non désirés autour
de 1,5 SMIC. S’agissant des autres vibrations observées, on reléve un double effet fiscal et social :

. autour de 2,5SMIC avec la combinaison superposée de l'assujettissement de la taxe
d’habitation!1? et du gain lié a I'existence du quotient familial et I'extinction de I’ARS et
du CF (pour les familles de plus de trois enfants) ;

. aux alentours de 4 SMIC avec la combinaison superposée de l'effet du plafonnement du
quotient familial et de la modulation a la baisse de l'allocation familiale.

Ces effets de seuil sont souvent plus importants pour les familles nombreuses de plus de trois
enfants, ce qui peut s’expliquer par la plus forte amplitude des aides dont elles bénéficient118,

115 Le périmétre des aides retenu par la DG Trésor couvre : les prestations d’entretien de I'enfant (allocations familiales
générales, CF, AB de la Paje, ARS, ASF), la prise en compte de la présence d’enfant par les prestations de solidarité (RSA,
prime d’activité et allocations logement), les dispositifs fiscaux liés a la présence d’enfant (quotient familial, réductions
d’'impdt pour frais de scolarité, abattement pour charges de famille de la taxe d’habitation). Sont exclues de ce
périmeétre : les droits familiaux de retraite, les aides a la garde, les prestations d’action sociale, les aides versées au titre
du handicap de I'enfant et les aides versées par les employeurs et les collectivités territoriales.

116 Cela concerne principalement les allocations logement et la prime d’activité, selon le HCFEA.
117 | ’assujettissement du couple sans enfant intervenant a un niveau de revenu plus faible

118 A P'origine de plus de seuils : plafonds de complément familial qui ne concernent que les ménages de 3 enfants ou
plus et plafonds d’allocation familiale dont le montant est plus élevé a compter du troisieme enfant que pour le second.
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Graphique 13 : Supplément mensuel de revenu disponible lié a l1a présence d’enfant, en fonction
des revenus du parent, pour un couple locataire (I’autre parent est rémunéré au Smic)

Supplément de revenu disponible Décomposition du supplément de

lié a la présence d’enfant revenu disponible pour 3 enfants

Gain lié a la progression du quotient familial ainsi qu’a

1000 l
A/ Modulation des

e

0 1 2 3 4 5 6 7 8
Rémunération du parent en part de Smic

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Rémunération du parent en part de Smic Moindre impot
——1 enfant 2enfants ——3 enfants 4 enfants Supplément de prestations sociales (AL, RSA, Prime d'activité)

B Supplément de prestations familiales sous conditions de ressources (CF, ARS)
M Supplément de prestations familiales sans conditions de ressources (AF, ASF)

Lecture : les transferts socio-fiscaux versés a un ménage locataire composé d’'un conjoint inactif (abscisse a 0) en couple
avec un conjoint rémunéré au Smic (soit un revenu total du ménage s’élevant également au Smic) sont majorés d’environ
940€ (respectivement 240€) en présence de trois enfants (resp. d’'un seul enfant) de 6 a 10 ans, par rapport a un couple
sans enfant (graphique de gauche). Dans le détail (graphique de droite), la majoration de transferts socio-fiscaux induite
par la présence de trois enfants de 6 a 10 ans se décompose en un supplément de prestations sociales d’environ 280€, un
supplément de prestations familiales sous conditions de ressources d’environ 350€ et un supplément de prestations
familiales sans conditions de ressources d’environ 300€.

Source : calculs DG Trésor, sur législation applicable fin 2021. Les enfants sont dgés de 6 ans en présence d’un seul enfant,
de 6 et 8 ans en présence de deux enfants, de 6, 8 et 9 ans en présence de trois enfants, et de 6, 8, 9 et 10 ans en présence de
quatre enfants. Le ménage bénéficie des allocations logement (zone 2 ; loyer égal au loyer-plafond).

Au-dela de l'analyse réalisée sur la totalité du périmetre socio-fiscal, I'articulation de
certaines prestations génére spécifiquement des effets de seuils non désirés. C’est par
exemple le cas de 'AB de la PAJE et du CF majoré (cf. encadré 4). En outre, les critéres de
ressources génerent des effets de seuil, que des dispositifs de « sortie » de bareme viennent
parfois atténuer ce qui renforce en contrepartie la complexité des dispositifs.

Encadré 4 : Les problémes d’articulation entre complément familial majoré et allocation de base
pour les familles de 4 enfants

En application de I'article L. 532-1 du code de la sécurité sociale, le complément familial (CF) et
I'allocation de base (AB) de la Paje ne peuvent pas étre cumulés.

Une majoration du CF a été instaurée progressivement et le CF majoré est d’'un montant de 258 €
en 2021 et est versé, sous condition de ressources, a 555 000 familles avec au moins trois enfants de
plus de trois ans. Le montant CF majoré est supérieur a celui de 'AB a taux plein de la Paje. Ces deux
prestations n’étant pas cumulables, les familles bénéficiaires du CF majoré (56 % des familles
bénéficiant du CF) voient cette prestation remplacée par I’AB a taux plein, d'un montant plus faible, en
cas de nouvelle naissance. A titre d’illustration, une famille avec trois enfants qui bénéficie du CF majoré
touche 258 € par mois pour cette prestation. A I'arrivée d'un quatriéme enfant, le CF majoré est remplacé
par un droit a ’AB a taux plein pour un montant de 172 €119, cette famille perd donc 86 € par mois
jusqu’aux 3 ans du dernier enfant, avant de remplir de nouveau les conditions du CF majoré si ses
revenus restent dans la condition de ressources.

Pour les familles bénéficiant du CF non majoré, qui n’est pas non plus cumulable, la bascule entre CF et
AB est indifférente, les montants et les conditions de ressources étant alignés depuis 2018.

Source : Mission a partir des données CNAF.

119 Données sur le baréme en vigueur au 1er avril 2021.
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3.3.2.2. Par ailleurs, on reléve une forte hétérogénéité dans le paramétrage des dispositifs

qui pese sur leur lisibilité par les bénéficiaires

Il peut étre relevé notamment que :

*

le « colit » de 'enfant n’est pas appréhendé de la méme maniére entre dispositifs sociaux et
fiscaux dans la mesure ou les échelles d’équivalence utilisées varient: I'échelle
d’équivalence implicite au quotient familial ne distingue pas par exemple les unités de
consommation en fonction de 'age de I'enfant alors que les allocations familiales operent
une majoration a 14 ans20, A l'inverse, le RSA et la PPA ont un baréme trés proche de
I’échelle de 'OCDE modifiée qui integre les économies d’échelle liées au logement, alors
méme que ces prestations de solidarité n’ont pas vocation a couvrir les colits du logement,
censés étre couverts par ailleurs par les AL121;

le traitement des prestations familiales dans les bases ressources des autres prestations
sociales n’est pas uniforme ce qui donne lieu a des situations peu lisibles pour les
bénéficiaires de plusieurs prestations. Si les allocations familiales sont prises en compte
intégralement dans les assiettes de ressources du RSA et de la prime d’activité, elles ne le
sont pas dans celle des allocations logement. Toutes les prestations familiales ne sont pas
traitées de maniére équivalente puisque les aides « ponctuelles » (primes a la naissance et
a 'adoption ou ARS) ou dédiées a une dépense (CMG) sont en général exclues des bases
ressources des prestations de solidarité ;

les revalorisations exceptionnelles de certaines aides (ASF et CF) 122 ont été exclues des
bases ressources du RSA et de la prime d’activité afin d’éviter qu’elles ne soient
paradoxalement neutralisées pour les familles les plus modestes, mais cela a pour effet
d’amoindrir la lisibilité de la prise en compte de ces aides dans les bases ressources ;

les changements de revenus des ménages s'imputent différemment entre les prestations
familiales et les autres prestations sociales du fait des diverses temporalités des ressources
prises en compte (cf. tableau 9).

Tableau 9 : Période de référence et fréquence de renouvellement des prestations sociales

Prestations Période de référence Réexamen des ressources

AL (avant réforme) Année N-2 Annuel

AL (apres réforme) Douze mois glissants : M-2 a M-13 | Trimestriel

RSA

Trois derniers mois précédant la

PA

demande (moyenne mensuelle sur
le trimestre de référence pour la PA
etle RSA)

Trimestriel

Toutes prestations familiales sauf ASF
et CMG (AF, CF, ARS, AB-PAJE)

Année N-2 Annuel

Complémentaire santé solidaire (C2S)

Douze mois glissant précédant la Annuel (attribuée pour un
demande an)

Source : Mission.

120 Conformément a I'échelle d’équivalence de I'OCDE modifiée qui attribue 0,2 unité de consommation supplémentaire
al'enfant des lors qu’il a plus de 14 ans.

121 Par conséquent, I'intégration implicite des économies de logement dans le baréme du RSA et de la PPA est donc de
nature a minorer la prise en compte du surcoiit de la présence d’un enfant dans les dépenses du ménage. Les dépenses
de logement ont une élasticité aux revenus entre 0.3 et 0.4 alors que les principaux postes de dépenses ont une élasticité
supérieure a 0.5 ou a 0.6 (hors communication). La part du poste logement est importante dans les dépenses (entre 20
et 30%). Au total, les dépenses de logement paraissent donc surpondérées dans le coefficient d’équivalence de I'échelle
OCDE modifiée sur laquelle repose le bareme du RSA et de la PPA.

122 C’est le cas de la revalorisation de I'allocation de soutien familial et du complément familial intervenue en 2013 dans
le cadre du plan pluriannuel contre la pauvreté et pour l'inclusion sociale (PPPIS) afin d’éviter de minorer le montant
percu du RSA et de PPA.
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Ces hétérogénéités emportent des conséquences directes sur la lisibilité et 'accés aux
aides pour les bénéficiaires. Ainsi la grande majorité des interlocuteurs rencontrés ont mis
I'accent sur la faible lisibilité du systeme socio-fiscal pour les ménages. L’enquéte CREDOC indique
qu’'en 2020 84% des Francais considerent qu’il est difficile de savoir comment les prestations
familiales sont calculées. Cette faible lisibilité est susceptible de peser sur la confiance dans le
systeme socio-fiscal, et en pratique, génere pour les prestations sociales un risque accru de
non-recours et/ ou la constitution d’indus et créances23 liés a la génération d’erreurs de
renseignement et de traitement. Ces complexités de gestion mobilisent fortement
les 30 000 agents des CAF qui pourraient utilement étre davantage investis sur
I'accompagnement renforcé dans l'acces aux droits, sur I'action sociale territoriale et sur le
développement de I'offre de services en appui aux collectivités locales.

Au global, les effets indésirés de la combinaison des dispositifs socio-fiscaux montrent que
le systéme est aujourd’hui difficilement pilotable et que toute modification paramétrique
d’'un des dispositifs du systéme est susceptible de produire des effets de distorsion
difficiles a anticiper.

3.4. Autant le bilan cotit/avantages d’'une simplification partielle apparait négatif,
autant ’hypotheése une refonte globale du systéme socio-fiscal de la politique
familiale mériterait d’étre considérée dans une vision de long terme

L’opportunité d’engager une simplification des dispositifs socio-fiscaux doit se poser au regard
des avantages qu’elle est susceptible d’apporter en termes d’amélioration de I'efficacité, de la
capacité de cette politique publique a atteindre ses objectifs et des colits associés a une telle
transition.

3.4.1. En matiére de politique familiale, la stabilité a une grande valeur intrinseque

En matiére de politique familiale, la stabilité a une grande valeur en soi. Elle est un élément
clé de la crédibilité globale de politique familiale dans la durée et de la conviction collective qu’elle
ne sera pas remise en cause. Cette confiance est selon des chercheurs rencontrés un précieux
acquis de I'ancienneté et de la pérennité de la politique familiale francaise ; elle permet aux
ménages d’ancrer leurs anticipations de long terme sur la politique familiale a venir124 et pourrait
contribuer ainsi a orienter favorablement leur comportement en matiere defécondité. Toute
réforme significative est donc susceptible d’avoir des effets déstabilisateurs et des cofits de
transition élevés, méme si elle peut étre justifiée par ailleurs par d’autres objectifs de politique
publique ; elle doit donc étre pesée en termes d’équilibre bénéfices-risques.

Elle permet aussi, comme pour toutes les politiques sociales, de consolider I'acces aux droits qui,
lorsqu'’ils sont stables gagnent en notoriété pour leur public potentiel et sont plus efficacement
appréhendés par les professionnels chargés de les mettre en ceuvre. A ce titre, les interlocuteurs
des CAF notamment ont mis I'accent sur I'importance de se concentrer sur la mise en ceuvre des
régles déja existantes et réformes récentes, sans perturber un systéme déja complexe.

123 Qui représenteraient entre 2 et 3 Mds par an pour la CNAF.

124 Qlivier Thévenon, 2014, Evaluer I'impact des politiques familiales sur la fécondité CNAF Informations sociales.
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3.4.2. Dans ce contexte les diverses réformes de simplification partielle consistant a
fusionner les prestations d’entretien existantes présentent peu d’avantages réels
au regard de leurs effets déstabilisants

3.4.2.1. La fusion de I'’ensemble prestations d’entretien (allocations familiales, AB et CF) au
sein d’'une allocation unique versée des le premier enfant a été explorée par la
mission a la demande des commanditaires.

Motivée par le fait que les allocations familiales ne sont pas versées a partir du premier enfant,
cette mesure aurait pour objectif de compenser le fait qu’au global, le premier enfant est
relativement moins aidé que les enfants de rangs 2 ou 3 (cf. 3.1). Cette option, explorée par la
mission sur la base de divers scénarios exploratoires, ne parait pas, a ce stade, opportune pour
plusieurs raisons :

. Sil'enfant unique n’est pas pris en compte par les allocations familiales, il est pris en compte
a travers le quotient familial (3,5 Md€ de QF sur 12,3 Md€ bénéficient aux familles d’'un
enfant), diverses prestations familiales d’entretien ciblées (allocation de base de la PAJE
jusqu’a trois ans, ARS pour les familles les plus modestes) ainsi que dans le baréme
familialisé des prestations de solidarité pour les familles les plus modestes. A ce titre, les
analyses de cas-types de la DGT125 (repris dans le graphique 11 du présent rapport)
suggérent que le supplément mensuel versé au premier enfant est inférieur mais proche de
celui versé au deuxieme enfant pour la plupart des familles. L’écart de supplément mensuel
entre le premier et le deuxieme enfants concerne essentiellement les familles dont les
revenus cumulés des parents se situent entre 2,5 et 3,5 SMIC126 ;

. En outre, les couples de un enfant disposent en moyenne d’un niveau de vie proche de celui
des familles de deux enfants (égal a 86 % de celui des couples sans enfants versus 83 %) et
un taux de pauvreté similaire (8%) ;

. a colits constants, quels que soient les parametres retenus, notamment en termes de niveau
de ressources pour bénéficier de la prestation a compter du premier enfant, 'ensemble des
simulations produites par la DSS montre que cette mesure aurait au total des effets anti-
redistributifs trés importants et entrainerait des transferts massifs au détriment en
particulier des familles nombreuses alors qu’elles ont en moyenne un niveau de vie
sensiblement inférieur aux familles de un enfant et sont fortement exposées a la
pauvretél27; limiter les effets anti-redistributifs d’'une telle mesure aurait donc un co(t
budgétaire potentiellement élevé ;

. au regard de 'objectif de natalité, la baisse du taux de fécondité trouve son origine dans
I'ensemble des rangs d’enfants et non pas spécifiquement a une baisse du nombre d’enfants
de rang 1128;

. en analyse colits bénéfices, si I'objectif était d’'améliorer le soutien aux familles modestes
avec un enfant!29, une évolution aussi lourde par la fusion de deux dispositifs parait par
ailleurs disproportionnée et inadaptée compte tenu de I'enjeu de la préservation de la
stabilité de la politique de la famille et partant de ses dispositifs.

125 Ainsi que celles du HCFEA reprises dans I'annexe IlI relative aux effets redistributifs de la politique familiale).

126 L3 lecture des cas types de la direction générale du trésor suggére que pour ces ménages, le supplément mensuel
de revenu au premier enfant oscille autour de 100 euros contre environ 180 a 200 au deuxieme enfant soit un écart de
supplément mensuel autour de 100 euros.

127 Le niveau de vie des couples avec 3 enfants, apres redistribution, représente 64 % de celui des couples sans enfants,
celui des couples avec un enfant, 86%. Par ailleurs, d’aprés I'Insee, en 2017, le taux de pauvreté des couples avec trois
enfants ou plus s’éléve a 23,1% contre 13% pour I'ensemble des couples avec enfant(s).

128 Baisse récente de la fécondité en France : tous les 4ges et tous les niveaux de vie sont concernés, INSEE, 2018

129 11,8 % des couples avec un enfant appartiennent aux deux premiers déciles de revenu, 38 % des familles
monoparentales de un enfant.
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En tout état de cause, la mission estime que le renforcement de 'appui au premier enfant devrait
plutot relever soit d’'une prestation familiale ciblée, comme dans les DROM, soit d’'une adaptation
du baréme des prestations de solidarité (RSA et prime d’activité et, le cas échéant RUA).

3.4.2.2. Le scénario d’une « allocation familiale unique a point» (AFUP)13° fusionnant
I'ensemble des prestations d’entretien a également fait I'objet de premiéres analyses
par la mission.

Cette AFUP regrouperait I'intégralité des prestations familiales d’entretien, hors aides a la garde :
les AF, le CF,I’AB de la Paje, 'ASF et ’ARS. Ce périmetre représente en 2019 une dépense publique
de 22,3Md<€ et se serait ouverte des le premier enfant et jusqu’a 18 ans et donnerait une valeur
relative par point au nombre d’enfant, a leur 4ge et au niveau de revenu des bénéficiaires.

En cours d’exploration par la direction du budget, ce scénario emporte :

. I'avantage d’une plus grande pilotabilité budgétaire pour le volet « prestations » de la
politique de la famille ; par contre, ce scénario poserait la question de I'articulation avec le
volet fiscal ;

. un colit élevé lié a la nécessité de compenser les « perdants » ;

. si les bénéficiaires gagneraient en lisibilité grace a une prestation unique, cette lisibilité
resterait relative dans la mesure ou quelles que soient les régles d’attribution des points,
elles resteraient dépendantes d’'une combinaison entre niveau de revenu, configuration
familiale, rang de I'enfant ;

3 I'introduction d'un facteur d’incertitude et donc d’instabilité 1ié a la difficulté d’anticiper la
valeur future du point.

3.4.3. Un scénario de simplification radicale du systéme socio-fiscal de la politique
familiale aurait, en revanche, un sens dans une perspective de long terme

Le systéme socio-fiscal frangais est globalement marqué par une logique dominante de
redistribution horizontale. C'est une configuration particuliere qui mérite d’étre soulignée parce
qu’elle est peu connue et contre-intuitive. Cette horizontalité « implicite » pourrait étre explicitée
par une unification et une forfaitisation de 'ensemble des avantages monétaires familiaux a
caractére d’entretien, qu’ils soient fiscaux ou sociaux.

Le principe central de ce scénario serait de centrer la logique du systeme socio-fiscal sur
I’enfant et ce indépendamment du niveau de revenus de la famille.

Cette réforme d’ampleur consisterait en l'instauration d'une aide forfaitaire par enfant dés le
premier enfant :
. universelle et indépendante des revenus des parents ;

. remplacant I'ensemble des prestations familiales d’entretien (AF, AB, CF hors ASF) et le
quotient familial ;

. différenciée en fonction du rang de 'enfant et fixée en euros a un niveau cohérent avec celui
actuellement observé a partir du deuxieme décile ;

. majorée, éventuellement pour les revenus des deux premiers déciles, a un niveau cohérent
avec celui observé actuellement.

130 Ce scénario fait I'objet de travaux préliminaires réalisés par la direction du budget.
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Un tel systeme trouverait toute sa cohérence avec la mise en place d’un dispositif de type revenu
universel d’activité. Il exigerait d’'une part une articulation avec le systéme de solidarité et d’autre
part impliquerait que celui-ci prennent pleinement en compte 1'objectif de réduction du taux de
pauvreté et des inégalités de revenus. Cela conduirait a spécialiser chaque dispositif sur son
champ - politique de solidarité d’'une part ; politique familiale d’autre part - et en permettant ainsi
le pilotage indépendant de chacun d’entre eux au regard de ses objectifs propres.

L’'intérét d’'une réforme de ce type serait multiple :

. une bien meilleure « pilotabilité » du systéeme ajustable selon les objectifs propres a la
politique familiale :

. en fonction du rang de I'enfant, notamment si I'objectif de natalité apparaissait devoir
étre explicitement posée ;

. en fonction de 1'dge de l'enfant: une réponse considérablement simplifiée a la
problématique du partage des prestations en cas de garde alternée et plus
généralement pour les familles recomposées ou complexes, le droit étant plus
directement attaché a I'’enfant ;

. I’élimination de l'ensemble des effets de seuil, ressauts et effets de bords donc des
inefficiences et inéquités qui en découlent ;

. une bien meilleure lisibilité et une meilleure prévisibilité pour les bénéficiaires ;

. une grande simplification en gestion pour les CAF.

Il est, en revanche, certain qu'une réforme d’une telle ampleur :

. exigerait, pour limiter le nombre de perdants, des moyens financiers supplémentaires, que
la mission n’a pas été en état d’estimer faute de moyens de simulation ;

. impliquerait une transition lourde, inévitablement génératrice d’incertitudes, au rebours du
principe de stabilité évoqué plus haut ;

. devrait prendre en compte le principe constitutionnel d’égalité devant les charges
publiques lequel suppose d’apprécier les facultés contributives a I'échelle du foyer131;

. devrait étre soigneusement articulée avec les dispositifs de minima sociaux et de
prestations de solidarité.

ok

Au total, la mission estime que ce scénario de réforme de refonte totale de la politique
familiale doit étre envisagé dans une vision de long terme, dans un contexte de création du
RUA et a la condition d’étre accompagné d’un effort financier important (pour limiter le
nombre de ménages perdants).

131 CC, décision n° 99-424 DC du 29 décembre 1999 ; CC, décision n°® 2012-662 DC du 29 décembre 2012, Loi de finances
pour 2013. Si jusqu’ici le Conseil constitutionnel s’est prononcé sur la constitutionnalité du plafonnement du quotient
familial, il n’a pas été amené a se prononcer sur les formes que peut prendre la prise en charge des charges de famille
dans I'imp0ot sur le revenu.
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3.4.4. Des optimisations ciblées devraient étre envisagées afin d’améliorer I'articulation
de certains dispositifs et de rationnaliser I'architecture des prestations monétaires
en minimisant les facteurs d’instabilité

3.4.4.1. La contemporanéisation de I'ensemble des prestations d’entretien ne constitue pas
une priorité de court terme mais un objectif de moyen terme dans une logique de
juste droit

Les prestations familiales reposent sur le revenu imposable donc une base n-2, ce qui est
susceptible de générer des indus et des rappels. Ces derniers représentent entre 2 et 3% du
montant des prestations servies par la branche famille132, Une base n-1 permettrait de corriger ce
probléme, dans une logique de plus « juste prestation ». Les systémes d’information doivent étre
adaptés pour y parvenir et reposent sur le dispositif des ressources mensuelles (DRM). Une telle
réforme s’inscrirait dans la logique de contemporanéisation initiée avec les allocations logement
début 2021.

Si la contemporanéisation est décidée, en plus des actualisations suivants les événements de vie
(naissance d’un enfant, séparation...), plusieurs périodes de référence et rythmes d’actualisation
pourraient étre envisagés dont la plus raisonnable est celle d’'une actualisation annuelle. Une
actualisation infra-annuelle des prestations familiales risquerait d’engendrer encore plus
d’instabilité des aides versées que dans le cas des allocations logement ou des minimas sociaux
qui présentent davantage de garanties différentielles ou une dégressivité des aides permettant un
lissage des effets de seuil. Dans le cas d’'une prise en compte du revenu n-1 avec le maintien d'une
seule actualisation annuelle, elle permettrait de générer des économies budgétaires de I'ordre
de 250 millions d’euros d’apres la DSS.

Compte tenu des difficultés de mise en ceuvre de la réforme de contemporanéisation des
allocations logement, et des enjeux plus urgents sur le RSA et la PPA, qui reposent pour leur part
sur des déclarations trimestrielles assorties de nombreuses erreurs de déclarations, ces réformes
lourdes en systeme d’information demeurent en préparation, pour une mise en ceuvre envisagée
a ce jour en 2023 ou 2024 pour RSA et prime d’activité, et a une date indéterminée pour les
prestations familiales.

Pour les revenus des indépendants, en I'attente d’'une réforme de I'assiette de leurs cotisations
sociales, prévue dans la réforme des retraites, car la DSN et son extension couplent déclaration et
informations sur les cotisations et ressources, les ressources appréciées restent celles de I'année
civile n-2 connues et transmises par la DGFiP. Leur contemporanéisation reste donc spécifique
pour I'ensemble des prestations familiales, et de solidarité.

Proposition n° 4 : Mettre en ceuvre a moyen terme la contemporanéisation des ressources
prises en compte dans le calcul des prestations familiales en privilégiant un scénario de
réévaluation du droit annuelle plutot que trimestrielle

Il doit étre noté que cette réforme ne saurait étre guidée par un objectif d’économies budgétaires
mais devrait s’inscrire dans une logique de justes droits adaptés au plus prés des revenus des
bénéficiaires, et en cohérence avec les autres prestations. Sa mise en ceuvre opérationnelle
suppose des moyens humains et informatiques adaptés.

132 Un rapport IGAS-IGF de juillet 2013 estime que ces indus représentaient un montant de 2 milliards d’euros en 2012,
qu’il faut rapprocher des rappels a verser aux allocataires, d'un ordre de grandeur relativement proche.
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3.4.4.2. Mieux articuler I'’AB de la Paje et le CF majoré

L’articulation complexe entre I'allocation de base de la Paje et le complément familial majoré
entraine une perte de revenus pour les familles bénéficiaires du complément familial majoré, a
I'arrivée du quatrieme enfant.

Pour répondre aux difficultés d’articulation de ces deux dispositifs, 'option la plus simple semble
étre de laisser ces familles au CF majoré. Outre un transfert (indifférent) entre ces deux
prestations, le maintien au CF majoré augmente de 86 € mensuels pendant 3 ans les prestations
servies, hors base ressources du RSA ou de la prime d’activité. Il concerne un effectif limité,
correspondant a une partie des naissances de rang 4 ou plus (7,3 % des naissances soit 50 000 par
an environ), celles qui surviennent apres les 3 ans du précédent enfant, parmi les familles
remplissant les conditions de ressources du CF majoré. La mission I'estime a 10% des entrées
actuelles a ’AB des familles de 3 enfants et plus, soit environ 15.000 naissances par an, pour un
surco(it estimé a 50 M€133,

Proposition n° 5 : Traiter I'incohérence apparue depuis la majoration du complément
familial en maintenant, en cas de nouvelle naissance, les familles au complément familial
majoré plutot qu’en les basculant a I’'allocation de base de la PAJE

3.4.4.3. Rationaliser a la marge les majorations du quotient familial

La simplification de I'architecture du quotient familial peut également étre opérée par une
rationalisation des majorations qui ne paraissent pas justifier au regard des charges de
familles. En effet, la suppression de la demi-part supplémentaire pour les contribuables vivant
seuls ayant eu a titre exclusive ou principale, en vivant seuls, la charge d’enfants pendant au moins
cing ans,13* pourrait étre explorée, en étudiant le profil de ses bénéficiaires ; elle représente une
dépense fiscale de 600M<€. La prise en compte de I'isolement étant déja assurée a travers la
demi-part supplémentaire accordée aux parents isolés135, cette demi-part créée en 1945 apparait
comme un reliquat déconnecté de la charge que constitue I'isolement.

Proposition n° 6 : Envisager la suppression progressive de la demi-part supplémentaire
accordée aux contribuables vivant seul et ayant eu a titre exclusif, en vivant seuls, la charge
d’enfants pendant au moins 5 ans.

3.4.4.4. Mieux adapter I'allocation de rentrée scolaire a ses objectifs

A la demande des commanditaires, la mission a exploré les pistes d’évolution de
I'allocation de rentrée scolaire au regard des objectifs qui sont attribués au dispositif.
L’allocation de rentrée scolaire repose sur des paramétres peu sensibles a 'dge des enfants et ne
parait pas refléter parfaitement le cofit réel de la rentrée scolaire. Pour un enfant de 6 a 10 ans a
I’école primaire le montant est de 370,31 € contre 390,74 € pour un enfant de 11 a 14 ans (au
college) et 404,28 € pour un enfant de 15 a 18 ans (au lycée). Le montant de ’ARS reste le méme
selon que I'enfant est inscrit en filiere générale ou en filiere professionnelle alors que les frais réels
associés a la rentrée scolaire sont différenciés selon les filieres. Par ailleurs, la scolarisation
obligatoire dés 3 ans s’accompagne pour les familles de frais de rentrée scolaire sans que le
dispositif de I'’ARS ne concerne les enfants de 3 a 5 ans. En ce sens, la mission a exploré deux
scénarios d’évolution de 'allocation de rentrée scolaire présentés ci-apres.

133 Par rapport a la situation actuelle, 15 000 familles par an conservent pendant 3 ans la différence de 86€ entre CF
majoré et AB, soit 3100 € sur 36 mois et 15 000x3 100€=46,5 M<€.

134 Articles 195-1-a,b,e et 197-1-2 du code général des impdts. Numéro de dépense fiscale 110102.
135 Article 194-11 du code général des impdts. Numéro de dépense fiscale 110110.
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Par ailleurs, la mission s’est intéressée au dispositif de réduction d'impo6t pour frais de
scolarité pour I'enseignement secondaire. La réduction d'impot36 sur le revenu aux ménages
est accordée au titre des frais de scolarité des enfants poursuivant des études secondaires
(college, lycée) ou supérieures. Elle est de 61 euros pour un enfant au collége et de 153 euros au
lycée. Elle estime opportun de supprimer ce dispositif. En effet, au regard des montants engagés
ce dispositif n’emporte pas d’effets redistributifs utiles ni, a fortiori, incitatifs sur les ménages qui
en bénéficient. La suppression de ce dispositif sur le champ des études secondaires permettrait
un gain budgétaire de 170 millions d’euros37.

Proposition n°7 : La mission recommande :

. de supprimer la réduction d’impét pour frais de scolarité des enfants scolarisés dans
le primaire et le secondaire ;
. concernant I'allocation de rentrée scolaire, la mission recommande de la majorer

pour les éléves en filiére technologique ou professionnelle dont les coiits de rentrée
sont supérieurs a ceux des éléves de filiere générale et de I'étendre aux enfants de 3
ans par cohérence avecl’obligation de scolarisation a 3 ans. Par ailleurs, I'lGAS et 'IGF
formulent des propositions distinctes en ce qui concerne les montants a retenir pour
les différentes tranches d’age.

Les deux scénarios d’évolution de I'allocation de rentrée scolaire - I'un ayant la préférence
de I'IGF (tableau 10 ) et I'autre de I'lGAS (tableau 10 bis ) - sont présentés ci-apres.

L’IGF a simulé les perspectives d’évolution suivantes : (i) la meilleure adaptation des montants
aux colits réels de la rentrée scolaire compte tenu du fait que les montants actuels ne paraissent
pas refléter ceux observés réellement dans les dépenses des familles138. et (ii) I'élargissement de
I’ARS aux enfants de 3 a 5 ans qui pourrait étre justifié compte tenu du fait que la scolarisation est
devenue obligatoire pour les enfants a partir de 3 ans. Ces scénarios auraient pour effet une baisse
de la dépense de 300 a 400 millions d’euros, par rapport a la dépense 2019 de 2Md<£.

Tableau 10 : Simulation de I'effet de calibrations plus adaptées au coiit réel de la rentrée scolaire

Nombre de Coiit global
A PE S Montant (en
Age bénéficiaires (en euros)140
milliers)13°
Sans étendre aux 3 a 5 ans
6-10 ans 2263 200
11-14 ans 1707 400
1,626 Md
15-18 ans 1168 420 >

136D¢finie par l'article 199 quater F du CGI (Code général des imp6ts) et créée en 2002.
137 Chiffre de 2019 (Voies et moyens du PLF 2021).

138 Aux termes de sa derniére étude sur le coiit réel de la rentrée pour 2020, la Confédération syndicale des familles
releve les dépenses suivantes: en CP entre 170 et 180 euros en moyenne ; au college : en sixieme 407 euros et en
quatrieme 388 euros ; au lycée : en seconde générale de 420 euros, en seconde pro industrielle 695 euros, et en seconde
professionnelle sanitaire 400 euros., le colit réel de la rentrée scolaire en seconde professionnelle est tres dispersé selon
la spécialité choisie. Une étude sur le budget des familles pourrait opportunément étre commandée par la DSS pour
préciser le montant réel du coit de la rentrée scolaire par age et classe.

139 Sur la base des chiffres de 'année 2018 présentés plus haut et estimation DSS pour les enfants de 3 4 5 ans.

140 Montant proposé/ hypothéses de calcul sur la base de I'estimation du coit réel de rentrée des associations. Pour la
maternelle, voir notamment la note d’information « Les dépenses des familles pour la scolarisation des enfants »
(septembre, 2015).
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En étendant aux 3 a 5 ans
3-5 ans 1300 50
6-10 ans 2263 200
11-14 ans 1707 400 1,691 Mds
15-18 ans 1168 420

Source : Mission.

Pour sa part I'lGAS estime que le reprofilage de cette aide au ciblage trés sociall41, ne saurait se
traduire par une baisse des moyens qui lui sont consacrés et que l'intérét d'un reprofilage du
baréme peut ne pas étre a la mesure de I'impact en termes de gagnants/perdants, compte tenu de
la sensibilité de cette prestation, tres repérée par les familles. Au total, L'IGAS recommande le
versement de 'ARS de 3 a 5 ans a 80 € en lien avec la scolarité obligatoire, une stabilité des
montants en-dessous de 15 ans pour ne pas induire de pertes pour les familles et une
revalorisation a hauteur de 450 € pour la tranche des 15-18 ans, avec le cas échéant une
majoration de 50 € pour les éleves de I'enseignement professionnel et technologique. Ce scenario
qui correspond a un surcout de I'ordre de 188 M€ pourrait étre financé par la suppression de la
réduction d'impét « frais de scolarité » (200M€).

Tableau 11 bis : Simulation de I'effet d’autres montants de I'ARS

Trggghe Effectifs | Montants actuels (euros) | Dépenses (M €) | Extension a 3 ans Montants proposés
3-6ans  |[1300 0€ 0 80,00 €

6-10 ans | 2263 370,31 € 842 370,31 €

11-14 ans | 1707 390,74 € 670 390,74 €

15-18ans | 1168 404,28 € 475 450,00 € (soit 45,72 € de plus)
Cout total en M€ 1987 105 2041

Montant filiéres techniques/professionnelles 500,00 €

Surcolit en M€ 29

Cotit avec filieres tech/pro en M€ 2070

Economie (-) ou Surcoiit (+) en M€ 105 83

Les surcolits s'entendent par rapport au montant 2021 théorique (2 Md€ en 2019) ; Le scénario avec extension
a 3 ans a un surcolit de 105+83=188 M€.

En tout état de cause, I'IGF et 'IGAS ne préconisent pas de transformer I’ARS en un chéque
de rentrée. La transformation de I’ARS en un chéque pour les dépenses de rentrée scolaire fait
'objet d’interrogations récurrentes!42 mais ne parait pas justifiée : la gestion de I'ARS sous forme
de cheque (production et distribution) entrainerait des surcoiits administratifs et un risque de
non-recours alors qu’elle est versée automatiquement!43. Les aides affectées peuvent avoir des
effets non désirés tels 'augmentation des prix et la captation de I'aide par les vendeursi44.

141 59,5 04 des bénéficiaires de '’ARS appartiennent aux 2 lers déciles de revenus, 77,8 % aux trois lers déciles.

142 1,3 mise en place de ce type de dispositifs est censée permettre de cibler I'utilisation des montants de I’ARS sur les
dépenses liées a la rentrée scolaire et éviter toute dépense qui ne releverait pas de I'intérét de 'enfant

143 Des études ont montré que les aides octroyées sous forme de bons emportent un risque de non-recours plus élevé
que lorsqu’elles sont octroyées sous forme financiére. La DSS s’appuie sur la littérature produite sur ces éléments.
(Diane Whitmore Schanzenbach, « Experimental estimates to the barriers of food stamp enrolment », Institute for
research on poverty, septembre 2009).

144 « Les allocations logement, comment les réformer ? », Bozio et alii, CEPREMAP 2015.
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4. Lerenforcement de I'offre de services doit étre la priorité de la politique
familiale, ce qui justifie notamment des changements forts en termes de
gouvernance locale, et a plus court terme des mesures pour réduire les
inégalités d’acces a I'offre d’accueil du jeune enfant

D’apres une trés large majorité des interlocuteurs rencontrés (chercheurs, praticiens du terrain,
représentants des collectivités...), les sondages d’opinion et l'analyse des comparaisons
internationales, le renforcement de 'offre de services doit constituer la priorité majeure pour la
politique de la famille en France, au regard de ses principaux objectifs : meilleure articulation
entre vie familiale et emploi, lutte contre la précarité et aussi égalité des chances et
développement des jeunes enfants, en particulier ceux issus des familles les plus modestes.
Toutefois, force est de constater qu’apres des progrés importants depuis plus de 20 ans, I'offre
d’accueil stagne sans répondre aux besoins des familles et est marquée de fortes inégalités d’acces,
territoriales et sociales. 60 % des enfants de moins de trois ans restent gardés par leurs parents,
hors de modes de garde formels, par choix ou par nécessité.

4.1. Fondée sur le principe du libre choix tant pour la décision de retour a I'emploi
qu’entre les différents modes de garde formels du jeune enfant, la politique de la
famille présente, en moyenne, d’assez bons résultats en termes de conciliation entre
vie familiale et professionnelle

4.1.1. Un continuum de dispositifs facilite la conciliation de la vie privée avec la vie
professionnelle

La poursuite de I'objectif de conciliation vie privée et vie professionnelle repose sur une
aide au parent souhaitant adapter son activité a la suite de la naissance de I’enfant et sur le
développement des modes d’accueil formels et les dispositifs d’appui a la garde du jeune
enfant qui I'accompagnent.

La Prestation partagée d’éducation de I'enfant (Prépare) permet au parent de cesser son activité
professionnelle ou de la réduire afin de s'occuper de son enfant de moins de 3 ans. Elle est
verséel4s dés le premier enfant et sans condition de ressources. Le versement est variable dans sa
durée (en fonction du rang de I'enfant) et dans ses montants selon la quotité de travail (400 euros
en cas de cessation totale d’activité et dégressif ensuite selon 'ampleur du recours au temps
partiel). En 2019, I'effort en faveur de la Prépare a représenté 273.000 bénéficiaires et 922 M€,
soit la moitié des effectifs et dépenses de 2013, avant réforme.

Pour accompagner le développement et le recours aux modes de garde formels du jeune enfant,
individuel et collectif, différents dispositifs sont en place :

. de solvabilisation de la « demande » a hauteur de 9Md€ en 2019 : a travers le CMG (6,4
Md<€) ainsi que le crédit d’'impo6t garde d’enfants (1,2 Md€) etle crédit d'imp6t pour 'emploi
d’un salarié a domicile (estimation haute a 1,4 Md€) ;

. de soutien a I’ « offre » :

. la CNAF consacre 60% du fonds national d’action socialel46 a la petite enfance, soit
3,6 Md€ en 2019 ;

145 Sous condition de durée minimum de cotisation : il faut avoir validé 8 trimestres d’assurance vieillesse durant : (i)
les deux dernieres années pour le ler enfant (ii) les quatre derniéres années pour deux enfants, (iii) les cinq dernieres
années a partir du troisieme enfant.

146 Vja les instruments de la PSU et des financements complémentaires et bonus
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. les collectivités financent directement les modes d’accueil formels (principalement
collectifs) du jeune enfant.

Ces dispositifs d’accueil du jeune enfant sont les accueils individuels (les assistantes maternelles
et garde a domicile constituent le premier mode de garde formel ce qui constitue une spécificité
francaise) et les accueils collectifs (créche et préscolarisation).

Encadré 5 : Les modes de garde formels en France du jeune enfant

L’assistante maternelle peut accueillir jusqu’a quatre enfants 4gés de moins de six ans, a son domicile
ou dans une maison d’assistants maternels (MAM). Elle est rémunérée par la famille employeur dans 90
% des cas, sauf si elle travaille dans le cadre d’une creche familiale.

L’établissement d’accueil du jeune enfant (EAJE) comprend plusieurs catégories :

= les créches collectives accueillent des enfants selon des horaires réguliers. Il peut s’agir de creches
traditionnelles ouvertes de 8 a 12 heures par jour, de creches du personnel sur le lieu de travail des
parents, de creches parentales gérées par les parents ou de micro-créches (dix places au plus).

= les haltes garderies pratiquent I'accueil occasionnel, dans la limite des places disponibles ;
= les creches « multi-accueil » combinent accueil régulier et occasionnel ;

= les creches familiales regroupent des assistantes maternelles agréées qui accueillent les enfants a
leur domicile et sont rémunérées par la collectivité locale ou I'organisme qui les emploie ;

= les jardins d’enfants sont des structures d’éveil réservées aux petits de deux a six ans.

La garde a domicile permet aux parents de faire garder leur enfant chez eux, en recourant soit a un
professionnel employé par leurs soins, soit a un organisme agréé par I’Etat, entreprise ou association.

Source : Mission.

4.1.2. Apreés un fort développement, le nombre de places d’accueil formel du jeune enfant
stagne depuis 2015

Malgré un fort développement de la capacité globale d’accueil qui est passée de 1 150 000
en 2008 a 1360000 en 2015, le nombre de places d’accueil formel connait depuis une
stagnation. Ces évolutions de la capacité globale d’accueil s’expliquent par :

. une augmentation continue du nombre de places en accueil collectif qui est passé
de 350 000 places en 2008 a plus de 430000 places en 2015 et 460 000 en 2018.
Depuis 2015, la croissance du nombre de places gérées par le secteur marchand47 a pris le
relais du ralentissement de la création de places de creches en secteur public et associatif ;

. une croissance du recours aux assistantes maternelles de 614 000 en 2008 a 796 000 en
2015 mais une baisse sensible depuis avec un nombre de place qui atteint 759 000 en 2018 ;

. depuis 2015, les créations de places en créches ne suffisent plus a compenser la réduction
de nombre de places chez les assistantes maternelles et en préscolarisation.

La progression observée du taux d’accueil formel de 56,6% en 2015 a 59,3% en 2018 n’est
due qu’a la baisse de la natalité. L’accueil chez les assistantes maternelles reste le plus
représenté, ce qui constitue une spécificité francaise.

147 Parmi les places de créches gérées par le secteur marchand, le segment des micro-créches PAJE, apparue en 2010,
est le plus dynamique puisqu’au cours des années 2017 et 2018, il a contribué a la création de preés de la moitié des
places de creches.
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Tableau 12 : Evolution de la capacité théorique d’accueil de jeunes enfants
En milliers 2008 2015 2018 TR IIEN ST LI
d’enfants de la tranche d’age

Assistantes maternelles 614 796 759 33,2
Salariée a domicile 40 42 47 2,7
EAJE (creche) 350 428 460 20,7
Ecole maternelle 149 93 89 3,9
Total 1152 1359 1355

Taux d’accueil en mode 47.4% 56,6% 59,3%

formel

Nombre d’enfants 24300002 401000| 2 285000

<3 ans

Sources : Observatoire national de la petite enfance, Cour des comptes, calculs de la mission.

Graphique 14 : Le nombre de places en EAJE par type de financement et de gestionnaire de 2012 a
2018
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Encadré 6 : Développement du secteur marchand des créches

Depuis les années 2000, le secteur marchand des creches privées s’est développé en complément des
créches municipales et associatives. Les gestionnaires du secteur marchand geérent
environ 80 000 places, réparties a parts égales entre des creches en financement PSU et des
micro-créches PAJE, soit autour de 20% des places de creches, en 2018. Le secteur marchand représente
aujourd’hui pres de 1,5 Md£€ de chiffre d’affaires et 25 000 salariés. Les délégations de service public ou
marchés équivalents passés par les communes et confiés au secteur marchand PSU alimentent cette
dynamique, dans une proportion non documentée mais importante.

L’adoption du crédit impot famille en 2003 a contribué a son développement. Le crédit impot famille
permet en effet a une entreprise privée de déduire 50% des cofits liés a la création d'une place de créche
pour un enfant de salarié dans la limite de 1 M€. En 2019, plus 12 000 entreprises ont ainsi bénéficié
d’'un crédit d'impot de 130 M€.

Le développement des creches privées et en particulier des microcreches PAJE a pris le relais des creches
publiques et associatives dans le développement des places de creches, jusqu’a représenter pres de 80
% des ouvertures de places entre 2012 et 2018. Les micro-creches PAJE ne sont pas soumises au baréme
tarifaire des creches en PSU et leur accés est solvabilisé par le CMG structure et par le CIFAM.

Source : Mission.
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Au total, les dispositifs en placel4s font que les restes a charge pour les familles varient
selon les revenus et le mode de garde choisi. Des travaux de la CNAF149 portant sur des
cas-types, il ressort que :

. le recours a la créche est le mode de garde le moins cher pour les parents, si leur revenu est
inférieur a 2 SMIC, alors qu'il est le plus cher pour les finances publiques ;

. le recours a des assistantes maternelles et les gardes partagées est plus cher que les creches
pour les ménages les plus modestes: I'écart de prix est de 125 a 171€ par mois
entre 0,5 et 2 SMIC ;

. les micro-créches PAJE sont plus chéres jusqu’a 6 SMIC et le mode de garde le plus cher pour
les parents est la garde a domicile non partagée variant entre 873 €/mois et 1 165 €/ mois
pour un ménage a 6 SMIC;

. en dehors de la garde a domicile simple qui nécessite un effort important des familles, méme
a 6 SMIC (16% du revenu), le reste a charge en EAJE, le mode de garde le moins onéreusx,
représente un montant estimé entre 4,5 et 5,6% des revenus en-dessous de 2 SMIC. Il est
donc important pour ces familles d’avoir une place en creche, faute de quoi une cessation
d’activité totale ou partielle peut s'imposer.

Tableau 13 : Reste a charge en 2019 pour une famille biactive selon le mode d’accueil temps plein
choisi (en €/mois) aides fiscales déduites

Mode de garde 0,5 SMIC | 1 SMIC | 1,5 SMIC | 2SMIC | 3 SMIC | 4 SMIC | 5 SMIC | 6 SMIC
EAJE 35 61 91 147 269 390 467 539
Assistante maternelle 160 160 160 318 318 436 436 436
Garde partagée 224 224 224 310 310 370 370 370
Microcréeche PAJE 302 302 302 421 421 539 539 539
Garde simple 873 873 873| 1047 1047 1165 1165 1165

Source : Mission d’apreés les données ONAPE rapport 2019 pages 94-95

Le calcul des restes a charge ci-dessus procéde de I'application du baréme du CMG. Ce dernier
apparait relativement complexe en raison notamment d’effets de seuils. L'encadré ci-dessous
rappelle les difficultés rencontrées et des propositions sont formulées pour y répondre.

Encadré 7 : le CMG a un baréme complexe a réformer

Le complément de mode de garde (CMG) est soumis a des effets de seuil liés a sa modulation aux revenus
selon trois tranches de revenus a partir desquels sont déterminés trois taux forfaitaires pour chacune
des trois situations de CMG (emploi directe d’une assistante maternelle, garde a domicile ou structure).
Pres de 60% des allocataires du CMG bénéficient du montant intermédiaire. La valeur du CMG augmente
avec les revenus du ménage mais de fagcon non linéaire entrainant un effet de seuil important notamment
au-dessus de la premiére tranche.

Source : Mission.

4.1.3. Surle plan dela participation des femmes au marché du travail et de I'offre d’accueil
du tres jeune enfant, les analyses suggerent que la France offre des résultats plutot
dans la moyenne de I'UE mais significativement en-dessous des pays scandinaves

La France obtient un taux d’emploi des meres dans la moyenne de I'UE tout en présentant
le taux de fécondité le plus élevé de I'UE.

148 CMG et crédit d’impdt pour garde d’enfant.

149 Sur la base de cas-type qui permettent d’approcher les niveaux de reste a charge pour des gardes a temps plein (9
heures par jour et 18 jours par mois) d'un enfant unique de moins de 3 ans dont les deux parents travaillent en fonction
de niveaux de revenus variant de 0,5 a 6 SMIC.
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Plus précisément :

. le taux d’emploi des meres en France est identique ou supérieur a celui observé au
Royaume-Uni, en Espagne, et en Allemagne qui présentent un taux de fécondité plus faible ;

. néanmoins, avec des taux de fécondité de 1,7 assez proches a celui en France, le Danemark
et la Suéde présentent des taux d’emploi des méres plus élevés. Ces bonnes performances
scandinaves peuvent, selon la littératurels?, s’expliquer par le haut niveau de couverture
des services d’accueil de la petite enfance.

Graphique 15 : Taux d’emploi des meéres de 15 a 64 ans et nombre d’enfant par femme (2018)
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Source : Mission d’apreés les données OCDE, (*Taux d'emploi des femmes dgées de 15 a 64 ans ayant au moins un enfant
(0-14 ans)).

En France, le recours au temps partiel pour les femmes dépend relativement moins du fait
qu’elles aient ou non des enfants. Avec une part de femmes travaillant a temps partiel de 31 %
lorsqu’elles ont un enfant contre 16,5% lorsqu’elles n’en ont pas, la France présente sur cet
indicateur une bonne performance. En Allemagne, 24% des femmes sans enfant travaillent a
temps partiel et 64% pour les femmes avec enfant. On retrouve des écarts sensibles également au
Royaume-Uni ou Irlande. Les pays scandinaves (Danemark, Finlande, Suéde) affichent en
revanche de biens meilleurs résultats : le fait d’avoir un enfant n’ayant, a priori, pas d’'impact sur
la quotité de travail des meres.

150 [offre de garde permettrait d’expliquer un tiers de la hausse du taux d’emploi observée entre le début des années
1980 et 2010. (Drivers of Female Labour Force Participation in the OECD, Olivier Thévenon, OECD, 2013).
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Graphique 16 : Part des femmes (25-49 ans) occupant un emploi a temps-partiel selon la présence
ou non d’enfant (en %), 2019.
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Source : Eurostat, 2020.

L’effort en faveur des modes formels de garde se compare avantageusement a la moyenne
UE mais est inférieur aux pays scandinaves. En 2019, le taux de couverture des enfants de
moins de 3 ans par un mode de garde formalisé!51, est supérieur en France (51%) a la moyenne
européenne (36%) et en augmentation depuis 2012.

Graphique 17 : Part des enfants de moins de 3 ans bénéficiant d'un mode de garde formalisé, 2019
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Source : Eurostat, 2020.

kkk

En conséquence, ces éléments suggeérent qu'en France, les dispositifs mis en place (congés
parentaux, CMG, dispositifs d’accueil du jeune enfant...) :

. assurent une conciliation entre vie privée et vie professionnelle plus efficace que la
moyenne de I'UE au regard du taux d’emploi des méres et du fait qu’en moyenne, les meres
basculent relativement moins vers le temps partiel ;

. offrent un service d’accueil au tres jeune enfant plus performant que la moyenne UE en
partie du fait de la scolarisation a 3 ans , mais de moins bons résultats que les pays du Nord
qui conjuguent le principe de la garde par les parents jusqu’a un an puis le recours a I'accueil
formel en creches a partir d'un an dans le cadre d’un droit opposable.

151 Iindicateur de mode de garde formalisé de I'OCDE recouvre tous les services organisés tels que les créches ou les
maternelles publiques ou privées et les services de garde fournis par des professionnels rémunérés.
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L’analyse de ces performances moyennes cache néanmoins d'importantes lacunes et de tres fortes
différences sociales et territoriales.

4.2. Les difficultés d’accés aux modes d’accueil formel du jeune enfant et les
modalités de fonctionnement de la Prépare pésent sur le développement et le
bien-étre du trés jeune enfant et sur le maintien et/ou le retour a I'’emploi des
meres

L’offre globale d’accueil, malgré les progres réalisés, répond imparfaitement aux besoins des
parents. D’apreés le barometre de la petite enfance en 2019, respectivement 77% des parents qui
souhaitent recourir a une assistante maternelle et seulement 49% de ceux qui espéraient que leur
enfant puisse bénéficier d’'une creche y parviennent. Par ailleurs, les interlocuteurs des communes
de la région parisienne qui connaissent une forte dynamique démographique indiquent pouvoir
répondre a seulement 30 a 40% des demandes des familles. Cette réalité refléte des
désajustements qualitatifs et quantitatifs de I'offre, qui vont de pair avec des inégalités d’acces.

4.2.1. Malgré divers dispositifs de soutien et les efforts réalisés pour développer I'offre de
places en creches, I'inégalité d’accés aux modes de garde est particulierement forte
en France

4.2.1.1. Une inégalité dans I'accés aux modes de garde selon les revenus

On observe de fortes inégalités sociales dans I’acces aux modes de garde formels en France
que n’expliquent que partiellement les niveaux de restes a charge. Seuls 31% des enfants de
moins de trois ans du premier tiers de revenus bénéficient d’'une garde en dehors du cercle familial
alors que cette proportion atteint 76% pour ceux issus du dernier tiers de revenus. Bien supérieur
a la moyenne européenne (16 points), cet écart de 45 points entre le premier et le dernier tiers
est parmi les plus élevés de I'UE.

Graphique 18 : Taux de participation a un mode de garde formalisé!>Z des enfants de moins de 3
ans en % (2017 ou année la plus récente)
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Source : OCDE a partir des données EU-SILC.

152 I'indicateur de mode de garde formalisé de I'OCDE recouvre tous les services organisés tels que les créches ou les
maternelles publiques ou privées et les services de garde fournis par des professionnels rémunérés.
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Les derniéres données nationales disponibles sont anciennes mais confirment I'inégalité
d’accés aux modes formels d’accueil selon les revenus. L'analyse des modes de garde formels
selon les revenus procede au niveau national principalement de I'enquéte mode de garde menée
par la DREES tous les 7 ans et qui a été mise a jour en 2013. Les données sont donc relativement
anciennes?53. Elles montrent que plus les ménages sont modestes, plus 'enfant est gardé a la
maison, tant en mode de garde principal en semaine, qu'en recours ponctuel : seuls 5% et 16%
des enfants issus des familles du premier quintile bénéficient respectivement au moins une fois
par semaine, d’'un accueil aupres d'une assistante maternelle et d'un accueil collectif (contre 10 et
2 fois plus pour les enfants issus du dernier quintile).

Graphique 19 : Répartition de la garde des enfants en fonction du revenu des parents en 2013
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Source : Cour des comptes RALFSS 2017 d’aprés enquéte DREES modes de garde 2013.

Plusieurs facteurs structurants sont susceptibles d’expliquer cette situation :

. s’agissant de I'assistante maternelle, les frais associés et les restes a charge sont plus élevés
qu’'en EAJE ; en outre la démarche de parent employeur et 'avance des frais pour ce mode
de garde paraissent dissuasifs pour les familles modestes ;

. s’agissant de I'offre d’accueil collectif, les commissions d’attribution des places en créche
des communes donnent la priorité aux couples bi-actifs154 qui sont moins présents dans les
deux premiers quintiles tandis que les territoires présentant les niveaux de pauvreté les
plus élevés sont davantage susceptibles de manquer d’offres d’accueil.

Il est a noter que les mécanismes de financement de la PSU qui visent a compenser les moindres
recettes induites par l'accueil d’enfants de milieux modestes, ont été complétés par un « bonus
mixité » pour renforcer leur accueil, avec une cible de 20 % d’enfants sous le seuil de pauvreté. Le
bonus mixité ne représente toutefois que 56 M€ pour un quart des EAJE touchés.

153 1] est probable que le développement des places de créches de ces derniéres années qui est essentiellement le fait
des créches privées n’ait pas inversé la tendance.

154 Les enfants issus de familles actives, qu’elles soient mono ou biparentales, bénéficient d’'une place de créche a
hauteur de 26%, d’'un mode de garde formel a hauteur de 93% pour les familles biparentales et de 74% pour les familles
monoparentales.
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4.2.1.2. Lerecours aux différents modes de garde varie fortement selon les territoires

Les capacités d’accueil en modes de garde formel sont trés différentes d’'un département a
I'autre dans un rapport de 1 a 10. Ces écarts peuvent étre appréciés selon I'offre d’accueil
en assistance maternelle et I'offre d’accueil collective.

Carte 1 : Capacité théorique d’accueil en modes formels pour 100 enfants de moins de 3 ans au 31
décembre 2018
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Source : Mission d’aprés I'Onape.

Le taux moyen de recours aux assistantes maternelles de 33,2 places/ 100 enfants, premier
mode de garde formel cache une disparité qui va de 2 a 67,8 places. De forts taux de recours
sont observés notamment dans le Grand Ouest (Bretagne, Pays de Loire, Normandie, Franche-
Comté, une part de la Région Centre...) ainsi que dans les territoires ruraux. En revanche, ces taux
sont plus faibles a moins de 25 places/ 100 enfants a Paris et en région parisienne (Seine-Saint-
Denis, Val-de-Marne, Hauts-de-Seine) ou encore en région PACA.

Avec une moyenne nationale de 20,1 places pour 100 enfants de moins de 3 ans, les
capacités d’accueil en creche varient fortement de 6,3 a 49,5. Dans la partie septentrionale de
la France, 28 départements ruraux ont des capacités inférieures a 13 places pour 100 enfants de
moins de 3 ans, contre des taux élevés (de 29 a 50 places/ 100 enfants) dans certains
départements franciliens (94, 78, 92 et 75).

Au total, les pouvoirs publics consacrent le plus d’argent aux enfants accueillis dans les créches,
appartenant plus souvent a des familles urbaines et plus aisées que la moyenne (15 000 € d’effort
par place) tandis que les enfants, notamment des zones rurales bénéficient davantage des services
d’une assistante maternelle (8 000 € par enfant accueilli) et que les enfants des ménages les plus
modestes sont le plus souvent gardés par leurs parents et en pratique par leur mere.

Plusieurs éléments expliquent ces écarts dans le recours aux modes de garde formels.

D’abord, l'intensité du recours aux différents modes de garde dépend des caractéristiques
démographiques propres a chaque territoire (densité de population, dynamique ...) et du niveau
de revenus des parents.
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Ensuite, le métier d’assistante maternelle connait une forte tension en raison d’une répartition
géographique inadéquate, d'une faible attractivité et d’'une baisse de leur nombre. L'indicateur de
tension de la DARES?55 est passé de 3 en 2011 a 5 en 2019 sur ce métier qui fait partie du
cinquieme quintile des métiers les plus en tension. Cette tension s’explique principalement :

. par une inadéquation géographique entre I'offre et la demande!56 : notamment au sein des
métropoles, on observe un décalage entre les lieux de vie des assistantes maternelles et ceux
des parents souhaitant placer leurs enfants en mode d’accueil formel ;

. la perte d’attractivité du métier (salaires faibles, manque de perspectives de carriére,
formation en « silo » avec peu de passerelle entre les métiers...).

Plus généralement, la prise en compte hétérogéne de la problématique de I'accueil du tres
jeune enfant (assistance maternelle et accueil collectif) dépend des choix retenus par les
communes et des moyens dont elles disposent :

. La loi ne prévoit pas de compétence obligatoire en la matiére et la gouvernance de la
politique d’accueil du jeune enfant ne repose donc pas sur un acteur « chef de file » ;

. Les communes, notamment celles ayant des moyens budgétaires contraints, peinent a
financer les cofits de fonctionnement des EAJE et les départements n’interviennent qu’a la
marge ;

. La CNAF, et son réseau, s’est organisée pour promouvoir les modes de garde formels et

contribuer a leur financement mais elle ne peut pas « faire » sans les collectivités locales
avec lesquelles elle contractualise.

Les bonus territoires!57 mis en place a compter de 2020 en lien avec les CTG et amplifiés en 2021
visent a corriger les inégalités en modulant 'aide de la CAF, selon le potentiel financier des
communes et le niveau de vie de leurs habitants ; si cette orientation va clairement dans le bon
sens, il n’est a ce stade pas possible d’en apprécier I'efficacité.

Kk

Au total, la politique d’accueil du jeune enfant se heurte aujourd’hui a trois limites :

. Une insuffisance quantitative d’offre d’accueil du jeune enfant trés marquée dans
certains territoires liée aux contraintes budgétaires des communes et a 'absence de
chef de file;

. Une solvabilisation insuffisante des ménages modestes pour I'acces aux assistantes
maternelles ;

. L'inadéquation de I'offre d’accueil a la diversité des situations individuelles (nature

de I'’emploi, horaires atypiques...).

155 Sur une échellede 13 5.

156 Visant a rendre compte de la dimension spatiale des tensions sur le marché du travail. Il est défini comme I’écart, en
valeur absolue, de distribution géographique entre I'offre et la demande d’emploi.

157 Le bonus territorial, encouragé dans son principe par les acteurs de terrain vise a atténuer les inégalités territoriales
d’acces en instaurant un baréeme d’aide variable selon le potentiel financier par habitant, le niveau de vie par habitant,
avec une aide maximale portant dans les territoires prioritaires urbains et ruraux (QPV et ZRR) les financements
nationaux CAF jusqu’a 90% des charges annuelles, participations familiales comprises, au lieu de 34%, cible générale
de la PSU. Il a été défini d’abord dans le cadre du déploiement des conventions territoriales globales, en remplacement
des contrats enfance jeunesse, par lettre-circulaire CNAF 2020-001 du 16 janvier 2020 ; puis ses modalités ont été
améliorées dans le cadre du plan rebond petite enfance, défini par lettre-circulaire n°® 2021-004 du 17 mars 2021, pour
répondre au constat de retard dans la réalisation de la cible de 30 000 places prévues par la COG et prendre en compte
I'impact de la crise sanitaire. Dans ce contexte, le bonus territorial a été majoré de 500 € pour les places nouvelles et de
400 a 800€ pour les places existantes..
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4.2.2. Cette situation a des conséquences a la fois pour le développement des jeunes
enfants et pour l'intégration et/ ou le maintien des meéres dans I'emploi en
particulier pour celles qui sont isolées

4.2.2.1. Cette situation amplifie les inégalités des chances en pesant sur le développement
des jeunes enfants

Des études font ressortir que les modes de garde formels, et en particulier collectifs,
apparaissent comme les plus bénéfiques pour les enfants!5®8 en contribuant a leur
développement cognitif et leur socialisation. L’obligation de scolarisation qui a été fixée a
partir de 3 ans, y contribue. Et avant 'école maternelle, les solutions d’accueil deés le plus jeune
age jouent un role déterminant en offrant des services éducatifs de qualité d’apreés plusieurs
études :

. I'étude de cohorte EDEN (Etude des Déterminants du développement et de la santé de
I’Enfant, 1 428 enfants suivis de la grossesse jusqu’al’age de 8 ans) met en évidence que les
enfants ayant été pendant au moins un an dans un mode d’accueil collectif présentent moins
de difficultés a interagir avec d’autres enfants et paraissent plus ouverts avec eux. Le
bénéfice relatif apparait moins fort toutefois sur les aspects comportementaux que pour les
enfants issus des milieux les plus aisés ;

. I’étude de cohorte ELFE159 (plus de 18 000 enfants suivis depuis leur naissance en 2011 en
France métropolitaine) suggére un impact positif du mode de garde collectif sur le
développement du langage. Les effets sur le développement cognitif sont d’autant plus forts
que les enfants sont issus d’'un milieu défavorisés.

La qualité et la professionnalisation de I'accueil sont des conditions pour consolider ces impacts
positifs, comme le font ressortir les rapports Giampino et Cyrulnik. Cela pose la question de la
place du développement des jeunes enfants, et des réductions des inégalités en ce domaine dans
la politique familiale, comme I'a promu le séminaire Premiers pas organisé par la CNAF, France
Stratégie et le HCFEA.

En tout état de cause, les difficultés d’accés a I'offre de garde formelle pour les familles les
plus modestes et dans certains territoires, sont de nature a peser sur le développement
ultérieur des enfants.

4.2.2.2. La combinaison de l'insuffisance de I'offre d’accueil formel du jeune enfant et le mode
de fonctionnement de la Prépare pése sur le retour a I'emploi des méres a faibles
salaires

La combinaison du mode de fonctionnement de la Prépare et des difficultés a trouver et
financer I'accueil formel du jeune enfant décourage la reprise rapide de '’emploi des méres
a bas revenus.

158 Tarjei Havnes et Magne Mogstad, « No Child Left Behind: Subsidized Child Care and Children’s Long-Run
Outcomes », mai 2011. Les travaux de I’économiste ]. Heckman montrent que l'investissement en faveur de la trés petite
enfance offre un rapport colit bénéfice considérable au regard des montants qui peuvent étre dépensés en faveur de la
lutte contre le décrochage scolaire au collége ou la lutte contre le chdmage.

159 The Impact of Center-Based Childcare Attendance on Early Child Development: Evidence from the French Elfe
Cohort, 2020.
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. Ne dépendant pas des revenus antérieurs, le montant de la Prépare est de 400 euros (et
dégressif selon la quotité du travail a temps partiel). Il peut étre versé pour une durée allant
jusqu’a trois ans. Le paramétrage forfaitaire de ce dispositif se révele principalement
attractif pour les femmes a bas revenus, méme si elle touche des bénéficiaires de tous
revenusi6let la durée potentiellement longue peut peser sur le retour a I'emploi quand la
cessation d’activité dépasse les deux ans161,

. Parallélement, on observe des difficultés a obtenir des places en creche (aggravées en cas
de travail a temps partiel de la mere car les creches privilégient les bi-actifs) et le placement
aupres d’une assistante maternelle est rendu difficile par le niveau du reste a charge a payer
qui est élevé pour les familles modestes (160 euros/ mois pour 0,5 SMIC).

Cette combinaison d’éléments peut conduire les femmes a faibles salaires a privilégier un
retrait du marché du travail d’'une durée relativement longue et un plus faible taux
d’activitéisz, En tout état de cause, le modéle mis en place en France contraste avec des pays
scandinaves offrant des hauts niveaux de taux d’emploi des femmes: le modele suédois est
marqué par une durée de retrait du marché du travail pour les meres de moins d’'un an, un haut
niveau de revenu de remplacement et un accueil formel obligatoire dés les un an de 'enfant.

Enfin, au-dela de I'offre d’accueil du jeune enfant et de la Prépare, ces désincitations de
retour a 'emploi sont susceptibles d’étre amplifiées par les effets de seuil de certaines
prestations. Méme si le retour a 'emploi reste plus favorable en termes de revenu final,
notamment grace a la prime d’activité, la direction générale du Trésor montre que le gain a
I'activité pour les parents les plus modestes est en partie minoré par rapport aux parents
bénéficiant de revenus cumulés équivalents a 3 SMIC ou par rapport aux parents modestes sans
enfant. La direction générale du Trésor explique cela par la dégressivité des prestations familiales
et du supplément enfant des allocations logement en raison d’effets de seuil associés a ces
dispositifs.

4.2.2.3. L’offre d’accueil ne parait pas pleinement adaptée pour répondre aux situations des
femmes isolées, en particulier celles a faibles revenus, et pour assurer leur maintien
ou leur retour a I'emploi

Des dispositifs, d’ores et déja en place visent a permettre aux familles monoparentales :

. de bénéficier des services de garde formel sous I'effet d’'une tarification plus favorable dans
les lieux de garde collectifi63 et de la prise en compte, bien qu’hétérogéne selon les
communes, de la monoparentalité dans I'attribution des places en creches ;

. d’accéder a des dispositifs locaux d’aide (accompagnement, repérage de places), a des offres
conjuguant modes de garde et appui a I'insertion (créches AVIP) ou des aides de Pole emploi
(aide ala garde d’enfants pour parents isolés (AGEPI) qui restent tres peu mobilisée (autour
de 3 000 bénéficiaires)). Ces démarches restent encore limitées.

160 28 9 des bénéficiaires de la Prépare appartiennent aux deux lers déciles de revenus, 37 % aux déciles 3a 5, 35 %
aux déciles de 6 a 10.

161 yn allongement de la durée du congé parental ne parait pas avoir d’effet négatif sur le taux d’emploi des femmes
tant qu'il est inférieur a deux ans (Labour Market Effects of Parental Leave Policies in OECD Countries, (OECE, O.
Thévenon)).

162 Les travaux de la DARES (A quels moments les inégalités professionnelles entre les femmes et les hommes se
forment-elles ? (K. Briard, 2018)) montrent qu’aprés la premiére naissance les femmes moins diplomées connaissent
un recul plus fort du taux d’activité que les femmes plus diplomées.

163 Villaume, 2015 ; Boyer et Villaume, 2016.
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Pour autant, la situation de monoparentalité demeure associée a une insertion moindre
dans I'’emploi. Selon les données INSEE en 2018, le taux d’activité des femmes en situation de
monoparentalité est de 65% (contre 71 % pour les femmes en couple avec un enfant et 74% pour
celles avec deux enfants. Aussi, le taux de chdmage des meres en situation de monoparentalité est
plus élevé atteignant plus de 15% soit presque le double de celui enregistré pour les femmes.
Lorsqu’elles sont actives, ces meres sont davantage susceptibles d’occuper des emplois précaires.

Ces difficultés d’intégration au marché du travail tiennent :

. a des caractéristiques individuelles défavorables, 45% des meres de familles
monoparentales et des meres en familles recomposées ont un niveau de diplome inférieur
au baccalauréat contre 29% dans les familles « traditionnelles » ; peuvent se surajouter des
difficultés de nature diverse (santé, logement, mobilité, maitrise de la langue) ;

. dans une certaine mesure, a I'impact propre de la situation de monoparentalité : selon des
études, les meéres isolées!64 paraissent avoir une plus grande probabilité d’étre au chomage
et en temps partiel subi que les méres en couple et, dans les départements a fort taux de
chomage, le taux d’activité des meéres isolées est plus faible témoignant d’'une forme
d’auto-exclusion du marché du travail.

En outre, les interlocuteurs rencontrés par la mission ont insisté sur les interactions entre
difficultés d’acceés aux modes de garde et freins au maintien ou retour a I'emploi pour les
meres isolées a faible revenu et/ ou peu diplomées.

D'un c6té, les femmes isolées peuvent étre incitées a cesser leur activité en raison de
I'inadaptation des modes de gardel6s. Cette inadaptation des modes de garde peut étre de nature
géographique et/ ou d’horaires. Les creches peuvent en effet étre réticentes a accepter des
horaires irréguliers ou atypiques en raison des modalités de fonctionnement de la PSU. Au total,
pour une mere isolée vivant en périphérie d’'une grande ville et commengant le travail a 7h du
matin, le cumul du transport au lieu de garde de I'enfant puis de travail d’'une part et les horaires
d’ouverture des créches publiques (autour de 7h30 ou 8h du matin) rend difficile le recours a
l'offre de garde formelle.

D’un autre c6té, le colit associé a la garde formelle peut les conduire a privilégier les modes de
garde informels et la garde de leur enfant par elles-mémes en se retirant du marché du travail
pendant 1 a 3 ans: d’apres le barometre petite enfance de la CNAF166, les familles monoparentales
inactives ont un recours deux fois plus faible que les meres actives a un mode de garde collectif et
quatre fois moins important a I'assistante maternelle ou la garde collective.

165 Continuer, réduire ou interrompre son activité professionnelle : le dilemme des méres de jeunes enfants, Karine
Briard, 2017. Parmi les femmes qui décident d’arréter de travailler, cette raison est évoquée dans 14% des cas pour les
femmes isolées contre 9% pour les femmes en couple.

166 [ ’essentiel CNAF n°190 2020.
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4.3. Les résultats insatisfaisants rencontrés jusqu’a présent justifient a moyen
terme de viser des changements profonds en termes de gouvernance ainsi que
dans l'immédiat des mesures fortes pour contribuer a la réduction des
inégalités territoriales et sociales

Convergeant avec les préconisations de 'OCDE67 et du HCFEA168, la mission estime que le
développement de I'offre de services d’accueil des jeunes enfants a destination des ménages les
plus modestes doit étre une priorité majeure de politique publique. En effet, le développement
d'un accueil individuel et collectif dans I'ensemble des territoires et répondant aux besoins
exprimés par toutes familles emportent des bénéfices considérables pour le développement de
I'enfant et I'intégration des méres au marché du travail.

4.3.1. L’effort sur I'’ensemble de I'offre de garde formelle et son adaptation dans chaque
territoire aux besoins des familles doivent étre portés par une gouvernance locale
clarifiée

4.3.1.1. A terme, le réle des communes doit étre affirmé avec la création d’une compétence
obligatoire en la matiere assortie des moyens financiers adéquats

Comme évoqué plus haut, la gouvernance actuelle de la politique publique d’offre de garde
parait insuffisante pour réduire les inégalités territoriales et sociales dans I'accés a ces
dispositifs. Le dialogue entre acteurs - collectivités (communes, départements) d'une part et
CNAF et son réseau d’autre part - repose sur les schémas départementaux de services aux
familles6? qui, méme s’ils apparaissent utiles, ne permettent pas de donner I'impulsion nécessaire
en faveur du développement de I'offre de garde formelle sur tout le territoire.

Des évolutions sont récemment intervenues pour renforcer la coordination des acteurs a
I'occasion notamment de la promulgation de 'ordonnance du 19 mai 2021 relative aux
services aux familles :

. chaque CAF mettra a disposition en septembre 2021 pour son département une information
complete sur I'offre d’accueil collectif et individuel sur le portail mon enfant.fr ;

. les RAM se transformeront en relais Petite enfance (RPE) avec des missions élargies,
notamment en matiere d'information sur I'offre et de soutien aux professionnels isolés ;

. une nouvelle génération de schémas départementaux de services aux familles sera adoptée
d’ici mi-2022, tandis que la généralisation des « conventions territoriales globales » entre
CAF et communes et intercommunalités, amorcée en 2020 se poursuit en renforcant les
conventions de financement de tous les gestionnaires d’EAJE, avec notamment la mise en
place des bonus de financement en investissement et en fonctionnement ;

. le plan « Rebond » de mars 2021, doté de 200 M€, permet d’accroitre les efforts financiers
en faveur du développement de I'offre d’accueil formel, en majorant les bonus « territoire »
en fonctionnement ainsi que les aides a I'investissement.

. une possibilité d’expérimentation pour 5 ans ouvre la voie notamment des délégations de
compétences entre départements, communes et CAF, susceptibles de réduire I'émiettement
actuel (cf. délégation par les départements aux CAF de I'agrément des EAJE).

167 Objectif Croissance 2021 (Going for Growth).

168 Notamment dans son rapport de 2018, qui détaille les enjeux et scénarios potentiels en matiére de gouvernance de
I'accueil du jeune enfant,

169 En application de l'article L. 214-5 du code de 'action sociale et des familles, il doit assurer le pilotage et encourager
la mutualisation des leviers dédiés a 1'accueil des enfants de moins de trois ans et ce quel que soit le type de structure
ou ils sont accueillis.
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Les résultats de ces évolutions ne pourront étre appréciés que dans la durée. Toutefois le
modele actuel est arrivé a ses limites. La mission estime donc pertinent de faire évoluer
significativement la gouvernance de l'accueil formel du jeune enfant, par la création d’une
compétence obligatoire attribuée au niveau communal (communes ou EPCI). Plusieurs raisons
peuvent étre avancées en faveur de la création de cette compétence obligatoire communale :

. les défauts de la gouvernance actuelle ont pour conséquence un manque global d'impulsion
et de pilotage de cette politique publique et génére des écarts tres forts entre territoires ;

. vu l'implication d’ores et déja significative des communes dans le champ de la petite enfance
(elles gerent 60% de l'offre d’EAJE et soutiennent également l'offre gérée par d’autres
gestionnaires), il est cohérent de leur confier cette compétence obligatoire ou bien aux EPCI
notamment dans les territoires ruraux 179;

. les pays ayant réussi a développer fortement I'offre d’accueil du trés jeune enfant sont ceux
qui ont mis en place une gouvernance claire reposant sur une compétence obligatoire des
collectivités a laquelle a pu s’ajouter un droit opposable, parfois quelques années apres (cf.
encadré ci-dessous, le plan de développement allemand de 2008 a doublé I'offre d’accueil
avant de mettre en oeuvre la nouvelle étape du droit opposable en 2013).

Encadré 8 : La gouvernance de I'accueil du jeune enfant dans les pays européens

En Suéede, les municipalités sont 1également tenues d’offrir une place en accueil collectif a tous les enfants
de plus d'un an dont les parents travaillent ou étudient. Cette condition d’activité des parents peut étre
levée pour les enfants issus de milieu défavorisé ou en situation de handicap. Les municipalités doivent
également proposer au moins 15 heures de garde par semaine aux enfants dont I'un ou les deux parents
sont au chdmage ou en congé parental.

Pour sa part, I'’Allemagne a instauré en 2013 un droit d’accueil, en creche ou chez un(e) assistant(e)
maternel(le), qui s’applique a tous les enfants dgés de 1 a 3 ans et qui prévoit le dédommagement par
les autorités locales des parents qui n’obtiennent pas de place. On retrouve également au Royaume-Uni,
un droit opposable a un accueil gratuit qui s’applique a partir des 2 ans de I’enfant.

Source : Mission.

La mise en place d’'une telle compétence doit s’envisager comme une perspective de moyen
ou long terme en raison de la nécessité d’obtenir I’adhésion de I'’ensemble des acteurs ainsi
que de ses implications financiéres pour I'Etat et les collectivités locales71, Les collectivités,
comme dans tout transfert de compétence, sont attachées a obtenir les compensations des charges
supplémentaires qui leur incomberaient. En particulier, malgré les financements CAF déja
disponibles, les communes actuellement les plus pauvres et/ou les moins bien équipées
pourraient avoir des difficultés a assurer cette compétence en raison d’'un manque de moyens
financiers, matériels (disponibilité du foncier) et humains (personnels en accueil individuel et
collectif).

Si a ce stade 'AMF n’apparait pas favorable a cette mesure, cela peut s’expliquer par la crainte
d’un transfert de compétences sans moyens financiers suffisants et pour '’heure par I'absence de
dialogue sur des propositions concretes avec les collectivités concernées.

170 La compétence obligatoire des communes en matiére d’école primaire (maternelle et élémentaire) représente une
dépense de 2,6 Md€ en investissement et de 9 Md€ en fonctionnement (ATSEM, restauration) aux cotés de 'Education
nationale ; leurs interventions dans le champ des EAJE atteignent 0,4 Md€ en investissement et prés de 4 Md€ en
fonctionnement (en partie couvertes par des aides financieres de la CNAF) ;

171 1,a mission a, a ce titre, interagi avec la direction générale des collectivités locales qui précise que le fait de rendre obligatoire une
compétence auparavant facultative s’analyse, pour le Conseil Constitutionnel comme une création de compétence au sens de
l'article 72-2 de la Constitution, comme il a eu 'occasion de I'analyser a propos de l'obligation communale de proposer un accueil
périscolaire en cas de greve des enseignants, dans son commentaire sous la décision n°® 2008-569 DC du 7 aofit 2008 relative a la loi
instituant un droit d'accueil pour les éléves des écoles maternelles et élémentaires pendant le temps scolaire.
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En tout état de cause, des scénarios devront étre travaillés pour préciser :

. le périmetre exact de la compétence (programmation de l'offre en EAJE, promotion et
soutien de l'offre de garde chez les assistantes maternelles, financement du fonctionnement
et/ou de l'investissement en substitution ou complément des cadres de financement
existants au titre de la branche famille, criteres de répartition des transferts financiers,
facilitation de la mise en relation offre-demande ...) ;

. les cadres de financement (modalités de transfert de ressources en fonction du périmetre
de la compétence et des caractéristiques des communes, avenir de la prestation en nature
de la PSU contribuant a solvabiliser les familles, niveau d’appui de la CNAF en
investissement ...) ;

. les cadres de régulation notamment sur les sujets suivants ( programmation et régulation
territoriale de l'offre d’accueil, politiques tarifaires permettant d’assurer 1'acces équitable
et effectif aux structures, mutualisation des systémes d’information, articulation avec les
compétences d’agrément en matiere de PMI des départements...).

Une fois la compétence clarifiée et montée en puissance en termes de développement de I'offre,
I'opportunité de la prolonger par un droit opposable pourrait se discuter.

Proposition 8 : La mission invite a faire évoluer a moyen ou long terme la gouvernance de
la politique publique de I'accueil formel du jeune enfant (assistantes maternelles, creches
et autres établissements d’accueil) en créant en la matiére une compétence obligatoire des
communes ou des EPCI, assortie de 'accompagnement financier nécessaire ; ces derniéres
auraient des lors la responsabilité d’organiser I'offre d’accueil en fonction des besoins
locaux en mobilisant 'ensemble des acteurs privés et publics.

4.3.1.2. Dans I'immédiat, la correction des inégalités territoriales doit étre poursuivie par
un engagement plus fort des CAF en appui des initiatives locales

Dans le but d’apporter des réponses dans le court terme aux inégalités territoriales et de
faciliter la perspective de mise en place d’'une compétence obligatoire des communes en
matiére d’accueil du jeune enfant, la CNAF a travers son réseau des CAF doit renforcer ses
moyens d’ingénierie en appui des communes ainsi que le ciblage de ses interventions
financiéres.

S’agissant du financement :

. I'orientation prise par la mise en place de bonus en faveur des EAJE situés dans les
territoires qui souffrent a la fois d’'un manque d’offre, d’'un faible potentiel financier et d’'un
faible niveau de vie, est bonne et pourrait étre poursuivie durablement. Une évaluation de
I'impact des bonus mis en place en février 2021 devrait étre menée pour poser les bases
d’'un prolongement et d’'une amélioration du dispositif (effort financier plus important,
analyse plus fine des besoins dans chaque territoire, une contractualisation précise entre
CAF et communes sur le nombre de places nécessaires...) ;

. les mécanismes de financement de I'offre d’accueil aujourd’hui éclatés entre la CNAF et les
collectivités pourraient également étre clarifiés et une évolution du mode de calcul de la
PSU pourrait étre engagée pour favoriser une plus grande flexibilité de I'offre (a travers une
réflexion sur les impacts de la PSU horaire notamment).

S’agissant de l'ingénierie et des moyens opérationnels :
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. les outils et portails de service et d'information doivent continuer a étre développés pour
rassembler en une méme base de données I'ensemble des places d’accueil disponibles sur
un territoire donnél7z; les systemes d’information en matiére de services aux familles
pourraient faire 'objet d’'une maitrise d’ouvrage renforcée en lien avec les collectivités
concernées ;

. les CAF doivent, dans les territoires souffrant d’'un manque d’offre et de moyens, continuer
a appuyer les communes dans le montage des projets et renforcer leurs moyens d’'ingénierie
et de conseil a cette fin ; cet appui doit porter en particulier sur 'accompagnement des
appels a projets nationaux ou a manifestation d’intérét comme celui mis en place dans le
cadre du plan Pauvreté.

Proposition 9 : Dans l'objectif d’apporter des réponses a court terme aux inégalités
territoriales, tout en accompagnant la transition vers la compétence obligatoire des
communes, la mission invite a conforter les mesures déja engagées de soutien financier et
opérationnel des CAF aux collectivités locales les moins dotées en capacité d’accueil et en
moyens financiers.

4.3.2. Pour encourager le maintien ou le retour dans I'’emploi des méres, notamment
celles qui sont isolées, une réponse globale combinant offre d’accueil, formation et
refonte de la Prépare est souhaitable

Au-dela des enjeux de gouvernance, I'amélioration de la conciliation de la vie privée avec la vie
professionnelle doit permettre le maintien et ou le retour vers 'emploi des méres notamment
isolées et celles a faibles revenus. En ce sens, la mission formule ici diverses propositions.

4.3.2.1. L’appui aux familles monoparentales suppose la mise en place d’une réponse globale
combinant I'offre d’accueil et accompagnement socio-professionnel

Comme évoqué plus haut, le maintien et/ ou le retour a I'emploi des familles
monoparentales est un enjeu majeur En l'état, les dispositifs mis en place ne sont pas
suffisamment développés et synchronisés pour les familles monoparentales et les partenariats
départements/communes pour mettre en place un accompagnement socio-professionnel des
familles monoparentales allocataires du RSA existent mais restent embryonnaires.

Ainsi, des réponses concrétes pourraient, reposer sur :

. la surpondération du critere de monoparentalité dans la décision d’attribution des places
en creches par les commissions des communes, sachant qu'a ce stade les reglements
d’attribution relevent d’'une compétence des communes, avec un vademecum de I’AMF
visant a donner des orientations pour I'attribution des places en creche 173 ;

172 A ce titre, 'ordonnance du 19 mai 2021 ouvre des possibilités d’expérimentations par lesquelles les agréments de
PMI délivrés par les départements pourraient étre, sous conditions, délégués aux CAF. Cela permettrait a ces dernieres
d’avoir en amont une information compléte sur l'offre d’assistante maternelle et d’'EAJE sur un territoire donné et in
fine de mieux communiquer aupres des familles et d’orienter les financements. Il est a noter par ailleurs qu'une
obligation de transmission des disponibilités des assistantes maternelles pour alimenter le portail mon enfant.fr a été
créée depuis septembre 2021.

173 La monoparentalité n’étant pas évoquée comme un critére a part entiére d’attribution des places par le vade-mecum
de 'association des maires de France a destination des communes.

-71-



Rapport

. le développement des creches a vocation d’insertion professionnelle (AVIP) et de dispositifs
articulant modes de garde, accompagnement social, soutien a la parentalité et aide a
I'insertion, pour les personnes les plus éloignées de I'emploi, a travers des prestations
exercées sur place ou par mise en réseau et suivil7+;

. le développement de démarches de médiation et d’ « aller vers » pour des familles isolées et
précarisées, éloignées des modes de garde, en s’appuyant notamment sur les associations
de proximité et les centres sociaux ;

. la diversification des modeéles de garde et I'articulation entre modes collectifs et individuels,
pour répondre aux besoins spécifiques, sur le mode de 'appel a manifestation d’'intérét
(AMI) lancé par la délégation interministérielle a la prévention et la lutte contre la pauvreté
(DIPLP) ;

. la prise en compte de la problématique particuliére de la garde post-scolaire de 6 a 10 ans.

Au total, la mission estime nécessaire (i) d’améliorer la coordination de I'’ensemble des acteurs en
faisant du maintien/ retour a I'emploi des femmes isolées une priorité et (ii) d’apporter des
solutions concretes en la matiére par I'offre de garde et 'offre de formation.

Proposition 10 : La mission préconise de faire du maintien et retour a I'emploi des familles
monoparentales une priorité stratégique pour la CNAF et Pole emploi, et de développer
une offre globale de services (accompagnement social, accueil du jeune enfant, formation)
en lien avec les départements dans le cadre du service public d’insertion et de 'emploi en
déploiement.

4.3.2.2. Plus qu’une évolution de la Prépare, une refonte de 'accompagnement au congé
parental sur le modéle scandinave pourrait a terme étre envisagée

La mission n’a pas approfondi le sujet des congés parentaux, une mission ayant été confiée par les
ministres a Mme Christel Heydenmann et M. Julien Damon sur la conciliation des temps
professionnel et familial. Elle a fondé ses analyses notamment sur les rapports IGAS et HCFEA
de 2019 consacrés aux congés parentaux ainsi que les comparaisons internationales.

Comme évoqué plus haut, le mode de fonctionnement de la Prépare est susceptible de contribuer
a désinciter au retour/ maintien a I'emploi pour les parents. Les parents a revenus faibles
recourent particulierement au dispositif a temps plein : le niveau d’aide de 400 euros/ mois n’en
fait pas un revenu de remplacement et est insuffisamment attractif pour les parents a plus hauts
revenus, qui recourent davantage a la Prepare a temps partiel. Une évolution des parametres du
dispositif avec une plus forte mise sous conditions de ressource devrait étre écartée car elle aurait
pour effet de renforcer l'effet désincitatif au retour a 'emploi pour les parents a faibles salaires.

Plus qu’une évolution des paramétres de la Prépare, une refonte de I'accompagnement au
congé parental, sur le modele mis en place en Suede, pourrait étre envisagée a terme 175,
Cette évolution n’aurait naturellement de sens qui si elle allait de pair avec un développement trés
significatif d’accueil du jeune enfant. Ce systéme reposerait sur :

. une aide uniquement sur la premiére année et fortement revalorisée, en s'inspirant des
indemnités journalieres (c’est-a-dire proportionnelle au salaire plafonné) ;

174 Les réponses de I'appel a manifestation d’intérét lancé par la délégation a la pauvreté pourraient étre intéressantes
dans ce cadre.

175 Ainsi que proposé par le rapport sur les 1000 premiers jours. Le rapport IGAS de 2019 relatif au congé parental
d’éducation et a la Prepare proposait quant a lui comme perspective de moyen long terme, un congé de 8 mois, allongé
en cas de temps partiel, et bien rémunéré sur une base contributive.
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. a partir d'un an, le recours a 'offre de garde formalisée serait ouvert a tous les enfants ; en
lien avec le développement si possible de la pré-scolarisation a deux ans, et en généralisant,
selon la proposition du HCFEA, une seconde rentrée en janvier pour les enfants ayant attient
3 ans.

La mission invite ainsi a envisager a terme de refondre la Prépare en une aide pour une durée
d’'un an et présentant les caractéristiques d’'un revenu de remplacement, articulée avec un
renforcement de I'offre de garde apres 1 an.

4.3.3. Les efforts actuellement réalisés pour encourager l'offre de garde aupres
d’assistantes maternelles et pour soutenir la demande des familles par I’évolution
du CMG doivent étre poursuivis

Diverses mesures sont actuellement a I’étude par les administrations dans le but de dynamiser les
services d’accueil du jeune enfant notamment aupres d’assistantes maternelles. Sans se prononcer
sur le calibrage précis de ces mesures, la mission estime qu’elles sont particuliérement
opportunes.

4.3.3.1. La structuration de la filiére des métiers de la petite enfance doit étre une priorité

Des travaux ont été engagés dans le but de structurer a'automne 2021 un comité de filiere
pour les métiers de la petite enfance. Les métiers de la petite enfance recouvrent notamment
I'accueil individuel (assistante maternelle agréée et garde a domicile) et collectif (auxiliaires
puéricultrices, puéricultrices, éducateurs de jeunes enfants et titulaires du CAP accompagnant
éducatif petite enfance). Ce comité regroupant employeurs publics et privés, fédération des
particuliers employeurs et organisations syndicales du secteur a vocation a renforcer le dialogue
social dans des professions dont la représentation est aujourd’hui mal assurée. Parmi ses priorités
ont été identifiés les enjeux de rémunération, de formation, d’égalité entre femmes et hommes, la
facilitation des parcours professionnels et la mise en place de passerelles entre professions. Le
développement des formules de soutien et d’exercice collectif des assistantes maternelles (MAM,
REF) ainsi que des gardes a domicile, doit accompagner le mouvement.

Y

Proposition 11: La mission invite a renforcer et conforter les efforts en faveur de la
structuration de la filiere petite enfance. Les réponses doivent mettre l'accent sur le
développement de l'attractivité du métier, en établissement, en maison d’assistantes
maternelles ou au domicile, 'amélioration des formations et la bonne adéquation entre
offre et demande.

4.3.3.2. La réforme envisagée du CMG facilitant I'accés des familles a ressources modestes a
I'emploi direct d’assistantes maternelles parait opportune

L’harmonisation des restes a charge et les taux d’effort entre assistantes maternelles et
creches par la réforme dite du « CMG pour tous » est une piste en cours d’étude par la
direction de la sécurité sociale. Sans se prononcer sur son calibrage précis, la mission
estime que cet exercice est tres opportun au regard des montants de restes a charge encore
élevé pour le recours aux assistantes maternelles pour les personnes a faibles revenus (pour des
revenus égaux a 0,5 SMIC 160 euros/ mois contre 35 euros/ mois en EAJE).

-73-



Rapport

Le principe avancé est d’étendre au CMG emploi direct et sans avance de frais d’'une assistante
maternelle le baréme PSU de participation familiale, avec un taux d’effort horaire identique a celui
appliqué en creche PSU, pour réduire le reste a charge des familles, notamment monoparentales.
Cette réforme a été chiffrée en juin 2021 par la DSS avec différentes options, d’alignement total ou
partiel sur le bareme du reste a charge dans les créches. Dans ’hypothése d'un alignement total
sur le baréme des creches, le colit budgétaire serait d’environ 260 M€ (soit 5 % de la dépense du
CMG qui représente pres de 6 Mds en 2019) et pourrait avoir pour effet de diminuer le recours a
la Prépare pour les femmes qui y recourent faute d’alternative. Cette mesure permettrait de
faciliter 'acces des familles modestes aux assistantes maternelles.

Proposition 12 : La mission préconise de mener a bien les travaux sur 'alignement du
reste a charge du CMG assistantes maternelles sur celui des EAJE en PSU, afin d’élargir
I'acces pour les familles modestes.
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A Paris, le 26 juillet 2021

Les membres de la mission,

L’inspecteur des finances,

Christophe Hemous

L’inspectrice des finances,

Oumnia Alaoui

L’inspecteur général des finances,

Philippe Vingon

Sous la supervision de
I'inspecteur général des finances,

Frédéric Lavenir
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Rapport

GLOSSAIRE

allocation de base de la prestation d’accueil du jeune enfant
(CAP) accompagnant éducatif de la petite enfance
allocation familiale

allocation logement

association des maires de France

appel a manifestation d’intérét

allocation de rentrée scolaire

allocation de soutien familial

(creche) a vocation d’insertion professionnelle
caisse d’allocations familiales

certificat d’aptitude professionnelle

centre communal (ou intercommunal) d’action sociale
caisse centrale de mutualité sociale agricole
contribution a I'éducation et I'’entretien des enfants
complément familial

crédit d'impo6t famille

complément (de libre choix) du mode de garde
caisse nationale d’allocations familiales

convention pluriannuelle d’objectifs et de gestion
convention d’objectifs et de gestion

conseil d’orientation des retraites

convention territoriale globale

direction de I'animation de la recherche et des études statistiques
délégation interministérielle prévention et lutte contre la pauvreté

direction de la législation fiscale

direction de la recherche, études, évaluation et des statistiques
département et région d’outre-mer

direction de la sécurité sociale

établissement d ‘accueil du jeune enfant (creche, etc...)
établissement public de coopération intercommunale

famille monoparentale

fonds national d’action sociale (de la CNAF)

haut conseil a la famille, '’enfance et I'age

institut national d’études démographiques

institut national de la statistique et des études économiques
maison d’assistantes maternelles

mutualité sociale agricole

organisation de coopération et de développement économique
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PA ou PPA
PAJE

PIB
PN/PA
PPA

PQE
PREPARE
PSU

QF

RAM
REPSS
RPE

RSA

RUA
SMIC

UE

Rapport

observatoire francais des conjonctures économiques
prime d’activité ou prime pour l'activité

prestation d’accueil du jeune enfant

produit intérieur brut

prime de naissance/prime d’adoption

parité de pouvoir d’achat

programme qualité efficience (voir REPSS)
prestation partagée d’éducation des enfants
prestation de service unique (finan¢ant les creches)
quotient familial

relais assistantes maternelles (voir RPE)

rapport d’évaluation des politiques de sécurité sociale (ex-PQE)
relais petite enfance (ex-RAM)

revenu de solidarité active

revenu universel d’activité

salaire minimum interprofessionnel de croissance
union européenne



ANNEXES ET PIECE JOINTE






LISTE DES ANNEXES ET DE LA PIECE JOINTE

ANNEXE:

ANNEXEII :

ANNEXE III :

ANNEXE IV :

ANNEXE V:

ANNEXE VI :

ANNEXE VII :

ANNEXE VIII :

ANNEXE IX :

ANNEXE X :

PIECE JOINTE :

COMPARAISONS INTERNATIONALES
NATALITE ET POLITIQUE FAMILIALE

ANALYSE D’IMPACT DE LA REDISTRIBUTIVITE DE LA POLITIQUE
FAMILIALE

CONCILIATION VIE PRIVEE ET VIE FAMILIALE ET ACCUEIL DU JEUNE
ENFANT

INCOHERENCES ET EFFETS DE BORD
PISTES DE SIMPLIFICATION DE LA POLITIQUE FAMILIALE
POLITIQUE FAMILIALE

FAMILIALES (FAMILLES
FAMILLES RECOMPOSEES...)

ET NOUVELLES CONFIGURATIONS
MONOPARENTALES, SEPARATIONS,

ENJEUX ASSOCIES A L’ALLOCATION DE RENTREE SCOLAIRE

ENJEUX ASSOCIES A L’ACCES AUX DROITS ET A LA GOUVERNANCE

LISTE DES PERSONNES RENCONTREES

LETTRE DE MISSION






ANNEXE I

Comparaisons internationales






SOMMAIRE

PERIMETRE ET METHODOLOGIE ....ceeereesesessessessessessessessessessessessessessesssssessessessessessesssaseases 1

LES OBJECTIFS POURSUIVIS PAR LES POLITIQUES FAMILIALES VARIENT D'UN
PAYS A L’AUTRE ET SONT PORTES PAR DIVERS INSTRUMENTS DONT LE
NOMBRE DIFFERE MAIS DEMEURE GLOBALEMENT INFERIEUR A CELUI QUI
PREVAUT EN FRANCE ......etvuneesssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssssssnns 2

2.1. Les politiques familiales poursuivent plusieurs objectifs qui influent sur la
répartition des dépenses publiques dans chacun des Pays......mn. 2

2.2. L’architecture du systéme de soutien aux familles differe en matiere de levier de
politique publique PriVIIEZIE ...t ees s ss s saseees 4

2.3. Le nombre d’instruments, monétaires notamment, utilisés par la politique
familiale en France est supérieur a celui des autres principaux pays européens.5

NATALITE ET POLITIQUE FAMILIALE .......couuommeesusesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssess 12

3.1. La France se caractérise par un taux de fécondité le plus élevé de I'Union
européenne dans un contexte baissier commun a la plupart des pays
L1 Q0] 0 T=TC) o 1P 12

3.2. Un effet global positif de la politique familiale sur la natalité peut étre établi
malgré un lien de causalité fragile ... seesseeseeens 14

3.3. Un soutien financier concentré sur la naissance et les premiéres années de
=5 4 U OSSOSO 15

LA POLITIQUE FAMILIALE COMME LEVIER DE REDUCTION DES INEGALITES
L0 L 08 2 ¥ 0 D 17

LE DEVELOPPEMENT DES POLITIQUES D’ACCUEIL DES JEUNES ENFANTS......... 21

LA POLITIQUE FAMILIALE POURSUIT EGALEMENT L’OBJECTIF D’ASSURER UNE
CONCILIATION VIE PROFESSIONNELLE ET VIE PRIVEE ET DE CONTRIBUER A
L’EGALITE ENTRE LES FEMMES ET LES HOMMES...........commeeemmummsessssssssesssasssssesssasnne 25






Annexe |

1. Périmetre et méthodologie

Le périmeétre de la politique familiale retenu par 'OCDE couvre un large champ de dépenses
publiques consacrées exclusivement au soutien des familles et des enfants. Trois types de
leviers sont pris en compte par 'OCDE :

. les prestations monétaires a destination des familles comprenant les allocations
familiales, dont les montants varient dans certains pays en fonction de 1'dge de 1'enfant
et qui peuvent étre conditionnées aux revenus, les prestations de soutien au revenu
pendant les périodes de congé parental et les allocations spécifiques aux familles
monoparentales ;

. les prestations « en nature » correspondant aux financements des services de garde
d'enfants et d'éducation préscolaire (école maternelle) ;

. les dépenses fiscales comprenant les exonérations fiscales, le quotient familial et les
crédits ou réductions d'imp6ts liés a la présence et/ou a la garde d’enfant.

Pour la France, ce périmeétre correspond a I'’ensemble des dispositifs fiscaux (quotient familial,
crédit d'imp6t garde d’enfants, réduction d'imp6t pour frais de scolarité dans I'enseignement
secondaire et supérieur, régime spécial d'imposition des assistantes maternelles), sociaux
(ensemble des prestations familiales d’entretien et les composantes familiales des prestations
de solidarité) et d’offres de services (dépenses publiques centrales et décentralisées! pour les
places en mode de garde formel). L’école maternelle est également intégrée dans le périmétre
de la politique familiale selon I'OCDE. De méme que le supplément familial de traitement des
fonctionnaires, les indemnités journaliéres versées aux femmes enceintes et une partie de
'aide sociale a I'enfance.

Les dépenses enregistrées dans les autres champs de politiques sociales, tels que la santé ou le
logement, qui peuvent également aider les familles sont exclues ce périmeétre, de méme que les
dépenses d’éducation pour les enfants de plus de 6 ans. La prise en compte du fait familial par
les employeurs autres que 'Etat est également exclue du périmétre.

Cinq pays ont été principalement retenus dans la comparaison de la politique familiale dans la
présente annexe: I’Allemagne, 'Espagne, I'Irlande, le Royaume-Uni et la Suede. Ces pays
européens présentent des profils de natalité divers mais connaissent tous une baisse, plus ou
moins marquée, de leur taux de fécondité depuis 1960 en moyenne de 40% et de modestes
rebonds depuis entre 2000 et 2010 en Suéde ou entre 2010 et 2015 en Allemagne
notamment (cf. graphique 1).

1 ['OCDE integre les dépenses des collectivités locales pour I'accueil du jeune enfant mais souligne leur faible
précision.
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Graphique 1 : Evolution du taux de fécondité entre 1960 et 2019
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Source : OCDE et Eurostat.

2. Les objectifs poursuivis par les politiques familiales varient d’'un pays
a I'autre et sont portés par divers instruments dont le nombre differe
mais demeure globalement inférieur a celui qui prévaut en France

2.1. Les politiques familiales poursuivent plusieurs objectifs qui influent sur la
répartition des dépenses publiques dans chacun des pays

Les cinq pays retenus dans la présente analyse disposent de politiques familiales répondant a
des objectifs variés qui influent sur la répartition des dépenses publiques entre les trois
grandes catégories de leviers : prestations monétaires, services et dispositifs fiscaux.

De maniere générale, la politique familiale dans ces pays poursuit plusieurs objectifs
plus ou moins marqués notamment :

. la compensation de la charge d’enfant qui répond a un objectif de redistribution
horizontale ;
. la réduction de la pauvreté des enfants qui est un objectif partagé des politiques

familiales par la plupart des pays de 'OCDE ;

. I'égalité entre les femmes et les hommes ainsi que la notion de bien-étre de I'enfant qui
sont au ceeur du modeéle « nordique » ce qui explique en partie la concentration de la
politique familiale suédoise sur le financement des services de garde qui représente
63 % des dépenses publiques liées a la famille (cf. graphique 4) ;

. le soutien a la natalité en particulier dans les pays d’Europe centrale.
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Ces objectifs de la politique familiale ont pu connaitre des évolutions au cours du temps.
A titre d’exemple, la politique familiale au Royaume-Uni demeure marquée par un principe
d’universalité hérité du modele « beveridgien » mais s’est également concentrée sur le soutien
monétaire aux familles les plus modestes. Les allocations familiales ne sont pas sous conditions
de ressources mais une nouvelle taxe intitulée « High Income Child Benefit Tax » a été instaurée
en 2013 sur les ménages bénéficiaires des allocations familiales et dont les revenus
dépassent 50 000 livres (environ 57 580 euros). Les familles au-dessus de ce seuil peuvent des
lors choisir entre recevoir I'allocation familiale et s’acquitter de cette taxe ou renoncer au
bénéfice de I'allocation familiale. Entre 2013 et 2019, le nombre de bénéficiaires de I’allocation
familiale britannique (Child Benefit) est passé de 7,7 millions a 7,3 millions de familles.

La France est le pays de I'OCDE ou les dépenses publiques de la famille, selon I'agrégat
OCDE, sont les plus importantes s’élevant a 3,6 % du PIB en 2017, contre 3,77% en
2000 (cf. graphique 2).

Entre 2008 et 2009, les pays européens ont connu une baisse de leurs PIB consécutive a la crise
financiere et économique, entrainant une hausse mécanique de la part de la dépense familiale
dans ce dernier. A partir de 2009-2010 de nombreux pays européens, a linstar du
Royaume-Uni, de l'lrlande et de I'Espagne, ont adopté des mesures de réduction des
prestations familiales ou de restrictions de leurs conditions d’éligibilité sous l'effet des
programmes de consolidation des finances publiques et de réduction des dépenses. L’Espagne
par exemple a supprimé sa prime a la naissance de droit commun en 20112.

Sans qu'il soit possible d’établir un lien direct de cause a effet, cette baisse de la dépense en
faveur de la famille s’est accompagnée dans ces pays d'un infléchissement de la fécondité, ce
qui n’a au contraire pas été enregistré en France, a cette période, ot la dépense en faveur de la
famille est restée stable.

Les différences de niveau de dépenses entre pays doivent également étre interprétées
en tenant compte des situations démographiques. En 2017, les dépenses publiques
rapportées au nombre d’enfants de moins de 15 ans, en euros courants, sont ainsi plus élevées
en Allemagne (9 314 €) qu’en Suéde (8 796 €) ou en France (6 770 €) (cf. graphique 3).

Graphique 2 : Evolution des dépenses publiques familiales (agrégat OCDE) en % du PIB
(2000-2017)
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Source : OCDE.

2 Subsiste une allocation pour les naissances ou adoptions multiples.
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Graphique 3 : Dépenses publiques familiales (agrégat OCDE) rapportées au nombre d’enfants
de moins de 15 ans, en euros (2017)
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Source : Mission a partir des données OCDE.

2.2. L’architecture du systéeme de soutien aux familles difféere en matiere de
levier de politique publique privilégié

La France présente un « mix » relativement équilibré entre les différents leviers de
politique familiale avec des préférences peu marquées (cf. graphique 4). A l'inverse, la
Suéde privilégie plus nettement les dépenses publiques liées aux services d’accueil du jeune
enfant et le Royaume-Uni le soutien monétaire.

Graphique 4 : Ventilation des dépenses publiques familiales par pays en pourcentage du PIB,
2017 ou année la plus récente.
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* Pour le Royaume-Uni, les données fiscales n’étant pas disponibles pour I'année 2017, les données 2015 ont été retenues.
Source: OCDE.
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La France est un des pays de I'OCDE ou les dispositifs fiscaux pésent le plus dans les
dépenses publiques familiales (0,72% du PIB en 2017), derriere la République Tcheque
(0,94% du PIB), I'Allemagne (0,84%) et la Hongrie (0,74%), principalement du fait de
I'importance du quotient familial qui représente une diminution d’'imp6t de 12,2Md€ en 20193.

De maniere générale, la prise en compte de la charge d’enfant par le systéme fiscal est
majoritaire en Europe mais s’exprime de maniére différente et plus ou moins progressive en
fonction des revenus des parents.

En effet, si le quotient familial en tant que modalité de calcul de I'imp6t sur le revenu est une
spécificité francaise?, des dispositifs fiscaux a destination des familles existent dans d’autres
pays européens, notamment les pays d’Europe continentale (Allemagne, Belgique) et prennent
le plus souvent la forme de crédits d'imp6t ou d’abattements forfaitaires. En revanche, les pays
scandinaves (Suede, Danemark, Norveége, Islande, Finlande) n’utilisent pas ou peu le levier
fiscal dans le cadre de leurs politiques familiales.

Dans les pays® accordant un avantage fiscal égal par enfant, quel que soit le revenu des
parents (réduction ou crédit d'impot), le bénéfice est proportionnellement supérieur pour
les ménages les moins aisés (notamment dans le cas de crédit d'imp6t qui bénéficie méme
aux ménages non imposables) opérant ainsi une redistribution verticale au sein des
familles par le levier fiscal.

Dans les pays® ou I'avantage fiscal est croissant avec le revenu (abattement sur le revenu
imposable ou quotient familial), la redistribution est horizontale et bénéficie
proportionnellement davantage aux ménages les plus aisés.

Le levier fiscal de la politique familiale prend également la forme d’une déductibilité fiscale des
frais de garde dans plusieurs pays européens comme I'Allemagne, la France, la Grece, le
Luxembourg, les Pays-Bas, le Portugal ou le Royaume-Uni.

Dans certains pays, les prestations familiales monétaires (type allocations familiales) ne
peuvent pas étre cumulées avec une baisse de l'imposition, c’est notamment le cas de
I’Allemagne ou seul le régime le plus favorable entre la perception d’allocations familiales et le
bénéfice d'un abattement fiscal est retenu pour chaque ménage.

2.3. Le nombre d’instruments, monétaires notamment, utilisés par la politique
familiale en France est supérieur a celui des autres principaux pays
européens

Sur le seul champ des prestations en espéces, 5 allocations’ a caractere général sont
recensées en France contre 2,3 en moyenne au sein des pays de 'OCDE.

Sur le champ fiscal, on retrouve au moins 3 instruments en France (quotient familial, crédit
d’imp6t pour les salariés a domicile et crédit d'impot garde d’enfant) contre 0 a 2 au plus dans
le reste des pays européens.

3 Données fournies par la Direction de la législation fiscale sur les revenus 2018.

4 En Europe, seuls le Luxembourg et le Portugal appliquent une modalité de calcul de 'imp6t sur le revenu proche
du quotient familial frangais.

511 s’agit par exemple du Royaume-Uni, de I'Italie, de I'Autriche ou de la Belgique.
6 1] s’agit par exemple de la France, de I’Allemagne ou de I'Espagne.

7 Les allocations familiales, le complément familial, 'allocation de rentrée scolaire, I'allocation de soutien familial et
I'allocation de base de la prestation d’accueil du jeune enfant.
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Le tableau 1 présente les prestations monétaires dans les pays étudiés ainsi que leurs
principales caractéristiques. Les parameétres tant d’'éligibilité que de calcul du montant varient
entre les pays. Dans certains pays, les prestations familiales sont modulées en fonction de I'age
ou du nombre d’enfants et sont pour la plupart ouvertes jusqu’a 18 ans. Celles-ci ne sont pas
toujours sous conditions de ressources et sont, pour la quasi-totalité des pays étudiés, exclues
de I'assiette fiscale d'imposition.
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Annexe |

En tout état de cause, la France est marquée par un foisonnement et un empilement de
prestations familiales monétaires. Dans les pays étudiés, deux ou trois types d’allocations
peuvent en général étre observées: des allocations familiales générales reposant sur une
logique universelle et une aide spécifique aux familles modestes et/ou aux familles
monoparentales. A linverse, en France, chaque outil poursuit plusieurs objectifs
simultanément comme la redistribution verticale et la compensation de la charge d’enfant.

Dans les pays européens ou les prestations monétaires sont indexées, le recours a
I'inflation, adopté en France dans les années 1990, est communément partagé. Une étude
menée en 2014 par la CNAF pour le Haut Conseil a la Famille8 montre que sur les 28 pays
européens, seuls 9 pays ont un régime d’indexation automatique (par la loi ou par le
réglement) des prestations familiales : la Belgique, le Danemark, la Finlande, la France, le
Luxembourg, les Pays-Bas, le Royaume-Uni, la Slovénie et la Slovaquie. Dans la majorité de ces
pays, les prestations monétaires sont indexées, directement ou indirectement?, sur I'indice des
prix a la consommation (IPC) ou d’autres indices de prix spécifiques (hors tabac ou alcool ou
reposant sur un panier de biens et services prédéfini). Seule une minorité de pays européens
ont choisi un systeme d’indexation sur les salaires, moyens ou minimaux, c’est le cas
notamment du Danemark.

Une fois réalisé ce panorama d’objectifs et des dispositifs mobilisés pour les atteindre
dans les principaux pays étudiés, la mission a procédé a une étude d’impact au regard :
du soutien a la natalité, de la redistribution verticale et horizontale et de la conciliation
vie privée et vie professionnelle. Cette analyse permet de positionner la France par rapport
a ses voisins.

8 CNAF, Indexation des prestations familiales et sociales en Europe, Note pour le Haut Conseil a la Famille, décembre
2014.

9 En Finlande par exemple les prestations familiales sont indexées sur 'index des pensions nationales lui-méme lié
allPC.
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3. Natalité et politique familiale

3.1. La France se caractérise par un taux de fécondité le plus élevé de I'Union
européenne dans un contexte baissier commun a la plupart des pays
européens

En moyenne au sein de 'Union européenne (UE), le niveau du taux de fécondité a baissé de 3%
par rapporta 2010. Le taux de fécondité en France se maintient au niveau le plus élevé au
sein de 'UE a hauteur de 1,86 en 2019 malgré une baisse de son niveau de 9% depuis 2010.

Depuis 2010, la plupart des pays européens ont vu leur taux de fécondité baisser en particulier
les pays d’Europe de I'Ouest a I'image de la Finlande (-30%), la Suede (-18%), I'lrlande (-18%),
le Luxembourg (-16%) et I'ltalie (-15%). A l'inverse, onze pays européens ont connu une
hausse de leur taux de fécondité depuis 2010, aux premiers rangs desquels la Hongrie (+23%),
la Lettonie (+20%) et la République Tcheéque (+17%) (cf. tableau 2).

L’'Union européenne n’est pas un ensemble stable sur la période, étant élargie en 2004
aux dix membres d’Europe centrale et de I'Est, avec des ajustements sociaux importants,
connus précédemment lors de la réunification allemande. Elle subit en revanche la crise
économique et sociale a partir de 2008, qui se traduit par un déclin presque général de 'indice
conjoncturel de fécondité (ICF) a compter de 2010. En termes d’ICF, les 10 pays membres
entrés en 2004 voient leur ICF fortement progresser entre 2000 et 2019, nettement plus que
le reste de I'Union européenne. Les plus forts progres sur la période se situent en Allemagne,
en Autriche et en Gréce.

Graphique 5 : Evolution des taux de fécondité des pays de I'Union européenne 2000, 2010 et

2019
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Source : Eurostat, 2020.

-12 -



Annexe |

Tableau 2 : Evolution des indices conjoncturels de fécondité des pays de 'Union européenne
2000,2010 et2019

Taux Taux
2019 d'évolution | d'évolution
Pays 2000 2010 (Par .ordre 2000-2019 | 2010-2019
décroissant) (en %) (en %)

France 1,89 2,03 1,86 -2 -9
Roumanie 1,31 1,59 1,77 +35 +14
Rep. Tchéque 1,15 1,51 1,71 + 49 +17
Irlande 1,89 2,05 1,71 -10 -18
Suéde 1,54 1,98 1,71 +11 -18
Danemark 1,77 1,87 1,70 -4 -10
Estonie 1,36 1,72 1,66 +22 -4
Lettonie 1,25 1,36 1,61 +29 +20
Lituanie 1,39 1,50 1,61 +16 +8
Slovénie 1,26 1,57 1,61 + 28 +3
Belgique 1,67 1,86 1,58 -5 -17
Bulgarie 1,26 1,57 1,58 + 25 +1
Pays-Bas 1,72 1,79 1,57 -9 -13
Slovaquie 1,30 1,43 1,57 +21 +11
Hongrie 1,32 1,25 1,55 +17 +23
Allemagne 1,38 1,39 1,54 +12 +11
Union européenne (UE 27) 1,43 1,57 1,53 +7 -3
Croatie 1,46 1,55 1,47 +1 -5
Autriche 1,36 1,44 1,46 +7 +1
Pologne 1,37 1,41 1,44 +5 +2
Portugal 1,55 1,39 1,43 -8 +3
Finlande 1,73 1,87 1,35 -22 -30
Grece 1,25 1,48 1,34 +7 -11
Luxembourg 1,76 1,63 1,34 -24 -16
Chypre 1,64 1,44 1,33 -19 -7
Italie 1,26 1,46 1,27 +1 -15
Espagne 1,22 1,37 1,23 +1 -11
Malte 1,68 1,36 1,14 -32 -13

Source : Eurostat, 2020.

En France en 2019 les enfants de rang 1 représentent 42% des naissances,
rang 2, 15% pour le rang 3 et 8% au-dela (cf. graphique 6).

35% pour le

La France compte parmi ses naissances une proportion plus forte d’enfants de rang 3
(15%) qu’en moyenne dans I'Union européenne (13%). En la matiere, la France se situe en
quatriéme position de I'UE derriere I'Estonie (20%), 'Irlande (18%), la Lettonie (16%) et

la Pologne (15%).

Alinverse, aprés I'Irlande, la France est le pays ot la part des premiéres naissances est la plus
faible du groupe de pays étudiés : 39% en Irlande, 42% en France et 46% en moyenne dans

I'UE.
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Graphique 6 : Part des naissances vivantes par rang en 2019 (en %)
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Source : Eurostat, statistiques sur la fécondité.

Ces données de naissances par rang de I'enfant, publiées par Eurostat, doivent étre prises avec
précaution pour la France. En effet I'Insee ne publie pas ces données au niveau national et
pointe les difficultés a étudier la fécondité selon le rang de naissance a partir de I'état civil, qui
surestime les premieres naissances par rapport aux résultats observés dans les
recensements.10

3.2. Un effet global positif de la politique familiale sur la natalité peut étre établi
malgré un lien de causalité fragile

Sur le champ des pays européens appartenant a I’'OCDE, la mission a étudié le rapport entre les
dépenses publiques familiales en pourcentage du PIB (selon I'agrégat OCDE) et le taux de
natalité défini par Eurostat comme le rapport entre le nombre de naissances vivantes au cours
de l'année et la population moyenne du territoire en question au cours de cette
année (cf. graphique 7).

10 Insee, Mesurer et étudier la fécondité selon le rang de naissance : élaborer une statistique de nombre de naissances
et d’dge a l'accouchement par rang, 2012.
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Graphique 7 : Dépenses publiques familiales (en % du PIB - OCDE) et taux de natalité!!
(Eurostat), 201712
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Source : OCDE, Eurostat.

3.3. Un soutien financier concentré sur la naissance et les premiéres années de
I'enfant

En moyenne au sein de I'OCDE en 2013, 26% des dépenses publiques liées a la famille sont
consacrées a la petite enfance, 35% aux enfants entre 6 et 11 ans et 38% aux enfants et
adolescents entre 12 et 17 ans. Les dépenses publiques destinées a la petite enfance (0-6 ans)
prennent majoritairement la forme de prestations sociales et fiscales et d’accueil des jeunes
enfants alors que celles consacrées aux enfants de plus de 6 ans sont principalement
constituées de dépenses d’éducation.

La France se situe a la quatriéme position des pays de 'OCDE en proportion de dépenses
publiques familiales et d’éducation!s liées a la petite enfance (entre 0 et 6 ans), école
maternelle incluse, qui représentent 31 % du total, contre 30 % pour les 6-11 ans et 38 %
pour les 12-17 ans.

Sil'on restreint I'analyse aux dépenses publiques familiales (incluant I'école maternelle
mais pas les dépenses d’éducation pour les plus de 6 ans), on observe un pic a la
naissance dans I'ensemble des pays étudiés puis une baisse aux 2 ans de I'’enfant et entre
les 5 et 6 ans de I'’enfant (cf. graphique 8). La baisse observée a partir de 6 ans correspond
généralement a I'entrée de I'enfant a I'école primaire dont le colit est exclu dans le graphique 8
mais qui lorsqu’il est intégré dans le calcul donne lieu a une courbe inverse des dépenses a
partir de 6 ans (cf. graphique 9).

11 Eurostat : Le taux brut de natalité est le rapport entre le nombre de naissances vivantes au cours de l'année et la
population moyenne du territoire en question au cours de cette année.

12 pays européens de '0OCDE hors Irlande.

13 Cela correspond donc d’'une part a l'agrégat OCDE dépenses publiques familiales (prestations monétaires,
dispositifs fiscaux et services incluant I'école maternelle) et d’autre part les dépenses liées a I'école primaire et
secondaire.
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Entre 6 et 18 ans, la dépense hors éducation primaire et secondaire s’établit a un niveau plus
bas en France qu’au Royaume-Uni ou qu’en Allemagne, d’apres I'agrégat OCDE. La France se
caractérise également par le maintien d’'un faible reliquat de dépenses publiques hors
éducation apres les 19 ans de 'enfant, qui en premiére analyse pourrait correspondre a des
dispositifs fiscaux.

L’agrégat retenu pour le graphique 8 correspond a I'agrégat OCDE de la politique familiale
recouvrant l'ensemble des dépenses publiques sociales, fiscales et de services (école
maternelle incluse) a destination des familles (cf. partie 1). Le graphique 9 ajoute a cet agrégat
les dépenses publiques d’éducation a partir de I'école primaire. La mission a estimé a partir
des données OCDE ce que représentent ces deux agrégats au sens large par enfant en fonction
de son age, en euros parité de pouvoir d’achat (PPA).

Graphique 8 : Dépenses publiques familiales estimées (agrégat OCDE y compris école
maternelle)!* par age de I'’enfant en euros PPA (2015 ou année la plus récente).
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Source : Mission a partir des données OCDE.

14 Transferts sociaux et fiscaux et services en nature (accueil des jeunes enfants et école maternelle), hors dépenses
d’éducation (cf. partie 1 pour le périmetre de 'agrégat OCDE).
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Graphique 9 : Dépenses publiques familiales et dépenses d’éducation estimées par age de
I’enfant en euros PPA (2015 ou année la plus récente)
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Source : Mission a partir des données OCDE.

4. La politique familiale comme levier de réduction des inégalités
sociales

La réduction de la pauvreté des enfants est un objectif partagé des politiques familiales
avec des résultats différenciés selon les pays.

Alors qu’au sein de I'Union européenne, les ménages avec enfants a charge ont en
moyenne un taux de pauvreté!s plus élevé de deux points par rapport aux ménages sans
enfants, cet écart s’éléve a cinq points en France. En effet, d’apres Eurostat, en 2019 le taux
de pauvreté des ménages sans enfants a charge s’éleve a 10,9% en France (15,8% en
moyenne UE) contre 15,8% pour les ménages avec enfants (17,8% en moyenne UE). En
particulier, les couples avec trois enfants ou plus connaissent un taux de pauvreté de 25,1% en
France, légerement inférieur a la moyenne UE (24,9%) mais plus élevé qu’'en
Allemagne (10,9%) ou en Irlande (13,4%) (cf. graphique 10).

Depuis 2000 le taux de pauvreté des couples avec un enfant et des couples avec trois enfants
ou plus a baissé de respectivement 19% et 10% alors qu’il a baissé de 16% dans la population
générale. Sur la méme période, celui des couples avec deux enfants a légérement
augmenté (1%).

15 Taux de pauvreté avec un seuil 3 60% du revenu équivalent médian aprés transferts sociaux.
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Graphique 10 : Taux de pauvreté (seuil a 60% du revenu médian) par type de ménage, 2019 ou
année la plus récente.

45

40 A

35 A

30

25 -

20 A

15 -

10 -

\Q/

»
Total B Deux adultes

B Deux adultes avec un enfant B Deux adultes avec deux enfants

B Deux adultes avec trois enfants ou plus ® Adulte seul avec au moins un enfant

Source : Eurostat, EU-SILC.
En France, la part des enfants de moins de 16 ans sous le seuil de pauvreté fixé a 60% du revenu
médian est légerement inférieure (22 %) a la moyenne européenne (23 %), au quatorzieme

rang de I'Union européenne (cf. graphique 11).

Graphique 11 : Part des enfants de moins de 16 ans sous le seuil de pauvreté (2019)
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Source : Eurostat, 2020.
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Dans les pays étudiés, les allocations familiales générales sont le plus souvent universelles et
les allocations spécifiques a destination des familles monoparentales ou précaires sont sous
condition de ressources (cf. tableau 1).

En Allemagne, I'allocation familiale générale n’est pas sous condition de ressources mais son
montant varie en fonction du nombre d’enfants : 204€ par mois pour le premier et le second
enfant, 210€ par mois pour le troisiéme et 235€ par mois pour le quatrieme et suivant. Un
supplément (Kinderzuschlag) est versé sous conditions de ressources aux familles modestes.

[l est a noter qu’en Suede ni 'allocation familiale générale ni I'allocation spécifique aux familles
monoparentales ne sont soumises a conditions de ressources.

En Irlande, seule l'allocation spécifique aux familles monoparentales est soumise a condition
de ressources et son montant est dégressif.

En France, les prestations familiales monétaires (hors dispositifs fiscaux) représentent
une part significative du revenu net aprés transferts des ménages les plus
modestes (cf. graphique 12). Les prestations familiales retenues par 'OCDE16 représentent
par exemple prés de 30% du revenu net des ménages avec trois enfants lorsque ceux-ci ont un
revenu brut inférieur a 50% du revenu médian. Le poids que représentent les prestations
familiales dans le revenu net des ménages les plus modestes est en général plus important en
France que dans les autres principaux pays européens.

Graphique 12 : Part des prestations familiales (hors dispositifs fiscaux) dans le revenu net par
niveau de revenu brut

Couple avec un enfant de 3 ans
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Part des prestations familiales dans le
revenu net

B France M Allemagne Irlande ™ Espagne ™ Suede ™ Royaume-Uni

16 Allocations familiales, complément familial, allocation de soutien familial, allocation de base de la Paje, ARS,
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Couple avec deux enfants (3 et 6 ans)
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Couple avec trois enfants (3, 6 et 8 ans)
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*La simulation a 0% en abscisse correspond a une situation d’absence de revenu du travail ou d’'indemnité chdmage.

Source : Mission a partir du modéle OCDE « Tax-Benefit » version 2.3.0.

En Allemagne, les prestations monétaires prennent une part plus importante qu’'en France
dans le revenu net des ménages les moins aisés, notamment pour les familles nombreuses, ce
qui peut s’expliquer par le fait que les autres transferts sociaux et fiscaux en dehors de la
politique familiale sont moins élevés qu’en France.
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Encadré 1 : les allocations de rentrée scolaire au sein de 'OCDE

Parmi les 37 pays appartenant a 'OCDE seuls 4, outre la France, disposent d’'une prestation monétaire
assimilable a une allocation de rentrée scolaire (ARS).

En Allemagne, l'allocation « paquet éducation » (Bildungspaket) peut étre versée pour les enfants
scolarisés jusqu’a 25 ans et dont les parents sont bénéficiaires de I'allocation chdmage ou d'un minima
social. Ce « paquet éducation » se décompose en plusieurs volets qui ont vocation a financer des services
spécifiques et prédéterminés et son montant varie en fonction du colit réel ou estimé. Elle peut
notamment couvrir :

* le soutien scolaire ;

. le matériel scolaire a hauteur de 150€ par an en 2019 dont 100€ versés a la rentrée scolaire et
50€ au deuxiéme semestre ;

* le transport ou les sorties scolaires ;

* la cantine scolaire ;

. la participation a des activités culturelles ou sportives extra-scolaires.

En Israél, une bourse d’étude (7192 2°71°7) est versée a la rentrée scolaire aux familles ayant des enfants
entre 6 et 14 ans. La population éligible y est restreinte et couvre les familles monoparentales, les enfants
orphelins et les familles nombreuses de quatre enfants et plus. Le montant de cette bourse s’éleve a 18%
du revenu minimum pour les enfants entre 6 et 11 ans et 10% pour les enfants de 12 a 14 ans.

Le Luxembourg dispose d'une allocation de rentrée scolaire davantage comparable au dispositif
francais. Cette allocation de rentrée scolaire luxembourgeoise est versée aux ménages bénéficiaires des
allocations familiales et dont les enfants agés de plus de 6 ans sont scolarisés dans l'enseignement
primaire ou secondaire. Cette allocation de rentrée scolaire peut étre versée en une fois ou
mensuellement et s’éléve a :

. 115€ par an pour les enfants entre 6 et 12 ans ;
. 235€ pour les enfants de plus de 12 ans.
En 2018, elle a été exclue du calcul de la base ressource du minima social dit « allocation de vie chere ».

La Pologne a introduit en 2019 une allocation de rentrée (Program « Dobry start ») versée en une fois
pour les familles ayant des enfants entre 7 et 20 ans, sans condition de ressources et pour un montant
de 65€ par an. Un supplément scolaire peut également étre versé mensuellement avec l'allocation
familiale générale pendant 'année scolaire.

Globalement, les montants affichés pour 'allocation de rentrée scolaire dans ces pays contrastent avec
celui de 'ARS en France qui représente environ 400€ selon I'dge des enfants.

Source : OCDE, modéle « tax-benefit » 2020.

5. Le développement des politiques d’accueil des jeunes enfants

L’accueil des jeunes enfants est un enjeu de la politique familiale croissant et partagé
dans la plupart des pays européens avec un développement des modes d’accueil : en
moyenne dans I'UE plus d’'un tiers des enfants de moins de 3 ans sont gardés en dehors de la
famille et 90% des enfants agés de 3 a 5 ans.

Les recherches sur les effets bénéfiques de I'’éducation et I'accueil des jeunes enfants (EAJE)
sur l'apprentissage et le développement cognitif ainsi que sur I'égalité des chances et le
bien-étre de I’enfant!” ont incité les pouvoirs publics a intensifier leur effort financier en la
matiere.

17 Sources : Rapport de la commission des 1 000 premiers jours, 2020 ; OCDE, 2018 ; Browne et Neumann, 2017,
OCDE 2015 ; OCDE, 2011.
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Ainsi, la part des dépenses publiques liées aux services d’accueil au sens large de I'agrégat
OCDE a augmenté dans tous les pays étudiés depuis 2006, notamment en Suéde qui présentait
déja un niveau élevé (1,77% du PIB en 2006 contre 2,15% du PIB en 2017). En particulier,
I'effort consenti en France en la matiere est passé de 1,18% du PIB en 2006 a 1,46% en 2017,
un niveau nettement plus élevé que la moyenne de I'OCDE qui s’établit a 0,95% (cf. graphique
13).

Le périmetre retenu par 'OCDE pour qualifier les services d’accueil recouvre notamment
I'ensemble des dépenses (monétaires ou en nature) a destination des différents modes de
garde formels (creches et dispositifs d’accueil collectifs, garde individuelle effectuée par des
professionnels du secteur) et de I’école maternelle jusqu’a 5 ans.

Graphique 13 : Evolution des dépenses publiques de services a destination des
familles 2006 - 2017 (en % du PIB)
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Source : OCDE, 2021, Family benefits public spending (indicator).

L’augmentation des dépenses publiques en faveur des services d’accueil des jeunes enfants
s’accompagne de choix de politiques publiques et de priorités différents selon les pays.
En France, prés de la moitié des dépenses publiques a destination de I'EAJE concerne I'école
maternelle quand en Suéde ce sont les structures de garde d’enfant qui représentent la
majorité de la dépense d’EAJE.

Le taux de couverture des enfants de moins de 3 ans par un mode de garde formalisé!s,
c’est-a-dire en dehors du cercle familial, est supérieur en France (51%) a la moyenne
européenne (36%) et en augmentation depuis 2012 (cf. graphique 14).

18 I'indicateur de mode de garde formalisé recouvre tous les services organisés tels que les créches ou les
maternelles publiques ou privées et les services de garde fournis par des professionnels rémunérés.
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Graphique 14 : Part des enfants de moins de 3 ans bénéficiant d'un mode de garde formalisé,
2019 (en %).
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Source : Eurostat, 2020.

Dans la plupart des pays de 'OCDE, I'accés des enfants de moins de trois ans a des modes
de garde formels est inégalement réparti entre les différentes tranches de revenus. Dans
les pays européens de I'OCDE, les enfants de moins de 3 ans appartenant a des familles a bas
revenus sont en moyenne un tiers de fois moins susceptibles de bénéficier d'un mode de garde
formalisé que ceux de ménages a hauts revenus.

Pour autant, cette inégalité dans I'accés aux modes de garde est particuliéerement forte
en France. En effet seuls 31% des enfants de moins de trois ans appartenant au premier tiers
de revenus bénéficient d'un mode de garde en dehors du cercle familial alors qu’ils
représentent 76% dans le troisiéme tiers de revenus.

En France cet écart entre le premier et le dernier tiers est le plus élevé des pays européens de
I’OCDE (45 points de pourcentage) apres I'Irlande (41 points de pourcentage) et les Pays-Bas
(35 points de pourcentage) et bien supérieur a la moyenne européenne (16 points de
pourcentage) (cf. graphique 15).

L’OCDE montre par ailleurs que le taux de participation a un mode de garde formalisé est trés
dépendant du niveau d’éducation de la mére élevé.1°

19 OCDE, Base de données de la famille, indicateur PF3.2 « Fréquentation des services de garde et d’éducation
préscolaire ».
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Graphique 15 : Taux de participation a un mode de garde formalisé?Z0 des enfants de moins

de 3 ans en % (2017 ou année la plus récente).
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Source : OCDE a partir des données EU-SILC.

Partant d’'un niveau de couverture des structures d’accueil des jeunes enfants inférieur a la
plupart des pays européens équivalents, le gouvernement fédéral allemand a mis en place
en 2008 un plan de développement de 'offre de places d’accueil et en 2013 un droit opposable
al'accueil en mode de garde public. Le taux de fréquentation des services d’accueil des enfants

de moins de trois ans est passé de 14% en 2006 a 29% en 2013.

Graphique 16 : Part des enfants de moins de 3 ans en accueil collectif en France et en

Allemagne : objectifs et réalisation, 2006-2015
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Source : France stratégie, note d’analyse n° 56, mai 2017.

20 I'indicateur de mode de garde formalisé recouvre tous les services organisés tels que les créches ou les
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France, taux de couverture a I'école
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maternelles publiques ou privées et les services de garde fournis par des professionnels rémunérés.
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Encadré 2 : Le droit opposable a I'accueil du jeune enfant

Certains pays européens ont instauré un droit opposable a un accueil gratuit des jeunes enfants dans
des structures collectives, selon des modalités différentes. Ce modéle n’est pas majoritaire en Europe
puisque seuls neuf pays ont mis en place un droit opposable a I'accueil du jeune enfant : I’Allemagne, le
Danemark, I'Estonie, la Finlande, Malte, 1a Norvége, le Royaume-Uni, la Slovénie et la Suede.

L’Allemagne a instauré en 2013 un droit d’accueil, en créche ou chez un(e) assistant(e) maternel(le),
qui s’applique a tous les enfants 4gés de 1 a 3 ans et qui prévoit le dédommagement par les autorités
locales des parents qui n’obtiennent pas de place. Au Royaume-Uni, un droit opposable a un accueil
gratuit s’applique a partir des 2 ans de I'enfant.

En Suede, les municipalités sont légalement tenues d’offrir une place en accueil collectif a tous les
enfants de plus d’'un an dont les parents travaillent ou étudient. Cette condition d’activité des parents
peut étre levée pour les enfants issus de milieu défavorisé ou en situation de handicap. Les municipalités
doivent également proposer au moins 15 heures de garde par semaine aux enfants dont 'un ou les deux
parents sont au chomage ou en congé parental.

Source : Mission.

6. La politique familiale poursuit également l'objectif d’assurer une
conciliation vie professionnelle et vie privée et de contribuer aI’égalité
entre les femmes et les hommes

La maternité pése sur la participation des femmes au marché du travail et augmente la
précarité de I'emploi dans la plupart des pays européens, selon des proportions
variables.

Avec un taux d’emploi des meres de 73% la France se situe au niveau de la moyenne
européenne et légerement au-dessus de celle de 'OCDE (cf. graphique 17). En moyenne
au sein de 'OCDE, le taux d’emploi des meres dgées de 15 a 64 ans s’éléve a 71% mais recouvre
des réalités disparates entre les différents pays.

Cette situation laisse suggérer que les différents dispositifs mis en place en France (congés
parentaux, complément de libre choix de mode de garde, dispositifs d’accueil du jeune
enfant...) ont un effet positif sur la participation des femmes au marché du travail.

Graphique 17 : Taux d’emploi des méres de 15 a 64 ans (2019 ou année la plus récente)
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Source : OCDE.
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La présence d’enfants dans le foyer ainsi que leur nombre et leurs ages affectent la
participation des femmes au marché du travail dans des proportions différentes au sein des
pays européens.

L’écart entre la part de femmes a temps-partiel selon qu’elles aient ou non des enfants
est en France parmi les plus faibles de I'Union européenne ce qui suggére que la
maternité n’entraine pas de basculement de maniere significative vers le temps-
partiel (cf. graphique 18). A I'inverse en Allemagne seules 24% des femmes sans enfant
travaillent a temps-partiel quand elles sont 64% pour les femmes avec enfant(s).
Au Danemark, en Finlande ou au Portugal la différence entre la part de femmes a temps partiel
ayant ou non un enfant est quasi nulle. Dans tous les pays de I'UE, la proportion des femmes
ayant au moins un enfant travaillant a temps partiel demeure supérieure a celle des hommes.

Graphique 18 : Part des femmes (25-49 ans) occupant un emploi a temps-partiel selon la
présence ou non d’enfant (en %), 2019.
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Source : Eurostat, 2020.

L’age du plus jeune enfant du foyer influence également le taux d’emploi des femmes a
temps-partiel, celui-ci étant d’autant plus élevé que I'enfant est jeune. Au sein de I'UE, 37% des
meéres (entre 25 et 49 ans) ayant un enfant de moins de 6 ans travaillent a temps-partiel. Ce
taux diminue a 34% lorsque le plus jeune enfant est 4gé de 6 a 12 ans et a 27% lorsqu'’il a plus
de 12 ans (cf. graphique 19). En France, ces taux sont respectivement de 34%, 32% et 24%
en 2019.

-26-



Annexe |

Graphique 19 : Part des méres (25-49 ans) occupant un emploi a temps-partiel en fonction de
I'age du plus jeune enfant (en %), 2019.
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ko

En conclusion, malgré une baisse depuis 2010, la France conserve un indice
conjoncturel de fécondité le plus élevé de 'Union européenne (1,86 en 2019). Les enfants
de rang 1 représentent la majorité des naissances mais la France se caractérise par une
proportion parmi les plus fortes au sein de I'Union européenne de naissances d’enfants de
rang 3.

L’effort financier pour la politique familiale consenti en France, en part du PIB, est
conséquent et stable depuis 2000. Tous les leviers, soutien monétaire, fiscal et services, sont
utilisés selon un mix équilibré qui ne permet pas d’identifier des préférences collectives
marquées. La France se distingue notamment par un nombre de prestations monétaires plus
élevé que dans les grands pays européens étudiés et par un soutien fiscal aux familles
significatif dli au poids du quotient familial.

La France présente un taux d’emploi des méres au niveau de la moyenne européenne.
L’écart entre la part des femmes occupant un emploi a temps partiel selon la présence ou non
d’enfants est parmi les plus faibles d’Europe ce qui suggere que la maternité n’entraine pas de
maniere significative en France un basculement des femmes en emploi vers le temps partiel
contrairement a I’Allemagne par exemple.

En matiere d’accueil du jeune enfant, la France se caractérise par un niveau de
couverture élevé mais marqué par de fortes inégalités sociales dans I'accés aux modes
de garde formels. Dans son étude Objectif Croissance 2021 (Going for Growth) pour la France,
I’0OCDE recommande d’accélérer le développement de I'offre de services d’accueil des jeunes
enfants a destination des ménages les plus modestes.
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Annexe II

Aux termes de la lettre de mission, il est demandé d’analyser les liens entre natalité et politique
de la famille. En ce sens, la présente annexe met en évidence les tendances démographiques a
I'ceuvre en France et les principaux enseignements a tirer de la littérature sur I'impact de la
politique de la famille sur la natalité.

1. Démographie de la France : grands traits et perspectives

La France qui compte 67 millions d’habitants, se distingue par une démographie dynamique en
Europe, a laquelle, dans la longue durée, la politique familiale, avec la grande diversité de ses
leviers, a pu contribuer en créant un environnement social de confiance pour les familles.

Along terme, la natalité a été soutenue par un taux élevé de fécondité jusqu’a la fin des années 60
puis par un nombre croissant de femmes en age de procréer ensuite. Depuis les années 90, on
observe des cycles a la baisse (jusqu'en 1994) et a la hausse (jusqu’'en 2010) en termes de
fécondité et de nombre de naissances, avec une tendance a I’érosion depuis 10 ans.

Le taux de fécondité francais reste le plus élevé d’Europe. En 2019 754 000 naissances ont été
enregistrées France entiére et 711 000 en France métropolitaine (contre 802 000 naissances en
2010 et 711 000 naissances en France métropolitaine en 1994). L’age de procréation recule (30,7
ans en moyenne). Ces évolutions s’inscrivent sur fond de disparités géographiques, en termes de
natalité, et sociales en termes de fécondité (plus forte pour les familles a bas et hauts revenus).

La France compte une majorité de familles de 2 enfants et plus (57%), avec une part significative
de familles nombreuses de 3 enfants et plus.

1.1. LaFrance : un pays qui connait une natalité dynamique en Europe

1.1.1. Perspective historique sur une natalité forte

Longtemps, la France a été le pays le plus peuplé d’Europe! mais a été le premier pays
européen a connaitre la transition démographique des le XVIIIéme siecle. C’est ainsi
qu’'entre 1750 et 1945, la France a eu une croissance démographique inférieure a celle de ses
voisins. Sa population a augmenté de 60% entre 1795 et 1945 (de 25 millions d’habitants a 40
millions d’habitants) alors qu’elle triplait en Italie ou en Allemagne et qu’elle sextuplait au
Royaume-Uni sur la méme période, ces trois pays atteignant respectivement 43,5 millions
d’habitants, 68,6 millions et 49,6 millions dans leurs frontiéres de 1947.

Depuis 1945, la population frangaise a augmenté a un rythme soutenu, passant en 75 ans de
40 a 67 millions d’habitants, soit une hausse de pres de 70% sur la période. Entre 1980 et 2010,
la France est le grand pays européen dont la population a connu la plus forte croissance : +17%
contre + 10 % pour le Royaume-Uni, + 8% pour la Pologne, +7% pour I'ltalie, +5% pour
I’Allemagne, -3% pour la Roumanie. Seule 'Espagne a fait mieux : + 24% en raison de I'importance
de son excédent migratoire.

1 « La France a été prématurément surpeuplée » comme I’écrit Fernand Braudel. Ainsi, en 1500, elle compte 16 millions
d’habitants, devant '’Espagne 8 millions, le Saint-Empire 7 millions, I'ltalie et la Russie 6 millions chacun et les iles
britanniques 2 millions. En 1800, elle compte 29 millions d’habitants devant 22 en Allemagne, 17 en Italie, 11 en
Espagne et 10 au Royaume-Uni.
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Encadré 1 : les différents indicateurs de natalité et fécondité

Les évolutions de population résultent de trois facteurs principaux, les naissances et les décés qui
déterminent le solde naturel, et le solde migratoire.

S’agissant de la natalité et de la fécondité, les démographes distinguent plusieurs concepts : le
taux de natalité rapporte les naissances a 'ensemble de la population ; les taux de fécondité rapportent
les naissances a la population des femmes, éventuellement par tranche d’age ; l'indicateur conjoncturel
de fécondité (ICF), somme des taux de fécondité par age une année donnée, est un indicateur synthétique
de la fécondité 'année considérée ; enfin la descendance finale par femme, qui est le nombre d’enfants
constaté par génération de femmes atteignant la fin de I'’age de fécondité, 'INSEE considérant la tranche
d’age de 15 a 50 ans.

Ainsi, pendant les « trente glorieuses », la natalité s’est maintenue a un niveau élevé, avec un
nombre de naissances stable de 1946 a 1974, entre 800 et 880 000 par an. C’est le baby-boom par
opposition a I'entre-deux-guerres, période ou les naissances ont régulierement baissé de 838 000
en 1920 a 615 000 en 1938. De 1946 a 1975, une fécondité élevée se conjugue a un nombre de
femmes en age de procréer qui augmente réguliérement sur cette période. Il progresse de 50%
par rapport a son niveau de 1946, entre 1956 et 1987, soit de +1,3 % par an.

Comme on le voit sur le tableau 1, la fécondité chute de facon importante entre 1964 et 1976,
passantde 2,9 a 1,8. Jusqu’'en 1974, la hausse du nombre de femmes en age de procréer neutralise
la baisse de la fécondité et le nombre de naissances reste stable mais a partir de 1974, le nombre
de naissances recule de fagon significative de 880 000 en 1972 a 720 000 en 1976. Ce recul
tendanciel de la fécondité est liée a des transformations sociétales (acces des femmes aux études
supérieures et au marché du travail) et médicales (1égalisation de la contraception par la loi
Neuwirth de 1967, légalisation de I'lVG par la loi Veil de 1974, développement de la procréation
médicalement assistée depuis 1972, création des centres de conservation des ovocytes et du
sperme humain, et 1982, premiere naissance aprés fécondation in vitro en France).
Naturellement, la crise du pétrole de 1974 a accéléré ce phénomeéne avant un mouvement de
reprise qui débutera dés 1977. Depuis 1976, la fécondité et le nombre de naissances sont
caractérisées par une grande stabilité, ce qui est une spécificité francaise (Cf. infra).

Le nombre de naissances dépend du nombre de femmes en age de procréer (entre 15 et 45 ans)
et de leur fécondité. Seul I'indice conjoncturel de fécondité et la descendance finale par femme
sont indépendants du nombre de femmes en dge de procréer et traduisent les choix de parentalité
des femmes et des couples.

Si la CNAF ne réalise aucune prévision des naissances, les démographes et la CNAF s’attendent a
une hausse des naissances a partir de 2026, 1ié au léger rebond des naissances a partir de 1994
(+12 % entre 2010 et 1994), ces générations atteignant a leur tour 'dge de la maternité, a
condition bien s{ir qu'une chute équivalente de la fécondité ne vienne pas I'effacer.



Annexe II

Graphique 1 : Fécondité et naissances depuis 1946
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Note : lindicateur conjoncturel de fécondité est provisoire pour les années 2017, 2018 et 2019. Le nombre de femmes de 20 4 40 ans est provisoire pour les
anngées 2018 et 2019. Le nombre de naissances est provisoire en 2019.

Lecture : en 2019, l'indicateur conjoncturel de fécondité (ICF) est de 1,87 (Echelle de gauche). Par rapport a 1946, le nombre de femmes &gées de 20 a 40 ans
esten 2019 supérieur de 35,8 % et le nombre de naissances inférieur de 15,1 % (gchelle de droite).

Champ : France métropolitaine jusqu’en 1993, France hors Mayotte de 1994 a 2014 (2013 pour I'ICF), France & partir de 2015 (2014 pour I'ICF).

Source : Insee, estimations de population et statistiques de I'état civil.

Source : Insee France portrait social page 215.

Cette période, mais également la suivante, sont en effet 'objet de significatives et rapides
transformations sociales, dans les modeles et les roles sociaux et familiaux, en matiere d’éducation
et d’activité notamment.

Ainsi, les taux d’activité des femmes et des hommes se rapprochent-ils aux différentes classes
d’age sans se rejoindre: les 15 a 24 ans ont désormais largement accés a I'enseignement
secondaire et supérieur, leurs taux d’activité baissant de 20 points entre 1975 et 1995 pour
s’établir en moyenne a 34 % chez les femmes et 40 % chez les hommes ; les femmes de 25 a 64
ans acceédent davantage au marché du travail, leur taux d’emploi augmentant de 20 points tant
avant 50 ans qu’apres, pour atteindre 82 % avant 50 ans et 68 % apres, soit dix points en dessous
des taux d’activité des hommes (92 % et 70 % respectivement avant et apres 50 ans), qui ont
baissé sur la période.

Graphique 2 : Taux d’activité des femmes selon I'age et le sexe
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Champ : France hors Mayotte, personnes ageées de 15 4 64 ans vivant en ménage ordinaire.
Source : Insee, sénies longues sur le marché du travail, enguétes Emploi.

Source : Insee France portrait social 2020, page 239.
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Par ailleurs, depuis 1985 la proportion de bacheliers dans une génération s’est élevée de 30 % a
plus de 80 % par la réussite croissante au du baccalauréat (général, technologique et
professionnel) et au développement du baccalauréat technologique et surtout professionnel.
L’acces a I'enseignement supérieur s’est considérablement développé, et particulierement pour
les femmes : chez les 25 a 34 ans en 2019, les jeunes femmes sont diplomées du supérieur a 52,2
% et les jeunes hommes a 43,5 % ; ces taux sont le double de ceux de la génération précédente.

Graphique 3 : Proportion de bacheliers dans une génération
en% -
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Baccalauréat professionnel
a0

40 Baccalauréat technologique

30

20

Baccalauréat général

10

0
1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019

Note : les donnees 2018 et 2019 sont provisoires.
Champ : France métropaolitaine jusgqu'en 2000, France hors Mayotte a partir de 2001.
Sources : MENJS-Depp ; Insee ; ministére en charge de I'agriculture.

Source : Insee France portrait social 2020, page 239.

Les naissances et I'indicateur conjoncturel de fécondité connaissent un premier point bas
en 1976, qui marque la fin du baby-boom, puis un second en 1994, avant d’aborder un cycle
économique et social favorable qui s’inverse en 2010, avec des naissances et un ICF qui
décroissent depuis, comme dans tous les pays européens.

La France compte au 1¢r janvier 2020 67 millions d’habitantsz. En 2019, la population a
augmenté de 0,3% (+ 201 000 personnes) principalement grace au solde naturel (+ 141 000
personnes). Au total, la France se distingue par une croissance démographique qui fait une large
part a I'excédent naturel, comparé a d’autres pays en déprise démographique ou dont la
croissance de la population dépend relativement plus de I'excédent migratoire.

2 Selon I'INSEE Tableaux de 1'économie francaise 2020 3.1 I'évolution de la population : il s’agit de la population
métropolitaine 64,9 millions et pour 'outre-mer 2,17 millions pour les 5 DROM, dont Mayotte, hors autres collectivités
d’outre-mer.
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Graphique 4 : Croissance de la population entre 2008 et 2015 et ses composantes
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LTU (Lituanie), LVA (Lettonie), BGR (Bulgarie), ROU (Roumanie), HRV (Croatie), GRC (Gréce),
PRT (Portugal), HUN (Hongrie), EST (Estonie), POL (Pologne), ESP (Espagne), SVK (Slo-
vaquie), CZE (République tchéque), SVN (Slovénie), DEU (Allemagne), ITA (lItalie), NLD
(Pays-Bas), FIN (Finlande), IRL (Irlande), DNK (Danemark), FRA (France), AUT (Autriche), BEL
(Belgique), GBR (Royaume-Uni), MLT (Malte), SWE (Suéde), CYP (Chypre).

Source : Mission d’aprés Gérard Cornilleau, Sabine Lebayon, Christine Riffart dans Economie européenne en 2017 OFCE.

Par ailleurs, avec un indicateur conjoncturel de fécondité a 1,83 en 2020, la France reste, malgré
les baisses enregistrées depuis 2010, le pays le plus fécond de I'Union européenne.

1.1.2. Une fécondité assez stable depuis 1980

Le taux de fécondité est relativement stable depuis 40 ans.

Le nombre d’enfants par femme qui était compris entre 2,5 et 3 entre 1945 et 1965 areculé jusqu’a
1,8 entre 1965 et 1975 et oscille depuis entre 1,7 et 2. [l a d’abord connu un mouvement de recul
entre 1975 et 1995, point bas a 1,67, avant de progresser entre 1995 et 2010, point hauta 2,03 et
de reculer depuis.


http://ses.ens-lyon.fr/images/images-articles/leconomie-europeenne/2017/chap9-graph1.jpg
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Graphique 5 : Evolution de la fécondité conjoncturelle
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Source : INSEE.

Il reste plus élevé que dans d’autres pays. Il fluctue la encore comme dans d’autres pays, qui ont
par contre des dynamiques globales contrastées (en forte hausse pour certains a partir de points
bas ou baisse).

Carte 1: Variations de I'indicateur conjoncturel de fécondité en Europe (2018)

Nombre moyen
d’enfants par femme
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..,
el
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Espagne
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G. Pison, Population & Sociétés n® 575, INED, mars 2020.
Sowrce - Eurostat.
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Figure 2. Indicateur conjoncturel de
fécondité des 28 pays de I'Union
européenne en 2000 et 2018
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G. Pison, Population & Socigtés n® 575, INED, mars 2020,
Source : Eurostat.

MNotes : les pays sont classés par indicateur
décroissant en 2018 (valeur indigquése).

Figure 3. Evolution de l'indicateur

conjoncturel de fécondité depuis

2000 dans une sélection de pays
européens et aux Etats-Unis
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Sources : Eurostat et Centers for Disease Control.

d’Europe.

Source : Mission d’aprés Gilles Pinson Population et sociétés n° 375 mars 2020. La France a la fécondité la plus élevée

1.1.3. Une fécondité assez différenciée en fonction du niveau social

On observe également des différences prononcées en fonction du niveau social et du niveau
d’études des femmes. Le nombre d’enfants par femme est ainsi plus élevée chez les plus aisées

et chez les plus modestes et plus basse dans le second quartile de revenus.
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Graphique 6 : Evolution de I'indicateur conjoncturel de fécondité selon le niveau de vie
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Source : Mission d’apreés les données INED. Niveau de vie par unité de consommation en euros par mois (voir également

INSEE premiére N°1826 novembre 2020 Les femmes les plus aisées et les plus modestes ont le plus d’enfants.).

1.1.4. Une natalité marquée par des cycles sur les trente derniéres années

Graphique 7 : Evolution de I'ensemble des naissances de 1990 a 2017
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Source : INSEE statistique de I'état civil. Champ : France métropolitaine En 2017, 728 000 naissances vivantes ont eu

lieu.

On peut identifier des cycles dans la dynamique de la natalité en France métropolitaine :

3 le nombre de naissances a baissé au début des années 90 (762 000 naissances en 1990 a
711 000 naissances en 1994) en raison du recul marqué de la fécondité dans un contexte de

crise internationale (guerre du Golfe), sociale et politique ;

. il a ensuite nettement augmenté de 711 000 naissances en 1994 a 802 000 naissances en
2010. Au cours de cette période, la hausse de la fécondité (+20%, I'ICF progressant de 1,69

a 2,03) a plus que compensé la baisse du nombre de méres en age de procréer (-9%).
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Il est intéressant de relever que ces cycles se retrouvent assez largement dans la plupart des pays
d’Europe occidentale, les économistes attribuant aux cycles économiques et sociaux, et en
particulier a la crise économique internationale de 2008, un effet durable sur I'’environnement
social de confiance percu par les familles. La France se caractérise par des fluctuations moins
fortes que chez ses voisins.

Depuis 2010, la baisse de la fécondité et du nombre de femmes en dge de procréer se
conjuguent et le nombre de naissances a ainsi reculé en France métropolitaine de 802 000
en 2010 a 714 000 en 2019 ; la baisse France entiere est comparable, de 834.000 a 754.000
naissances, ou -10 %, avec un ICF en baisse de -8 %, de 2,03 a 1,87, et une baisse d’environ
2 % des femmes entre 20 et 40 ans.

Pour autant, I'indicateur conjoncturel de fécondité traduit aussi le décalage temporel des projets
parentaux sans que soit nécessairement affectée la descendance finale par femme, indicateur plus
tardif mais plus stable. Selon I'INSEE3, depuis 2010 la part des naissances précoces, avant les 20
ans de la mere, est inférieure a 2%, atteignant 1,5 % en 2018 et 1,2 % en métropole. Inversement
les naissances tardives, apres les 40 ans de la mere représentaient 1,9 % des naissances en 2006,
2,3 % en 2010 et 2,7 % en 2015 : elles sont donc plus nombreuses que les naissances précoces
depuis plus de dix ans*.

Tableau 1 : Nombre moyen d’enfants a divers ages par génération

Nombre moyen d'enfants a divers ages

par génération pour 100 femmes
Jigz moim & 12 7n da Fannda

Géneraion

20ans 223 24ans 26ans 28ans Dans 35ans A0 ans 50 ans
1849 241 558 510 1209 1455 1654 1965 2061 07
1958 184 408 BAE 987 1277 1524 1946 2084 M2d
1964 80 24 33 632 912 192 1712 1948 203
1479 B5 164 32 532 M3 M4 723 208
1884 72 16A Mg 531 802 1094 4635 N W
1989 6 157 296 492 7341003 A M W
1991 B3 148 277 45B 620 4 N W W
1893 2141 B0 432 W |
1895 57 129 242 W W W
1047 ] -Iala i ,'Ill,'l .I|I|II| ! ! ::' T}
1 Egg |1. 5 .'.ll.'. .'.ll.'. .'I'I.'I .'I'I.'I .'I.':'I .'I.':'I .'I.':'I .'I.':'I

Champ : France mémopoiitaing. Lacnae : & [ fin da 'année ol ales om
amelnt 20 ans, 100 famimes naas en 1999 ont déja mis au monde 4,5 BNk
Source : inses, eSNTENONS 09 POpUWEN & STEUSIQUES 09 ['Ear civil

Source : Mission d’apreés « Tableau de I'économie frangaise » (2020, page 31).

La descendance finale des femmes nées en 1959 2,12 enfants par femme, est un peu plus élevée
que celle des femmes nées 10 ans plus t6t. Elle a baissé a 2 enfants par femme née en 1969 mais
remontera légérement pour la génération née en 1979, compte tenu des naissances acquises en
2019 (2 40 ans). La situation de la génération née en 1989 ne peut cependant étre anticipée.

3 Insee premiére 1773 septembre 2019 759.000 nouveau-nés en France en 2018 : seulement 12.000 ont une mére de
moins de 20 ans.

4 Insee premiére 1642 mars 2017 Un premier enfant & 2,5 ans en 2015, 4,5 ans plus tard qu’en 1974.
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1.1.5. Le taux de fécondité est plus homogeéne géographiquement que le taux de natalité
lequel est principalement déterminé par la répartition géographique des femmes
en dge de procréer

L’'indice de fécondité est plus homogene selon les territoires que la natalité. En dehors des
DROM qui ont des indicateurs de fécondité élevés, en particulier a Mayotte (4,68) et en Guyane
(3,63),la Réunion (2,39) et surtout les Antilles (autour de 2) se rapprochent de la métropole (1,8).
Au sein de la métropole, les écarts vont de 1 a 1,5 : de 1,4 en Haute Corse a 2,27 en Seine-Saint-
Denis ou dans le Val-d’Oise. Ils sont beaucoup plus faibles que les écarts entre les taux de natalité
qui vont de 1 a 2,5 comme on le verra plus bas.

A grands traits, la France métropolitaine se distingue en deux :
. le grand quart Nord-Ouest et le grand quart Sud-Est qui sont plus féconds ;
. le grand quart Nord-Est et le grand quart Sud-Ouest qui le sont moins.

Parmi les départements les plus féconds viennent en téte les départements franciliens hors Paris
(de 1,81 a2,27), suivis par des départements plus ruraux comme le Vaucluse, la Mayenne, la Loire,
I'Eure-et-Loir mais aussi les Bouches-du-Rhone (plus de 2).

Parmi les départements les moins féconds, la Corse (1,4), Paris (1,55), des départements
urbanisés Meurthe-et-Moselle, Cote-d’Or, Gironde, Haute-Garonne (entre 1,57 et 1,63) mais aussi
des départements ruraux comme la Lozére, le Cantal, ou la Creuse (entre 1,64 et 1,68).

Carte 1 : Indice conjoncturel de fécondité en France 2020

Ensemble

pour 100 femmes

- 241,0 ou plus

- de 199 a moins de 241,0
|:| de 175 a moins de 199,0

|:| Moins de 175,0

Source : Insee, Etat civil, Estimations de population (données provisoires).

Source : Mission d’aprés INSEE.
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Pour autant, le taux de natalité> connait toutefois des variations importantes au plan
territorial.

Il est de 11,2 pour mille en France et de 11 pour mille en France métropolitaine. Les DROM ont
des taux de natalité contrasté : trés élevés a Mayotte (36,4 pour mille) et en Guyane (27,3 pour
mille) mais proche de la moyenne a La Réunion (15,4 pour mille), la Guadeloupe (11,3 pour mille)
et la Martinique (9,9 pour mille).

En France métropolitaine, il est compris entre 17 pour 1 000 en Seine-Saint-Denis et 6,6 pour mille
dans la Creuse, soit presque un rapport de 1 a 2,5. Les taux de natalité sont ainsi supérieurs a 12
pour mille dans les départements ayant une métropole: les départements franciliens, les
Bouches-du-Rhone, le Nord et le Rhone tandis qu'il est inférieur a 8 pour mille dans les
départements hyper ruraux: Ariége, Aveyron, Cantal, Charente maritime, Corréze, Dordogne,
Gers, Lot, Lozeére, Niévre.

Carte 2 : taux de natalité par département en 2020

Taux de natalité en 2020 (en %o)
- 16,6 ou plus

[ de 11,6 3 moins de 16,6
|:| de 9 a moins de 11,6

|:] Moins de 9,0

Source : Insee, Etat civil, Estimations de population (données provisoires pour le taux de natalité et I'age
moyen de la mére, données définitives pour le nombre de naissances).

Source : Mission d’aprés INSEE.

Ces différences s’expliquent moins par des différences de fécondité que par la faible
proportion de femmes en age de procréer liée aux départs des jeunes actifs de ces
départements et au retour de retraités.

5 Le taux de natalité differe de I'ICF, c’est le ratio entre naissance et population totale.
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Les naissances sont donc concentrées dans les métropoles et départements urbains.

Ainsi, 7 départements (Nord, Seine-Saint-Denis, Paris, Bouches-du-Rhone, Rhone, Hauts-de-Seine,
Val-de-Marne) ont enregistré chacun plus de 20 000 naissances en 2019 pour un total de 181 793
alors que 17 départements ruraux ont enregistré moins de 2 000 naissances en 2019 pour un total
de 23 738 naissances.

En termes de dynamique, certains départements connaissent de fort recul des naissances
tandis que d’autres doivent faire face a des augmentations importantes. C’est ainsi qu’entre
2003 et 2014, 17 départements ruraux ont connu des baisses du nombre de naissances supérieurs
a 10% (Ardennes, Orne, Nievre, Lozere, Vosges, Meuse, Creuse, Indre, Haute Loire, Jura, Manche,
Cotes d’Armor, Mayenne, Haute-Marne, Territoire de Belfort, Calvados, Somme) tandis que 11
départements surtout urbains connaissaient des hausses supérieures a 10% (Haute-Garonne,
Tarn-et-Garonne, Hérault, Rhone, Val d'Oise, Seine-Saint-Denis, Hauts de Seine, Seine et Marne,
Haute Corse, Gironde, Corse du Sud).

Au total, les écarts de dynamique démographique entre territoires peuvent étre
relativement importants. Méme si ces écarts territoriaux dépendent de phénomeénes qui
dépassent la politique familiale (métropolisation, vieillissement et dépopulation de
certains territoires, phénomeénes migratoires ...), ils soulévent la question de I'adaptation
de la politique de la famille aux réalités locales et conduisent a s’interroger sur les outils
éventuellement mobilisés par les collectivités pour accompagner les évolutions
démographiques de leur territoire.

1.1.6. Unrecul de I'arrivée du premier enfant et des maternités plus tardives

Les taux de fécondité varient selon I'age et les conditions sociales et d’éducation ou d’activité, ils
sont plus élevés entre 20 et 40 ans, en particulier vers 30 ans ; les naissances avant les 20 ans de
la mere sont rares et en diminutioné, celles apres 40 ans restent rares mais progressent. L'Insee
calcule les taux de fécondité soit sur I'effectif des femmes de 20 a 40 ans, soit sur I'effectif de 15 a
50 ans, les tendances étant proches.

L’age moyen des femmes a la maternité, tous rangs de naissance confondus, est en
croissance réguliére en France, comme dans I'ensemble des pays européens, depuis le
milieu des années 1970 : il atteint 30,7 ans en 2019 contre 29,3 ans en 2000 et 26,7 ans en
1975. Cette tendance sociétale, sans étre indépendante de 'environnement social (conciliation,
emploi et logement, éducation), semble homogéne, au moins en Europe”. En 2018, la France se
situe dans la moyenne européenne qui atteint 30,8 ans. En quatre décennies, entre 1974 et 2015,
I'age moyen a la maternité a reculé en France de 3,6 années (tous rangs de naissance) et de 4,5
années pour le premier enfant. La tendance se ralentit un peu depuis le début des années 2000,
avec un recul de 1,3 année en France entre 2001 et 2018, au lieu de 1,8 année pour I'ensemble des
pays européens. Elle reste proche d’'une année par décennie

Les femmes les plus fécondes sont celles ayant entre 25 et 34 ans. Or, le taux de fécondité des
femmes de moins de 20 ans baisse depuis 20 ans. Ainsi 100 femmes agées de 25 a 29 ans ont
donné naissance a 10,9 enfants en 2019 contre 13 en 1999.

6 Les naissances avant les 20 ans de la mére représentent 1,2 % des naissances en métropole et 7% dans les DROM,
dont 10 % en Guyane et a Mayotte.

7 IINSEE et Eurostat donne des données complétes sur les 28 pays de 'union européenne entre 2011 et 2018, avec ICF
et 4ge moyen a la maternité. Les pays membres d’Europe centrale et orientale n’ont rejoint qu’en 2004 et le Royaume-
Uni n’a quitté 'UE qu’en 2021.
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Des différences sociales sont également a noter. Les femmes de milieu modeste ont leurs
enfants relativement plus jeunes que les femmes plus aisées. Ces différences se traduisent au plan
territorial avec des taux de fécondité par age tres différents entre départements : ainsi le taux de
fécondité des femmes de 15 a 24 ans est de 43% dans ’Aisne contre seulement 8% a Paris tandis
que celui des femmes de plus de 35 ans est de 25% dans la Creuse mais de 72% a Paris.

Carte 3 : Indice conjoncturel de fécondité des femmes de 35 a 49 ans en 2020

35a49ans

pour 100 femmes

- 71,0 ou plus

- de 50 a moins de 71,0
|:| de 37 & moins de 50,0

[] Moins de 37,0

Source : Insee, Etat civil, Estimations de population (données provisoires)

Source : Mission d’aprés INSEE.

Enfin, I'age de la premiere maternité est contrasté entre les meres dipldmées du supérieur dont
I'age moyen était en 2012 de 29,6 ans, quatre ans plus tard que les premiéres maternités des
femmes sans diplome ou avec CEP, brevet, BEPC (25,6 ans), pour une moyenne générale de 28
ans, et 'écart entre ces deux groupes de meéres se réduit puisqu’il était de 4,6 ans en 20068.

1.1.7. Des naissances de rang 3 ou plus représentent 22% des naissances en France

La France se caractérise par un nombre de familles nombreuses (3 enfants et plus de moins de 25
ans) relativement élevé, 1,7 millions de familles avec 3 enfants et plus en 2017, soit 18 % des
familles, les familles de un enfant étant les plus nombreuses (43 %), suivies des familles de deux
enfants (39 %) (voir graphiques suivants).

8 Insee premiére 1642 mars 2017 déja cité.
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Parmi les pays de I'UE, elle est un des quatre pays ou les naissances de rang 3 ou plus restent
importantes, 22 % en 2017 pour une moyenne UE 28 de 18,5 %, derriere le Royaume-Uni (23 %),
la Finlande (25,3 %) et I'Irlande (27 %)°. Les proportions de naissances de rang 1 et 2 en France
étaient en 2017 de 42,7 % et 35,3 % respectivement. Ces proportions sont mal suivies par I'Etat
civil annuel, et corrigées!® par I'INSEE a partir des recensements quinquennaux afin d’alimenter
les statistiques européennes (Eurostat) et restent globalement stables depuis le recensement de
1975.

Graphique 8 : Nombre de familles avec enfants de moins de 25 ans

Millions de
10 familles
9,4
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8
6
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e 3 enfants 4 enfants et plus
Total dont familles monoparentales

Source : Mission d’aprés REPSS, 2021.

9 Communiqué de presse Eurostat du 12 mars 2019 Plus de 5 millions de naissances dans 'UE en 2017.

10 Voir le graphique 1 du dossier de travail INSEE F1205 octobre 2012 Emma Davie et Xavier Niel Mesurer et étudier
la fécondité selon le rang de naissance : élaborer une statistique de nombre de naissances et d’age a 'accouchement par
rang. Le REPSS 2021 et les PQE suivent annuellement I'indicateur d’age a 'accouchement par rang.
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Graphique 8 : Répartition en % des familles selon le nombre d’enfants de moins de 25 ans
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Source : Mission d’aprés REPSS, 2021.

Par ailleurs, la France connait également une forte progression du nombre de familles
monoparentales qui représentent désormais 24% des familles avec enfants mineurs!! ; la
monoparentalité concerne 21% de ces derniers. [cf. annexe consacrée aux familles
monoparentales]. La France connait également une diversification des configurations familiales
avec I'apparition des familles recomposées. En outre, avec I'allongement des études, 'dge moyen
auquel les enfants quittent le foyer s’est décalé et le départ du foyer est donc plus tardif pour les
enfants.

1.2. Un recul de la natalité observé depuis 10 ans, un impact encore difficile a
apprécier de la crise COVID : quelles prévisions possibles a I’horizon 2050 ?

1.2.1. Une baisse modérée de la fécondité depuis 10 ans...

Le nombre de naissances recule en France depuis 2010, avec une baisse cumulée atteignant
en 2019 - 10% France entiére, sous l'effet principal d’'une baisse de l'indicateur
conjoncturel de fécondité, d’environ - 8%, plus sensible depuis 2014, et d’'une baisse du
nombre de femmes en age d’avoir des enfants, d’environ -2 %.

11 Et 32 % des familles avec enfant de moins de 25 ans, cf. graphiques précédents.
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Les analyses des chercheurs rencontrés par la mission suggérent qu’il est difficile d’expliquer les
raisons de cette baisse de I'ICF, déja observée dans les années 90, mais I'attribuent principalement
aux effets retardés de la crise économique de 2008/2009 (et plus généralement de la dégradation
des perspectives économiques) et possiblement a l'instabilité découlant de réformes de la
politique de la famille. Olivier Thévenon!2 qui note que « évaluer l'effet des politiques sur la
fécondité est un exercice difficile », souligne que «la stabilité des politiques familiales est
certainement un parameétre essentiel pour la confiance des ménages » et les projets de
parentalité ».

Lors de la période 1994 a 2001, marquée par un contexte économique favorable et une
progression sensible de I'ICF, il n’apparait pas qu’une ou plusieurs mesures de politique familiale
puissent étre évaluées comme ayant un impact significatif sur la fécondité. Sur la période 2012 a
2019, les réformes de la politique familiale ont été analysées par la Cour des comptes en 2017 et
2020, relevant notamment « des dépenses stabilisées, une redistribution accrue », mais sans
attribuer aux évolutions de la politique familiale de cette période un effet direct, positif ou négatif,
sur la fécondité.

On peut noter avec démographes et économistes, par comparaison avec les autres pays
européens, que la France conserve sur la période récente un effort public élevé en faveur des
familles, avec une offre de services et des dispositifs fiscaux et sociaux diversifiés, complets et en
évolution, et une position qui reste favorable en termes de fécondité, malgré une baisse engagée
a partir de 2010 et qui semble s’accélérer.

1.2.2. ..que la COVID pourrait accélérer

Méme si nous manquons de recul, 2020 et 2021 sont marqués par une nouvelle inflexion
qui pourrait étre liée a la COVID.

L’année 2020 est en revanche marquée par un surcroit de mortalité (+55.000 déces), lié a la crise
sanitaire liée a la Covid-19 et une nouvelle baisse des naissances (-18.550 naissances), plus
marquée que les années antérieures, possiblement affectée en décembre par le confinement a
compter de mi-mars. Selon I'INSEE, le solde naturel se réduit de moitié en 2020 a 67.000
personnes et le solde migratoire s’établit a +87.000 personnes, soit une augmentation de
population de +154.000 personnes ou +0,2 %.

En effet, si le recul des naissances entre le premier semestre 2020 est de 2,2% par rapporta 2019
et marque déja une certaine accélération de la tendance a la baisse, il atteint 4,3% au second
semestre. Le recul qui atteint 4% en aoft, soit bien avant que la COVID puisse se faire sentir,
augmente a 7% en décembre. La fécondité est ainsi descendue a 1,83 enfant par femme.

Au début de I'année 2021, ce recul des naissances en glissement sur 12 mois atteint -13%
entre janvier 2021 et 2020, soit 9 mois apres le confinement instauré a la mi-mars, mais se
redresse en février avec - 5 % entre février 2021 et 2020 (par jour car 2020 était une année
bissextile), puis en mars avec +0,8% de progression sur mars 2020 et en avril avec +4,3 %
de progression sur avril 2020. 1l faudra voir quelle est I'’évolution des naissances en 2021, et si
le retard important de janvier-février, puis le rattrapage de mars-avril se poursuivent sachant que
le contexte sanitaire et économique a pu peser sur les intentions des ménages. Des difficultés
d’accés aux centres de procréation médicalement assistée (3 % des naissances sont concernées)
ont pu étre évoquées également, sans disposer de données.

12 Olivier Thevenon 2014 Evaluer I'impact des politiques familiales sur la fécondité CNAF Informations sociales.
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A ce stade, on ne peut exclure ni un recul fort des naissances en 2021 avec un indice de fécondité
inférieur a 1,8, ni un rebond fin 2021 ou surtout en 2022. Le traitement des déclarations de
grossesse avant le troisiéme mois, dont les CPAM, CAF et services départementaux de PMI sont
destinataires afin d’initier la prise en charge des femmes ne permet pas a ce jour a la CNAF de
contribuer a une prévision des naissances six mois plus tard, d’autant que les cinétiques de
déclaration par les professionnels de santé13 ou d’exploitation par les caisses destinataires ont pu
étre affectées par la crise sanitaire. Un important chantier de modernisation des systémes
d’informations entre la CNAM et la CNAF, en lien avec le ministére concernant les professionnels
hospitaliers et salariés permettrait de fiabiliser dans un avenir lointain, un éventuel indicateur
avancé des naissances, mais il n’a pas a ce jour été considéré comme prioritaire.

1.2.3. Les prévisions de 'INSEE a I’horizon 2070

L’INSEE a établi en 2016 une projection de population de 2013 a I'horizon 2070.

Elle a établi 3 familles de scénarios :

. avec des indices de fécondité a 1,8, 1,95 et 2,1 ;

. des espérances de vie a 93 ans en 2070 pour les femmes et 90,1 ans pour les hommes +/- 3
ans;

. des soldes migratoires a +20 000 / +70 000 / + 120 000 ;

. un age moyen a la maternité de 32 ans.

Dans ce contexte, les 3 scénarios sont les suivants :

. scénario central a 81 millions d’habitants ;
. scénario haut a 93 millions d’habitants ;
. scénario bas a 69 millions d’habitants.

Le consensus des démographes, jusqu’ici établi autour d’'un scénario central avec un ICF
stable autour de 1,95, est appelé a étre révisé par I'INSEE lors son prochain exercice de
prospective a long terme fin 2021.

D’ores et déja, en avril 2021, le conseil d’orientation des retraites au vu des observations
faites depuis 2016 avant la crise sanitaire, davantage compatibles avec I'hypothese basse
de fécondité, soit un ICF se maintenant a 1,80 a partir de 2020, a décidé'* de retenir cette
hypothese et non plus I’hypothese centrale, I'ICF se maintenant a 1,95.

13 Les professionnels libéraux, médecin gynécologue ou sage-femme, I'effectuent via la télétransmission Sesame-Vitale,
simultanément en direction de CPAM et CAF, laquelle transmet au service départemental de PMI. Pour les femmes
suivies par les professionnels hospitaliers et ceux des centres de santé, un Cerfa papier avec trois volets demeure utilisé.
Le flux dématérialisé ne concerne donc que 40 % des naissances, limite forte pour toute exploitation des déclarations
de grossesse comme indicateur avancé des naissances.

14 S¢ance du 15 avril 2021, voir document n°3 retour sur les hypothéses démographiques en ligne sur son site.
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Graphique 9 : Indicateur conjoncturel de fécondité réalisé et projeté
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Champ : France hors Mayotte jusqu'en 2013, y compris Mayotte a partir de 2014.
Sources : INSEE, bilan démographique 2020 et projections de population 2013-2070.

Source : INSEE.

Les hypotheses adoptées par I'INSEE en 2013 dans ses projections a long terme (2070) doivent
étre révisées avant la fin de 'année 2021. Si, comme vient de le faire le COR, 'INSEE change son
hypotheése centrale, il choisira une nouvelle hypothése basse sur I'ICF, dans une nouvelle
projection de long terme. Les évolutions de I'ICF dans I'UE 28 depuis vingt ans, avec de fortes
baisses des taux de fécondités observées dans certains pays, ou certaines remontées dans la durée
comme en Allemagne, soulignent qu’aucune situation n’est acquise, a fortiori a long terme, ce qui
rend d’autant plus important I'environnement social de confiance des familles, auquel contribue
la politique familiale.

Une baisse de la fécondité a un impact a terme sur I'équilibre financier du régime des retraites car
elle tend a augmenter la part du financement des retraites dans le PIB. En effet, une moindre
fécondité a un impact plus rapide sur la baisse de la population active et donc sur le PIB que sur
les dépenses dont la croissance n’est pas impactée sur une longue période. Ainsi, une baisse de la
fécondité de 1,95 a 1,8 n’a pas d’impact sur jusqu’en 2020. A partir de 2040, une baisse du PIB
s’engage qui atteindra 0,7% en 2070 sachant que la baisse des dépenses de retraite n'interviendra
qu’a partir de 2090.

Sur la courbe ci-dessous, la baisse de la fécondité ne commence a avoir un impact qu’au bout de
20 ans, c’est-a-dire a partir de 2040. A contrario, la hausse de la mortalité a un impact positif
immédiat sur le financement du régime des retraites.
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Figure 1 : Sensibilité de la part des dépenses de retraites projetés dans le PIB aux hypotheéses
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Source : Mission d’aprés rapport du COR retraites de novembre 2020.
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2. Revue de littérature sur les effets de la politique de la famille sur la
natalité

2.1. Définitions

L’Institut national des études démographiques définit la politique familiale comme « I'’ensemble
des mesures prises par un gouvernement qui tendent a compenser le poids des charges familiales
ou a aider les familles qui se trouvent dans certaines situations. »

La littérature (voir notamment Henri Sterdyniak revue de 'OFCE janvier 2011 Faut-il remettre en
cause la politique familiale francaise!) offre une grille d’analyse utile des modéles de politique
familiale :

. le modele « paritariste » dans lequel les prestations sociales et fiscalité assurent aux couples
ayant des enfants le méme niveau de vie que ceux qui n’en ont pas et ce quel que soit le
nombre d’enfants. Dans ce cas, la charge supplémentaire liée a l‘enfant est compensée selon
un calcul par unité de consommation/ enfant défini notamment par 'OCDE ;

. le modele de « solidarité pure » consiste a orienter les aides vers les familles plus modestes
tandis que les familles les plus aisés assurent en totalité la charge financiere associée a
I’éducation de leurs enfants ;

. le modeéle « familialiste » voire « nataliste » : les prestations vont au-dela de la simple
compensation du cofit du ou des enfants et les couples bénéficient de transferts destinés a
les « rémunérer » pour la « fonction sociale »16 remplie par 'éducation des enfants.

En pratique, les attentes formulées par les Francais a I’endroit de la politique familiale empruntent
a ces trois modeéles, mais placent selon e barometres DREES en premier la conciliation entre vie
personnelle et professionnelle puis le soutien aux familles modestes.

2.2. Unlarge spectre de facteurs entre dans la décision d’avoir un ou des enfants

Le désir d’'un ou des enfants précéde la décision d’en avoir. Ce désir d’enfant procéde du fait
qu’'un large nombre de ménages considére I'’enfant comme une valeur et une finalité. En France,
le nombre d’enfants idéalement désirés est relativement plus élevé que dans les autres pays
européens. Il semble par ailleurs constituer un facteur déterminant en France puisque les
périodes de récession économique ont peu affecté le taux de fécondité des femmes francaises : a
la suite de la crise de 2008, il a moins reculé en France que dans la plupart des pays européens,
sauf dans les pays d’Europe centrale?”.

L’ICF reste par ailleurs en France plus élevé que dans tous les autres pays européens depuis 2012,
mais il baisse incontestablement depuis son pic atteint en 2010 en France : avec un indicateur
provisoire a 1,83 en 2020, la baisse est de -10 % sur le niveau de 2010 (2,03). Si la descendance
finale est jusqu’ici moins affectée et plus stable, il y a au moins retard ou décalage des projets
parentaux, que la crise du Covid a pu accentuer?s.

15Voir page 6: « Le systéme francais effectue un équilibre entre ces modeles - Le Modéle égalitariste inspire les
allocations familiales universelles, la gratuité de 'enseignement et de la couverture médicale. - Le Modéle de solidarité
inspire les allocations sous conditions de ressources (complément familial, allocation logement, allocation de rentrée
scolaire), le RSA et sa composante familiale, les bourses scolaires, les prestations a prix réduits (cantines, colonies,
activités périscolaires). - Le Modele paritariste justifie les aides a la garde des enfants et le quotient familial. »

16 La croissance démographique étant jusqu’ici jugée comme un déterminant de la prospérité d’un pays.
17 France : la fécondité la plus élevée d’Europe, INED, Gilles Pison, 2020.

18 France : la fécondité la plus élevée d’Europe, INED, Gilles Pison, 2020.
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Ce désir d’enfant n’est cependant pas uniformément partagé et des évolutions sont aujourd’hui a
I'ceuvre. Si en 2020, 25% des femmes estiment qu’avoir des enfants est « une évidence », d’autres
analyses d’opinions montrent que 6% des hommes et 4,5% des femmes n’en désirent pas. De
multiples raisons sont avancées pour expliquer cette non-désirabilité : auto-exclusion sous I'effet
du célibat, refus d’avoir une famille ou encore de ne pas « répondre aux schémas classiques »1°.
Par ailleurs, I'affirmation des enjeux environnementaux conduit, selon des études internationales,
certaines femmes ou couples a refuser d’avoir des enfants par « conviction écologique ». 20

Au-dela du désir d’avoir un ou des enfants, divers facteurs pésent sur le choix effectif d’en
avoir ou non. Parmi ces facteurs influengant la décision de ne pas avoir d’enfants, les sondages
d’opinion mettent en avant : I'état du monde actuel et futur, les revenus du ménage, le contexte de
crise économique, financiere ou environnementale ou encore le coiit de la créche.

Graphique 11 : Contribution de chaque groupe d’age a I'ICF depuis 1960
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Source : Mazuy, Barbieri, d’Albis Population 2013 cité.

La contribution en part relative des différents groupes d’age des femmes a la fécondité
s'inverse progressivement: des 1990, la contribution des femmes de plus de 40 ans
dépasse celle des jeunes femmes de 15 a 19 ans, puis en 2004 celle des femmes de 35 a 39
ans dépasse celle des 20 a 24 ans, et en 2007 les femmes de 30 a 34 ans dépassent celles de
25a 29 ans.

Par ailleurs, des évolutions sociétales agissent sur I'entrée en parentalité en la rendant :

. plus tardive (voir données) : autour de 24,7 ans en Bulgarie, de 29,8 ans au Royaume-Uni.
L’effet de la maternité tardive sur le nombre total d’enfants reste cependant discuté : on
observe par exemple, que dans les pays scandinaves et en France, les naissances apres 30
ans ou plus prenant le relais des naissances plus précoces, la descendance finale par femme
ne semble pas affectée?! ;

19 Magali Mazuy, Magali Barbieri, Hippolyte d’Albis, en 2013 (revue Population 2013 385-432) insistaient sur « baisse
de la natalité, stabilité de la fécondité » et sur la «stagnation de la descendance finale a deux enfants par femme », mais
ces constats remontent a 2013. Mais I'analyse sur le changement de contribution des groupes d’age a la fécondité
demeure, voir page suivante.

20 The climate mitigation gap: education and government recommendations miss the most effective individual actions,
: Seth Wynes and Kimberly A Nicholas 2017.

21yan Nimwegen et Beets, 2008 ; Prioux, 2007.
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différenciée selon les milieux sociaux : I'dge moyen au premier enfant est de 25 ans pour les
non-diplomées vs. 30 ans pour les dipldmées du supérieur (qui concentrent leur vie
reproductive autour de 31 ans, tandis que les non-diplomées I'étalent sur une période plus
longue).22

Lalittérature suggere que la politique familiale est un déterminant significatif
mais limité de la natalité

2.3.1. Mesurer les effets des politiques familiales sur la natalité est par construction trés

difficile

Les travaux menés sur le lien entre politique familiale et natalité insistent dans leur grande
majorité sur la complexité a tirer des conclusions définitives et affirmatives.

Plusieurs facteurs expliquent ces difficultés :

*

la décision d’avoir un enfant est aujourd’hui fortement planifiée et dépend peu des
évolutions des politiques familiales ;

I’évolution d’un dispositif n’a pas d’effets immédiats : I'impact d’'une nouvelle mesure ne se
manifeste qu’aprés un certain temps, nécessaire aux ménages pour I'assimiler et s’assurer
de sa stabilité [Thévenon, 2014] ;

les politiques familiales sont trés nombreuses et évoluent en permanence, ce qui rend par
construction difficile toute analyse de leurs effets ;

au-dela de la politique familiale, d’autres politiques sont susceptibles d’avoir un effet sur la
natalité (gratuité de I'école, politique du logement, politique économique, sécurité...).

2.3.2. La politique familiale aurait un effet significatif mais limité sur la natalité

Les chercheurs (démographes, économistes de I'OCDE...) rencontrés par la mission
estiment que la politique familiale a un effet réel mais limité sur la natalité.

[Is mettent en avant (i) les estimations économétriques menées et (ii) I’analyse des comparaisons
internationales qui suggérent une corrélation entre politique familiale et fécondité. La mission a
reproduit cette corrélation limitée (cf. graphique ci-apres).

22 Fécondité et niveau d'études des femmes en France a partir des enquétes annuelles de recensement, Emma Davie
and Magali Mazuy.
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Graphique 12 : Dépenses publiques familiales (en % du PIB - OCDE) et taux de natalité23
(Eurostat), 201724
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Source : Mission d’apres les données OCDE et Eurostat.

Les différents dispositifs de la politique familiale auraient un effet notamment lorsqu’ils
sont complémentaires et stables dans la durée.

. les résultats des comparaisons internationales menées par I'OCDE notamment suggerent
que la politique familiale a un effet d’autant plus fort qu’elle (i) offre des dispositifs
complémentaires allant de l'offre de services aux aides financieres et (ii) assure une
conciliation entre la vie professionnelle et la vie privée tout en assurant une compensation
du cofit associé a I'éducation des enfants (Luci-Grelich et Thévenon, 2013 ; Wood et Neel
2019);

. la politique familiale est d’autant plus efficace lorsqu’elle inspire confiance aux ménages et
qu’elle leur permet d’anticiper les aides et les dispositifs sur lesquels ils pourront s’appuyer
toutau long de la période d’éducation de leurs enfants. Ainsi, des chercheurs rencontrés par
la mission (OCDE, INED) estiment que les changements associés a la création de mesures
nouvelles, I'érosion des aides (liée a I'indexation sur l'inflation) et la modulation des aides
existantes peuvent, de maniére générale, générer une perte de lisibilité et de confiance pour
les ménages et une crainte d’un affaiblissement de cette politique a I'avenir.

2.3.3. Les dispositifs auraient un effet relativement différencié selon leur nature

2.3.3.1. L’effet des dispositifs de compensation financieére est sans doute positif mais limité
sur la natalité

Parmi les mesures de compensation financiére figurent le dispositif du quotient familial, les
allocations familiales et les prestations d’accueil du jeune enfant (Paje).

23 Eurostat : Le taux brut de natalité est le rapport entre le nombre de naissances vivantes au cours de l'année et la
population moyenne du territoire en question au cours de cette année. Les dépenses familiales de 'OCDE recouvrent
les dépenses fiscales, les prestations monétaires et les dépenses liées a I'offre de service. L’année prise ici est celle de
2017.

24 pays européens de I'OCDE hors Irlande.
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L’effet des aides financiéres sur la fécondité est globalement avéré mais limité (Thévenon
et Gauthier (2010)). En particulier, il est estimé que :

. ces aides ont un effet positif observable sur la décision d’avoir un enfant mais plus incertain
sur le nombre final d’enfant ;

. des études comparatives permettent d’approcher quantitativement l'effet des
compensations directes sur le taux de fécondité :

. Didier Blanchet et Olivier Ekert-Jaffé (1994) montrent par exemple que I'application
de la politique familiale de la France au Royaume-Uni aurait pour effet d’accroitre la
fécondité par femme de 0,17 ;

. analysant 22 pays de I'OCDE, Anne Gauthier et Jan Hatzius (1997) associent a un
accroissement des allocations familiales de 25 % une hausse moyenne de 0,07 enfant
par femme ;

° sur la base de micro-simulations, DesGuy Laroque et Bernard Salanié (2005 et 2008)
montrent un effet significatif des aides financieres mais faible : une diminution de
25% du cofit de 'enfant permettrait d’augmenter la fécondité de 5%.

Divers travaux ont par ailleurs spécifiquement visé a mettre en lumiere I'impact des aides
ponctuelles (primes a la naissance...). Permettant de limiter le colit direct associé a une
naissance, ce type de dispositif parait avoir un effet sur l'intention d’avoir un enfant. Ainsi,
Giovanna Boccuzzo et al. (2008) estiment sur des données italiennes que ce bonus a eu pour effet
de réduire le nombre de recours a I'avortement et d’augmenter le nombre de naissances pour les
personnes les plus modestes. Thomas Piketty25 qui a étudié 1'extension de I'allocation parentale
d’éducation (APE) aux familles de deux enfants a partir de 1994 estime que cette réforme de I’APE
« ne semble pas pouvoir expliquer plus de 20 a 30 % de la hausse totale des naissances entre 1994
et 2001 », et il ajoute qu’ « il est possible que I'impact véritable soit nettement inférieur », alors
méme que la mesure a conduit a « une interruption d’emploi de 100.000 a 150.000 meres de deux
enfants. »

L’effet des aides est différencié selon les milieux sociaux. En effet, les travaux menés par
Camille Landais montrent que la réponse aux incitations fiscales (quotient familial) augmente
avec le niveau de revenu et est « Iégerement » plus forte pour les tres hauts revenus. Pour ce faire,
il analyse notamment les effets du plafonnement du QF en 1981 et l'introduction de la demi-part
supplémentaire au troisieme enfant en 1980. Il note que les effets des dispositifs fiscaux sont lents
a se diffuser d’une part et que la politique de troisieme enfant a « une certaine efficacité quoique
tres restreinte ».

2.3.3.2. Une perception croissante de l'effet des dispositifs visant a faciliter la conciliation
entre vie familiale et vie professionnelle

Ces dispositifs visent a permettre de faciliter la conciliation entre la vie privée et la vie
professionnelle en limitant les interruptions de parcours professionnels et en offrant des
modalités de prise en charge d’enfants. Il s’agit donc des droits a congés parentaux, de la mise en
place de revenu de remplacement et des dispositifs de mode de garde et des services d’accueil des
enfants.

Globalement, ces dispositifs semblent constituer des déterminants explicatifs plus
importants dans la décision d’avoir un enfant ainsi que le montre Thévenon (2014).

25 Thomas Piketty 2005 Impact de I'APE sur l'activité féminine et la fécondité en France.
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L’analyse du recul de la fécondité en Allemagne de I'Est puis en Europe de I'Est apres la chute du
mur de Berlin met en avant I'effet négatif de la suppression des dispositifs de garde des jeunes
enfants et ’érosion de la valeur réelle des allocations en raison de I'inflationZe.

Par ailleurs, la carte de la fécondité en Europe montre que les pays qui affichent les plus hauts
taux de fécondité sont ceux qui ont le plus développé les modes de garde pour les jeunes enfants.
Des analyses de causalité suggerent un effet positif de I'existence des dispositifs de mode de garde
sur la fécondité :

. pour A. D’Addio-Dervaux et M. Mira d’Ercole (2005), le taux de couverture des modes d
garde a un effet sur les taux de fécondité (analyse menée sur les pays de 'OCDE),

. Adriaan Kalwij (2009) estime que les dispositifs mis en place pour assurer des modes de
garde ont un effet sur le calendrier des naissances :

Pour sa part, le dispositif de congés parentaux aurait un effet positif principalement en tant
qu’il assure une rémunération au parent qui en bénéficie.

Il est estimé qu’'une hausse de 10 % du taux de remplacement de revenu (sous l'effet de
I'indemnisation du congé maternité) emporte une hausse du taux de fécondité d’environ 2,3 %?27.
En outre, la flexibilité des horaires de travail et la possibilité de travail partiel constituent des
facteurs positifs pour la fécondité.

A contrario, la durée du congé parental a un effet discuté dans la littérature mais qui parait
globalement limité sur la fécondité. Selon A. H. Gauthier et J. Hatzius (1997), 'allongement des
congés parentaux a un effet positif sur le taux de fécondité. En revanche, A. D’Addio Dervaux et M.
Mira d’Ercole (2005) estiment qu'une augmentation d’'une semaine de la durée du congé est
associée a diminution du taux de fécondité de 0,3%.

26 France : la fécondité la plus élevée d’Europe, INED, Gilles Pison, 2020. Ariane Pailhé (2009) montre par ailleurs que
le mode de garde formels a un effet direct sur les intentions de fécondité et expliquent les différences observées entre
la France, I'Allemagne et la Russie.

27 Analyses de Marit Ronsen (2004) et M. Ronse et Kari Skrede (2008) pour I'ensemble des pays nordiques et de Jan
Hoem (1993).

-25-






ANNEXE III

Analyse d’'impact de la redistributivité de
la politique familiale
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La politique familiale poursuit en matiere de redistribution un double objectif :

. la redistribution horizontale, des ménages sans enfant vers les ménages avec enfant(s),
est un objectif central et historique de la politique familiale frangaise et vise a compenser
la charge liée a la présence d’enfants ;

. la redistribution verticale dans le but de soutenir davantage les familles les plus
modestes dans une optique de réduction de leur précarité et des inégalités.

Ces objectifs sont également poursuivis de maniere complémentaire dans les autres pays de
I'UE et de 'OCDE (cf. annexe I consacrée aux comparaisons internationales).

Ces objectifs se déclinent a travers :

. les prestations familiales monétaires dont les montants varient en fonction des revenus
et de la composition familiale (nombre et rang de I'enfant, prise en compte des familles
monoparentales) ;

. les dispositifs fiscaux dont le quotient familial qui donne selon le rang de I'enfant des

demi-parts supplémentaires et diminue le montant d'impot a payer ;
. les prestations en nature (garde d’enfant, services aux familles, école maternelle...) ;

. la dimension familiale des prestations de solidarité (allocations logement, revenu de
solidarité active - RSA, prime d’activité - PA) ;

Par ailleurs d’autres politiques publiques contribuent a répondre aux besoins des familles et
des enfants, en interagissant de maniére indirecte avec la politique familiale (éducation et
logement notamment).

L’analyse de I'impact redistributif de la politique familiale fait ressortir un impact imbriqué des
effets de redistribution verticale et horizontale, tandis que I'évolution des configurations
familiales (familles monoparentales, gardes partagées et droit de visite avec hébergement,
familles recomposées...) interroge 'adaptation des mécanismes redistributifs a ces dernieres
(cf. annexe VII consacrée a I'évolution des configurations familiales).

1. Le systeme socio-fiscal francais crée une importante redistribution en
faveur des familles

1.1. La politique familiale francaise organise une redistribution horizontale
pour compenser la charge financiére associée a la présence d’enfant

Historiquement, la politique familiale s’est développée pour aider financiérement les ménages
ayant charge d’enfants et pour soutenir la natalité (sursalaires familiaux rendus obligatoires a
compter de 1932 puis en 1946 création des quatre prestations fondatrices: allocations
familiales, allocation de salaire unique, allocations prénatales et allocations de maternité).

Les principes initiaux du risque « famille » reposaient sur l'universalité des prestations, leur
aspect forfaitaire et leur majoration selon le rang de I'enfant (allocations familiales a compter
du second enfant et majoration du montant a compter du troisiéme). Sont apparues a compter
des années 70, des aides renforcées au jeune enfant (de 0 a 3 ans) ouvertes dés le premier
enfant. Ces principes continuent de structurer fortement le systeme socio-redistributif en
faveur des familles dans une logique de redistribution horizontale, en dépit de I’extension
progressive de conditions de ressources en termes de modulation des prestations familiales,
plus encore que d’acces.
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Le quotient familial qui répond au principe constitutionnel de prise en compte des facultés
contributives des ménages face a I'impot et a I'obligation pour la Nation d’assurer a I'individu
et a la famille les conditions de leur développement!, constitue l'autre levier majeur de
redistribution horizontale en faveur des familles, d’autant plus puissant qu'il intervient dés
le premier enfant, est encore largement proportionnel aux revenus et qu’il est amplifié a
compter du troisieme enfant (une part au lieu d'une demi-part par enfant
jusqu’a deux enfants).

1.2. A travers les dispositifs socio-fiscaux, la politique familiale contribue a la
compensation du coat de la charge associée aux enfants, dans des
proportions variables selon les configurations familiales

Les mécanismes de redistribution horizontale restent majeurs au sein de la politique
familiale pour trois raisons: le poids trés lourd des allocations familiales (12,7 milliards
d’euros en 2019), universelles dans leur accés et modulées dans leur montant pour
seulement 11% de leurs bénéficiaires les plus aisés; le caractere relativement peu
sélectif (taux d’exclusion d’environ 25 %) des conditions de ressources applicables aux
prestations au jeune enfant (6,4 Md€ de complément de libre choix du mode de garde - CMG -
et 3,4 Md€ d’allocation de base — AB - de la prestation d’accueil du jeune enfant — PAJE
en 2019); et enfin I'impact du quotient familial (QF) (12,2 milliards d’euros en 2019) qui
concerne pres de 7 millions de foyers fiscaux.

Les efforts de redistribution horizontale, tous dispositifs confondus, se traduisent par
une réduction significative des écarts de niveau de vie entre ménages avec enfants et
sans enfant d’'une part, et au sein des ménages avec enfants. Cette réduction est plus forte
pour les familles nombreuses et les familles monoparentales. Ainsi, si avant redistribution
socio-fiscale, le niveau de vie médian par unité de consommation d’'un couple avec 3 enfants
ou plus, ne représente que 51 % de celui d'un couple sans enfant, il atteint, apres
redistribution, 64 %. S’agissant des familles monoparentales, leur niveau de vie
gagne 11 points lorsqu’elles comptent un seul enfant, et 19 points si deux enfants ou plus sont
présents au foyer (passage de 31 a 50 % du niveau de vie médian des couples sans enfant).
Pour autant les écarts restent significatifs comme en témoigne le graphique 1.

1 Article 13 de la constitution de 1789 et 10éme alinéa du préambule de la constitution de 1946, mentionnés dans
la décision n°2012-662 DC du 29 décembre 2012 du Conseil constitutionnel qui déclare confirme a la constitution
le plafonnement du quotient familial.
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Graphique 1 : Impact de I'impo6t et des prestations sociales sur le niveau de vie médian, selon la
configuration familiale en 2019
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Lecture : le niveau de vie médian des personnes au sein de chaque configuration familiale est rapporté a un référentiel 100 qui est
le niveau de vie médian de référence au sein des couples sans enfant (29 210 € par unité de consommation, apres cotisations et
contributions sociales mais avant imp0ts et prestations, correspond ici a 100).

Source : Drees, Insee ; Rapport d’évaluation des politiques sociales (REPSS) 2021.

Selon les configurations familiales, la contribution propre des prestations familiales a
la réduction des écarts de niveau de vie est différente ; elle est maximale d'une part pour
les familles nombreuses (22%, contre 2 % au titre de la prime d’activité - PPA, des allocations
logement et du revenu de solidarité active - RSA) et d’autre part pour les familles
monoparentales de 2 enfants et plus (35,1 %, contre 19,6 % pour les prestations aux ménages
modestes). La contribution des prestations familiales a la réduction de I’écart est sensiblement
plus faible (de I'ordre de 5 %) pour les couples et les familles monoparentales avec un seul
enfant, mais reste toutefois plus élevée que la contribution du seul quotient familial.

Ce dernier a un effet sensible dans le registre fiscal sur le niveau de vie des familles : il annule
I'impact de I'imp6t sur le revenu (IR) sur le niveau de vie (médian) des familles de 3 enfants et
plus, le réduit de prés des 3/4 pour les couples avec 2 enfants et de 62 % pour les couples avec
un enfant (cf. tableaux ci-dessous).
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Tableau 1 : Niveau de vie des ménages avant et aprés impot sur le revenu, prestations
familiales, aides au logement et minima sociaux, en fonction de leur configuration familiale.

Couples Personnes seules
sans 1 2 3 sans 1 2 enfants
enfants
enfant | enfant | enfants enfant |enfant| ou plus
ou plus
Niveau de vie médian de
référence (avant impots et 100 |83 78 51 68 47 31
prestations)?
Avant prise en
compte du -4,0% [-3,5% |-4,6% -1,9% -1,8% [-1,4% |0,1%
quotient familial
Impact de Impact du
I'impot sur le pa - 0,1% [2,2% |3,4% 2,0% 02% [1,6% |0,0%
quotient familial
revenu et de la I .
taxe d’habitation smpalcémentaire
ubp -0,6% |-0,5% |-05% |-03% [-0,9% |-0,7% |-0,4%
de la taxe
d'habitation
Niveau de vie médian aprés impot |95 81 77 51 66 47 31
Impact des
prestations 0,0% |[54% |8,3% 219% 1[0,0% |56% |351%
familiales
Impact
Impact des supplémentaire
prestations des aides au
logement, des 0,1% |0,1% |[0,1% 2,0% 2,9% (17,4% [19,6%
minima sociaux et
de la prime
d'activité
Niveau de_v1e médian aprés impot 96 36 83 64 68 58 50
et prestations

Indice 100 = 29 210 euros.
Champ : ménages ordinaires vivant en France métropolitaine, dont le revenu déclaré au fisc est positif ou nul et dont la personne

de référence n’est pas étudiante et a moins de 60 ans, hors ménages "complexes".

Lecture : sur le champ défini ci-dessus, le niveau de vie médian des personnes au sein de chaque configuration familiale est
rapporté a un référentiel 100 qui est le niveau de vie médian au sein des couples sans enfant (soit 29 210 €, apreés cotisations et
contributions sociales mais avant imp0ots et prestations). Au sein des couples avec 2 enfants, le niveau de vie médian avant impot
et prestations représente 78 % de celui des personnes vivant en couple sans enfant. Ce niveau de vie diminue de 4,6 % avec I'impot
sur le revenu (sans prise en compte du quotient familial), ré-augmente de 3,4 % du fait du quotient familial, puis diminue de 0,5 %
apreés prise en compte de la taxe d’habitation. Il augmente ensuite de 8,3 % avec les prestations familiales pour s’établir au final

a 83 % du niveau de vie médian des couples sans enfant, une fois pris en compte I'ensemble des transferts sociaux et fiscaux.
Source : Insee, enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2017 (actualisée 2019) ; modéle Ines 2019, calculs Drees et Insee.

2 Indice 100 = 29 210 euros.
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Tableau 2 : Répartition du coit budgétaire du quotient familial par nombre d’enfants (2019 sur
les revenus 2018)

Nombre d’enfants Nomblt‘)eé 22ffi(gaeill‘i :iscaux Cotit budgétai(l;aen dl;ll €Q)F en émission
1 3125373 3525
2 2736021 5411
3 793930 2607
4 138 642 533
Plus de 4 37 647 162
Total 6831613 12 238

Source : Direction de la Iégislation fiscale, fichier définitif des revenus 2018, LF 2019.

Le supplément mensuel de revenu disponible apporté par le dispositif socio-fiscal du
fait de la présence d’enfants varie plus que proportionnellement au nombre d’enfants,
du fait notamment de l'avantage supplémentaire donné a compter du 3¢me, et évolue en
fonction du revenu des parents de facon non linéaire et dans des amplitudes plus
limitées que celles des écarts de rémunérations, du fait du jeu complexe des différents
mécanismes redistributifs, le quotient familial prenant le relai des prestations sous
conditions de ressources et les AF n’étant modulées qu’a un niveau de ressources assez
élevé (cf. graphique 2).

A titre d’exemple pour un salaire total des parents dans un couple monoactif qui passe
de 1 a 7 SMIC, le supplément de revenu par enfant passe ainsi de 350 a 250€, pour les familles
de trois enfants et de 250 € a 150 € pour les familles de un enfant (cf. graphique 3)

Graphique 2 : Supplément mensuel de revenu disponible lié a la présence d’enfant, en fonction
des revenus du parent, pour un couple locataire (I'autre parent étant rémunéré au Smic).
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B Supplément de prestations familiales sous conditions de ressources (CF, ARS)

m Supplément de prestations familiales sans conditions de ressources (AF, ASF)

Lecture : les transferts socio-fiscaux versés a un ménage locataire composé d'un conjoint inactif (abscisse a 0) en couple avec un
conjoint rémunéré au Smic (soit un revenu total du ménage s’élevant également au Smic) sont majorés d’environ 940€
(respectivement 240€) en présence de trois enfants (resp. d’'un seul enfant) de 6 a 10 ans, par rapport a un couple sans enfant
(graphique de gauche). Dans le détail (graphique de droite), la majoration de transferts socio-fiscaux induite par la présence de
trois enfants de 6 a 10 ans se décompose en un supplément de prestations sociales d’environ 280€, un supplément de prestations
familiales sous conditions de ressources d’environ 350€ et un supplément de prestations familiales sans conditions de ressources
d’environ 300€.

Source : calculs DG Trésor, sur législation applicable fin 2021. Les enfants sont dgés de 6 ans en présence d’un seul
enfant, de 6 et 8 ans en présence de deux enfants, de 6, 8 et 9 ans en présence de trois enfants, et de 6, 8, 9 et 10 ans en
présence de quatre enfants. Le ménage bénéficie des allocations logement (zone 2 ; loyer égal au loyer-plafond).
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Graphique 3 : Montant mensuel par enfant des dépenses socio-fiscales consacrées aux enfants
selon le salaire total des parents pour des couples sans jeunes enfants en janvier 2020 (en
euros)
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Note : lorsqu’il y a un enfant, il est supposé agé de 14 ans ; lorsqu’il y a deux enfants, ils sont supposés étre agés de 10 et 14 ans;
lorsqu’il y a trois enfants, ils sont supposés étre agés de 8, 10 et 14 ans. Le salaire total du ménage est exprimé en part de Smic. Les
quantiles de salaire total indiqués sur les graphiques ont été estimés a partir de I'ERFS 2016 sur le champ des familles sans enfant
de moins de 3 ans ayant déclaré un salaire positif. Les estimations sont faites séparément pour les familles monoparentales, pour

les couples mono-actifs et pour les couples biactifs selon le nombre d’enfants a charge (les deux catégories de couples biactifs n’ont
pu étre distinguées).

Lecture : dans le cas d’'un couple mono-actif avec deux enfants et un salaire de 2 Smic, la dépense socio-fiscale par enfant est de
197 € par mois, soit au total 394 € pour les deux enfants.

Source : calculs M. Pucci (OFCE) pour le HCFEA. Partie VI les effets des dépenses sociales et fiscales consacrées aux
enfants depuis 2008 : une évaluation a l'aide la micro-simulation dans Bilan des réformes des 20 derniéres années,
HCFEA 2021.

De maniére générale, la politique familiale réduit le « cofit » de 'enfant. A titre d’exemple
sur la petite enfance, I'Union nationale des associations familiales (UNAF) estime que, sans la
politique familiale actuelle, le colit des 36 premiers mois de vie du deuxieme enfant d'un couple
biactif au salaire médian3 serait relevé de 60 000 €*.

31700 € par mois pour chaque membre d’un couple biactif.
4 Cet écart se compose de: 6 189€ d’allocation de base de la Paje (172 € sur 36 mois), 4 755 € d’allocations

familiales (132 € sur 36 mois), 4 068 € au titre du quotient familial (1 356 € sur 3 ans), 45 000 € de creche a prix
coltant (18 000 € sur 2,5 ans).
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1.3. L’objectif d’aide aux familles vulnérables et de réduction de la pauvreté des
enfants s’est fortement renforcé dans la politique familiale

1.3.1. Les réformes récentes de la politique familiale ont concentré davantage le
soutien financier en faveur des ménages les plus modestes

Des les années 1970, de premiéres prestations sous conditions de ressources sont apparues
(allocation de rentrée scolaire - ARS en 1974, complément familial - CF en 1978); les
allocations pour jeune enfant ont été développées sous conditions de ressources a la fin des
années 1990 (AJPE) et en 2004 pour la PAJE. La mise sous conditions de ressources a eu pour
objectif de développer I'aide aux familles aux revenus modestes ou moyens, tout en respectant
I'objectif de maitrise budgétaire. L’échec de la mise sous conditions de ressources des
allocations familiales (AF) en 1998 a montré les limites de 'acceptabilité de la démarche pour
la prestation « fondatrice». En parallele, la montée en puissance des allocations logement et
des minima sociaux, dotés d'un baréme familialisé, a donné de nouveaux leviers a la
redistribution verticale en faveur des familles>.

La dimension de redistribution verticale du systéme socio-redistributif a été accentuée par un
ensemble de mesures prises a compter de 2012-2013, renforcant 'aide aux plus modestes et
réduisant le soutien apporté aux familles plus aisées :

. majorations pluri-annuelles d’allocations pour les plus modestes: augmentation de
I’ARS, de I'allocation de soutien familial (ASF) et création d’'un CF majoré, parallelement
alarevalorisation du RSA de 25 % et a la création de la PPA par ailleurs ;

. renforcement des conditions de ressources de certaines prestations : modulation depuis
juillet 2015 du montant des allocations familiales (restées d’acces universel) et
modulation depuis 2014 du CF et de 'AB (double taux), en plus de la condition de
ressources déja existante pour I'acces ;

. renforcement du plafonnement du quotient familial (passé de 2 336€ par demi-part
en 2012 a1500€ en 2014 et 1 570€ en 2021 du fait de 'actualisation du baréme).

En 2018, les plafonds de I'’AB ont été a nouveau réduits (de I'ordre de 10 %) pour les enfants a
naitre.

Si les prestations familiales sans conditions de ressources représentent en termes
d’acces encore plus de 70 % des montants de prestations familiales, 80 % des dépenses
relevent désormais de prestations familiales dont le montant est modulé selon des
criteres de ressources.®

5 Les prestations familiales entrant dans la base ressources des minima sociaux pour leur grande part, les effets de
cumul redistributif sont restreints.

6 Montants des aides sous conditions de ressources (pour I'accés) : 8 607 M€ dont 5 485 M€ d’aides modulées ;
montants des aides sans conditions de ressources (pour I'acces) : 21 290 M€ dont 18 628 M€ modulées.
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Tableau 3 : Répartition des aides en fonction de I'existence de critéres de ressources (entre
parenthése date d’application de ces derniers)

Prestation Prestation modulée | Prestation sous Montants
indépendante selon les conditions de (millions
des ressources ressources ressources d’euros)

Allocations familiales - X (2015) - 12719
Complément familial - X (2014) X (1978) 2349
Allocgtlon de rentrée i i X (1974) 2578
scolaire

Allo.c‘?ltlon de soutien X i i 1794
familial

Prime de naissance et

d'adoption - - X (2004) 544
Allocation de base de

la PAJE - X (2014) X (2004) 3136
Prepare X 868
CMG X (2004) 5909
Total 2 662 24113 8 607 29 897

Source : Mission.

Les criteres de ressources, aussi bien en termes d’acces que de modulation sont tres
différenciés (cf. annexe V) et s’averent inégalement sélectifs compte tenu des profils des
familles auxquels ils s’appliquent (cf. tableau 4) :

11 % des familles bénéficiant des AF sont concernées par la modulation de leur montant ;
80 % des familles de trois enfants et plus sont éligibles au CF ;

73 % des familles avec un jeune enfant le sontaI’'AB ;

46 % des familles le sont a I'ARS.

* ¢ o o

Tableau 4 : Taux de couverture des principales prestations familiales en fonction des seuils de

ressources
Familles éligibles, Familles éligibles,
. L 5 ‘s Taux de
Prestation avant condition de apres conditions de
couverture (en %)’
ressources ressources

Allocation familiale (AF) 5042160 5042160 100
Complément familiale (CF) 1110 446 884121 80
Allocation de base (AB) 2518033 1848 856 73
ARS 6 000435 2743 365 46

Source : CNAF, Ines 2019, ERFS 2017.

Les criteres de ressources et donc les taux d’exclusion varient également sensiblement selon
le nombre d’enfants, I'existence d’'un ou deux salaires ou la monoparentalité.

A noter que globalement les critéres de ressources ont eu tendance a se resserrer au fil du
temps, en particulier du fait de la sous-indexation. Les prestations au jeune enfant ont connu
I’évolution la plus chahutée : mémes plafonds de ressources que le CF pour I'allocation jeune
enfant (AJPE) en 1998, puis élargissement sensible des critéres de la PAJE en 2004, puis
redescente I’AB a taux plein au niveau du CF entre 2014 et 2018 (cf. graphique 4).

7 Taux de couverture parmi les familles éligibles a la prestation avant application de la condition de ressources.
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Graphique 4 : Evolution du niveau des plafonds de ressources des prestations familiales pour
un couple mono-actif de 3 enfants (en % du SMPT de ’année de référence).
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Source : Partie 111, bilan des réformes des vingt derniéres années HCFEA 2021 précité.

Au total, de 2008 a 2018 des transferts de grande ampleur se sont produits au sein du
systeme socio-redistributif en faveur des familles, que le HCFEA a retracé grace au modele
de micro-simulation INES :

*

les réformes relatives a I'impét sur le revenu (QF au premier chef) se sont traduites par
une baisse des dépenses de pres de 2 Md€ ;

les réformes de prestations d’entretien ont eu pour impact un transfert des prestations
d’entretien universelles (AF en baisse de 1,2 Md<€) vers les prestations d’entretien plus
ciblées en termes de ressources (+ 1,1 Md€) ;

les réformes des dispositifs a la frontiere de la politique sociale et familiale (RSA, PPA)
ont généré des suppléments de prestations au titre des enfants (+2,2 Md€).
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Tableau 5 : Impact des mesures socio-fiscales nouvelles entre 2008 et 2018 sur les dépenses
socio-fiscales consacrées aux enfants

Effet sur le montant des Effet moyen sur les dépenses
. itif dépenses (en millions par ménage avec enfants (en
Dispositi d’euros) euros par an)
2008-2018 2013-2018 2008-2018 2013-2018
Allocations familiales (AF) -1170 -990 -120 -100
ir};estatlons d’entretien hors 1100 810 110 80
Complément familial 340 350 30 40
Allocation de soutien familial
(ASF) 290 300 30 0
Allocation de rentrée scolaire
(ARS) 330 10 30 0
Allocation d’éducation de 0 0 0 0
I'enfant handicapé (AEEH)
Bourses du secondaire 150 140 10 10
Prestatlon§ d’accueil du jeune 280 310 30 230
enfant (Paje)
Allocation de base (AB) de la Paje
et primes a la naissance et a -360 -330 -40 -30
I'adoption
Complément de libre choix du
mode de garde (CMG) 730 110 70 10
Complément de libre choix
d'activité (CLCA) / PreParE - 100 -80 - 10 -10
Impot sur le revenu -1960 -1240 -200 -130
S.upplements de prestations au 2200 1690 220 170
titre des enfants
Minima sociaux 670 510 70 50
Aides aux actifs a bas salaires 1660 1220 170 120
Aides au logement -130 -40 -10 0
Ensemble 640 50 70 0

Champ : France métropolitaine, ménages ordinaires avec enfant(s) dont le revenu disponible est positif ou nul et dont la personne
de référence n’est pas étudiante. L’évaluation est faite a population et comportements inchangés.

Lecture : les mesures concernant les allocations familiales entre 2008 et 2018 ont diminué la masse d’allocations familiales versée
de 1 170 millions d’euros. Le montant moyen d’allocations familiales par an perc¢u par les ménages avec enfants a diminué de 120
euros entre 2008 et 2018.

Source : Insee, enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2016 (actualisée 2018) ; Insee-Drees, modéle Ines 2018, calculs P.
Madec (OFCE) pour le HCFEA Partie VI Bilan des réformes des 20 derniéres années, HCFEA 2021 précité.

En moyenne les familles avec enfants appartenant aux 60 % des ménages les plus
modestes sont gagnantes (plus particulierement celles situées en dessous du 3éme
décile de niveau de vie) (cf. graphique 5). Les familles appartenant aux 30 % des ménages les
plus aisées sont perdantes. Ceci a aplanit la courbe en U du profil redistributif du dispositif
socio-fiscal (cf. graphique 6).

-10 -
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Graphique 5 : Décomposition de I'effet des réformes entre 2008 et 2018 sur le niveau de vie des
familles avec enfants, par décile de niveau de vie (en pourcentage de niveau de vie)
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Champ : France métropolitaine, ménages ordinaires avec enfants dont le revenu disponible est positif ou nul et dont la personne
de référence n’est pas étudiante.

Source : Insee, enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2016 (actualisée 2018) ; Insee-Drees, modéle Ines 2018, calculs P.
Madec (OFCE) pour le HCFEA, précité.

Graphique 6 : Supplément de transfert public lié au nombre d’enfants, pour un couple biactif, en
fonction du revenu du 1er conjoint (en parts de Smic), avant et apres les réformes mises en
ceuvre entre 2013 et 2015
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la majoration du CF) :

Notes : Les enfants ont entre 6 et 10 ans. Le second conjoint est supposé travailler au Smic a temps plein. Les pointillés
correspondent aux suppléments de transferts publics liés au nombre d'enfants tels qu'ils auraient été si l'abaissement du plafond
du quotient familial, la revalorisation de I'allocation de rentrée scolaire en 2013 et I'introduction d'une majoration du complément
familial en 2014 n'avaient pas eu lieu. Les traits pleins présentent la situation apres ces réformes, y compris apres montée en
charge de la majoration du complément familial. Ils prennent aussi en compte la modulation des allocations familiales en fonction
du revenu (le mécanisme de lissage n'est pas représenté, et les seuils utilisés sont uniquement a titre d'exemple) qui prend effet
en 2015.

Source : DG Trésor, note Trésor-Eco, « Enfants, politique familiale et fiscalité : les transferts du systéme socio-fiscal aux
familles en 2014 », janvier 2015.
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Graphique 7 : Montant mensuel (en euros®) par enfant des dépenses socio-fiscales consacrées
aux enfants, selon le salaire total des parents pour des couples sans jeunes enfants en avril
2008, avril 2013 et janvier 2020.
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Note : lorsqu’il y a deux enfants, ils sont supposés étre agés de 10 et 14 ans ; lorsqu'’il y a trois enfants, ils sont supposés étre agés
de 8,10 et 14 ans. Le salaire total du ménage est exprimé en part de Smic. Les quantiles de salaire total indiqués sur les figures ont
été estimés a partir de 'ERFS 2016 sur le champ des familles sans enfant de moins de 3 ans percevant un salaire positif. Environ
4 % des couples avec un enfant n’ont pas de salaire. C’est le cas de 4 % des couples avec deux enfants et 7 % des couples avec trois
enfants.

Source : calculs M. Pucci (OFCE) pour le HCFEA et ERFS 2016. Partie VI Bilan 20 ans de réforme de la politique familiale.

1.3.2. Le dispositif socio-fiscal contribue fortement a soutenir le niveau de vie des
familles modestes et nombreuses, et a réduire leur taux de pauvreté

Le taux de pauvreté monétaire des enfants, avant prestations familiales et prestations
sociales aux ménages pauvres (RSA) et modestes (PPA et AL) est particuliérement
élevé : 33 % en moyenne, mais 68 % des enfants vivant dans une famille monoparentale
de 2 enfants ou plus, 48 % dans une famille monoparentale de un enfant et 43 % dans le cas
d’un couple avec 3 enfants ou plus.

8 Euros constants de janvier 2020.

-12 -
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Comme l'indique le tableau 6, les prestations familiales contribuent a elles seules a baisser ce
taux de 8 points, et plus encore s’agissant des familles monoparentales de 2 enfants et plus
(baisse de 12 points) et des familles nombreuses (baisse de 13 points). Pour les familles
monoparentales avec un enfant, la contribution la plus forte provient des allocations logement
(AL) et de la PPA. Les minima sociaux ont pour leur part un effet limité sur le taux de pauvreté
des enfants, car le RSA reste sous le seuil de pauvreté.

Tableau 6 : Impact des transferts sociaux sur le taux de pauvreté des enfants de moins
de 18 ans, selon la configuration familiale

gll:‘lieesrl(:l\lzzr(:a Apres Apres Apres Apres

Configuration familiale et taxe prestations | aidesau | prime minima
d’habitation familiales |logement | d'activité | sociaux
Couples avec 1 enfant 15% 12% 12% 9% 8%
Couples avec 2 enfants 15% 11% 11% 9% 8%
Couples avec 3 enfants ou plus 43% 30% 27% 24% 23%
Parent isolé avec 1 enfant 48% 42% 35% 29% 25%
Parent isolé avec 2 enfants ou plus 68% 56% 50% 46% 43%
f:‘:;‘;‘g;eg)compr‘s menages 33% 25%|  23%|  20%| @ 19%

Champ : enfants agés de moins de 18 ans appartenant a des ménages ordinaires vivant en France métropolitaine dont le revenu
déclaré au fisc est positif ou nul et dont la personne de référence n’est pas étudiante et a moins de 60 ans. Concernant les catégories
par configuration familiale, seuls les enfants agés de moins de 21 ans au 31/12/2019 sont pris en compte. Les ménages avec
enfants de 21 ans ou plus sont intégrés uniquement dans la rubrique 'Ensemble’.

Lecture : apres imp6t sur le revenu et taxe d’habitation mais avant transferts sociaux, le taux de pauvreté des enfants, agés de
moins de 18 ans, s’éléve dans I'ensemble a 33 %. Il baisse a 25 % apreés prestations familiales puis a 23 % en intégrant les aides au
logement (locataire ou accédant a la propriété). Aprés prise en compte de I'ensemble des transferts (y compris prime d'activité et
minima sociaux), il se situe a 19 %. On ne mesure pas I'impact des aides sur la réduction de la pauvreté indépendamment les unes
des autres mais I'effet supplémentaire de chacune d’elles apres prise en compte des précédentes.

Source : Insee, enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2017 (actualisée 2019) ; modeéle Ines 2019, calculs Drees et Insee.
Rapport sur I'évaluation des politiques de sécurité sociale (REPSS) 2021.

Apres transferts, le taux de pauvreté monétaire des enfants atteint 19 %, mais avec un écart
de 1 a plus de 5 selon la configuration familiale.

En termes de comparaison internationale, le systéme socio-fiscal de redistribution
francais dans son ensemble réduit le taux de pauvreté® des enfants de moins de 18 ans
dans une proportion légérement supérieure a la moyenne dans I'Union européenne.
En 2019, le taux de pauvreté des enfants de moins de 18 ans passe ainsi de 33% avant
transferts sociaux et fiscaux a 19% apreés transferts soit une baisse de 14 points contre une
baisse de 13 points en moyenne dans 'UE. En Allemagne, cette baisse est plus marquée
puisque

le taux de pauvreté des enfants passe de 30% a 12% apreés transferts (cf. graphique 8).

9 Seuil de pauvreté défini 3 60% du revenu médian national.
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Graphique 8 : Taux de pauvreté!? des enfants de moins de 18 ans avant et aprés transferts
socio-fiscaux dans leur ensemble, 2019 ou année la plus récente (en %).
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Source : Eurostat.

Le dispositif socio-fiscal de redistribution contribue également a réduire sensiblement
les écarts de niveau de vie entre familles de méme composition, et méme entre familles
de composition différente, avec des effets particulierement puissants pour les familles
nombreuses. Ainsi, le rapport entre le premier et le dernier décile de revenus avant transferts
s’éléve respectivement a 4,0 et 4,3 pour les couples avec un et deux enfants et a 3,0 apres
transferts. Ce rapport est ramené de 8,5 a 3,2 pour les couples avec trois enfants ou plus, a
partir d'une situation de revenus particulierement inégalitaire et grace a une contribution
de 3,6 points des prestations familiales (cf. graphique 9). L’apport de prestations sous
conditions de ressources comme le CF ou I’ARS, conjugué au plafonnement du quotient familial
et des AF, peut contribuer a la réduction des écarts au sein des familles nombreuses

10 Seuil de pauvreté défini 8 60% du revenu médian national.
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Graphique 9 : Rapport inter-déciles (D9/D1) des distributions de niveaux de vie avant et aprés
transferts, 2019.
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Lecture : parmi les couples avec deux enfants, avant imp0ts et prestations, le niveau de vie plancher des 10 % de personnes les
plus aisées (D9) est 4,3 fois plus important que le niveau de vie plafond des 10 % les plus modestes (D1). Apres intervention de
I'impét sur le revenu, y compris quotient familial, ce rapport diminue a 3,9. Lorsque les prestations familiales, la prime d’activité,
les minima sociaux et les aides au logement sont également pris en compte, ce rapport s’établit a 3,0.

Champ : ménages avec enfants de moins de 21 ans vivant dans un logement ordinaire en France métropolitaine, dont le revenu
déclaré au fisc est positif ou nul et dont la personne de référence n’est pas étudiante et a moins de 60 ans, hors ménages
"complexes".

Source : Insee, enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2017 (actualisée 2019) ; modéle Ines 2019, calculs Drees et Insee.

En plus de la politique familiale assurée par I'Etat, les collectivités territoriales,
notamment les communes, les centres communaux d’action sociale (CCAS) et les
départements, participent au soutien des familles par divers dispositifs au premier rang
desquels I'offre de service d’accueil (cf. annexe IV) et aussi des prestations monétaires.

Le caractére parcellaire des données disponibles et leur relative fiabilité empéche toutefois
d’estimer précisément I'effort des collectivités territoriales en faveur des familles.
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2. Problématiques soulevées par I’analyse d’'impact

2.1. Des objectifs de redistribution qui entrent parfois en contradiction, avec
une variabilité des aides parfois peu lisible pour les familles

Trois grandes tendances se dégagent de I'analyse des impacts redistributifs, tous
dispositifs confondus : I'existence d'une aide renforcée aux familles a faibles ressources,
aux familles monoparentales et aux familles nombreuses. Toutefois la multiplicité des
dispositifs socio-fiscaux, le fait qu’ils relevent de regles et de logiques différentes, leurs
interactions parfois aléatoires, induisent des profils redistributifs « chahutés » : les courbes
sont ainsi marquées par des ressauts et des creux d’apports redistributifs, et une contribution
contrastée des différents mécanismes au niveau de vie des familles, selon leurs revenus et leur
composition (cf. annexe V).

Le quotient familial, fondé sur la logique de redistribution horizontale, est
contradictoire avec I'objectif de redistribution verticale, dans la mesure ou il croit avec les
revenus des ménages imposables, entre 3 et 6 SMIC particulierement, dans la limite du
plafonnement!!. En dépit de ce dernier, les 20 % de ménages les plus aisés concentrent 36 %
du bénéfice du QF. S’ajoutent toutefois au titre des bénéficiaires du QF, selon les estimations
de I'Insee??, les 3 millions de ménages qui ne sont pas assujettis a 'imp6t sur le revenu du fait
de la familialisation de I'imposition.

Par ailleurs la redistribution horizontale par le QF repose sur I'hypothese que le coiit lié a la
présence d’enfants est croissant puisqu’il dépend des revenus des familles et de leur niveau de
vie ; ce qui estal’inverse de lalogique de prestations familiales modulées a la baisse en fonction
des revenus.

11 86% des ménages concernés par ce plafonnement appartiennent aux 20% des ménages les plus aisés.

12 Insee, Les dispositifs conjugaux et familiaux réduisent l'impét sur le revenu de 29,7 milliards d’euros, juin 2020.
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Tableau 7 : Répartition du quotient familial par décile de revenu fiscal de référence (RFR),

revenus 2018.

Borne inférieure | Borne supérieure | Nombre de foyers Cott budgétaire |~ Partdu colt
du montantde |dumontantde RFR fiscaux g;g:iﬁﬁ tot:;lndoz)QF
RFR (en €) (en €) bénéficiaires (en M€)

0 18929 683 161 279 2,3
18929 23418 683 161 811 6,6
23418 29839 683 161 871 7,1
29839 34 533 683 161 824 6,7
34 533 39 468 683 161 1108 9,1
39 468 44 969 683 161 1389 11,3
44 969 52 492 683 161 1254 10,2
52492 63763 683 161 1362 11,1
63763 86129 683 161 2012 16,4
86129 683 161 2328 19,0
Total 6831613 12 238 100

Source : Mission d’aprés les données transmises par la direction de la législation fiscale, fichier définitif des revenus

2018, LF 2019.

Tableau 8 : Répartition des montants de prestations familiales, par déciles de niveau de vie

(en %), 2019

Prestation |Mentanttotal |\ po 1 s | pa | D5 | D6 | D7 | D8 |D9 | D10
(en M€)

AF 12700| 243| 181| 11| 91| 82| 7.6] 71| 67|52| 27
CF 2350| 359 27,2 139| 101| 7| 41| 13| 03]01] 01
ASF 1800| 59| 17.4] 93| 53| 32| 2| 15| 1]08| 06
ARS 1995| 30,5| 25| 18,7| 13.4| 66| 29| 12| 08| 05| 03
CMG 6236 3] 6 7 9| 12| 15| 16| 14| 9] 9
AB 3136| 23| 16| 11| 10| 11| 11| 10| 6| 1] 0
Total des

prestations 28217| 231|164| 108 93| 88| 86| 81| 69|45 33
familiales

Source : Mission d’apreés les données DREES, DSS.

Les incohérences et éléments de distorsion présents dans le systeme de redistribution sont mis
en exergue et traités dans I'annexe V relative aux incohérences et effets de bord.
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2.2. Malgré un effort financier important, les familles monoparentales et les
familles nombreuses demeurent particulierement exposées a la pauvreté

Bien que les familles monoparentales et les familles nombreuses soient fortement
aidées par le systéme socio-redistributif, elles demeurent plus exposées a la pauvreté,
que les couples avec un ou deux enfants en particulier : 33,5 % des familles monoparentales
sont pauvres13, 15,8 % des couples avec 3 enfants, 40,5 % des couples avec 4 enfants et plus
(contre 14,1 % pour l'ensemble des ménages). 578 000 familles monoparentales
et 820 000 couples ou ménages complexes comptant un ou plusieurs enfants mineurs, vivent
ainsi sous le seuil de pauvreté, ce qui représente 2,8 millions d’enfants en situation de pauvreté
(20,1 %),14 avec une forte reproductibilité de cette derniere.

Graphique 10 : Taux de pauvreté 2016 et 2017 selon la composition des ménages.

2016 Bl oo

en %
35

30
25
20

15

Minnllla

Personne Famille Couple Couple Couple Autre Personne Couple Aute
zaule monoparentale =ans EEC un avec type de saule type de
enfant ou deux trois menage mEnages
enfants enfants
ou plus Personne de référence

Personne de référence du ménage de moins de 65 ans |du ménage de 65 ans ou plus

Source : Mission d’apreés données INSEE.

13 Au seuil de 60 % du revenu médian ; au seuil de 40 % du niveau de vie médian, 60 % des enfants trés pauvres
vivent dans une famille monoparentale ou de 3 enfants et plus.

14 HCFEA La pauvreté des enfants et des familles, constat statistique sur la situation francaise ; 2018.

-18 -



Annexe III

Tableau 9 : Répartition des ménages par décile de niveau de vie, selon la configuration familiale

(en %).
Configuration Dla | D2a | D3a | D4a | D5a | D6a | D7a | D8a
familiale | "' | p2 | p3 | D4 | D5 | D6 | D7 | D8 | po | ZD? |Towl

Personnesseule | 12,0| 126| 12,1| 11,6] 10,9 9,3 8,2 8,2 7,9 7,2] 100
Familles
monoparentales | 22,0 16,1 17,7 12,2 8,3 7,2 4,7 4,3 3,9 3,6 100
avec 1 enfant
Familles
monoparentales
avec 2 enfants
ou plus

Couples sans
enfant

Couples avec 1
enfant

Couples avec 2
enfants

Couples avec 3
enfants ou plus

Champ : France métropolitaine, ménages ordinaires dont le revenu disponible est positif ou nul et dont la personne de référence
n’est pas étudiante.

30,1 181| 16,1| 10,7 7,6 4,8 4,0 3,0 3,2 2,4 100

4,1 5,7 7,1 8,3 88| 10,1 12,0 13,2 142 16,3| 100

54 6,4 6,6 81, 10,0| 12,1| 134| 134| 13,2 11,3| 100

6,5 7,5 8,0 94, 106| 12,4| 126| 11,4| 10,7, 109| 100

17,61 152| 11,1 10,0| 10,3 8,6 8,0 6,4 6,2 6,6 100

Lecture : 30,1% des familles monoparentales avec deux enfants ou plus font partie des 10% des ménages les plus modestes.

Source : Insee, enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2016 (actualisée 2018); Insee-Drees, modéle Ines 2018,
calculs P. Madec (OFCE) pour le HCFEA.

Cette situation illustre le poids des caractéristiques structurelles des familles
monoparentales et nombreuses (3 enfants et plus) que le systéme socio-redistributif
peine a corriger : pauvreté massive avant redistribution (taux de pauvreté de 68 % avant
transferts, pour les familles monoparentales de 2 enfants et plus), sur-exposition au chémage
et aux situations d’inactivité, sur-exposition aux emplois non qualifiés et au temps partiel
subils. Ces éléments font 'objet d’analyses approfondies dans I'annexe VII consacrée aux
évolutions des configurations familiales.

L’OFCE qui a mesuré, dans une étude commandée par 'UNAF, les effets combinés sur le niveau
de vie de I’évolution du marché du travail et de la législation socio-fiscale de 2008 a 2018 16,
pointe ainsi des effets inversés selon les types de familles : effet positif de I'activité pour les
couples avec un ou deux enfants dont le niveau de vie a augmenté en dépit de mesures
socio-fiscales défavorables ; effet défavorable de I'activité pour les familles monoparentales du
fait de la progression du temps partiel, allant de pair avec un apport renforcé du systeme
socio-fiscal (cf. graphique 11).

15En 2014, 15 % des meéres seules étaient au chdmage soitle double du taux de chémage de I'ensemble des femmes ;
sur représentation des meres sans diplomes ; source : INSEE « Couples et familles » Edition 2015.

16 Madec P, Sampogaro R, 2020, « Evolution du niveau de vie des ménages selon leur nombre d’enfants entre 2008
et 2018 : impact des évolutions du marché du travail et de la 1égislation socio-fiscale » Enquéte thématique, note de
synthése n°2 UNAF et OFCE juillet.
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Graphique 11 : Cumul des effets « activité » (évolutions sur le marché du travail) et
«législation » (évolutions du systéme socio-fiscal) entre 2008 et 2018.
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Lecture : Les ménages composé d’une personne seule ont vu leur niveau de vie amputé en moyenne de 80 euros sous I'effet cumulé des mesures
socio fiscales mises en ceuvre entre 2008 et 2018 et des évolutions du marché du travail. Les largeurs des barres sont proportionnelles au poids
démographique des individus vivant dans la catégorie de ménages considérés.

Champ : France métropolitaine, personnes vivant dans un ménage ordinaire dont le revenu est positif ou nul et dont la personne de référence n’est
pas étudiante.

Source : Enquéte OFCE pour 'UNAF, 2020 ; Insee, Enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2006 et 2016 (actualisée 2008 et
2018), Enquéte Patrimoine 2014-2015, Enquéte Budget de famille 2011 ; DGFiP, ISF 2017, Pote 2017 ; Insee-Drees-
Cnaf, modeéle Ines 2018.

La situation des familles pauvres ne doit pas étre abordée qu’en termes monétaires,
mais aussi de conditions de vie et de satisfaction des besoins fondamentaux!’ ; le taux de
pauvreté en conditions de vie atteint 27,3 % pour les familles monoparentales et 17,8 % pour
les couples de 3 enfants et plus en 2016 contre 11,9 % pour I'ensemble de la population.18

Cela justifie d’appréhender d’autres dimensions que les transferts monétaires, dans le cadre
des politiques de soutien aux familles : accés au logement, acces a I'éducation et a la culture,
soutien a la parentalité, accés a I'emploi et a la formation pour les parents... A ce titre I'accés a
des modes de garde collectifs et aux activités périscolaires et extrascolaires, pour les familles
les plus modestes, est porteur de forts enjeux en termes de correction des inégalités et fait en
conséquence l'objet d’analyses approfondies dans I'annexe IV dédiée a la conciliation de la vie
familiale et de la vie professionnelle.

Parmi les familles les plus pauvres, une part échappe par ailleurs au systeme
statistique (comme les familles en situation irréguliére au regard du droit au séjour par
exemple). Elles relevent pour beaucoup de dispositifs de soutien d'urgence (aide alimentaire,
hébergement d’urgence ...). Par ailleurs, en 2012, 'INSEE comptait 30 % de personnes SDF
vivant avec des enfants mineurs, dont les 2/3 hébergées a I'hotel, qui étaient pour une part
importante d’entre elles en situation irréguliére.

17 IVINSEE caractérise la pauvreté en conditions de vie quand 8 difficultés sur 27 sont identifiées, sur 4 axes :
insuffisance de ressources, retards de paiement, restrictions de consommation, difficultés de logement.

18 « Lutter contre la pauvreté des familles et des enfants - note 1.1 La pauvreté des enfants et des familles, constat
statistique de la situation francaise ». HCFEA 2018.
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2.3. Les familles des classes moyennes sont-elles en partie oubliées par le
systeme socio-redistributif ?

Les profils des courbes de redistribution conduisent a s’interroger sur la situation des classes
moyennes : sont-elles les « oubliées » de la redistribution, trop «aisées » pour accéder a une
partie des aides sociales et pas assez pour bénéficier pleinement des effets du quotient
familial ? Cette question est d’autant plus posée que leur taux de fécondité se révele
sensiblement et durablement plus bas qu’aux deux extrémes de la courbe des revenus
(cf. graphique 12), sachant toutefois que bien au-dela de la politique familiale, les
comportements de fécondité résultent de déterminants multiples (choix culturels, modes de
vie) qui dépassent le seul impact des dispositifs redistributifs.

Bien qu'il soit difficile de comparer des données présentées différemment selon les pays, le
« creux » de natalité au niveau des classes moyennes ne se retrouve pas dans tous les pays
occidentaux comme en atteste les courbes du Royaume-Uni et des Etats-Unis (cf. graphique 13
et graphique 14)

Graphique 12 : Fécondité des femmes selon le niveau de vie entre 2011 et 2017 en France.
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Note : les déciles sont calculés pour chaque année. Ils sont ainsi différents dans le temps.

Lecture : les 20 % de femmes les plus modestes, qui ont un niveau de vie moyen de 7 410 euros par an sur la période, ont une
fécondité moyenne de 2,12 enfants en 2011 et de 1,96 en 2017.

Champ : femmes de 15 a 50 ans, France métropolitaine.

Source : Mission d’apres Insee.
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Graphique 13 : Part des ménages avec enfants par quintile de niveau de vie (hors personnes
retraitées) au Royaume-Uni.

%

30 -

ot | \

15 -

10 -

5

0 . . . . .
ler quintile 2éme 3éme 4eme 5éme

quintile quintile quintile quintile
w1980 ====199() ==——=2000 2014

Source : Office for National Statistics.

Graphique 14 : Nombre moyen d’enfants par familles selon le niveau de revenu, aux Etats-Unis
en 2019.
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Source : U.S. Census Bureau, Current Population Survey, 2020 Annual Social and Economic Supplement (CPS ASEC).
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La notion de « classes moyennes » préte a débats, car elle est « ouverte » vers le haut et
le bas des revenus, en termes de perception ou de « vécu » par les ménages intéressés.
On peut s’appuyer sur différentes approches pour les cerner en termes de revenus : 'INSEE
définit des « ménages médians » comme situés entre 90 et 110 % du niveau de vie médian1? .
La DREES considére comme « modestes » les ménages ayant un niveau de vie inférieur
au 4¢me décile (25,1 millions de ménages avec ou sans enfants dont 8,8 millions sous le seuil de
pauvreté)29; a contrario, les ménages situés entre les 4éme et 6eme (voire 7éme) déciles de
niveau de vie, semblent donc pouvoir étre considérés comme « moyens ».

Ces ménages bénéficient ainsi moins des allocations familiales et des prestations
familiales sous conditions de ressources (autres que celles ciblées sur les enfants en bas
age) mais davantage des prestations destinées a l'accueil des jeunes enfants: les
meénages des déciles 4 a 6, bénéficient de 36 % des dépenses de CMG et de 32 % des dépenses
d’AB selon le tableau ci-dessus. Au total, de I'ordre d’'un quart des prestations sociales
bénéficient aux déciles D4 a D6 d’apres ces mémes données.

Selon le REPSS 2021, 50 % des personnes ayant le niveau de vie le plus élevé bénéficient
de 67 % des prestations liées a I'accueil du jeune enfant, ces ménages recourant davantage aux
modes de gardes formels.

Graphique 15 : Montant total de prestations versées en 2019, par décile de niveau de vie
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Allocations logement Minima sociaux et prime d'activité
Prestations familiales autres B Prestations familiales pour I'accueil et la garde d'enfant
M Allocations familiales ® Total des prestations versées

Champ : ménages vivant en France métropolitaine dont le revenu déclaré au fisc est positif ou nul et dont la personne de référence
n’est pas étudiante et a moins de 60 ans.

Lecture : en 2019, parmi les ménages dont la personne de référence n'est pas étudiante et a moins de 60 ans, les 10 % de personnes
dont le niveau de vie apres transferts est le plus faible (sous le 1ler décile) percoivent 1,8 Md€ au titre des allocations familiales,
0,8 Md<€ au titre des prestations familiales dédiées a la garde d’enfant, 1,6 Md<€ au titre des autres prestations familiales, 6,8 Md€
au titre des minima sociaux et de la prime d’activité, et 5,1 Md€ au titre des allocations logements. Au total, elles
percoivent 16,1 Md€ de prestations.

Source : Insee, enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2017 (actualisée 2019) ; modéle Ines 2019, calculs Drees et Insee.
Rapport d’évaluation des politiques sociales (REPSS) 2021.

19 Dans « France Portrait social 2017 », 'INSEE définit les « ménages médians » comme ceux ayant un niveau de vie
entre 90 et 110% du niveau de vie médian, comme « modestes » ceux situés entre 60 et 90% de ce dernier, et comme
« plutot aisés » ceux entre 110 et 180 % du niveau de vie médian.

20 « Minima sociaux et prestations sociales - édition 2020», DREES
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Graphique 16 : Répartition par configuration familiale des masses de prestations versées
en 2019, selon la prestation.
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familiales familiales familiales sociaux et logement prestations des
pour l'accueil autres prime versées  configurations
etla garde d'activité familiales
H personnes seules avec 2 enfants ou plus personnes seules avec 1 enfant
personnes seules sans enfant couples avec 3 enfants ou plus
couples avec 2 enfants B couples avec 1 enfant

B couples sans enfant

Champ : ménages ordinaires vivant en France métropolitaine dont le revenu déclaré au fisc est positif ou nul et dont la personne
de référence n’est pas étudiante et a moins de 60 ans, hors ménages "complexes".

Lecture : en 2019, 33 % des allocations familiales sont versées a des couples avec 2 enfants, 47 % a des couples avec 3 enfants ou
plus et 20 % a des personnes seules avec 2 enfants ou plus, alors que ces derniéres représentent 6 % des ménages sur le champ
défini ci-dessus.

Source : Insee, enquéte Revenus fiscaux et sociaux 2017 (actualisée 2019) ; modeéle Ines 2019, calculs Drees et Insee.
REPSS 2021.

Les analyses en cas-type de la direction générale du trésor (cf. graphique 17) confirment
qu'un creux redistributif se situe autour des revenus intermédiaires. Le «creux»
redistributif semble se situer autour d’'un revenu du ménage ou un des parents est rémunéré
au SMIC et l'autre autour de 1,5 a 2,5 SMC. On observe des variations sensibles selon la
configuration familiale : nombre d’enfants, monoparentalité, caractere mono ou bi-actif du
couple.

Cela semble moins net dans le cas des ménages avec jeunes enfants, notamment bi-actifs, le
caractére peu sélectif des criteres de ressources applicables a I’AB de la PAJE et du CMG (pour
la modulation), le jeu du crédit d'impot modes de garde, jouant en leur faveur (cf. graphique
18).
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Graphique 17 : Supplément mensuel de revenu disponible lié a la présence d’enfant, en fonction
des revenus du parent, pour un couple locataire (I’autre parent est rémunéré au Smic)
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Source : calculs DGTrésor, sur législation applicable fin 2021. Les enfants sont dgés de 6 ans en présence d’'un seul
enfant, de 6 et 8 ans en présence de deux enfants, de 6, 8 et 9 ans en présence de trois enfants, et de 6, 8, 9 et 10 ans en
présence de quatre enfants. Le ménage bénéficie des allocations logement (zone 2 ; loyer égal au loyer-plafond).

Graphique 18 : Montant mensuel (en euros) par enfant des dépenses socio-fiscales consacrées
aux enfants selon le salaire total des parents (en part de Smic) pour différentes configurations
familiales sans jeunes enfants en janvier 2020.
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Note : lorsqu’il y a un enfant, il est supposé dgé de 14 ans ; lorsqu’il y a deux enfants, ils sont supposés étre dgés de 10 et 14 ans ;
lorsqu’il y a trois enfants, ils sont supposés étre agés de 8, 10 et 14 ans. Le salaire total du ménage est exprimé en part de Smic. Les
quantiles de salaire total indiqués sur les graphiques ont été estimés a partir de 'ERFS 2016 sur le champ des familles sans enfant
de moins de 3 ans ayant déclaré un salaire positif. Les estimations sont faites séparément pour les familles monoparentales, pour
les couples monoactifs et pour les couples biactifs selon le nombre d’enfants a charge (les deux catégories de couples biactifs n’ont

pu étre distinguées).

Lecture : dans le cas d'un couple monoactif avec deux enfants et un salaire de 2 Smic, la dépense socio-fiscale par enfant est de
197 € par mois, soit au total 394 € pour les deux enfants. Cette dépense se compose de 97 € de prestations familiales et 100 € de

supplément enfant de prime d’activité.

Source : calculs M. Pucci (OFCE) pour le HCFEA et ERFS 2016.
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2.4. L’augmentation de l'aide selon le rang et I'age de I'’enfant répond-elle
efficacement aux objectifs de redistribution verticale et horizontale ?

L’augmentation des aides avec le rang de I'enfant est une caractéristique forte des prestations
comme du quotient familial, et correspond historiquement a un objectif nataliste de la politique
familiale. Elle n’est toutefois pas toujours cohérente avec les variations de colits pour les
familles telles qu’elles ressortent des échelles d’équivalence. D’apres les estimations de
la DG Trésor, le surplus d’aides versé au titre du troisieme enfant est souvent deux fois
supérieur a celui du second enfant alors méme que le surcofiit lié au troisieme enfant serait
compris entre 8% et 22%:21.

Toutefois, méme apres redistribution socio-fiscale, 'écart de niveau de vie entre les familles
nombreuses et celles de deux et un enfant reste important (le niveau de vie des couples
avec 3 enfants et plus atteint 64 % du niveau de vie des couples sans enfant conte 83 % des
couples avec deux enfants), ce qui conduit a relativiser 1'éclairage fourni par les échelles
d’équivalence.

Les modulations existantes au sein des prestations familiales selon I'dge de l'enfant
(majoration a 14 ans des allocations familiales en métropole, 11 ans et 16 ans dans les DROM,
versement de l'allocation de base jusqu'aux 3 ans de l'enfant) ne sont pas la encore
parfaitement cohérentes avec les échelles d’équivalence, notamment s’agissant des enfants en
bas age, hors colit des modes de garde. Toutefois 'aide monétaire au jeune enfant est tres
ancrée dans la conception des prestations, comme un signal positif donné pour accompagner
les premiéres années de la vie des familles.

21 Martin et Périvier, 2015.

-26-



Annexe III

Graphique 19 : Montant mensuel (en euros) par enfant des dépenses socio-fiscales consacrées
aux enfants selon le salaire total des parents (en part de Smic) pour différentes configurations
familiales avec jeunes enfants en janvier 2020
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Note : les enfants ont 1 et 3 ans. Le salaire total est exprimé en part de Smic. Les quantiles de salaire total indiqués sur les figures
ont été estimés a partir de 'ERFS 2016 sur le champ des familles avec deux enfants (dont un 4gé de moins de 3 ans) ayant déclaré
un salaire positif en 2016. Les estimations sont faites séparément pour les familles monoparentales, pour les couples monoactifs
et pour les couples biactifs. Environ 5 % des couples avec deux jeunes enfants n’ont pas déclaré de salaire en 2016 (ils pouvaient
étre sans emploi ou indépendants) et 30 % des parents isolés avec deux jeunes enfants.

Lecture : dans le cas d'un parent isolé avec deux jeunes enfants qui travaille a mi-temps au Smic, la dépense socio-fiscale par enfant
est de 431 €, soit au total 862 € pour les deux enfants, qu’il percoive ou non la PreParE.

Source : calculs M. Pucci (OFCE) pour le HCFEA, 2021.

Les familles avec jeunes enfants semblent, d’apres le baromeétre Enfance Famille de la DREES,
particulierement demandeuses de réponses renforcées et diversifiées en termes d’offre de
services (modes de garde, périscolaires, soutien a la parentalité), plus encore que de
prestations financiere.

2.5. Une adaptation du systeme socio-redistributif a I'évolution des
configurations familiales en progres mais encore imparfaite

Une part croissante des enfants vivent dans une famille monoparentale (21%) ou
recomposées (11 %), souvent apres séparations conjugales. Si le code civil régit ces situations
(organisation des droits de visite et d’hébergement, contribution du parent non gardien au
dépenses d’entretien et d’éducation), le systéme socio-redistributif les prend également en
compte, mais d’'une facon qui semble encore imparfaite. Ces enjeux sont détaillés dans
I'annexe VII du présent rapport, consacrée aux nouvelles configurations familiales.
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Un point fort des adaptations porte sur la prise en compte de la monoparentalité. Si
les AF ne tiennent pas compte spécifiquement de la situation de monoparentalité, les
prestations familiales sous conditions de ressources prennent en compte la situation de fagon
favorable en retenant pour les familles monoparentales les mémes plafonds que pour les
couples bi-actifs ; par ailleurs ces familles peuvent bénéficier de I'’ASF en I'absence de soutien
de l'autre parent. Le quotient familial prend en compte également de facon favorable ces
familles en attribuant une demi-part supplémentaire pour isolement des le 1¢r enfant. Le
bareme familialisé du RSA et de la prime d’activité accorde également un «bonus »
de 0,2 unités de consommation aux familles monoparentales ; les allocations logement traitent
également le 1er enfant comme un second adulte au foyer (cf. tableau 10).

Cela se traduit concrétement pour des transferts améliorant le niveau de vie des familles
monoparentales et réduisant de facon sensible leur taux de pauvreté, méme s’il reste élevé
(cf. annexe VII consacrée aux évolutions des configurations familiales). Cela n’épuise toutefois
pas le débat sur la maniere de prendre en compte ces familles dans les échelles d’équivalence.
L’échelle d’équivalence de 'OCDE modifiée ne tient pas spécifiquement compte de la
monoparentalité. Certains chercheurs?? considérent ainsi que le niveau de vie des familles
monoparentales est surestimé par les unités de consommation usuelles et par conséquent que
leur taux de pauvreté est a l'inverse sous-estimé. La fragilité propre a la situation de
monoparentalité, les surcoiits qui peuvent’'accompagner (logement, garde y compris pour des
enfants d’age scolaire), la sur-représentation de ces familles parmi les ménages a faibles
ressources, sont de nature a justifier une prise en compte spécifique, le cas échéant avec des
échelles d’équivalence distinctes d’'une prestation a I'autre.

Les dispositifs socio-fiscaux prennent imparfaitement en compte, les conséquences des
séparations. A ce stade, seules les AF et les AL sont partagées en cas de garde alternée. Dans
les situations classiques de droits de visite et hébergement, les prestations familiales comme
les AL ne sont versées qu’a un seul parent ; les colits supportés par le parent non gardien ne
sont donc pas pris en compte, en particulier en termes de logement. Les prestations sous
conditions de ressources se révelent complexes a adapter a ces situations qui pourraient par
ailleurs exiger non pas un partage a montant constant des prestations mais un partage avec un
coefficient de majoration afin notamment de prendre en compte les déséconomies d’échelle
liées aux séparations (cf. annexe VII consacrée aux évolutions des configurations familiales).

En tout état de cause, I'adaptation du caractére redistributif de la politique familiale aux
nouvelles configurations familiales pousse a s’interroger sur I'opportunité d’en faire un
objectif en tant que tel.

22 Martin et Périvier, 2018, par exemple.
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Tableau 10 : Echelles d’équivalence des prestations sociales

Compo RSA / Majorati | Majorati | Majorati | Quotient
sition RSA/PPA Majoration on on on d’'impot
PPA non N 7 AL
du maiorés majorés plafond AB | plafond | plafond | montant sur le
foyer J CF CMG CMG revenu
Ler Environ
adulte 1 1 - - - - 1
1,28
du foyer
ler 0,32 gpar 0,4 (par| 0,3 (par
rapport a un \ R
enfant . rapporta| rapporta
(foyer 0,5 Environ 0,57 couple - | un couple | un couple 1
! 0,43 ’ monoactif
monopa avec un avec un avec un
rental) enfant) enfant) enfant)
o
enfant Environ au IZJI‘t:me
(foyer 0,3 0,43 0,30 0 - enfant 0 0,5
monopa )
rental) d'un
couple)
3eme 0,22 (paf‘ 0,4 (par
rapport a rapport
enfant Environ un couple| au 3éme
(foyer 0,4 0,43 0,42 0 monoactif enfant 0 1
monopa . )
rental) avec trois d’'un
enfants) couple)
2nd
adulte 0,5 - 0,22 - - - - 1
du foyer
ler
enfant 0,3 - 0,35 - - - - 0,5
(couple)
2éme
enfant 0,3 - 0,30 - - - - 0,5
(couple)
3eéme
enfant 0,4 - 0,42 - - - - 1
(couple)

Source : Direction générale du Trésor.

Notes : les cases indiquant « -» ne correspondent pas a des échelles d’équivalence proprement dites, mais a des
majorations de montants ou plafonds applicables a un couple. L’échelle d’équivalence implicite des allocations
logement correspond aux points de sortie de I'allocation en termes de niveau de revenu, sous I’hypothése que le ménage,
situé en zone 2, s’acquitte d’un loyer égal au loyer-plafond des allocations.
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Conciliation vie privée et vie familiale et
accueil du jeune enfant
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Annexe IV

Aux termes de la lettre de mission, il est demandé d’analyser la capacité de la politique familiale a
remplir ses objectifs compte tenu des moyens engagés. Parmi ces objectifs figurent la conciliation
de la vie privée et de la vie professionnelle pour les jeunes parents et I'accueil du jeune enfant.

1. La conciliation de la vie privée et de la vie professionnelle a travers
notammentl’accueil du jeune enfant est un objectif majeur de la politique
familiale

1.1. Un axe majeur de la politique familiale comme dans la plupart des pays
européens auxquels la France se compare favorablement au vu des moyens
mobilisés

1.1.1. La conciliation de la vie privée et de la vie professionnelle est un axe majeur de la
politique familiale

Dans son annexe I consacrée a la branche famille, le PLFSS précise qu’ « au cours des trente
derniéres années, la conciliation entre vie familiale et professionnelle, permettant notamment
d’encourager la participation des femmes a 'activité économique est devenue un axe majeur de la
politique familiale ».

Pour sa part, la DREES en 2012 qualifie I'accueil des jeunes enfants d’«axe majeur de la politique
familiale francaise depuis les années 1970 » et le place au cceur de 'objectif de conciliation entre
vie familiale et vie professionnelle. Cela recouvre aussi un enjeu d’autonomie des femmes et
d’égalité femmes-hommes.

En pratique, deux types de dispositifs sont mobilisés : le congé parental et les dispositifs
d’aide a I'accueil du jeune enfant.

1.1.2. L’accueil des jeunes enfants est un enjeu de la politique familiale dans la plupart des
pays européens

Au sein de I'UE, le développement des modes de garde fait qu’en moyenne plus d’'un tiers des
enfants de moins de 3 ans sont gardés en dehors de la famille (avec un taux de 59,3%, la France
fait donc nettement mieux) et 90% pour les 3 a 5 ans (la France est désormais a pres de 100%).

La part des dépenses publiques liées aux services d’accueil au sens large a significativement
augmenté dans tous les pays étudiés depuis les années 1980, a I'exception notable de la Suéde qui
présentait déja un niveau élevé (2,04% du PIB en 1980 porté a 2,15% du PIB en 2017). En
particulier, I'effort consenti en France en la matiere est passé de 0,27% du PIB en 1980 a 1,46%
en 2019, un niveau nettement plus élevée que la moyenne de 'OCDE qui s’établit a 0,95%
(cf. graphique 1).

Le périmeétre retenu par 'OCDE pour qualifier les services d’accueil recouvre 'ensemble des
dépenses (monétaires ou en nature) a destination des différents modes de garde formels (créches
et dispositifs d’accueil collectifs, garde individuelle effectuée par des professionnels du secteur)
et de 'école maternelle jusqu’a 5 ans.
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L’augmentation des dépenses publiques en faveur des services d’accueil des jeunes enfants
s’accompagne de choix de politiques publiques et de priorités différents selon les pays. En France,
prés de la moitié des dépenses publiques consacrées a I'accueil du jeune enfant concerne I’école
maternelle. Quand la Suede a fait le choix d’'un continuum entre 0 et 6 ans, I'école primaire
commengant a 7 ans, la France distingue bien, en termes de nature d’offre, de financements et de
compétences les modes de garde de 0 a 3 ans et I’école maternelle obligatoire pour les 3-6 ans.

1.2. Cet objectif et les moyens mobilisés visent a améliorer I'accés des femmes au
marché du travail

1.2.1. D’apres la littérature, la probabilité de cessation de I'activité professionnelle des
meres a la suite de la naissance de leurs enfants dépend notamment de leur niveau
de formation et du nombre d’enfants

Une étude de 2017 a été spécifiquement menée quant a I'impact de la parentalité sur 'activité
professionnelle des femmes?! sur la base de I'enquéte des modes de garde 20132. Il en ressort les
enseignements suivants.

D’abord la majorité des meéres d’'un enfant de moins de trois ans continuent a travailler
apres la naissance de leurs enfants (apres une bréve période d’interruption).

Parmi celles qui ont arrété de travailler, elles sont 70% a indiquer que cela procede d’un choix de
leur part. Les raisons associées a I'arrét de I'activité professionnelles sont :

. Le souhait de s’occuper de leurs enfants (70% d’entre elles) ;
. L’intérét financier a garder I'enfant par elle-méme (13% d’entre elles) ;
. L’inadaptation des horaires d’ouverture des modes de garde (9 % d’entre elles).

Un tiers des femmes indiquent qu’elles auraient préféré s’arréter pour s’occuper de leurs
enfants mais n’ont pas pu le faire en raison des pertes financieres associées au retrait du marché
du travail et aux conséquences négatives a terme sur leur carriere (notamment pour les femmes
en situation de monoparentalité, ou sous contrat a durée déterminée).

La situation de retrait de I'emploi associée a la parentalité concerne davantage les femmes peu
diplomées, sous contrat a durée déterminée, salariées dans le secteur privé ou ayant des
conditions de travail présentant une forte pénibilité (horaires, effort physique...).

Ensuite, le temps partiel apparait étre un autre moyen de conciliation de la vie privée et de
la vie professionnelle pour les femmes. 70% des femmes en temps partiel estiment I'avoir
choisi (ou sont en période de congé parental) pour consacrer plus de temps a I'éducation de leurs
enfants (pour 90% d’entre elles). Le besoin de faire garder leur enfant (et sans autre alternative)
ne concerne que 5% des femmes. La dimension subie du temps partiel est toutefois plus
importante pour les femmes peu qualifiées et les méres isolées.

1 Continuer, réduire ou interrompre son activité professionnelle : le dilemme des méres de jeunes enfants, Karine
Briard, 2017

2 Cette enquéte mode de garde n’a pas été mise a jour depuis par la DREES. Elle devait étre mise a jour en 2020 mais la
crise sanitaire a eu pour effet de ralentir la réalisation de ces travaux.
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Enfin, la situation des femmes seules parait singuliére plusieurs égards. Les meres de
familles monoparentales recourent davantage a des tiers pour assurer la garde de leurs enfants :
« 63% des enfants de moins de trois ans vivant uniquement avec leur mére en emploi passent plus
de temps avec une autre personne contre 58 % des enfants dont les deux parents sont en emploi »
d’apres l'article précité. En pratique, elles recourent donc davantage aux services de garde
formelle notamment grace aux aides dont elles disposent (dont la tarification des lieux de garde
collectifs)3. Lorsqu’elles arrétent de travailler, elles évoquent I'inadaptation des modes de garde
et des horaires proposés avec leur activité professionnelle dans 14% des cas contre 9% pour les
femmes en couple.

La situation des femmes seules fait par ailleurs I'objet de développements dans I'annexe consacrée
aux familles monoparentales.

Graphique 1 : Probabilité de devenir inactif au cours de I'année pour chaque année entre 3 ans
avant la premiére naissance et 1 an apres en fonction du niveau d’études*
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Lecture : I'année de la naissance de son premier enfant, pour une femme non diplémée du baccalauréat ayant au moins un enfant a
50 ans, la probabilité de connaitre principalement I'inactivité au cours d’une année plutt que de ne pas connaitre cette situation est

Source : Mission d’aprés DARES.

1.2.2. La parentalité a un impact durable sur les parcours de carriere et les inégalités
professionnelles entre hommes et femmes

La situation des femmes sur le marché de I'emploi apparait nettement moins favorable que celle
des hommes puisque leurs salaires est d’environ 20% inférieur a celui des hommes et qu’elles ont
tendance a occuper relativement moins de postes de cadres. La question de savoir si cette
situation est aggravée par la parentalité peut étre en partie appréhendée par les enseignements
tirés de la littérature.

3 Villaume, 2015 ; Boyer et Villaume, 2016.

4 Rapports de risques, modéle de Cox.
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Pour ce faire, la mission s’est basée notamment sur les travaux réalisés par la DARES en 20185 et
I’OCDE®. Une multitude de facteurs sont de nature a peser sur les inégalités dans les parcours
professionnels entre homme et femme dans la mesure ou les femmes s’occupent davantage des
jeunes enfants que les hommes : recours plus fort au temps partiel, moindre mobilité
professionnelle en particulier en début de carriére....

Le moment de la naissance du premier enfant constitue une des périodes ou les inégalités
professionnelles entre hommes et femmes se forment. Pour les meéres, la probabilité de
transition vers une « position adéquate »? décroit a partir de la premiére naissance et 3 ans plus
tard pour les meres diplomées du baccalauréat ayant un seul enfant au cours de leur vie. Pour les
diplémées, les inégalités continuent d’augmenter par la suite. Plusieurs hypothéses peuvent étre
avancées pour expliquer cette situation :

. pour les hommes, la simultanéité entre naissance de leurs enfants et réussite dans la vie
professionnelle pourrait s’expliquer par plusieurs raisons: soit parce qu’ils « sont plus
actifs dans leur vie professionnelle lorsqu’ils deviennent péres », et consacrent moins de
temps aux taches domestiques et a ’éducation des enfants, soit « parce que la stabilité voire
la réussite professionnelle est un préalable a la construction d'une famille »8. La littérature
estime qu'il est fort probable que les deux effets soient a I'ceuvre sans préciser celui qui est
le plus déterminant ;

. pour les femmes, le ralentissement de I'évolution professionnelle observée lors de la
naissance de leur premier enfant pourrait procéder de baisse d’activité et/ ou de retraits du
marché du travail d’'une durée plus ou moins longue. Pour les femmes les moins diplomées
(qui n’ont pas eu leur baccalauréat), « la probabilité de devenir inactive est plus importante
des 'année précédant la premiere naissance »°. Cela tend a montrer que pour ces femmes,
la perspective de maternité et la maternité elle-méme, sont associées a un risque accru de
retrait du marché du travail. Il est difficile d’en identifier précisément la cause : cela peut
procéder d'un choix voulu des meres qui préférent se consacrer a leur vie de famille (ou
arrétent un métier jugé physiquement difficile et peu rémunérateur) et cela peut également
procéder du fait que les employeurs ont tendance a ne pas sélectionner ou a prolonger des
candidates enceintes ou venant d’avoir un enfant;

. on observe par ailleurs que les femmes peu diplomées sont fortement touchées par
I'inactivité suivant la naissance de leur premier enfant. Celles-ci sont naturellement
touchées par des difficultés plus fortes a trouver un emploi mais sont également davantage
en situation de réaliser un arbitrage a court terme favorable a la garde de leur enfant plutot
qu’a la reprise d’'un emploi. Ainsi a titre d’exemple, en Seine Saint Denis, seules 44% des
meres de un enfant travaillent pour une moyenne nationale de 71%.

Une maternité tardive constituerait un facteur favorable au parcours professionnel des
femmes. ['age médian de parentalité est situé autour de 23 ans pour les non-diplomés du
baccalauréat contre 26 ans pour les diplomés. Pour les femmes qui ont leur premier enfant
avant 23 ans, on observe une trajectoire professionnelle plus défavorable que pour les autres. La
parentalité n’a en revanche aucun effet sur la trajectoire professionnelle suivie par les hommes.

5 A quels moments les inégalités professionnelles entre les femmes et les hommes se forment-elles ? (2018, DARES)
6 Perspectives de 'emploi : inégalités de genre (2018, OCDE).

7 Calculée comme la position d’emploi moyen observée dans la population en fonction du niveau de formation et de
I'expérience professionnelle d’un individu.

8 Citations tirées de « A quels moments les inégalités professionnelles entre les femmes et les hommes se forment-
elles ? » (2018, DARES).

9 Ibid.
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Graphique 2 : Proportion d’individus ayant déja occupé une « position » adéquate selon I’dge au
premier enfant
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Source : Mission d’apres les données DARES. Voir la définition DARES de la position d‘emploi adéquate a la note 7
précédente.

La maternité et la naissance du premier enfant auraient pour les femmes un effet négatif
durable sur leur accumulation en capital humain a travers une moindre formation durant
cette période.

Dans les mois qui suivent la naissance d’un enfant, on observe que la proportion de meéres suivant
des formations professionnelles continues est structurellement moins élevée que pour les péres :

. 24 mois apreés la naissance, 13 % d’entre elles ont suivi au moins une formation de 18 heures
ou plus (ce chiffre atteint 8% pour celles qui ont suspendu leur activité professionnelle),
contre 21 % des péres;

. cet écart augmente avec le nombre d’enfants: 10 % des meéres ont suivi une
formation 24 mois apres la naissance de leur troisieme enfant contre 12 % lorsqu’il s’agit
du deuxiéme enfant et 16 % apres le premier enfant.

Le déficit de formation professionnelle des femmes durant la période de maternité n’est pas
rattrapé et est sans doute de nature a peser sur leur montée en compétences.

Graphique 3 : Proportion d’hommes et de femmes ayant suivi une formation d’au moins 18 heures
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Annexe IV

1.2.3. Les contraintes familiales en particulier la garde d’enfant sont de nature a peser sur
la réussite d’'une recherche d’emploi

Un demandeur d’emploi est susceptible d’avoir besoin d'une solution de garde d’enfant pour une
durée temporaire (dans le cadre d’entretiens d’embauche ou de période d’immersion...) ou
permanent (dans le cadre de la reprise d’emploi). P6le emploi estime que les difficultés d’acces
aux modes de garde pour les enfants des demandeurs d’emploi procédent d'une faible
disponibilité de places en créche, du colit associé a la garde d’enfant (en particulier I'accueil
individuel) et du manque d’informations sur les dispositifs d’aide existants.

La mission s’est basée sur les enseignements tirés par une étude de Pble emploi « Estimation du
nombre de demandeurs d’emploi ayant un frein a la recherche d’emploi résultant de problemes
de garde d’enfant » réalisée en octobre 2019.

1.2.3.1. Environ 220 000 demandeurs d’emploi estiment que les contraintes familiales
peuvent étre un frein au retour a I'emploi?

Parmi ce public, il apparait que 70% ont au moins un enfant en charge. En croisant avec les
caractéristiques de ces personnes!i, a 80 % des femmes, I'analyse déduit que ces contraintes
familiales relévent principalement de difficulté de garde des enfants a charge.

Au regard du nombre de demandeurs d’emploi toutes catégories confondues, la part de
ceux qui déclarent dans cette étude, étre freinés dans leur retour a 'emploi pour des
contraintes familiales demeure relativement limitée (autour de 5% d’entre eux).
Néanmoins, on peut dire que parmi ceux qui déclarent étre freinés dans leur retour a
I’emploi, la question de la garde de leur enfant joue un réle important.

1.2.3.2. Des actions ont été entreprises par Péle emploi pour répondre a ces difficultés
Différentes aides a la garde d’enfants sont proposées par Pole emploi. Pole emploi propose
a la fois un accompagnement financier (AGEPI) et une offre de service (a travers les AVIP

notamment).

Encadré 1: Les aides a la garde d’enfant

L’aide a la garde d’enfants pour parents isolés (AGEPI)

L’AGEPI permet d’assurer la couverture du reste a charge des familles pour la garde de leurs enfants.
Son champ de bénéficiaires recouvre notamment les demandeurs d’emploi parents isolés non
indemnisés et les bénéficiaires des minima sociaux.

L’aide intervient pour tout type de mode de garde (établissement d’accueil du jeune enfant, assistantes
maternelles) et dans le cadre d'un retour a ’emploi (CDI, CDD,...) ou d’'une entrée en formation.

Son montant pour une activité d’intensité de 15h a 35h/ semaine est de 400 euros pour un enfant puis
60 euros par enfant supplémentaire jusqu’a 520 euros. Pour mémoire, pres de 3400 AGEPI ont été
attribués en 2019 pour un total de 1,3 M€,