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Avertissement

Saisine de la Cour des comptes

La Cour a été saisie d’une demande d’enquéte sur I’évaluation des
contrats aidés dans le cadre de la politique de ’emploi, par lettre du
1" décembre 2010 du président de la commission des finances, de
I’économie générale et du controle budgétaire de I’ Assemblée nationale,
en application des dispositions de I’article 58-2 de la loi organique du
1 aofit 2001 relative aux lois de finances. Cette saisine fait suite a une
précédente enquéte de la Cour sur les contrats aidés de la politique de
I’emploi, en réponse a la demande de la Commission des finances du
Sénat, qui avait donné lieu a un rapport d’information de M. Serge
Dassault examiné en séance le 21 février 2007 (rapport du Sénat n® 255).

Déroulement de |’enquéte

L’enquéte s’est déroulée de janvier a juin 2011. Les informations
et documents ont été collectés auprés de 1’administration centrale du
ministére du travail, de I’emploi et de la santé, de Pdle emploi et de
I’Agence de services et de paiement (ASP). Des déplacements ont été
effectués dans les services déconcentrés de trois régions (Alsace, Ile-de-
France, Rhone-Alpes). Un contact a été établi avec 1’Assemblée des
départements de France.

Ce rapport n’est pas un rapport d’évaluation au sens de I’article
L. 132-5 du code des juridictions financiéres relatif a 1’assistance de la
Cour des comptes au Parlement dans le domaine de I’évaluation des
politiques publiques. Toutefois, il s’appuie sur des ¢évaluations
économiques de l’efficacité des contrats aidés en matiere d’emploi
conduites par différents organismes spécialisés, notamment la Dares.

Procédure contradictoire

Le rapport tient compte de la contradiction conduite avec le
ministeére du travail, de ’emploi et de la santé, le controleur budgétaire et
comptable ministériel prés ce ministere, le ministere de 1’éducation
nationale, de la jeunesse et de la vie associative, le ministére de
I’intérieur, Pole emploi, ’ASP. Le délégué général a ’emploi et a la
formation professionnelle (DGEFP), le directeur de 1’animation de la
recherche, des études et des statistiques (DARES) et le directeur général
de Pole emploi ont été auditionnés le 7 septembre 2011.
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Le présent rapport a été préparé par la cinquieme chambre de la
Cour des comptes, présidée par Mme Anne Froment-Meurice, présidente
de chambre, qui en a délibéré le 7 septembre 2011. Le rapporteur était
Mme Nicole Roth, rapporteure extérieure, et le contre-rapporteur,
Mme Michele Dayries, conseillére maitre.

11 a ensuite été examiné et approuvé par le comité du rapport public
et des programmes le 20 septembre 2011.



Résumé

Les contrats aidés ne sont plus un instrument majeur de la
politique de [I'emploi, mais ils restent plus utilisés en France qu’a
[’étranger.

Les contrats aidés ont longtemps été un dispositif central de la
politique de I’emploi. Depuis une dizaine d’années, cette mesure est
toutefois en déclin : alors que le nombre de contrats aidés s’élevait a
800 000 au début des années 2000, il n’était plus que de 600 000 en 2005
pour atteindre 265 000 a la fin 2008. La crise économique de 2008-2009 a
interrompu cette tendance au déclin. Réformés et simplifiés dans le cadre
du « contrat unique d’insertion » issu de la loi du 1° décembre 2008, les
contrats aidés ont été fortement sollicités dans le cadre des politiques de
réponse a la crise. Toutefois, le rebond du nombre des bénéficiaires de
cette mesure ne s’est manifesté que tardivement, a partir de 2010, alors
que I’augmentation du chdmage avait été importante des la fin 2009. Par
ailleurs, cette inflexion est restée modérée et d’ampleur variable en cours
d’année : les contrats aidés ont culminé a 414 000 a la mi-2010 pour
retomber a 338 000 en fin d’année.

Les ordres de grandeur financiers confirment que les contrats
aidés ne sont plus aujourd’hui un dispositif majeur de la politique de
I’emploi : alors que leur colt représentait la moitié de celui des
exonérations générales de charges en 2001 (7,1 Md€ contre 14,8 Md€), ce
rapport n’était plus que de 13 % en 2009 (3,4 Md€ contre 27 Md€). Le
déclin des contrats aidés parmi les instruments de la politique de I’emploi
doit toutefois étre relativisé au regard de la situation observée dans les
principaux pays européens, ou ces contrats, lorsqu’ils étaient utilisés, ont
vu leur nombre décroitre de maniére beaucoup plus significative encore.
C’est notamment le cas en Allemagne, ou les contrats aidés jouaient un
role aussi important qu’en France dans la politique de I’emploi a la fin
des années 1990 pour ne plus occuper aujourd’hui qu’une place
marginale. Au total, la place significative que conservent les contrats
aidés dans notre pays malgré leur net déclin depuis le début des années
2000 contraste avec la situation observée a 1’étranger. Dans le contexte
économique et budgétaire actuel, 1’évaluation de cette mesure revét donc
une importance particuliére.
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Les contrats aidés poursuivent deux objectifs difficilement
conciliables.

Les contrats aidés ont essentiellement une finalité d’insertion
professionnelle, voire sociale, des personnes les plus éloignées de
Pemploi. Cet objectif a été réaffirmé par la loi du 1* décembre 2008
généralisant le revenu de solidarité active et réformant les politiques
d’insertion qui a créé le contrat unique d’insertion, décliné sous les deux
volets du secteur marchand et du secteur non marchand. Pour progresser
dans la voie de cet objectif de moyen terme, les bénéficiaires doivent faire
I’objet d’un suivi et d’un accompagnement renforcé, la durée des contrats
devant étre suffisante pour permettre le déroulement d’actions
d’accompagnement et de formation destinées a préparer leur retour a un
emploi non aidé.

Dans la pratique, le recours des pouvoirs publics aux contrats aidés
vise le plus souvent un objectif de court terme, qui est de lutter contre le
chomage en période de basse conjoncture. Les contrats aidés, du secteur
non marchand en particulier, permettent en effet de retirer
temporairement des effectifs non négligeables des listes de demandeurs
d’emploi. Dans cette optique, priorité est donnée au nombre de contrats,
souvent de courte durée, plutdt qu’au ciblage sur les personnes qui en
auraient le plus besoin. Ainsi, a-t-on observé depuis 2009 une diminution
de la proportion des entrées en contrats aidés de bénéficiaires de minima
sociaux. Les mesures successives d’ajustement prises par les pouvoirs
publics en fonction de la conjoncture se traduisent aussi par des a-coups
dans la programmation et la gestion des dispositifs sans que 1’effet contra-
cyclique recherché soit véritablement atteint, compte tenu des délais de
mise en ceuvre.

La crise a renforcé la tension entre les deux objectifs des contrats
aidés. Si les employeurs du secteur non marchand peuvent étre mobilisés
plus rapidement que le secteur marchand dans une perspective
conjoncturelle a court terme, a ’inverse il ressort des études de suivi des
bénéficiaires que les contrats aidés du secteur marchand préparent mieux
a D’insertion professionnelle & moyen terme. Les deux objectifs peuvent
donc s’avérer antagonistes.

Le pilotage et la gestion des contrats aidés peuvent étre améliorés.

Si les écarts constatés entre prévision et exécution budgétaires ont
atteint, en 2010, des niveaux particulierement élevés, la Cour critique
chaque année, dans ses travaux sur l’exécution du budget, la sous-
estimation récurrente des enveloppes en loi de finances initiale. La mise
en place, depuis le 1% juillet 2011, d’une gestion en autorisations
d’engagement distincte des crédits de paiement répond a 1'une de ses



RESUME 9

critiques. A travers les projets en cours de développement d’un systéme
d’information commun a I’ensemble des prescripteurs et a 1’Agence de
services et de paiement et de dématérialisation des prescriptions de
contrats, le but doit étre de parvenir a la maitrise de la dépense grace
notamment a un systéme de blocage des prescriptions, en cas de risque de
dépassement budgétaire.

Les objectifs de qualité du contrat unique d’insertion ne sont pas
atteints.

La création du contrat unique d’insertion (CUI), avec ses deux
volets - contrat initiative emploi (CUI-CIE) pour le secteur marchand et
contrat d’accompagnement dans 1I’emploi (CUI-CAE) pour le secteur non
marchand - par la loi du 1% décembre 2008 visait entre autres a mettre un
terme a D’instabilité et a la complexité des dispositifs antérieurs, parfois
concurrents, que la Cour avait critiquées en 2006. Si cette évolution est
positive, il apparait aujourd’hui que ses objectifs de qualité, en termes
d’accompagnement et d’insertion professionnelle des bénéficiaires,
restent loin d’étre atteints.

En termes d’efficacité sur I'emploi, les résultats de contrats aidés
sont décevants.

La Cour avait constaté en 2006 que I’impact réel des contrats aidés
sur la réduction durable du nombre de chomeurs et la création nette
d’emplois restait faible dans le secteur marchand en raison d’effets
d’aubaine pour les employeurs et d’effets de substitution entre les
demandeurs d’emploi (a hauteur de 85 % des contrats aidés). Pour le
secteur marchand comme pour le secteur non marchand, I’effet de
création d’emploi est par ailleurs temporaire et suppose pour rester positif
un effort budgétaire constant ou croissant.

Ce constat est aujourd’hui plus négatif encore, dans la mesure ou
des études francaises et internationales convergentes font apparaitre plus
nettement que par le passé ’efficacité tres décevante des contrats aidés,
notamment ceux du secteur non marchand, pour favoriser 1’insertion
professionnelle de leurs bénéficiaires. Concernant ’impact des contrats
aidés sur le retour a I’emploi, les modeles économétriques font apparaitre
un effet positif pour les contrats aidés du secteur marchand et un effet nul
pour les contrats aidés du secteur non marchand. De maniére plus
générale, il apparait que les contrats courts ne facilitent pas 1’accés a un
emploi stable. A I’inverse la formation et I’accompagnement favorisent
une issue positive.

Si les travaux d’évaluation menés notamment par I’administration
continuent de progresser sur la question de I’efficacité des politiques a
travers 1’étude des panels de bénéficiaires, peu de progres ont été
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constatés en matiere d’appréciation de 1’efficience, notamment quant a la
comparaison des contrats aidés, en termes de colits complets, avec
d’autres mesures de la politique active de I’emploi, comme les dispositifs
de prévention et d’accompagnement des licenciements économiques.

En définitive, les contrats aidés apparaissent davantage comme un
instrument de politique de cohésion sociale que de politique de ’emploi ;
encore faut-il qu’ils soient ciblés sur les personnes les plus éloignées de
I’emploi et qu’ils soient assortis des actions d’accompagnement
nécessaires.



Principales recommandations

Relations Etat - départements

1. Définir un cadre de concertation entre I’Etat et les départements afin
d’assurer une coordination plus étroite des actions d’insertion menées a
travers les contrats aidés pour les bénéficiaires du RSA.

Pilotage et gestion budgétaire

2. Etendre a tous les prescripteurs de contrats aidés, incluant les
départements, 1’utilisation du systéeme d’information Extranet — CUIL
Mener a son terme le processus de dématérialisation de la transmission
des dossiers a 1’Agence de services et de paiement (ASP) et assurer
I’interface entre les différents systémes informatiques (de 1’ASP, Extranet
—CUI, CHORUS).

3. Tirer toutes les conséquences de la gestion différenciée entre
autorisations d’engagement et crédits de paiement en mettant en place un
systeme bloquant pour les prescripteurs dés que 1’enveloppe limitative
d’autorisations de programme et de crédits de paiement est atteinte.

Ciblage des contrats et accompagnement des bénéficiaires

4. Conformément a I’objectif d’insertion fixé par la loi du ler décembre
2008, cibler les contrats aidés sur les personnes les plus éloignées de
I’emploi et les plus vulnérables (titulaires de minima sociaux
notamment). Veiller a la prescription de contrats de durée suffisante pour
permettre le développement d’actions visant a une insertion durable.

5. Formaliser les actes professionnels nécessaires en matiere
d’accompagnement et quantifier les moyens nécessaires a leur réalisation.
Fixer pour les prescripteurs des objectifs en matiére d’actions
d’accompagnement et en assurer le suivi.

6. Identifier au sein des dépenses de contrats aidés une enveloppe dédiée
a I’accompagnement et la formation, lorsque celle-ci ne s’inscrit pas dans
les dispositifs de droit commun. En parallele, veiller a la mobilisation des
OPCA et des organismes de formation professionnelle du secteur public
en maticre de formation des bénéficiaires de contrats aidés.

7. Assurer I’inscription de tous les bénéficiaires de contrats aidés en
catégorie E de la liste des demandeurs d’emploi afin qu’ils puissent étre
suivis par les conseillers de Pole emploi.
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8. Prévoir, a ’occasion de la négociation de la nouvelle convention Etat —
Unédic — Pole emploi, des engagements précis de Pdle emploi sur
I’organisation d’un suivi plus formalisé et plus régulier, suivi qui devrait
étre personnalisé en fonction des difficultés prévisibles d’insertion a la
sortie du contrat aidé.

9. Etablir le bilan prévu par la loi du 1° décembre 2008 en fin de contrat
aidé, a partir d’un document normalisé, le « Cerfa — bilan ».

10. Obtenir des ministéres employeurs de contrats aidés des bilans
réguliers sur les actions menées et les résultats obtenus en matiére
d’insertion de leurs bénéficiaires.

Suivi, efficacité et efficience des contrats aidés

12. Développer des indicateurs de résultat dans une perspective de
parcours vers 1’emploi, I’indicateur de retour a I’emploi pouvant s’avérer
trop exigeant pour certaines catégories trés éloignées de I’emploi.

13. Développer dans les bilans statistiques et la prévision budgétaire le
suivi et I’analyse des effectifs en contrats aidés, en complément du suivi
des flux d’entrées.

14. Affiner le suivi des résultats en termes de retour a I’emploi par type
d’employeur au sein du secteur non marchand (ateliers et chantiers
d’insertion, associations, Etat, collectivités locales).

15. Développer les calculs de colt unitaires moyens ou d’autres
approches permettant de comparer entre eux les différents outils des
politiques ciblées de I’emploi.

16. Afin de limiter les effets d’aubaine, fixer les paramétres de prise en
charge des contrats aidés au bon niveau relativement au ciblage
recherché.



Introduction

En octobre 2006, la Cour des comptes avait établi, a la demande du
président de la commission des finances du Sénat en application de
I’article 58-2 de la LOLF, un rapport sur « ’impact des aides a I’emploi :
les contrats aidés ».

La présente enquéte s’inscrit dans la continuité de celle effectuée
en 2006 et concerne les contrats subventionnés par ’Etat en faveur des
personnes présentant des difficultés d’insertion sur le marché du travail. Il
s’agit en pratique du nouveau contrat unique d’insertion qui remplace les
contrats issus du plan de cohésion sociale de 2005 ainsi que de certains
dispositifs adoptés dans le cadre du plan de relance.

Les contrats aidés représentent en France une modalité déclinante
des politiques de I’emploi : ils concernaient 800 000 personnes au début
des années 2000, 600 000 en 2005 et environ 350 000 a la fin 2010. Si la
crise a entrainé une relance du dispositif, celle-ci est restée d’ampleur
limitée et ne s’est manifestée qu’en 2010, avec un retard qui en a affaibli
la portée en tant qu’instrument de réponse a la crise. Si elles restent
élevées en valeur absolue, les dépenses relatives aux contrats aidés
représentent une part de plus en plus faible dans la politique de I’emploi :
comparées au colit des allégements généraux de cotisations, dont elles
représentaient encore pres de 50 % en 2001, elles n’étaient plus que de
13 % en 2009 (soit 3,4 Md€ de dépenses au titre des contrats aidées
contre 27 MdE€ au titre des allégements de cotisations).

La baisse prononcée du recours aux contrats aidés doit cependant
étre relativisée au regard des évolutions observées a 1’étranger, ou ce type
de dispositif n’est plus que rarement utilisé, dans des proportions bien
moindres encore qu’en France. C’est pourquoi les contrats aidés
apparaissent de plus en plus comme une spécificité francaise.

Apres avoir situé les contrats aidés dans I’ensemble des outils de la
politique de I’emploi et observé que la crise a interrompu leur déclin
(partie I), le rapport examine les conditions de leur programmation, de
leur pilotage et de leur gestion, également affectées par la crise (partie 1I).
11 analyse ensuite leurs résultats, qui peuvent étre qualifiés de décevants,
tant en termes de ciblage sur les publics théoriquement visés que
d’efficacité au regard de I’emploi (partie III).



Chapitre I
Un dispositif dont le déclin a été

interrompu par la crise

I - Des objectifs difficilement conciliables

Les contrats aidés occupent depuis le début des années quatre-
vingt-dix une place importante dans la politique de I’emploi. Au-dela de
I’instabilité des dispositifs, les objectifs poursuivis par les pouvoirs
publics a travers cet instrument sont de deux ordres, le degré de priorité
accordé a I’un et a ’autre variant en fonction de la situation économique.

Les contrats aidés visent en premier lieu a permettre
I’insertion de personnes éloignées de I’emploi. Ils ont en effet pour
objet de favoriser le retour a I’emploi ou I’accés a des parcours qualifiants
pour des populations ¢éloignées de 1I’emploi, ’aide publique a I’employeur
devant compenser le surcolit que représente pour lui I’accompagnement
de personnes en difficulté d’insertion professionnelle. A ce titre, ils
completent d’autres dispositifs ayant le méme objectif mais comportant
un volet de formation plus développé, comme les contrats en alternance
(apprentissage ou professionnalisation).

Dans la pratique, les contrats aidés sont également considérés
par les pouvoirs publics comme un outil permettant d’atténuer les
effets d’un ralentissement conjoncturel. Pouvant étre mobilisés
relativement rapidement, ils contribuent alors a contrecarrer 1’évolution
du chomage. L’aide au poste créé, qui tend a satisfaire des besoins non
couverts, joue dans ce cas le role d’une subvention a I’employeur. Le
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salaire pergu par le bénéficiaire s’inscrit quant a lui dans une logique de
redistribution a finalité sociale, 1’accompagnement de la personne en
cours de contrat devant permettre le maintien ou I’amélioration a terme de
son employabilité. Dans cette logique contra-cyclique, I’emploi créé ne
permet de réduire le chdomage que de fagon temporaire: ’arrét du
versement de 1’aide se traduit par une destruction d’emploi.

Ces deux objectifs peuvent se révéler difficilement conciliables :
I’insertion dans I’emploi suppose en effet des contrats d’une durée
d’autant plus longue que les personnes concernées sont éloignées de
I’emploi ; ’ajustement a la conjoncture implique de pouvoir faire varier
les effectifs rapidement, et suppose la mise en ceuvre de contrats courts,
peu propices a une insertion durable.

Au moment de 1’élaboration du projet de loi sur le RSA, le Haut
commissariat aux solidarités actives avait recommand¢ de clarifier les
objectifs, soit en accentuant leur rdle d’insertion des populations
¢loignées de ’emploi dans le cadre d’une programmation pluri-annuelle,
soit en renforgant leur fonction contra-cyclique par la fixation d’objectifs
de stocks de bénéficiaires adaptés a la situation conjoncturelle. Cette
clarification n’a pas eu lieu, laissant aux lois de finances successives le
role d’arbitrer entre les objectifs pour I’année suivante.

IT - Une reprise tardive des dépenses relatives aux
contrats aidés face a la crise

Les dépenses relatives aux contrats aidés ont connu une tendance a
la baisse tout au long des années 2000. Celle-ci n’a été infléchie que
tardivement par la crise. En effet, alors que les dépenses générales en
faveur de I’emploi et du marché du travail ont fortement augmenté des
2009, celles relatives aux contrats aidés ont continué a baisser au cours de
cette année. Une augmentation des dépenses relatives aux contrats aidés
n’est observable qu’a partir de 2010.
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Les concepts de dépenses de politique du marché du travail et de
dépenses générales pour ’emploi

L’importance des contrats aidés dans I’ensemble des mesures en
faveur de I’emploi et du marché du travail peut étre appréciée a partir des
agrégats désormais utilisés dans les publications de la DARES en conformité
avec la nomenclature d’Eurostat destinée a favoriser les comparaisons
européennes'. Deux champs sont distingués : les « Politiques du marché du
travail » et les « Dépenses générales pour I’emploi ».

Le champ des « Politiques du marché du travail » (PMT) couvre « les
interventions publiques sur le marché du travail visant a permettre un
fonctionnement efficace de celui-ci et a corriger des déséquilibres, et qui
peuvent étre distinguées d’autres interventions plus générales de la politique
de I’emploi dans la mesure ot elles agissent de fagon sélective en favorisant
des groupes particuliers sur le marché du travail ». Les groupes cibles sont
en priorité les chomeurs inscrits auprés des services publics de I’emploi ou
les autres groupes de personnes rencontrant des difficultés particulieres a
accéder au marché du travail ou a y rester.

Pour la France, sont donc exclus du champ des PMT les alleégements
généraux de cotisations sociales en faveur des bas salaires, les exonérations
en faveur de certaines zones géographiques ou de certains secteurs (hotels-
cafés-restaurants, services a la personne) et la prime pour I’emploi. Ces
dispositifs, tout en étant destinés a favoriser I’emploi ou le nombre d’heures
travaillées, ne sont pas spécifiquement ciblés sur des groupes de personnes en
difficulté. Ces dépenses générales se prétent en effet mal aux comparaisons
internationales dans la mesure ou elles se fondent sur des systémes de
prélévements fiscaux et sociaux qui différent d’un pays a ’autre. De plus, ces
dépenses qui incluent des réductions de prélevements fiscaux ou sociaux,
peuvent avoir d’autres finalités que la politique de I’emploi au sens strict
(c’est le cas par exemple de la prime pour I’emploi qui, outre I’incitation a
I’emploi, poursuit un objectif de soutien du revenu disponible).

! Cf. «Les dépenses en faveur de I’emploi et du marché du travail entre 2000 et
2007 », Premiéres Syntheses, n°® 52-3, décembre 2009. Cette publication de la
DARES adopte les concepts de « Dépenses pour les politiques du marché du travail
(PMT) », conformes a la nomenclature élaborée par Eurostat, et de « Dépenses
générales pour I’emploi », incluant les dispositifs non ciblés. Ces agrégats se
substituent aux concepts précédemment utilisés par la DARES, «le Cott des
politiques de I’emploi » d’une part et « la Dépense pour I’emploi ».
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Ces dépenses non spécifiques sont répertoriées au sein d’un autre
agrégat appelé « dépenses générales en faveur de I'emploi et du marché du
travail ». Pour situer 1’importance des contrats aidés dans I’ensemble des
outils de la politique de I’emploi, on retiendra ici les deux périmetres (PMT
et dépenses générales).

Au sens de cette nomenclature, les dépenses générales en faveur de
I’emploi et du marché du travail sont estimées en 2009 — derni¢re année
disponible - a 87,1 Md€, soit 4,6 points de PIB, dont 45,7 Md€ au titre
des dispositifs ciblés en faveur du marché du travail (« politiques du
marché du travail » au sens de la nomenclature Eurostat) et 41,4 Md€ au
titre des dispositifs généraux en faveur de ’emploi et du marché du
travail.

A - Une tendance au recul des dispositifs ciblés par
rapport aux mesures générales de la politique de
I’emploi

De 2000 a 2008, les dépenses relatives aux dispositifs ciblés ont vu
leur part s’éroder dans le total des dépenses en faveur de 1’emploi. Les
dépenses ciblées représentaient ainsi 2,56 % du PIB en 2000 contre
2,03% en 2008. Parallelement, les mesures générales, qui ne
représentaient que 1,01% du PIB en 2000 ont progressé pour atteindre
2,02 % du PIB en 2008 (cf. tableaux 1, 2 et 3). Cette tendance résulte de
la montée en puissance des dispositifs d’allégements de cotisations
sociales (allégements Fillon, heures supplémentaires) et des mesures
spécifiques a certaines zones géographiques ou en faveur de certains
secteurs.

Cette évolution s’est interrompue en 2009 sous I’effet des
politiques de lutte contre la crise. Ainsi, les dépenses ciblées sont passées
de 2,03 % du PIB en 2008 a 2,42 % en 2009. Au cours de la méme
période, les mesures générales passaient de 2,03 a 2,19 % du PIB. Les
deux composantes de la dépense pour ’emploi ont ainsi augmenté en
2009, I’effort le plus important concernant les dépenses ciblées.




92Q@)} SI0U ‘B1gUS B0UBIJ ‘UONELULIOSUOD B] @ XU Sp 935U S0IpUL : SIUEISUOD SOINT
S3yva : 82unog

%6G+  %vOL+  %O0OL+ %66+ %OL+  %hbC+  %be+ %8P+  %BEE+ So[e1uab sesuadeq
%LOL  %E'L %LT %Y %S %Ol %Y %E'9 %5C LINd $99(q10 sesuadaq
%2 %0'9Z %L %S'LL WB'9L-  %T0Z %L %Y %LE S9PIE SjeRU0D
(600Z S)UEISUOD SOINB UB) BWIN|OA UD SajjaNULIE SUORNIOAT
%6°C %97 %29 %G9 %bS %0'L %8'8 %60L  %bTh  %bEL S9[eJ9U3b 10 589/q10 5a5UBTIP S3| SUEP SIPIE SIEIUCD S3P Hed
%L %26 %S b1 %L %S'6 %8'0L %E'EL %LV %98 %S'8h $391q10 $35USIP 3| SUEP SIPIE SENUOD SIP Led|
SOPIE SIEUOD op So5USdRP Sap Hed
612 202 €8l €91 D L SvL el 6EL ES 10/dws,  1nod Sa[eiausb sesuadaq
2z €07 81z 1€ 6v'z 897 6.7 692 15 9%T LINd s99(q0 sesuadag

8L'0 610 sz'0 9z'0 ¥2'0 620 1£°0 sv'0 8’0 ' sople sje)uo))|

(81d np % ua) sasuadag

6vi 18 /928,  Ge5S.  0/80L 60689 20289  O00E/9 GBI €9 66165 6L 2S SO[EISUSD 19 S99IaI0 SeSUBAP B[qIESUT)
szv 1y zoLee  ovyve  vSz6z L9k 9z B06EZ  OE0€Z  OvkZZ  S.L0Z  v8TSh 1ojdwa, unod saleiugb sesuadeq
vzrsy  coLee S0y 9l9Ly  8vLZy  vEZPY  OLZYP  9¥S b vZvEE 906 OE LINd sa9(qp sesuadaq
oove  s8sE 60LY TN 1 06 €065 569 evLL 0889 s9pie sjenuo)|
1262 99%62 z88€ €¥S€  160E Y6 E 6vs  Sv29 SEL9 LS (3v0 AV ‘T3-S AI0 030 'S30) PUBLIEW UOU INBJBS NP SIPIE SIEAUCD 9

8Ly 819 128 801 656 98 sy 60L PLOL €S04

(VWH-1D ‘SOd-31D ‘31D ‘3rD) PUBYDIEW INBJOSS SPPIE SIENUOD

(5 suoljw ua) sasuadaq

auob)
9.

1002

6002 _ 8002 _ 2002 _ 9002 _ 5002 _ 002 _ £00Z _ 2002

000z _ symsodsig

sd[[onuue suonn[oAl 33 gid ne jroddes aed sdueyrodun
< 10[dwd | anod sasuddap SIp I[qUIISUI, | SUBP SIPIE S)L.1JU0I P SynIsodsip sap k] : | LU ned[qe],

61dSIID VI IV NdINOYIHLNI 413 V NI'TOAd 4T LNOd AILLISOdSIA NN



%LOLr _ HEL_ %lT %Sy %LS %L~ %Oyt _ %E9r %S et | SUWINJOA US $59]qI0 SaSUSTEP BSIqUSSUT SlleNuUe :o_s_o@_
%Z'S- %09z %bbr %S Lbt %69l %Z0C %Lk %v vy %LEr SWIN[OA U SPPIE SJejUOD dj[eNUUE UONN|OAT
Zv'e €0 81C 6T 6v'C 89C 61T 69C 5T 95T did NP % US S99[qI0 Sesuadad e|quesus
810 610 s2°0 9z°0 ¥2'0 62°0 180 Sv'0 8v°0 1v°0 g1d NP % U9 Sople sjenuod
vZLSY S9L6E S60 Ly 919 LY 8VLZy ¥6CYY O0.ZPF OVS Ly  bZV8E 906 9E IVLOL
962 zsy S6L 118 8.6 Z08 | SIS 1L 110Z____69.Z __ 26SZ sojenaI9ld - 6
68,0z 8e£Zz__ 9992Z__ 8OLVZ _ VI9E9Z _ 0Z0.Z _ 1Z09Z__ VLYZZ__ LvESL _ €9ZLL 1dWa,p 9OUSSQE,p SED US NUBASI NP USHNOS 30 USHUIEN - 8
[ z19 (132 €11 5] 59 58 €5 ov [ 35110o1UB,p UOKERIO B] € SOPIV - £
vl L LS L 06l T Gl6 | 80€ iojdwa,| suep P JeU0D
| 9z€ L 86€ | 59 iy Jluaae p jenuod
62 87 £¥L L6E 20 L .9 L LEL 2 68€ € 112 € 668 C saunal - sioidw3
v [ R SIIIA op 10/dWd 1BNUOD
X4 1SL (5 606 SSZ L #2S L LS L 06€ | 90} L (03D) 9p!0suoo 10jdwa JeRuod
VL €08 S0 L 68l L 8€e | PA % 9SL L (S30) 9imepyios 1ojdwas 1enuod.
1262 996Z  288Ef  EvS¢E L60€  VY6E  6vyS  Spe9  SEL9  LLLS S101dwa,p 9300JIp UOHERID - 9
8Zv L LEE L sz L 961 L 8ZL L 190 L zvo L 86 S16 €98 eydepead 3@ 969j0ud 10jdwiz - g
0 3 Z 4 S 8 113 oL S L s1o|dwa Sap uapuUIEW NEe Suone}dU| - Z'p|
691 6LL Vil SZL 1S B ZS1 SSZ B33 8ZY spysodsip sanny
0zZZ 682 Z9€ 08z SO 9s¢€ k44 6Ly kiad 6Ly ua jenuod
43 (543 123 09¢ ysSZ (224 y9Z 99z 061 L2z 1 9.1 Jed us asu|
9€9 9ZS 801 €SE Lz¢ e e 86€ (424 L6E sap i uoiJasuL,| inod UOKEIDOSSY,| 8P SapIY
L 8EL Ei 9L 8l (VINH-1D) SUAROE,p WNLIUIL NUBASY - UOIISSULP JEHUOD
0vZ 19 LEZ Sl 201 (SOd-310) 10|dWa sARENIUl 1ERUOD
85 z8 0SL Y0€ 89S 8.5 LLE 201 10 L €50 | (310) 10/dwia aAREnIuI jeNUOD
601 LEE 862 €ST 0.2 692 4 € ‘@sudanue ue aunar jJeUOD
8Ly 819 1z8 8V0 L 656 9v8 vsv 607 VIOt €S0 L (VW13 "SOd-3I10 ‘310 '3r0) Seple sjenuod
€28 | 296 L 1802 91z 01T 96 L 6€9 | w0z 16T 61ST e eou] - L'y
£Z8 1 €96 L 6802 Loz 0Lz 26 L 059 L 1507 zovz 928 ¢ 101dwa,| & suopelu| - ¥
558 9 L6vS  S89S  V6LS 186y  Z80S  L08% VWSV  ZL6Y  SEES 0jdwa,p SINGPUBWAP SOP 9]|aULOISS}0.d UOREULIOS - 2
€8y  900%  L€Zv  ISEY  SE0V  8YBE  B869E  ZEZE  VO6Z  ELST 1[EAE} NP 9UDUBW NP S8DIAISS - |
S50
600Z _ 8002 _ 200z _ 9002 _ 5002 _ y00Z _ £00Z _ z00z _ 1002 _ 000z souoBoIe / seinsow sop woN( 5
3 suoiw

(S9ae( 92.1N0S ‘s0.1NJ,p SUOI[[IW UJ)

6007 & 0007 - d1nsauwt .aed (LJAd) [Teaeq) np ydaew np sanbnijod saf anod sa9[qrd sasuady( : 7 ,u ned[qe],

SHLANOD Sdd ¥4N0D

0¢



%6 + %v'0L + %0'9L + %6'6 + %9'L + %L'T+ %L'T+ %8 + %8'EE + awin|oA ue se|espueb sesuadeq sajienuuE suonNoAg

zz [k 8L 9L St v s‘L V'L 'L [ gld op sjuiod ua |ejo)
SZy Ly ZOL6E OPPvVE PSZ6Z L9L9Z B06E€Z 0€0E€C OVLZZ SLLOZ ¥8TSL V1oL
295 L 96V L Zis L ozv L 88E L €LEL 9z L 89L L sLL L viL L $995UadWGD UOU SUCHEIZUOXS 1230}
v6Z6  6.£8 Z89L  VELY  8I8S ZLLS  009%  €8€V 069 woz sojeosy sesuadep |ej0}
695 0€ 1ZZ6Z LyZSZ 00LLZ SS68L 8V ZL V6LLL 8859l 196¥L  6ZLZL 3813, 9p sasuadop |ej0}
0S€9 90§ L9y  SSL¥  vI6E  SE9€ 99z € 8v6C  98.T 9652 XNVITINYA SIOTdINS / SNNOSY3d Y1V S30IANIS
8€9 68L Les 8v9 £vS 86 €oL €Ll 6z 6z (4OH) SLNVHNYL1S3Y ‘S34V0 ‘STILOH
1869 5985 86L S Y08y  LISP  €ELE 69¢ € 190€  S18Z  S2Z92Z S¥N3LOIS SNIV.LYID SNVA 107dINT.T 30 ¥NIAVA NI STANSIN,
€55 1 v20 L z8L 6z8 viL ose zzL €65 zoe 88l WOQ SNOLLYYINOX3
9v6 €8l L €5L L 208 206 (434 yov €8S oee [444 WOQ SYOH $3TYOSId S3SN3dIA 13 STINOZ SNOILVHINOX3
66vZ  1SZZ  SE€6 L 1€9 L 99 L 19z L szL 1L 9L L 19 og9 S3NDIHAVH9039 SINOZ SANIVLYNIO SNVA I0TdIWA.T 30 ¥N3AVA NI STUNSIW
zZLL zz L - - - - - - - (9NA1jOB BS1) BAIJOE 9)LIEDIIOS 8P NUBASY
[¥x4 v6t 06€ - - - - - - - (INY) JuswassalgyuLp NO |
9€6 € [o:1 24 0zs v ovz e 0oLz osve olze syl e 8Ls 2 - 1o/dwa,] Jnod swd
6L6¥ 1661 L6y ovZe 0oLz oSz 0LZZ SYLZ  8ISZT 0 107dIW3.7 ¥ STHIIONVNIA SNOLLVLIONI,
168 - - - - - - - - - (0102-6007 @0ue(el ap Ueld) (,seBIeyd 0197,) Id1 $31SNYA IHONVEWI TV 3aIV
iy osze 59 - - - - - - - 1LY LYHOVY 13 STHIVINIWT1ddNS SIUNIH
- - - 0 vEL 88l sez vee s6e €5y 73118vd SdW3L INFWILLYEY
LlZZz  v0LZZ 2ZvilZ 656l €6LLL  S.Z9L 0609L SZYSL 9Ly vl 95 LL (LLMY) IVAVNL 30
SdIW3L NA NOILONAZY 13 INIWIDYNINY B STHIVIVS SYa XNVHINIO SINIWIOI TV
0201z ¥86SZ 96£2Z 6.56L 8ZELL Ir9L SZEOL 8SLSL  LI8vL 0£0Zl SNOILY¥INOX3.a STTVHINIO SIUNSIN

6002 800z | 00z | 900z | ooz | ooz | €00z | zooz | ooz | 000z SIUEIN0D S0INS,P SUO|

(saae( 92.1n08) 6007 & 000¢ - Insaut .aed rojduwrd | 9p IndAe) ud sa[eIIUIS sasuddy( : € Ju ned[qe],

[TASIED VT IVd NdINOYIHLNI 413 V NI'TOAd 97T LNOd AILISOdSIA NN



22 COUR DES COMPTES

B - La baisse des contrats aidés dans les dépenses
ciblées

Sur la derniére décennie, la part des contrats aidés, marchands ou
non marchands au sein de politiques ciblées actives s’est inscrite en nette
baisse, au profit relatif d’autres dispositifs : formation professionnelle,
subventions au secteur de 1’insertion par I’activité économique, aides a
I’insertion de personnes handicapées.

Graphique n° 1 : Evolution des dépenses actives pour les politiques du
marché du travail (hors services relatifs au marché du travail), dont
celles relatives aux contrats aidés

en milliards d'euros constants 2009

1 T
v ’4;>'<§i Source : Dares, Base PMT pour

0 Eurostat. Champ : France.
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
—— cat.2 - formation prof. des DE i~ cat.6 - contrats aidés non marchands === cat.4 - contrats aidés marchands
—® - cat4 - autres dispositifs —e—cat5 - emploi protégé et réadaptation —8— cat.7 - aides a la création d'entreprise|

Les contrats aidés au sein des dépenses ciblées des politiques du
marché du travail

Les dépenses ciblées sur les demandeurs d’emploi ou les personnes en
difficulté (dépenses PMT) recouvrent trois types d’interventions a destination
des demandeurs d’emploi ou des personnes dont I’emploi est menacé :

- les services relatifs au marché du travail : frais de structure du
service public de I’emploi, dont les dépenses relatives a 1’accompagnement
personnalisé des demandeurs d’emploi (catégorie 1) ; ces dépenses sont
considérées comme des mesures « actives » de la politique de I’emploi ;

- les autres mesures dites «actives » de politique de 1’emploi :
formation professionnelle des demandeurs d’emploi (catégorie 2), contrats
aidés dans les secteurs marchand (classés en catégorie 4 : « incitations a
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I’emploi, embauche ou maintien ») ou non marchand (classés en
catégorie 6: «créations directes d’emplois»), aides a I’emploi des
travailleurs handicapés (catégorie 5: « emploi protégé et réadaptation »),

aides a la création d’entreprise par les chomeurs (catégorie 7) ;

- les soutiens au revenu en cas d’absence d’emploi: allocations
d’indemnisation du chdmage total ou partiel ou de préretraite (catégories 8 et
9).

Les contrats aidés spécifiques de la politique de I’emploi font partie
des mesures actives ciblées de la politique de I’emploi : ils sont retracés dans
les catégories 4, pour le secteur marchand, et dans la catégorie 6, pour le
secteur non marchand?. La catégorie 4 - « incitations a I'emploi, embauche
ou maintien » - englobe un périmetre plus large que les contrats aidés du
secteur marchand retenus ici. D’autres dispositifs sont en effet inclus dans
cette catégorie, a savoir : les contrats de professionnalisation, les dépenses
engagées dans les secteurs de ’insertion par 1’activité économique, ainsi que
I’ensemble des interventions de 1’Agefiph, hors activités de placement des
Cap Emploi. La catégorie 6 - « créations directes d’emplois » - est plus
homogene et en adéquation avec le champ traité¢ dans ce rapport, puisqu’elle
correspond strictement au champ des contrats aidés du secteur non marchand.

2 Ces catégories sont définies comme suit au niveau européen :

La catégorie 4 recouvre les mesures qui facilitent le recrutement de chomeurs et
d’autres groupes cibles, ou qui aident a assurer le maintien dans ’emploi de personnes
menacées de le perdre involontairement. Dans le cadre des incitations a ’emploi, les
fonds publics représentent une contribution aux codts salariaux du travailleur, mais
généralement, la plus grande partie des cofits salariaux reste couverte par I’employeur.
Les emplois subventionnés sont généralement des emplois du secteur privé, mais des
emplois du secteur public ou du secteur a but non lucratif sont également ¢éligibles et
aucune distinction de doit étre effectude.

La catégorie 6 recouvre les mesures qui créent des emplois supplémentaires,
généralement d’intérét public ou socialement utiles, afin de procurer un emploi aux
chomeurs de longue durée ou aux personnes qui rencontrent des difficultés
particuliéres sur le marché du travail. La création directe d’emplois renvoie aux
subventions accordées pour des emplois temporaires non marchands qui n’existeraient
pas ou ne seraient pas créés sans intervention publique. Dans le cadre de mesures de
créations directe d’emplois, les fonds publics couvrent généralement la plus grande
partie des colts salariaux des employeurs. Les emplois subventionnés sont
généralement des emplois du secteur public ou a but non lucratif, mais des emplois du
secteur privé sont également éligibles et aucune distinction de doit étre effectuée.

Ces précisions permettent de normaliser le classement des dépenses selon les pays. On
ne peut cependant exclure certaines ambiguités de classement, notamment sur la
catégoriec 5 (emploi protégé et réadaptation), certains pays ayant adopté des
définitions larges du handicap.
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En 2009, 60 % des dépenses pour les politiques ciblées du marché
du travail sont consacrées au soutien du revenu (chomage, préretraites),
contre 40 % pour les politiques actives de 1’emploi: les moyens
consacrés au service public de I’emploi représentent 10 % de la dépense ;
les moyens consacrés aux autres politiques « actives » forment 30 % de la
dépense, dont un quart au titre des contrats aidés. La part relative des
politiques actives au sein des dépenses ciblées, hors moyens consacrés au
service public de I’emploi, a baissé sur le moyen terme : elle s’élevait a
39 % en 2000. Cette évolution ne doit cependant pas étre interprétée
comme un recul du poids des politiques actives de I’emploi, ces
politiques actives pouvant relever également du champ des dépenses
générales.

Au sein des dépenses « actives » ciblées, la catégorie 2 (formation
professionnelle des demandeurs d’emploi) apparait relativement stable
(en euros constants) jusqu’en 2008 (cf. Graphique n° 1). Cette catégorie
progresse néanmoins fortement en 2009 sous I’effet du développement
des dispositifs de conventions de reclassement personnalisé (CRP) et les
contrats de transition professionnelle (CTP). Les catégories 5 (emploi
protégé et réadaptation) et 7 (aides a la création d’entreprises) marquent
une tendance réguliere mais modérée a la hausse. La catégorie 4, qui
comprend les contrats aidés du secteur marchand, les aides de 1’ Agefiph,
les aides au secteur de 1’insertion par I’activité économique et les contrats
de professionnalisation connait une évolution a la baisse jusqu’en 2002,
suivie par une période de stabilisation jusqu’en 2009. Mais, au sein de
cette catégorie 4, les dépenses relatives aux contrats aidés du secteur
marchand ont baissé de moitié entre 2000 et 2003 en euros constants,
avant de remonter jusqu’en 2005-2006, puis de se contracter a nouveau a
partir de 2007. L’évolution la plus marquée concerne cependant la
catégorie 6 qui est constituée de I’ensemble des dispositifs de contrats
aidés du secteur non marchand : celle-ci se contracte de plus de moitié en
euros constants entre le début de la décennie et 2008, puis se stabilise en
2009. La forte contraction des dépenses de contrats aidés non marchands
(catégorie 6) au début des années 2000 correspond a I’extinction
progressive des contrats emplois-jeunes et aux recentrages successifs des
CES et des CEC sur les publics les plus en difficulté. En 2005, la mise en
place progressive des nouveaux outils du Plan de cohésion sociale en lieu
et place des CES et des CEC explique en partie ’infléchissement des
dépenses. L’amélioration de la situation économique entre 2007 et 2008 a
ensuite conduit a une baisse significative du recours aux contrats aidés,
avant une inflexion a la hausse a partir de la mi-2009 et surtout en 2010.

Globalement, les contrats aidés représentent ainsi une part
décroissante de la politique globale de I’emploi, considérée dans son
acception large incluant les politiques ciblées et les dépenses générales en
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faveur du marché du travail. En 2009, avec une dépense tous financeurs
confondus de 3,4 MdE€, les contrats aidés spécifiques de la politique de
I’emploi ne représentent plus que 4 % de la dépense globale (PMT +
dépenses générales), soit 0,2 % du PIB, alors qu’en 2000, les contrats
aidés atteignaient 13 % de la dépense globale pour 1’emploi, soit pres de
0,5 % du PIB. Si on se restreint au champ des politiques ciblées (PMT),
les contrats aidés représentaient pres de 20 % des dépenses en 2000, avant
de reculer autour de 10 % a partir des années 2005 et d’atteindre 7 % en
2009.

C - Un recours aux « créations directes d’emploi » qui
demeure plus élevé en France que dans les autres pays
européens

Les dépenses engagées au titre de la catégorie 6 (créations directes
d’emplois), qui correspond en France aux emplois aidés non marchands,
restent supérieures a la moyenne européenne. En 2008, selon les données
d’Eurostat, la catégorie 6 représente 0,15 % du PIB, contre moins de la
moitié (0,06 %) en moyenne dans I’Union européenne La France est en
revanche beaucoup plus proche de la moyenne pour la catégoric 4
(incitations a 1’emploi), cette catégorie englobant les contrats aidés du
secteur marchand ainsi que d’autres aides classées dans cette catégorie.

Tableau n° 4 : Comparaison européenne
des dépenses en catégorie 4 (incitations a I’emploi)
et 6 (créations directes d’emplois) (en % de PIB)

En % du PIB
Caté ie 4 Caté ie 6
Créations
Incitations directes
a I'emploi d'emploi
France 0,10 0,15
Belgique 0,45 0,34
Allemagne 0,13 -
Espagne 0,19 0,07
Italie 0,15 0,01
Suéde 0,37 -
Royaume-Uni 0,01 0,01
Moyenne EU-15 0,11 0,06
Moyenne EU-27 0,11 0,06

Source : Dépenses 2008, Eurostat

Au sein de I’Union européenne, la situation de la France est donc
relativement atypique pour ce qui est du volume des emplois aidés non
marchands, significativement plus élevé que chez la plupart de ses
voisins. Cela n’a pas toujours été¢ le cas. Au début des années 2000,
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plusieurs autres Etats membres faisaient un recours aussi important que la
France aux contrats aidés dans le secteur non marchand. C’était
notamment le cas de 1I’Allemagne qui consacrait 0,27 % de son PIB a ce
type de mesure en 2000 (0,29 % du PIB en France a la méme date).
Depuis, les moyens consacrés aux emplois aidés dans le secteur non
marchand ont fortement baissé en Allemagne comme dans la plupart des
Etats de 1’Union, au cours de la décennie, tandis que ce mouvement était
nettement moins prononcé en France. L’abandon progressif de ce
dispositif par plusieurs pays européens est a rapprocher des études
convergentes qui, a partir du début des années 2000 ont conclu a
I'inefficacité ou a la faible efficacité de cet instrument en termes
d’insertion dans I’emploi (cf. partie III).

D - Un rebond des contrats aidés observable seulement
a partir de 2010

Aprés ’embellie de I’emploi, qui avait conduit a une baisse
significative des contrats aidés en 2007 et début 2008, le retournement
conjoncturel fin 2008 a conduit le gouvernement a fixer des objectifs
ambitieux de prescriptions des le deuxiéme semestre 2008 : les taux de
prise en charge ont été revus a la hausse et les secteurs ministériels ont été
fortement mobilisés au début de 1’année 2009 afin de tenir ces objectifs.
Toutefois la montée en charge de ce dispositif a été assez lente, cette
mobilisation ne produisant des effets qu’au cours du second semestre
2009 et plus globalement lors de 1’année 2010.

L’analyse des décalages temporels entre I’évolution du nombre de
demandeurs d’emploi et I’évolution des effectifs en contrats aidés est
menée de fagon plus approfondie dans la partie III.B du présent rapport.
En réalité, 1a mobilisation des contrats aidés face a une dégradation de la
conjoncture n’est pas immédiate : méme pour les emplois aidés du secteur
non marchand, un délai de quelques mois est nécessaire entre la décision
prise de recourir a cet instrument et sa traduction effective en termes
d’emplois créés.

Les évolutions 2008/2009 font par ailleurs apparaitre des
contrastes selon 1’origine des financements (cf. Tableau n° 5) :

— la baisse des dépenses au titre des contrats aidés du secteur
marchand a ét¢ moindre pour I’Etat (programmes 102 et
abondement du plan de relance 316 : -15 % au total), que pour
les financements des départements (-55 %) et du Fonds de
solidarité (-34 %) ;
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— s’agissant des contrats aidés du secteur non marchand, le
financement de I’Etat a cri de 6% entre 2008 et 2009
(programmes 102 et 316), tandis que les financements destinés
aux bénéficiaires de minima sociaux ont diminué (-21 % pour
les départements, -12 % pour le Fonds de solidarité).

Pour 2010, on dispose a ce jour uniquement des données
budgétaires sur les programmes 102 et 316 : avec 3 477 M€ de dépenses
(crédits de paiement en 2010), les dépenses de I’Etat sur ces deux
programmes sont en hausse de plus de 50 % par rapport a 2009
(cf. Tableau n°6). Les dépenses de I’Etat retrouvent ainsi en 2010 un
niveau comparable a celui observé en 2006-2007. Cette hausse est
cependant a imputer en partie a une substitution entre les financements de
I’Etat et ceux des départements. En effet, compte tenu de la signature
tardive des conventions d’objectifs annuelles avec les départements dans
le cadre du nouveau contrat unique d’insertion (CUI), les contrats des
bénéficiaires du « RSA-socle » financés par les départements ont été
partiellement financés sur des crédits de I’Etat en début d’année 2010

(¢f infia).
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III - Les effectifs de salariés en contrats aidés : une
montée en charge décalée par rapport a I’évolution
du chéomage

A - Une tendance de long terme a la baisse des effectifs
de salariés en contrats aidés

Les données relatives aux effectifs de salariés en contrats aidés
sont disponibles sur plus longue période que celles concernant les
dépenses. Les graphiques n°* 2 et 3 ci-dessous présentent les effectifs (en
moyenne annuelle) de bénéficiaires de contrats aidés en France
métropolitaine depuis 1993.

De fagon structurelle, ces données font apparaitre une nette
tendance a la baisse des effectifs en contrats aidés, plus affirmée encore
pour les contrats du secteur non marchand que pour ceux du secteur
marchand.

S’agissant des contrats aidés du secteur marchand, la courbe
fait apparaitre deux pics marqués, le premier en 1997, le second plus
récent en 2006, les creux s’observant a contrario en 1993, 2002 et 2009.
A titre de comparaison, les autres contrats du secteur marchand (contrats
d’alternance : apprentissage et professionnalisation), qui apparaissent sur
le méme graphique, connaissent une évolution a la hausse. Le rebond
observé en 2010 est de faible ampleur avec 110 000 bénéficiaires en
moyenne annuelle, soit un niveau a peine supérieur a celui de 1’année
2009.

La courbe des contrats aidés du secteur non marchand présente
des niveaux élevés (400 000 bénéficiaires) jusqu’en 2003, sous I’effet
notamment de la montée en puissance des contrats « nouveaux services-
emplois jeunes », avant de connaitre une décroissance rapide, le point le
plus bas étant atteint en 2009 avec un peu plus de 200 000 bénéficiaires
en moyenne annuelle. Les effectifs moyens en 2010 se retrouvent ainsi
proches de ceux qui étaient observés au cours des années 2005 a 2007,
loin derriere les points hauts observés au début des années 2000 (plus de
500 000 contrats aidés non marchands).

Ces résultats sur les années 2009 et 2010 peuvent étonner compte
tenu de I’importance des mesures prises a partir de 2009 pour lutter
contre les effets de la crise économique et financiére. Ils tiennent pour
partie a D’effet échelonné de ces mesures : I’indicateur en moyenne
annuelle ne traduit que partiellement I’effet des nouvelles embauches en
contrats aidés tout au long de I’année. Ainsi, les prescriptions de contrats
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aidés ont été particulierement dynamiques au cours du second semestre
2009 mais I’effet de ces prescriptions s’est reporté en partie sur 2010.

Graphique n° 2 : Nombre de salariés en contrats aidés du secteur
marchand en moyenne annuelle (en milliers, source Dares)
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Graphique n° 3 : Nombre de salariés en contrats aidés du secteur non
marchand en moyenne annuelle (en milliers, source Dares)
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B - Un rebond des effectifs de salariés en contrats aidés
a partir de 2010

L’analyse des effectifs a partir des données annuelles doit étre
complétée, sous un angle conjoncturel, de fagon a éclairer plus finement
les évolutions des contrats aidés sur la période 2008-2011 et leur
utilisation en tant qu’outil permettant d’atténuer les fluctuations sur le
marché du travail. Cette analyse ne porte pas sur les flux d’entrée dans les
contrats aidés, mais sur les stocks présents chaque mois, qui résultent du
jeu combiné des entrées et des sorties des contrats aidés.

Le graphique n°4 présente les évolutions mensuelles des effectifs
de contrats sur la période 2008-2011. Les données sont présentées en base
100, relativement a la situation observée en janvier 2008. Au cours du
premier semestre de ’année 2008, les effectifs de contrats aidés
s’inscrivent en nette diminution, la premiére moitié de ’année restant
caractérisée par la poursuite de I’amélioration de I’activité économique
engagée depuis 2007. Le nombre de contrats aidés du secteur non
marchand s’est ensuite stabilisé jusqu’a la mi-2009 avant de s’inscrire en
forte hausse a partir de la mi-2009, ce mouvement s’étant poursuivi
jusqu’a la fin 2010, les effectifs en contrats aidés non marchands
commengant a se contracter a partir de 2011.
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S’agissant des contrats aidés du secteur marchand, leur nombre a
été divisé par 2 entre janvier 2008 et le troisieéme trimestre 2009, avant de
remonter jusqu’au milieu de I’année 2010, puis d’entamer un mouvement
a la baisse jusqu’en juin 2011. En trois ans, entre juin 2008 (avant le
déclenchement de la crise) et juin 2011, les effectifs de contrats aidés du
secteur non marchand ont ainsi été¢ multipliés par 1,2, alors que ceux du
secteur marchand ont été divisés par quatre, le nombre global de contrats
aidés ayant été réduit d’un quart entre ces deux dates. La prépondérance
donnée aux contrats aidés du secteur non marchand illustre le fait que les
employeurs de ce secteur (ministéres de 1’éducation nationale et de
I’intérieur, associations, collectivités locales) peuvent étre mobilisés plus
directement que ceux du secteur marchand et que les effets de création
nette d’emploi sont plus importants dans ces secteurs (cf. infra).

Globalement, les contrats aidés représentent un volume non
négligeable comparativement aux effectifs de demandeurs d’emploi. En
juin 2011, on dénombre 271 000 bénéficiaires de contrats aidés, a
rapprocher des 2,7 millions de demandeurs d’emploi en fin de mois
(DEFM) de catégorie A ou des 4,1 millions de demandeurs d’emploi en
catégorie A, B ou C’. L’effet des contrats aidés sur le chomage ne peut
cependant étre estimé a partir de ce seul rapprochement, compte tenu
notamment de 1’existence d’effets de substitution dans les emplois créés

(cf. infra).

3 Demandeurs d’emploi tenus de faire des actes positifs de recherche d’emploi, sans
emploi (catégorie A) ou exer¢ant une activité réduite, courte ou longue (catégories B
et C).
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Graphique n° 4 : Evolution mensuelle 2008-2011 du nombre de contrats
aidés et des DEFM de catégorie A (en base 100 janvier 2008)

R

1:0 - —/\N\—
038 \ ’\V"/ \
0,6 : —

04 \ / \

02 \

P PP O
QA'B @9 6@\9.&6 Q\'Q 049 @’0 @D @fb\p F LS
¢ ® S AR 4

SIESRSECECECENEN
NIRRT IR I NN
S AN N I A
SR S & F @K S

\QQQQ@S\QQQ

Contrats aidés du secteur marchand
= Contrats aidés du secteur non marchand
= = DEFMde catégorie A (données mensuelles CVS)

Source : Dares

IV - Les ambitions du nouveau contrat unique
d’insertion (CUI)

A - Le CUI : une simplification juridique

Les contrats aidés ont été réformés par la loi du 1 décembre 2008
« généralisant le revenu de solidarité active et réformant les politiques
d’insertion ». La loi simplifie le cadre réglementaire et de gestion des
contrats aidés afin d’offrir des outils mobilisables de fagon indifférenciée
pour toutes les personnes en difficulté sur le marché du travail, quel que
soit leur statut, alors que les dispositifs précédents issus du Plan de
cohésion sociale instauraient des contrats différents selon que la personne
était ou non bénéficiaire d’un minimum social (cf. annexe).
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La loi du 1 décembre opére une simplification juridique du
régime des contrats aidés qui répond ainsi @ de nombreuses critiques qui
avaient ét¢ émises, notamment par :

— le rapport du Conseil de I’emploi, des revenus et de la cohésion
sociale (CERC) de 2005 consacré aux aides au retour a
I’emploi ;

— le rapport de la Cour des comptes sur 1’efficacité des contrats
aidés de 2006 pour le Sénat et le rapport du Sénat n° 255 lui
faisant suite ;

— le rapport du Grenelle de I’insertion.

Le systéme précédent souffrait de « deux défauts majeurs »,
comme I’indique I’exposé des motifs de la loi :

— une complexité : la profusion des instruments nuit a la lisibilité
des objectifs poursuivis et rend la tdche des employeurs ardue ;

— une spécialisation des contrats par public qui peut aboutir a un
effet de stigmatisation des bénéficiaires de minima sociaux.

Bien que se déclinant en deux volets distincts, le nouveau contrat
est unique au sens ou chaque employeur, selon le secteur auquel il
appartient, n’est potentiellement concerné que par une forme
juridique de contrat aidé : le CUI-CIE dans le secteur marchand et le
CUI-CAE dans le secteur non marchand.

Des différences importantes subsistent cependant entre les deux
secteurs sur les taux de prise en charge et sur le régime des exonérations
sociales®. Ainsi, le taux de prise en charge ne peut pas dépasser 95 % du
Smic horaire brut dans le secteur non marchand (105 % dans les chantiers
d’insertion) et 47 % pour les contrats du secteur marchand. S’agissant des
contributions sociales, les employeurs de contrats aidés du secteur non
marchand sont exonérés des cotisations patronales (hors AT/MP) dans la
limite du Smic, de la taxe sur les salaires, de la taxe d’apprentissage, de la
participation a I’effort de construction. Pour les entreprises du secteur
marchand, le contrat donne lieu aux exonérations générales dans le cadre
du dispositif Fillon.

* Outre I'instauration du revenu de solidarité active (RSA) et du CUI, la loi du
1°" décembre 2008 vise a une refonte plus globale des politiques d’insertion. Elle
réaffirme la compétence des départements en matiere d’insertion a [’échelle
territoriale, en élargissant notamment la vocation du programme départemental
d’insertion (PDI).

5 Pour mémoire : réduction dégressive des cotisations patronales de Sécurité sociale
sur les rémunérations inférieures a 1,6 Smic ; le coefficient de réduction maximal, au
niveau du Smic, est de 0,26 pour les entreprises de 19 salariés et plus, et de 0,281 pour
les entreprises de 1 a 19 salariés.
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En conséquence de la suppression des catégories administratives
des publics éligibles, la loi a fixé le nouveau cadre des relations entre
I’Etat et les départements. Ceux-ci continuent de participer au
financement de 1’aide, a hauteur du revenu minimum garanti a une
personne isolée lorsque la convention est conclue avec un bénéficiaire du
RSA-socle financé par le département (comme précédemment avec
I’activation du RMI). Le recours des départements au contrat unique
d’insertion est subordonné a la signature d’une convention annuelle
d’objectifs et de moyens (CAOM) avec I’Etat, qui fixe le nombre
prévisionnel de conventions individuelles conclues au titre de I’embauche
en CUI de bénéficiaires du RSA socle et les modalités de financement des
conventions individuelles.

La simplification du cadre juridique des contrats aidés peut étre
soulignée comme une avancée importante de la loi du 1° décembre 2008.
Toutefois, si cette simplification apparait réalisée sur un plan juridique
dés I’entrée en vigueur de la loi, I’objectif de simplification ne peut étre
atteint que sous certaines conditions de mise en ceuvre. Ces conditions
renvoient notamment au cadre mis en place afin d’assurer la coordination
entre I’Etat et les départements, en termes de programmation ou, de fagon
plus ambitieuse, de mise en ceuvre de stratégies coordonnées. Elles
renvoient également a la stabilité des reégles et des parametres de prise en
charge pour le nouveau CUI : des modifications trop fréquentes de ces
régles, méme si elles répondent a un objectif de pilotage ou de régulation
de la dépense, pourraient contrecarrer les avancées en termes de
simplification juridique. Ces points sont examinés dans la partie II.
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La complexité et I’instabilité des conditions de mise en ccuvre des
contrats aidés avaient été critiquées par la Cour dans son rapport
d’octobre 2006

Un bref rappel de I’évolution de ces dispositifs permet d’illustrer cette
critique. En 1990, étaient créés dans le secteur non marchand les contrats
emploi solidarité¢ (CES), suivis en 1992 des contrats emploi consolidés
(CEC), ce dispositif visant a offrir aux titulaires de CES les plus en difficulté
et dépourvus de toute autre solution une possibilité d’insertion durable,
pouvant aller jusqu’a 60 mois. En 1995, était créé le contrat d’insertion dans
I’emploi (CIE), structurant les aides a I’emploi dans le secteur marchand. La
période 1997-2002 avait ensuite mis 1’accent sur le développement des
contrats aidés dans le secteur non marchand avec le programme « nouveaux
services — emplois jeunes » (NS-EJ). Ce programme a été suspendu en 2002
et la priorité a nouveau donnée aux emplois aidés dans le secteur marchand,
avec le programme de soutien a 1’emploi des jeunes en entreprises (SEJE) et
une diminution importante des crédits budgétaires consacrés en 2002 aux
contrats aidés du secteur non marchand (notamment les CES). En 2003, les
contrats aidés du secteur non marchand ont été relancés, la demande étant
restée forte pour ce type d’emplois dans le secteur non marchand. Le CES et
le CEC ont ensuite été remplacés par le contrat d’accompagnement dans
I’emploi (CAE) institué par la loi n® 2005-32 du 18 janvier 2005 de
programmation pour la cohésion sociale. Parallélement étaient créés deux
dispositifs spécifiques s’adressant aux bénéficiaires de minima sociaux, le
contrat d’avenir (CAV) dans le secteur non marchand et le contrat
d’insertion-revenu minimum d’activité (CI-RMA) dans le secteur marchand,
suite a la loi n°2003-1200 du 18 décembre 2003 portant décentralisation du
RMI.

La loi n° 2008-1249 du 1" décembre 2008 « généralisant le revenu de
solidarité active (RSA) et réformant les politiques d’insertion » est ensuite
venue modifier ces dispositifs : cette loi réunit autour de deux outils les
quatre instruments précédents, sous un label commun de « contrat unique
d’insertion » (CUI) : les CIE et CAV du secteur marchand sont unifiés autour
des nouveaux CUI-CIE ; les CAE et CI-RMA sont unifiés autour des
nouveaux CUI-CAE. Les CUI sont entrés en vigueur au 1 janvier 2010 en
France métropolitaine et au 1% janvier 2011 dans les DOM, ainsi qu’a Saint-
Martin, Saint-Barthélemy et Saint-Pierre-et-Miquelon®.

¢ Le CUI prend la forme du CUI-CAE dans le secteur non marchand, comme en
métropole. En revanche, dans le secteur marchand, il prend la forme du Contrat
d’acceés a I’emploi (CAE-DOM) qui a été maintenu mais dont le régime juridique a
été aménagé afin de se rapprocher du CUI-CIE appliqué en métropole. Les CIA,
contrats spécifiques a I’outre-mer, ont par ailleurs été maintenus.
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Cette succession des dispositifs induit en pratique une complexité
supplémentaire, compte tenu de la durée des contrats qui pouvait aller dans le
passé jusqu’a 60 mois (NS-EJ). Méme si les renouvellements de contrats
prennent en compte le cadre juridique en vigueur au moment de ce
renouvellement, a un moment donné, les contrats de différentes générations
de dispositifs peuvent coexister, comme en témoignent les tableaux sur les
dépenses ou les bénéficiaires. De surcroit, au sein des mémes dispositifs, les
régles ont évolué au fil du temps, sous 'effet notamment de modifications
touchant au cofinancement Etat-départements ou d’aménagements en faveur
de certaines catégories d’employeurs ou de bénéficiaires de contrats aidés’.

Cette situation a été rendue plus complexe encore en 2008, par la mise
en ceuvre de diverses expérimentations préalables a la création du contrat
unique d’insertion. A la suite des dispositions prises par le comité
interministériel de lutte contre les exclusions du 12 mai 2006, étendues par la
loi n°2007-1223 du 21 aodt 2007 en faveur de I’emploi, du travail et du
pouvoir d’achat (dite loi TEPA), onze départements ont expérimenté sur tout
ou partie de leur territoire des dispositifs dérogatoires, concernant différentes
formules de RSA ou de contrats aidés®.

B - La recherche d’une plus grande efficacité des
contrats aidés

La loi du 1*" décembre 2008 prévoit un renforcement des modalités
d’accompagnement des salari€s en contrats aidés dans 1’objectif de rendre
ces dispositifs plus efficaces. Les principales innovations portent sur :

7 Par exemple : Pour les contrats en CAV conclus a partir du 15 octobre 2006 avec les
bénéficiaires du RMI, pour éviter aux départements un surcroit de dépenses par
rapport au RMI moyen qu’ils versaient, I’Etat a mis en place une participation a I’aide
forfaitaire versée par le conseil général a hauteur de 12 %, en sus de ’aide versée par
le conseil général correspondant au montant du RMI versé a une personne isolée,
(« minoration de I’activation »).

% Sur les 20 départements initialement candidats aux expérimentations, 11 se sont
réellement engagés dans ces expérimentations : 1’Aude, les Bouches-du-Rhéne, la
Haute-Corse, I’Isére, la Marne, la Meurthe-et-Moselle, le Rhéne, la Réunion, la
Savoie, la Vienne et le territoire de Belfort.

La mise en place de ces contrats aidés expérimentaux a cependant davantage consisté
a un aménagement des régles du plan de cohésion sociale plutét qu’a une rupture avec
les contrats existants. Ces expérimentations ont démarré a partir de janvier 2008 et ont
pris fin au 17 janvier 2010 avec I’entrée en vigueur du CUI, sauf a la Réunion (fin des
expérimentations au 1 janvier 2011).

Cf. « Du RMI au RSA : la difficile organisation de I’insertion », Cour des comptes,
juillet 2011.
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- La formalisation de I’accompagnement professionnel et des
actions de formation :

L’objet du CUI mentionne désormais explicitement les modalités
d’accompagnement professionnel et les actions de formation et de
validation des acquis contribuant au retour a I’emploi durable du salari€.
Le prescripteur désigne en son sein ou aupres d’un organisme chargé de
I’accompagnement ou de I’insertion un référent chargé d’assurer le suivi
du parcours d’insertion professionnelle du salarié. Dés la conclusion de la
convention individuelle, I’employeur désigne un tuteur au sein de
I’entreprise, dont les missions sont d’aider et d’accueillir le salarié, de
contribuer a 1’acquisition des savoir-faire professionnels et d’assurer la
liaison avec le référent. Cette insistance sur la nécessité d’un tel
accompagnement s’inscrit dans la logique des conclusions du Grenelle de
I’insertion, mais ne constitue cependant pas une innovation : le code du
travail prévoyait déja que la convention entre I’Etat et I’employeur doit
fixer « les modalités d’orientation et d’accompagnement professionnel
des personnes sans emploi ».

Les actions de formation et de validation des acquis de
l’expérience nécessaires a la réalisation du projet professionnel sont
encouragées et doivent étre inscrites dans la convention individuelle. La
loi du 1°" décembre précise que ces actions pourront étre menées pendant
le temps de travail ou en dehors de celui-ci, elles pourront étre conduites
en interne notamment pour assurer 1’adaptation au poste de travail (article
L.5134-22 du code du travail modifié).

Une attestation d’expérience professionnelle devra étre délivrée au
salarié sur sa demande et, en tout état de cause, un mois au plus tard avant
la fin du contrat.

- Le controle des actions visant a I’insertion durable :

Afin d’accroitre la réalité et I’efficacité des actions d’insertion
entreprises dans le cadre des contrats aidés, la conclusion d’une nouvelle
convention individuelle (renouvellement) est subordonnée au bilan
préalable des actions d’accompagnement et des actions visant a
Pinsertion durable des salariés réalisées dans le cadre des conventions
individuelles conclues au titre d’un contrat aidé antérieur. Cette
disposition vise a prévenir les effets d’aubaine en s’assurant qu’un méme
employeur ne puisse pas recourir de nouveau a un contrat aidé avant de
s’assurer que les actions inscrites dans le précédent contrat ont bien été
menées a terme.
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- Un assouplissement des modalités d’exercice et de
renouvellement des contrats aidés :

Le contrat aidé peut étre signé en CDD ou en CDI, pour une durée
maximale de 24 mois (sauf dérogations), renouvellements compris. La
durée du contrat ne peut étre inférieure a 6 mois (3 mois pour les
personnes ayant fait I’objet d’une condamnation et d’un aménagement de
peine).

La durée hebdomadaire en CAE peut étre modulée sur tout ou
partie de la période couverte par le contrat afin de permettre le cas
échéant une intensité de travail progressive pour les salariés le
nécessitant.

La loi prévoit plus de modulation du dispositif d’insertion afin de
prendre en compte la diversité des difficultés d’insertion des bénéficiaires
de contrats aidés, en prévoyant qu’il puisse étre dérogé a la durée
maximale d’une convention ou d’un contrat lorsque ceux-ci concernent
un salarié agé de 50 ans et plus bénéficiaire d’un minimum social ou
d’une personne reconnue travailleur handicapé, ou pour permettre
d’achever une action professionnelle en cours de réalisation et définie
dans la convention initiale. La loi autorise a titre exceptionnel
I’allongement de la durée maximale des conventions individuelles dans
les ateliers et chantiers d’insertion, pour les salariés de 50 ans ou plus et
les personnes handicapées, lorsqu’ils rencontrent des difficultés
particulieres, et aprés examen, par Pole emploi ou le président du conseil
général, du bilan des conventions précédentes.

Afin de développer I’expérience et les compétences du salarié
embauché en contrat aidé dans le secteur non marchand, le CUI-CAE
pourra prévoir, par avenant, une période d’immersion auprés d’un
employeur du secteur marchand. Cette possibilité est applicable des 2009
pour les CAE, avant I’entrée en vigueur du CUI, dans le cadre des
« CAE-passerelle ».
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Une modalité d’accompagnement renforcé : le CAE-passerelle

Le « CAE-passerelle » est juridiquement un CAE de droit commun,
mais ouvert uniquement aux jeunes de 16 a 25 ans (inclus) et d’une durée
initiale de 12 mois renouvelable. La circulaire du 29 mai 2009 de la DGEFP
précise toutefois que le renouvellement n’est pas I’objectif visé, le « CAE-
passerelle » devant permettre le développement de compétences transférables
au secteur marchand a I’issue des 12 premiers mois. Pour permettre cette
« transférabilité », la convention initiale tripartite doit prévoir dés sa
signature la fiche de poste et les métiers ciblés en sortie de contrat ainsi que
la possibilité d’effectuer des périodes d’immersion en cours de contrat. Ces
périodes d’immersion doivent se faire au sein d’entreprises dans les secteurs
susceptibles de recruter le jeune a I’issue de son CAE. La rémunération du
jeune est maintenue pendant la période d’immersion et reste a la charge de
I’employeur de « CAE-passerelle ». Celui-ci bénéficie en contrepartie d’une
aide mensuelle égale a 90 % du Smic (ainsi que des exonérations de charges
identiques a celles du CAE de droit commun).

CONCLUSION

Globalement, les contrats aidés représentent en France une part
décroissante de la politique globale de I'emploi, considérée dans son
acception large incluant les politiques ciblées et les dépenses générales
en faveur du marché du travail.

Bien que ces dépenses soient en retrait sur le moyen terme, les
dépenses consacrées par la France en termes de « création directe
d’emplois », dans le secteur non marchand, restent importantes
comparativement aux autres pays de |'Union européenne. La réponse a la
crise économique de 2008 a amplifié ['usage de cet outil, alors que les
dispositifs visant a « ['incitation a I’emploi », dans le secteur marchand,
ont vu leur importance reculer. Ce faisant, on peut toutefois noter que
méme en mobilisant I’outil de « créations directes d’emploi », supposé le
plus réactif, les politiques menées n’ont permis de contrecarrer la hausse
du chomage qu’avec un certain décalage.

Cette évolution est intervenue dans le contexte de la mise en place
de la loi du I décembre 2008. En créant un « contrat unique
d’insertion », décliné en deux volets, marchand (CUI-CIE) et non
marchand (CUI-CAE), la loi lui a clairement assigné un objectif
d’insertion dans une perspective de moyen terme. Cependant, sous les
contraintes de la crise économique, [’objectif de lutter contre le chomage
a court terme reste tres prégnant.




Chapitre 11
Une gestion des dispositifs affectée par

la crise économique

I - Une gestion budgétaire par a-coups

A - Des objectifs quantitatifs fréquemment réévalués

La période de crise économique que la France a connue depuis mi-
2008 a de fait conduit a privilégier une utilisation des contrats aidés a des
fins immédiates visant a réduire le chomage.

L’utilisation des contrats aidés, a des fins essentiellement contra-
cycliques, s’est donc traduite entre le second semestre 2008 et jusqu’en
2011 par des ajustements fréquents des volumes de contrats, les
circulaires ministérielles successives modifiant constamment les objectifs
fixés et les crédits alloués en LFI pour les adapter a la conjoncture
économique. Cette priorité a également conduit a conforter la
prédominance des contrats aidés dans le secteur non marchand, dont
I’effet sur la création d’emplois est plus immédiat.

Pour 2009, des objectifs quantitatifs ont été fixés au premier
semestre tant pour les secteurs marchand que non-marchand : 50 000 CIE
et 45 000 CI-RMA pour I’année, 192 000 CAE et CA pour le 1 semestre
2009. Un objectif de 10 000 contrats aidés a également été fixé afin
d’accompagner la mobilisation pour ’emploi dans le secteur culturel.
Afin d’accroitre 1’attractivité des contrats aidés non marchands, le taux de
prise en charge par I’Etat a été porté de 70 a 90 % a compter du
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1 avril 2009 dans le cadre du Plan de relance (financement par le
programme 316).

Conformément a ’annonce faite par le Président de la République en
octobre 2009, le nombre de contrats aidés dans le secteur non marchand a
été revu a la hausse, au-dela des 330 000 contrats annoncés initialement
pour 2009 (230 000 inscrits en LFI, avec un supplément de 100 000
annoncé fin octobre 2008 compte tenu de ’ampleur de la crise). Au
deuxieme semestre, ’enveloppe a en effet été actualisée, prévoyant
20 718 contrats aidés dans le secteur marchand et 195 525 contrats aidés
dans le secteur non-marchand, ces objectifs étant fixés afin de permettre
de rattraper la moindre consommation des crédits constatée au
1 semestre. Le total des entrées en contrats aidés non marchands a été
ainsi porté sur I’année 2009 a plus de 380 000, en intégrant les 30 000
CAE-passerelle et les 20 000 CAE supplémentaires décidés dans le cadre
du plan de relance des contrats aidés. Le nombre cumulé d’entrées en
2009 (notion de « flux ») a été, selon le rapport annuel de performances,

de 500 435 pour I’ensemble (secteur marchand et non marchand)’.

2009

CIE

CI-RMA

CAE | CAV

Circulaire DGEFP n° 2008-17 du
30 octobre 2008, relative a la
programmation territorialisée 2008
et 2009

50 000 pour
I’année 2009

192 000 contrats aidés dans le
secteur non-marchand pour le 1*
semestre 2009

Instruction complémentaire DGEFP
du 27 novembre 2008

53000 pour
I’année 2009

192 000 contrats aidés dans le
secteur non-marchand pour le
1 semestre 2009

Circulaire DGEFP n°2008-22 du
12 décembre 2008 relative au
pilotage physico-financier des
contrats relevant du secteur non
marchand

Augmentation des taux de
prise en charge par I’Etat, pour
atteindre 1’objectif du premier
semestre 2009 (32 000 entrées
par mois en moyenne France
entiére)

Circulaire DGEFP n°1 du 23 janvier
2009 relative aux contrats aidés du
secteur marchand

45000

Circulaire DGEFP/SG-DDAI
n°2009/002 relative a la mise en
ceuvre du plan de mobilisation pour
I’emploi dans le secteur culturel

10 000 contrats aidés dans le secteur culturel

° En effectifs présents en emploi (notion de « stock »), le nombre de bénéficiaires au
31 décembre 2009 est de 85 520 pour le secteur marchand et de 258 393 pour le
secteur non marchand, soit un total de 338 486 (source : Dares).
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Instruction DGEFP n° 2009-10 du
30 mars 2009 relative au plan de
relance des contrats aidés

Majoration du taux de prise
en charge des contrats aidés du
secteur non marchand de 70 a
90 %

Circulaire DGEFP n° 2009-20 du
29 mai 2009 relative aux CIE-jeunes
dans le cadre du plan jeunes

50000 CIE supplémentaires
destinés aux jeunes du 1 juin
au 31 décembre 2009

Circulaire DGEFP n° 2009-32 du
16 juillet 2009 relative a la
programmation des contrats aidés
pour le second semestre 2009

20718 contrats aidés dans le
secteur marchand pour le 2°
semestre 2009  (solde de
I’enveloppe annuelle)

195 525 contrats aidés dans le
secteur non-marchand pour le
2" semestre 2009, y compris
solde non réalisé du 1° semestre
de 37525 contrats restant a
prescrire

Réalisations en nombre d’entrées au
31 décembre (source :RAP)

58253 CIE (P 102)

42000 CIE jeunes (P. 316)
16 865 CI-RMA

Total marchand : 117 118

260 071 CAE (P. 102)

24 000 CAE-passerelle (P. 316)
99246 CAV

Total non marchand : 383 317

Total général (en nombre d’entrées)

500 435

Pour 2010, la circulaire relative a I’entrée en vigueur du CUI du
S novembre 2009 prévoyait un volume de 360 000 contrats aidés dans le
secteur non marchand et 50 000 dans le secteur marchand. La circulaire
de programmation du 2 décembre 2009 a fixé les objectifs du 1 semestre
2010 a 50 000 dans le secteur marchand, et a 210 000 dans le secteur non
marchand.

Le 15 avril 2010, le gouvernement et les partenaires sociaux ont
conclu un accord sur un plan destiné & apporter des réponses concrétes
aux demandeurs d’emploi en fin de droits a ’assurance chomage. Ce plan
dit « Plan de rebond vers I’emploi »'°, prévoyait la mise en place de
170 000 contrats « rebond », s’appuyant sur les dispositifs de contrats
aidés (CUI-CAE et le CUI-CIE) ou sur d’autres dispositifs de formation
rémunérée. La circulaire DGEFP du 6 mai 2010 relative a 1’ajustement
des CIE dans le cadre du «Plan de rebond vers I’emploi» a porté
I’enveloppe du second semestre 2010 a 69 502 contrats aidés, soit une
hausse de 50 000 contrats. Puis, la circulaire du 8 juillet 2010 a porté le
nombre de contrats aidés en 2010 a 400 000 dans le secteur non
marchand, soit une hausse de 40 000.

1 Le Plan de Rebond pour I’emploi est entré en vigueur le 1° juin 2010. Sa mise en
ceuvre a été confiée a Pole emploi. Les personnes susceptibles de bénéficier de ce plan
doivent avoir épuisé leurs droits aux allocations chomage entre le 1% janvier et le
31 décembre 2010 et ne bénéficier d’aucun revenu de remplacement, allocation versée
au titre de la solidarité ou minimum social (cf. décret n® 2010-575 du 31 mai 2010).
Le décret prévoit que, si la personne ne peut bénéficier d’une formation rémunérée ou
d’un contrat aidé, elle pourra, sous conditions de ressources du foyer, bénéficier d’une
aide exceptionnelle d’un montant journalier maximum de 15,14 € et pendant une
durée maximale de 182 jours.
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Un suivi des réalisations a été fait dans la circulaire de mai 2010,
indiquant une surconsommation dans le secteur marchand, et plutot une
sous-consommation dans le secteur non marchand. Au 30 avril 2010,
69 504 contrats aidés ont été consommés dans le secteur marchand, sur un
total de 50 000 contrats pour le premier semestre et 100 000 pour
I’ensemble de ’année 2010. Au 7 octobre 2010, 340 926 contrats aidés
ont été consommeés dans le secteur non marchand, sur un total de 400 000
pour ’ensemble de I’année 2010. Le nombre cumulé d’entrées en 2010
(notion de « flux ») a été, selon le rapport annuel de performance, de

516 283 pour I’ensemble (secteur marchand et non marchand)''.

2010

CUI marchands

CUI non marchands

Circulaire DGEFP n° 2009-42 du

5 novembre 2009 relative a I’entrée
en vigueur du CUI au

1 janvier 2010

50 000 pour I’année 2010

360 000 pour I’année 2010

Circulaire DGEFP n° 2009-43 du
2 décembre 2009 relative a la
programmation des contrats aidés
pour I’année 2010

50 000 pour le 1¢ semestre 2010

210000 pour le 1 semestre
2010

Instruction DGEFP n° 2010-11 du
22 mars 2010, relative aux
modalités de pilotage et au
déploiement des périodes
d’immersion dans les CAE
passerelle en 2010

Objectif : créer des passerelles
entre les employeurs de contrats
aidés et les entreprises, en
développant la transférabilité des
compétences, grace a la
construction de fiches de postes
et a l’organisation de périodes
d’immersion en entreprises

Circulaire n° 2010-16 du 6 mai
2010 relative a I’ajustement des
contrats initiative-emploi (CIE)
dans le cadre du « plan de rebond
vers I’emploi » et a la
programmation de I’enveloppe
complémentaire de 50 000 CIE

50000 CIE supplémentaires pour
I’année 2010 ; compte tenu des 70 000
contrats réalisés fin avril 2010,
I’enveloppe annuelle de CIE a ainsi
été portée a 120 000

Circulaire n® 2010-17 du

8 juillet 2010 relative a la
programmation des contrats aidé
du secteur non-marchand pour le
2™ semestre 2010

40 000 contrats supplémentaires
pour I’année 2010 soit un total
de 400 000 pour 2010

Instruction DGEFP n° 2010-23 du
7 octobre 2010 relative au pilotage
physico-financier des contrats aidés
non marchands

Réalisations au 7/10/2010
340926

Reste a réaliser au 7/10/2010
59 074

Total général (en nombre d’entrées)

516283

11

En effectifs présents (notion de «stock »), le nombre de bénéficiaires au

31 décembre 2010 est de 64 205 pour le secteur marchand et de 274 281 pour le

secteur non marchand, soit un total de 338 486 (source : Dares).
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Pour 2011, 50 000 contrats aidés (dont 25 000 au 1% semestre),
sont prévus dans le secteur marchand et 340 000 (dont 150 000 au
1*semestre) dans le secteur non marchand par la circulaire du
20 décembre 2010. L’enveloppe a été portée a 165000 contrats au
1°" semestre dans le secteur non marchand par ’instruction du 28 février
2011. La méme instruction fixe le cadre de nouvelles négociations avec
les départements, de facon a accroitre 1’accés des bénéficiaires du RSA
socle aux contrats aidés CUI-CAE et CUI-CIE. Une enveloppe
complémentaire a été affectée aux Direccte a I’issue des négociations
avec les départements, portant les objectifs annuels en CUI-CAE a
420 000 et en CUI-CIE a 62 000. Enfin une nouvelle enveloppe de 20 000
contrats aidés a été annoncée par le Président de la République le

2 septembre 2011.

2011

CUI-CIE marchands

CUI-CAE non marchands

Circulaire DGEFP n° 2010-25 du 20
décembre 2010 relative a la
programmation des contrats aidés en
2011

50 000 pour I’année 2011,
dont 25 000 pour le 1¢
semestre 2011.

340 000 pour I’année 2011, dont
150 000 pour le 1° semestre 2011.

Instruction DGEFP du 28 février 2011
relative a la mobilisation d’une
enveloppe supplémentaire de 250
millions d’euros pour les contrats
aidés a destination des demandeurs
d’emploi de longue durée

15 000 CAE supplémentaires pour le
1* semestre 2011

Réalisations au 30 juin 2011 (en
nombre d’entrées)
(Extranet CUI)

24 598 CUI-CIE

184 405 CUI-CAE

B - Des écarts importants entre prévision et exécution

En 2009 et en 2010, a la suite de la mise en ceuvre du Plan de

relance, la gestion des contrats aidés a concerné deux programmes
budgétaires, le programme 102 « acces et retour a I’emploi », action 2,
sous-action 1 et le programme 316 « soutien exceptionnel a I’activité
économique et a I’emploi », action 5.

Deux situations sont a distinguer :

— celle des dispositifs nouveaux ou identifiés, tels que les « CAE-
Passerelle » et les « CIE-Jeunes », dont la gestion a été confiée
au responsable du programme 316 ;
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— celle de la majoration de 70 a 90 % du taux de prise en charge
des contrats aidés du secteur non marchand (CAE puis CUI-
CAE en 2010), principal dispositif en termes budgétaires du
plan de relance, s’agissant des contrats aidés.

La gestion budgétaire des CAE-Passerelle et des CIE-Jeunes a été
assurée par la Direction du Budget, les taches de conception et de suivi
continuant a relever de la DGEFP.

Le financement de la majoration du taux de prise en charge des
CAE et des CUI-CAE n’a pas été¢ effectué directement depuis le
programme 316. Ce choix aurait supposé une double imputation
budgétaire de chaque versement effectué¢ et rendu trés complexe la
procédure de prescription, alors que I’objet méme de la mesure était de
faciliter le placement des contrats aidés. Il a été¢ décidé de procéder par
transferts de crédits depuis le programme 316 vers le programme 102, ce
qui a pu en pratique induire des délais supplémentaires dans le versement
des avances a l’agence de services et de paiement (ASP), opérateur
gestionnaire de la mesure, sans toutefois en paralyser la gestion.

1 - Des écarts qui ont atteint un niveau trés élevé en 2010

En 2009, I’exécution budgétaire des crédits concernant les
contrats aidés s’est établie a 1 898 M€ en CP sur le programme 102,
et a 2 265 ME, si I’on tient compte des mesures retracées dans le Plan
de relance, qu’il s’agisse des crédits transférés ou gérés directement dans
le programme 316. Les montants inscrits en LFI étaient
respectivement de 1 867 M€ et 2 131 M€ en CP. L’écart entre prévision
et exécution est relativement faible (1,7%) si l’on considere le
programme 102 stricto sensu ; il est plus important (6,3 %) si I’on tient
également compte des mesures du programme 316.

L’exécution budgétaire en 2010 est arrétée a 2 487 M€ en CP
sur le programme 102, et 2 3 476 M€ en tenant compte des crédits du
programme 316. Ces montants sont & comparer a ceux inscrits en
LFI, respectivement 1 735 M€ et 2 340 M€. L’écart entre prévision et
exécution est beaucoup plus élevé qu’en 2009 : 43 % sur les contrats
aidés pour le programme 102 stricto sensu et 48 % si on inclut les
mesures du programme 316.

12 Ces constats avaient déja fait I’objet d’observations récurrentes de la Cour dans le
cadre de ’examen des NEB du programme 102.
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Les besoins additionnels de financement en 2010 ont été couverts
de diverses maniéres, par :

— un redéploiement interne opéré a partir de 1’action 01 du
programme 102 pour un montant de 276,67 M€ en AE et
290 M€ en CP, rendu possible grace a une moindre dépense sur
I’allocation de solidarité spécifique (ASS) et a I’augmentation
des recettes du Fonds de solidarit¢é en provenance de la
contribution exceptionnelle de solidarité et des droits sur la
consommation de tabac ;

— un dégel total de la réserve de précaution des le mois de
septembre pour un montant de 236,65 M€ en AE et de
245 7M€enCP;

— des mesures de redéploiement au sein du programme 316 : sur
les seuls contrats aidés, les crédits en provenance du
programme 316 sont passés de 267,56 M€ a 922 ME€. Pour
dégager des marges supplémentaires et faire face aux besoins
sur les contrats aidés, certains dispositifs du plan de relance ont
ainsi vu leur charge transférée en cours de gestion et sans crédit
correspondant, depuis le programme 316 vers le programme
103, sur instruction ministérielle du 27 septembre 2010 ;

— le recours a la loi de finances rectificative : les mesures de
redéploiement au sein du programme 316 n’ayant toutefois pas
permis de couvrir la totalité du besoin de financement sur le
programme 102, une ouverture de crédits en LFR de fin
d’année d’un montant de 478,47 M€ en AE et 426,43 M€ en
CP a ¢été nécessaire sur l’ensemble du programme 102,
principalement pour procéder a un dernier versement a 1I’ASP.

2 - Des difficultés de prévision des dépenses liées aux contrats
aidés

Le Tableau n° 6 présente pour les années 2009 et 2010 la
comparaison entre les crédits de paiement (CP) inscrits en LFI et les
crédits consommés", en détaillant les différentes mesures du programme
102, action 2, sous-action 1 (hors subvention de service ASP).

3 On se limite ici a la présentation des CP, les résultats sur les AE étant quasi-
identiques (sauf quelques différences marginales pour certaines lignes des DOM)
compte tenu de la budgétisation en AE=CP pour I’ensemble du programme 102.
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Le principal écart concerne les CUI-CIE, inscrits a hauteur de
92 M€ en LFI 2010 et dont I’exécution s’établit a 440 M€, soit un écart
de 378 %.

La majoration du taux de prise en charge, passé de 70 a 90 % pour
les CUI-CAE, financée par le Plan de relance a également été largement
sous-budgétisée, I’écart entre la prévision LFI et I’exécution étant de
244 %.

11 est cependant plus étonnant de relever des écarts conséquents sur
les deux principaux contrats du Plan de cohésion sociale, le CAE et le
CIE, qui en métropole n’enregistrent plus aucune entrée en 2010. La
dépense sur les CAE s’est élevée en exécution a 719 M€, contre 313 M€
en prévision LFI (+ 129 %). La dépense sur les CIE a atteint en exécution
96 ME, contre 65 M€ inscrits en LFI (+ 48 %).

L’analyse de ces écarts est détaillée dans le Rapport d’analyse de
performance (RAP 2010) de la mission Travail et emploi, dont on reprend
ici les commentaires sur les principaux d’entre eux :

— pour le CIE, le niveau de dépense supérieur au montant prévu
en LFI s’explique principalement par « les entrées constatées en
fin d’exercice 2009, supérieures aux prévisions d’entrées prises
en compte au moment de 1’élaboration du PLF ». Le surcroit de
dépenses s’explique également par des «taux de prise en
charge des contrats fin 2009 supérieurs aux taux ayant servi de
base a la construction de la LFI » ;

— pour le CAE, «le dépassement de la dotation initiale tient
principalement au cout des entrées supplémentaires décidées au
cours du second semestre 2009, soit apres la construction des
prévisions de dépenses pour 2010, afin de maintenir la
dynamique soutenue de placement des contrats aidés qui était
observée dans le courant du second semestre 2009 (placement
de 40000 entrées en CAE, au-dela des entrées initialement
prévues) » ;

— pour le CUI-CIE, la dotation inscrite en LFI est basée sur une
hypothese de 50000 entrées en 2010. Une enveloppe
supplémentaire de 50 000 CUI a été décidée dans le cadre du
«Plan de rebond vers I’emploi » en faveur des demandeurs
d’emploi arrivant au terme de leurs droits a I’assurance
chomage et se trouvant sans solution d’emploi ou de revenu.
« L’écart entre le colit prévisionnel tient a la forte augmentation
du nombre de contrats signés (113 000 contrats signés en 2010
contre 50 000 prévus en LFI). Il tient aussi la répartition de ces
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contrats : il s’agit principalement de contrats de 12 mois qui ont
été signés trés majoritairement au premier semestre. Enfin, le
taux unitaire de ces contrats s’est établi a 44,9 % au premier
semestre alors que le la prévision était construite sur une
hypothese de taux d’aide de 30,7 % » ;

— pour le CUI-CAE, «le dépassement de la dotation initiale
provient du nombre d’embauches réalisées en 2010, supérieur
de 40 000 aux prévisions initiales. Les parameétres de prise en
charge ont également été nettement supérieurs aux prévisions
initiales ».

Si la présentation de l’origine des écarts entre prévisions et
réalisation est développée dans le RAP, on peut cependant regretter
qu’elle ne soit pas plus synthétique, de fagon d’une part a distinguer les
« effets volumes » et les « effets colits unitaires » de ces dépassements.
Pour ces derniers, il conviendrait de préciser les hypothéses sous-jacentes
et les valeurs retenues pour les différents parameétres afin de bien
identifier 1’origine des écarts : sous-estimation ou sur-estimation des
parameétres de la LFI ou volumétrie plus ou moins importante que prévue.
Par exemple, en 2010, le taux unitaire de prise en charge des CUI-CIE
s’est avéré nettement supérieur (44,9 % du Smic horaire) a celui qui avait
été utilisé pour la prévision (30,7 %), celui-ci étant cependant tres
inférieur au taux moyen observé dans le cadre de I’ancien CIE (39,6 %
pour les entrées en CIE en 2009). Certes, les parametres de la JPE sont
inscrits dans les instructions destinées aux Direccte, il n’en reste pas
moins que tout écart substantiel par rapport aux pratiques passées
constitue un facteur de risque quant a la réalisation du nouvel objectif.
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C - Un encadrement strict de la programmation
régionale des contrats aidés peu propice a un pilotage
au plus prés des besoins locaux

1- Une programmation régionale des crédits de I’Etat de plus en
plus encadrée

Le financement des CIE et des CAE du Plan de cohésion sociale
s’est effectué jusqu’en 2009 dans le cadre de I’enveloppe unique
régionale (EUR) mise en place en 2005. L’ambition initiale de ’'EUR
était de permettre au service public de I’emploi régional (SPER)
d’adapter les financements de 1’Etat, et en particulier la répartition entre
les contrats aidés du secteur marchand et non marchand, aux
caractéristiques économiques et sociales locales grace a des subventions
différenciées selon les publics éligibles. La mise en place de I’enveloppe
unique régionale pour 2005 avait fait I’objet d’un dialogue de gestion
entre ’automne 2004 et le printemps 2005, aboutissant a des objectifs
régionaux, élaborés a I’issue de diagnostics régionaux. Des prévisions de
programmation des contrats aidés avaient ainsi été validées par la
DGEFP, et fait I’objet d’arrétés préfectoraux publiés a compter de mai
2005, méme lorsque ces prévisions étaient en retrait des objectifs
nationaux. Cette programmation a cependant été remise en cause dés 1’été
2005 : afin de limiter les effets d’aubaine, il a été procédé a une
réorientation de la politique d’emploi privilégiant le secteur non
marchand. Ces nouvelles orientations ont conduit & une remise en cause
des possibilités d’arbitrage précédemment laissées aux régions et a un
retour aux enveloppes régionales: les enveloppes régionales ont été
redéfinies et des objectifs de nombre d’entrées ont été fixés pour chacun
des contrats. La faculté d’arbitrage initiale entre CIE et CAE a été
déplacée au sein du secteur non marchand, entre CAE et CAV.

Entre 2006 et 2008, les crédits notifiés aux régions et affectés aux
contrats aidés restaient fongibles, mais ont été assortis d’un objectif
physique d’entrées pour le secteur non marchand (CAE + CA), fixé au
niveau national, et décliné par région. Des enveloppes complémentaires
ont été déployées a compter de 1’ét¢ 2008. En 2009, derniére année de
I’EUR, les circulaires de programmation sont devenues semestrielles pour
les CAE et CAV.
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En 2010 et 2011, la programmation territorialisée des politiques
d’emploi est abandonnée. Le principe de non fongibilité entre les contrats
aidés du secteur marchand et du secteur non marchand, et entre régions,
est affiché (méme si en pratique certaines exceptions a ce principe ont pu
étre constatées ex post). La mise en place du nouveau contrat unique
d’insertion a coincidé avec un durcissement des régles de pilotage,
n’autorisant plus de souplesse entre les deux secteurs.

Les enveloppes régionales sont allouées en 2010 et 2011 selon
certains critéres qui pondérent quelques caractéristiques socio-
démographiques régionales : poids des bénéficiaires du RMI ou du RSA,
poids des demandeurs d’emploi de catégories ABC, importance des
conventions prescrites dans le passé. Pour la programmation du 1%
semestre 2011, le seul critére pris en compte pour les CUI-CAE est la
consommation de I’année précédente; pour les CUI-CIE, Ila
consommation passée compte pour 80 %, deux autres criteres se
partageant les 20 % restants (poids des demandeurs d’emploi de longue
durée et poids des DEFM jeunes de catégorie A). En 2011, les clefs de
répartition ont pris en compte le poids des prescriptions en ateliers et
chantiers d’insertions, celui-ci étant trés disparate selon les régions. Les
engagements des départements pris dans le cadre des CAOM ont
également été actés.
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Globalement, depuis 2005, les marges de manceuvre de la
programmation régionale, déja encadrées, se sont encore réduites, des
enveloppes distinctes par types de contrats étant maintenant fixées aux
acteurs régionaux, sans fongibilit¢ possible, pour les crédits de I’Etat,
entre secteur marchand et non marchand.

2 - Des parametres de prise en charge des contrats aidés fixés au
niveau régional, dans le cadre d’enveloppes globales

La programmation au niveau régional permet toutefois de
différencier les paramétres de prise en charge et de définir les sous-
populations prioritaires dans 1’accés aux contrats aidés, sous réserve de
respecter les enveloppes allouées et les critéres d’éligibilité définis au
plan national.

Huit Direccte ont, au 1* semestre 2011, appliqué strictement les
taux de prise en charge centraux fixés par la circulaire nationale (30 %
dans le secteur marchand, 70 % dans le secteur non marchand, sauf les
ateliers et chantiers d’insertion (ACI) a 105 %) : Bourgogne, Centre,
Languedoc-Roussillon, Limousin, Lorraine, Midi-Pyrénées, Picardie,
Guadeloupe. La plupart des autres régions ont en général appliqué une
différenciation en deux taux pour les contrats du secteur marchand ou non
marchand, sauf quelques régions qui ont défini jusqu’a cinq taux de prise
en charge différents dans le secteur non marchand et quatre dans le
secteur marchand.
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L’analyse des pratiques régionales montre cependant la difficulté
d’user de cette souplesse de fixation des paramétres dans un contexte
physico-financier par ailleurs tres encadré, n’autorisant aucune fongibilité
entre les enveloppes et fixant des objectifs physiques minima et des
enveloppes maxima en termes de dépenses pour chaque type de contrat.

Cette absence de marges de manceuvre au niveau régional
concernait déja les anciens contrats du Plan de cohésion sociale. Selon
une évaluation menée en 2010 a la demande du comité d’évaluation de
Pole emploi'* sur le processus de mobilisation des contrats aidés et
d’accompagnement des bénéficiaires par Pole Emploi, « la gestion
encadrée des enveloppes laisse peu de place a une mesure fine des
besoins des publics et des employeurs. L’exercice de programmation
régionale est strictement encadré et trés influencé par les orientations
politiques, qui varient en fonction de la conjoncture économique. Les
objectifs régionaux sont fixés en fonction des caractéristiques de la
DEFM et du poids des publics prioritaires mais aussi du volume de
prescription observé au cours de la période précédente. Ils ne prennent
pas directement en compte le potentiel économique des territoires, les
besoins spécifiques des publics visés et les souhaits ou capacités des
employeurs. Ce manque d’ancrage opérationnel de la programmation,
associé a la révision des objectifs en cours d’année expliquent pour
partie la sur ou sous-consommation des enveloppes. En outre,
l'importante variation des objectifs a des effets pervers sur la
mobilisation des équipes de Pdle-emploi comme des partenaires, ainsi
que sur la stabilisation des pratiques professionnelles des conseillers ».

D - Une concertation Etat-départements a renforcer

1- La signature tardive des CAOM en 2010

L’ambition du CUI était, dans le cadre de 'unification juridique
des contrats, de permettre une meilleure articulation entre les dispositifs
emploi mis en ceuvre par I’Etat et par les départements pour les
bénéficiaires du RSA-socle, sa mise en ceuvre dans de bonnes conditions
exigeant une coordination plus étroite entre les deux financeurs que ce
n’était le cas pour les anciens contrats aidés. Pour cela, il était prévu que
des conventions annuelles d’objectifs et de moyens (CAOM) soient
passées entre les départements et 1’Etat.

' Etude menée entre décembre 2009 et mai 2010.



UNE GESTION DES DISPOSITIFS AFFECTEE PAR LA CRISE
ECONOMIQUE 57

Les délais de signature de ces conventions ont été importants en
2010, premiere année de mise en ceuvre du CUI, ne permettant pas aux
départements de tenir leurs objectifs, méme si au second semestre 2010,
des enveloppes complémentaires ont été attribuées par 1’Etat aux régions
déficitaires pour respecter les engagements pris. Cette situation n’a
cependant pas entrainé une éviction totale des bénéficiaires du RSA en
début d’année, I’Etat s’étant substitué aux départements avant la signature
de ces conventions, finangant intégralement les contrats aidés signés avec
les bénéficiaires du RSA-socle. Cette facilité n’a pas été reconduite en
2011", consignes ayant ét¢ données aux préfets d’attendre la conclusion
des CAOM avant de signer les contrats a destination des bénéficiaires du
RSA-socle.

Selon les observations de terrain réalisées par la Cour, les
difficultés rencontrées en 2010 ont conduit les Direccte a anticiper pour
2011 les négociations avec les départements afin de pouvoir fixer les
parametres de prise en charge dés réception de la circulaire fixant les
orientations de la DGEFP. Compte tenu des délais incompressibles pour
la signature des CAOM (notamment pour leur approbation par les
instances délibérantes des départements), des lettres d’intention peuvent
étre demandées aux départements en attendant la signature effective des
conventions. Les Direccte ont cependant souligné le risque inhérent au
retard dans les signatures (des CAOM ou des lettres d’intention des
départements), lequel a des conséquences sur le cadencement des
prescriptions infra-annuelles et peut engendrer des difficultés pour
atteindre les objectifs fixés (la prescription ne démarrant qu’a mi-année
dans des cas extrémes).

Les difficultés rencontrées en 2010 ont généré une réaction trés
critique de la part du Président de 1’Assemblée des départements de
France (ADF), exprimée dans un courrier adressé le 7 mars 2011 au
Ministre du Travail, de I’emploi et de la santé, a I’issue de la journée
nationale organisée le 25 janvier 2011 sur les Pactes territoriaux
d’insertion. Cette critique fait état des difficultés budgétaires rencontrées
en 2010, contestant le respect par I’Etat de ses engagements pris dans le
cadre des CAOM négociées avec les départements. Cependant, plus
globalement, ce courrier souligne la nécessité d’organiser une
concertation nationale sur le devenir du CUI, « dans le souci de bdtir une
politique partenariale a moyen terme, afin d’assurer a ce dispositif la
visibilité et la pérennité indispensables pour réussir une politique
d’insertion et de retour a [’emploi durable en direction de nos
concitoyens les plus en difficulté ».

15 Les renouvellements de CUI doivent cependant étre financés par le méme financeur
que celui ayant signé la convention initiale.
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Ce constat s’inscrit par ailleurs dans le contexte plus global de la
mise en place du RSA et des difficultés entre les départements et Pole
emploi : la mission commune d’information relative a Pole emploi note
ainsi dans son rapport du 5 juillet 2011'® que « les relations entre Péle
emploi et les départements se sont distendues depuis la création du
RS4 ». Le nombre de postes financés par les départements pour
I’accompagnement des bénéficiaires du RMI puis du RSA est ainsi passé
de 600 a 400 ETP. « Ce relatif désengagement peut s expliquer dans bien
des cas par les contraintes financieres qui pesent sur les départements.
Beaucoup d’entre eux n’ont pas trouvé d’autre issue que de réduire leur
effort en faveur de l'insertion, alors qu’ils auraient souhaité en faire une
priorité. D’autres départements avancent des considérations plus
politiques : Péle emploi devant assurer un accompagnement de qualité a
tous les demandeurs d’emploi, il n’y a pas de raison que les départements
soient mis a contribution pour que ce service de qualité soit offert ».

2 - L’hétérogénéité des régles peut entrainer des difficultés pour
les prescripteurs

L’hétérogénéité des reégles régissant les contrats aidés pour les
bénéficiaires du RSA est source de complexité pour les prescripteurs,
notamment Pole emploi, dont le réseau organisé en agences ne recouvre
pas les limites administratives des départements. Dans les zones
limitrophes, les conseillers de Pole emploi doivent ainsi gérer des régles
différentes selon le département d’origine du bénéficiaire du RSA.

3 - Le CUI n’a pas permis d’enrayer la baisse des contrats aidés
pour les bénéficiaires de minima sociaux

Les difficultés institutionnelles évoquées ci-dessus ne suffisent pas
a expliquer la baisse progressive de 1’acceés aux contrats aidés pour les
bénéficiaires de minima sociaux, mais elles y ont contribué ou n’ont en
tout état de cause pas permis de redresser cette tendance.

On observe en effet une baisse importante du nombre de
bénéficiaires de minima sociaux et plus particulierement du RMI ou du
RSA-socle dés la fin 2008", en lien avec I’évolution globale du nombre
de contrats aidés. Les effectifs de bénéficiaires du RMI ou du RSA-socle
en contrats aidés du secteur non marchand sont stables depuis 2008, en

1® Rapport d’information fait au nom de la mission commune d’information relative a
Pole emploi, par J.P. Alduy, Sénat N° 713.

17 Les données présentées ici portent sur les stocks et non sur les entrées en
conventions initiales comme celles qui sont habituellement publiées par la Dares.
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recul important par rapport a fin 2007. Dans le secteur marchand, les
effectifs sont en recul sur I’ensemble de la période.

En raisonnant sur la part des bénéficiaires du RMI ou du RSA-
socle en contrats aidés, on observe plutdt une accentuation du ciblage en
2007 et dans une moindre mesure en 2008 (comparativement a 1’année
2006), puis une forte baisse de ce ciblage en 2009 et 2010. La baisse du
ciblage a ainsi coincidé a la fois avec les premiers effets de la crise
économique et avec ’entrée en vigueur du RSA. En 2010, la mise en
ceuvre du nouveau CUI n’a pas permis d’infléchir cette tendance.
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En 2011, diverses mesures ont été prises pour remédier a la baisse
des contrats cofinancés prescrits aux bénéficiaires du RSA-socle. Un taux
plus attractif de prise en charge a ainsi ¢té fixé pour les employeurs de
CUI-CAE (80% au lieu de 70 %) et s’agissant des CUI-CIE, la
contribution forfaitaire du conseil général a été réduite a 67 % du RSA
contre 88 % auparavant, soit un gain d’environ 100 € pour le conseil
général.

Les engagements pris en 2011 par les départements portent sur
90 000 contrats dans le secteur non marchand et 12 000 contrats dans le
secteur marchand. Ces engagements correspondent dans le secteur
marchand a des prescriptions en faveur de 7 % des bénéficiaires du RSA,
et de 1 % dans le secteur marchand. L’objectif fixé par la DGEFP était
cependant plus ambitieux, visant a un recrutement atteignant 10 % des
bénéficiaires dans le secteur non marchand.

Pour éviter les difficultés constatées en 2010 dans la
consommation des enveloppes, les contrats cofinancés avec les
départements en 2011 ont été, selon les termes de la DGEFP,
« sanctuarisés » au sein des crédits alloués aux Direccte, afin d’honorer
les engagements pris dans le cadre des CAOM. Il apparait cependant fin
aolt 2011 une sous-consommation des crédits budgétés au titre des
cofinancements FEtat-départements : sur I’ensemble des départements,
seulement 55 % des crédits seraient consommés fin aott 2011 au titre de
CUI-CAE et 26 % au titre des CUI-CIE, rendant 1’objectif annuel
difficilement atteignable.

On peut par ailleurs relever ’extréme variabilité des engagements
pris dans les CAOM : aux deux extrémes de la distribution, en moyenne
régionale, les départements du Languedoc-Roussillon se sont ainsi
engagés a financer des CUI-CAE a hauteur de 3,1 % du nombre de
bénéficiaires du RSA-socle, contre 14,7% en moyenne pour les
départements des Pays-de-Loire (pour une moyenne France entiére de
6,9 %). Pour le CUI-CIE, les engagements régionaux représentent 0,5 %
des bénéficiaires en Ile-de-France et 2,5 % en Alsace et en Poitou-
Charentes (pour une moyenne en France métropolitaine de 1,1 %). Ces
données, encore plus variables au niveau départemental (certains
départements ne s’étant engagés sur aucun cofinancement), illustrent la
diversité des pratiques ou de I’implication des départements dans la
politique de contrats aidés.

La création du RSA, celle concomitante du CUI comme outil
visant a I’insertion des personnes éloignées de ’emploi et la désignation
des départements comme chef de file de I’insertion constituent trois
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piliers de la loi du 17 décembre 2008. Les conditions d’une bonne
coordination stratégique entre I’Etat et les départements sur le sujet des
contrats aidés et de la mobilisation de ces derniers a la hauteur des
besoins des bénéficiaires du RSA-socle ne paraissent pas réunies. Le
cadre des relations entre Etat et départements devrait faire 1’objet d’un
réexamen, dans 1’objectif d’accroitre ’acces des bénéficiaires du RSA-
socle aux contrats aidés'.

II - Des outils de pilotage en voie d’amélioration

L’Agence de services et de paiement (ASP) joue un role central
dans la gestion des contrats aidés (entre autres dispositifs financés par
I’Etat au titre des programmes budgétaires 102 et 103). La convention de
service entre I’Etat et I’ASP confie a cette derni¢re la gestion de tous les
contrats aidés de la politique de I’emploi financés par I’Etat ou cofinancés
avec les départements. L’ASP a également conclu une convention de
services avec les autres ministéres qui financent pour partie les contrats
aidés, le ministere de I’Education nationale, de la jeunesse et de la vie
associative (MENJVA) et le ministere du Budget, au titre des actions
financées par le Plan de relance.

La convention Etat-ASP précise les engagements de I’ASP en
mati¢re d’enregistrement des conventions individuelles signées, de
versement de 1’aide aux employeurs et de restitution des données aux
différents acteurs (Etat et prescripteurs). Les principaux points de cette
convention détaillés en encadré permettent de décrire les systémes
d’information construits autour des contrats aidés ainsi que les outils
de pilotage qui en découlent.

'8 Une mission IGAS-IGF a par ailleurs été diligentée fin 2011 sur cette question.
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Le systéme de gestion et d’information géré par I’ASP
La saisie des prescriptions dans le cadre de ’extranet CUI

De fagon obligatoire pour le compte de I’Etat et facultative pour le
compte du conseil général, les prescripteurs saisissent les conventions
individuelles de CUI selon une procédure simplifiée dans I’« Extranet
CUI » mis a disposition par I’ASP (un autre extranet baptisé Eurcinet était
précédemment dédié aux anciens contrats du Plan de cohésion sociale). Un
numéro d’ordre est attribué et reporté par les prescripteurs sur le Cerfa.

Cet extranet a pour objectif de permettre la saisie des informations
nécessaires au suivi physico-financier des prescriptions de CUI, de fagon a ce
que tous les acteurs disposent d’un outil de pilotage fournissant des
indicateurs sur I’impact budgétaire des prescriptions relativement aux
objectifs fixés. Les prescripteurs saisissent dans 1’Extranet toutes les
informations permettant de mesurer cet impact sur 1’enveloppe des crédits,
notamment la date d’embauche prévue, la date de fin de prise en charge, le
taux appliqué, le nombre d’heures retenues pour le calcul de 1’assiette.

Les montants prévisionnels des AE et des CP sont évalués par I’ASP
dés la saisie des éléments résumés du Cerfa dans I’Extranet’. Ces éléments
peuvent étre modifiés lors de I’enregistrement des Cerfa par I’ASP. L impact
financier de ces dossiers en AE est alors ré-estimé, afin de prendre en compte
les données rectifiées des conventions individuelles. Les CP sont également
corrigés au fur et a mesure des paiements effectués.

L’enregistrement des prescriptions

La convention (Cerfa) signée par le prescripteur, I’employeur et le
salarié, est transmise a la délégation régionale de I’ASP qui enregistre le
dossier dés réception et au plus tard dans un délai de cinq jours et en saisit
I’intégralité, notamment les caractéristiques de 1’employeur, du salarié¢ et des
actions programmeées. Si le dossier est incomplet ou comporte des erreurs, il
est retourné au prescripteur.

1 La formule de calcul des AE prend en compte les engagements engendrés au titre
de la convention pendant la durée de vie prévisionnelle des conventions, qui peut
dépasser I’année (régle de gestion n° 12). La formule de calcul des CP évalue les
paiements prévisionnels imputables a I’année en cours, un coefficient de 90 % étant
appliqué pour tenir compte des sorties précoces des contrats (régle de gestion n°® 13).




64 COUR DES COMPTES

L’ASP est ainsi destinataire de la totalit¢é des conventions
individuelles de contrat unique conclues pour le compte de I’Etat ou
cofinancées avec les départements pour les bénéficiaires du RSA. Pour les
conventions exclusivement financées par les départements (CG), I’ASP est
normalement destinataire des Cerfa (sans qu’il soit cependant possible de le
vérifier).

Le paiement des aides aux employeurs

Le premier paiement a I’employeur est mis en paiement au plus tard
dans les trente jours suivant la date prévue pour I’embauche du salari¢ ; les
versements suivants sont effectués mensuellement et doivent étre mis en
paiement au plus tard le 20 du mois en cours. Tous les trois mois et en fin de
convention, I’ASP regoit de I’employeur la copie des salaires permettant de
vérifier la présence du salarié : I’état de présence trimestriel indique le
nombre de jours d’absence non rémunérés et signale le cas échéant les
ruptures ou suspensions de contrat ainsi que leurs motifs.

Les restitutions aux prescripteurs

L’Extranet permet aux prescripteurs, aux départements et aux services
du ministére de ’emploi d’accéder aux données individuelles relatives aux
conventions saisies, sous réserve de leur habilitation (conventions accessibles
pendant toute leur durée et au maximum un an apres leur arrivée a échéance)
ainsi qu’a des indicateurs agrégés reportés dans les tableaux de pilotage. Une
consolidation quotidienne par organisme prescripteur, par département, par
région et au niveau national permet de connaitre :

- le nombre de conventions individuelles CAE et CIE (en identifiant
les conventions initiales et les avenants de prolongation), pour le compte de
I’Etat et pour le compte du CG ;

- les montants prévisionnels d’engagements dans le cadre de
I’enveloppe des crédits notifiés au niveau régional et dans le cadre des
CAOM Etat-CG ;

L’Extranet met également a disposition des prescripteurs,
départements et services du ministere, des indicateurs sur les caractéristiques
des conventions (taux moyens, durées moyennes et durées hebdomadaires
moyennes) ainsi que sur les types d’employeurs. Ces données sont calculées
sur le champ des dossiers Cerfa enregistrés.
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Les transmissions de données individuelles

Les transmissions des données saisies dans les conventions
individuelles (Cerfa) sont régies par deux conventions d’échanges, dites
NTNOEOO! (« fichier des bénéficiaires ») et NTNOEO002 (« fichier
ministére »). Le « fichier des bénéficiaires » gere les flux entre I’ASP et Pole
emploi (entrées et sorties des contrats aidés) et entre I’ASP et la CNAF ou la
CCMSA (entrées dans les dispositifs). Ces données sont produites et
transmises quotidiennement. Le « fichier ministere » est quant a lui transmis
de fagon hebdomadaire a la DGEFP et a la DARES : il est constitué de la
base historique complete a la date de I’extraction (a I’exception du NIR). Il
doit le cas échéant étre anonymisé avant transmission, aux services
déconcentrés ou a d’autres utilisateurs.

A - La mise en place d’une comptabilité d’engagement
au second semestre 2011

Jusqu’au 1% semestre 2011, la budgétisation et I’exécution de la
dépense sur le programme 102 ont obéi a une stricte logique de caisse et
ont donc été réalisées en AE = CP, indépendamment de la durée de
I’engagement de 1’Etat, dans le simple but de permettre le versement des
crédits de titre 6 aux opérateurs en charge de la gestion des dispositifs
d’aide.

La Cour a, a plusieurs reprises, critiqué cette méthode, demandant
que les mesures a portée pluriannuelle fassent 1’objet d’une inscription en
AE différente des CP, seule technique permettant, dans ’esprit de la
LOLF, de maitriser I'impact de certains dispositifs sur le budget de
I’année suivante.

Cette nouvelle méthode de gestion pour les contrats aidés est
entrée en vigueur le 1 juillet 2011, conformément au calendrier fixé
par la direction du Budget et la DGEFP. La dotation budgétaire
inscrite en LFI 2011 au titre des contrats aidés a été calculée sur cette
base. A terme, 1’objectif est de généraliser la gestion en AE # CP a
I’ensemble des dispositifs pluriannuels financés sur la mission « Travail
et emploi ».

L’enjeu est d’importance pour le programme 102. Le chantier
implique a la fois :

— d’assurer en temps réel, ou du moins avec le moins de décalage
possible dans le temps, la circulation de I’information, en
particulier sur le niveau des engagements budgétaires, entre les
différents acteurs : administration centrale, Péle Emploi et ses
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agences locales, ASP, DIRECCTE, missions locales et,
éventuellement autres prescripteurs de contrats aidés ;

— de rapprocher I’engagement comptable (soit une consommation
des AE permettant de couvrir, dés la prescription, la dépense
prévisionnelle pour la durée totale du contrat) de 1’engagement
juridique qui lie I’Etat, I’employeur et le salarié ;

— d’étre en mesure de rattacher chaque versement de CP effectué
a I’ASP aux engagements d’AE effectués préalablement ;

— de mettre a la disposition du responsable de programme des le
début de I’année, la totalité¢ des AE correspondant au volume
physique des contrats que 1’Etat souhaite prescrire.

La cible (fin 2012 selon la DGEFP, voire plus tard si les systémes
d’information de I’ASP ne peuvent étre modifiés dans ce délai) est de
retracer les engagements de I’Etat dans les comptes au plus prés du fait
générateur, a savoir de la date de signature du contrat. Le principe d’un
engagement hebdomadaire et de paiements mensuels rattachés aux
engagements a ét¢ acté. Cette nouvelle gestion financiére des contrats
aidés fondée sur une comptabilité d’engagement, impactant les systémes
d’information de I’ASP et Chorus, figure par ailleurs dans les nouveaux
chantiers RGPP annoncés en mars 2011.

La mise en place d’une gestion budgétaire en AE et CP
différenciée a été initiée en 2011 et formalisée par un avenant a la
convention liant I’Etat (DGEFP, Budget) a I’ASP, signé le 11 aott 2011.
Au systeme d’avances de fonds (ex ante) a été substitué un systéme de
facturation sur justificatifs (ex posf). Les paiements mensuels ainsi
réalisés sont rattachés dans CHORUS a un engagement juridique
périodique, défini dans un premier temps de fagon semestrielle. Pour
chaque cohorte (semestrielle) encore en activité, les appels de fonds
mensuels émis par I’ASP indiquent la consommation des AE et des CP,
rattachés a I’engagement juridique. Selon 1’objectif cible défini par la
RGPP, il est envisager d’affiner ce suivi en passant 4 un engagement
juridique hebdomadaire, et non plus semestriel, ce qui implique
I’établissement d’un grand nombre de factures mensuelles. La gestion
d’un tel flux d’opérations dans CHORUS suppose, comme 1’indique le
CBCM, un interfagage entre les outils informatiques — extranet, outil de
gestion ASP, CHORUS-, « afin de relever ce défi avec des chances de
succes et un coiit raisonnable ».
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B - Une coordination des différents réseaux de
prescripteurs a renforcer

Avant la mi-2009, Pole emploi était prescripteur unique des
contrats aidés financés par I’Etat. La fonction de prescription était
toutefois partagée avec les départements pour les bénéficiaires de minima
sociaux, pour les contrats spécifiques CI-RMA et CAV.

L’organisation des départements en matiére de prescription des
contrats aidés était diverse, en fonction des délégations mises en place
avec Pole emploi. Certains ont recruté des équipes dédiées pour la mise
en ceuvre des contrats aidés spécifiques aux allocataires du RMI ou du
RSA socle (CAV et CI-RMA), d’autres ont délégué la prescription a Pole
emploi (ANPE auparavant). Ce double schéma perdure depuis la mise en
place du CUI : certains départements ont maintenu leurs équipes dédiées
afin de poursuivre les actions mises en place antérieurement ; d’autres
déleguent, totalement ou plus sélectivement pour certains types de
contrats, la prescription des contrats aidés a Pole emploi ou aux missions
locales.

A vpartir de la mi-2009, les missions locales ont été dotées de
nouveaux outils dans le cadre du plan de relance pour faciliter I’acces des
jeunes aux outils de droit commun (mesures jeunes actifs » annoncées en
mars 2009) : elles se sont vu ouvrir le droit de prescrire les CIE (puis les
CUI-CIE a partir du 1* janvier 2010) ainsi que les CAE, en privilégiant
les « CAE-Passerelle ». La prescription des contrats aidés par les
missions locales s’effectue ainsi par délégation directe de I’Etat et ne
s’inscrit pas dans le cadre de la co-traitance.

L’extension de la prescription des contrats aidés aux Cap emploi
sera par ailleurs réalisée au 1° janvier 2012, suite aux annonces faites lors
de la Conférence nationale du handicap du 8 juin 2011. Cette possibilité,
déja prévue au niveau réglementaire, n’avait pas encore ¢té mise en
ceuvre jusque la, les Cap emploi pouvant toutefois prescrire les primes
initiative emploi (PIE)* financées par I’ Agefiph.

Globalement, en 2010, Podle emploi reste P’opérateur
prépondérant pour la prescription des contrats aidés, totalisant 83 %
des prescriptions de CUI, contre 12 % pour les départements (dont
une partie déléguée a Pole emploi) et 5 % pour les missions locales
(données établies sur le champ des conventions transmises a 1’ASP).

2 Les PIE constituent un dispositif spécifique aux travailleurs reconnus handicapés,
avec une logique proche de celle des CIE dans le secteur marchand.
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Cette ouverture des prescriptions aux missions locales a entrainé
au plan régional une complexité supplémentaire, la coordination des
réseaux devant étre assurée tant pour les objectifs physiques (nombre
d’entrées) que pour les enveloppes financiéres en AE et en CP.

Ainsi, comme le note le contrdleur budgétaire et comptable du
MTES, «si la juste traduction dans la comptabilité budgétaire des
engagements de ['Etat est indispensable, elle ne peut garantir a elle seule
contre les risques de dépassement budgétaire dans un systeme ou les
responsabilités se répartissent entre de nombreux acteurs : DGEFP,
prescripteurs (Pole emploi — principal prescripteur -, missions locales,
départements) et ASP ». A compter du 1% janvier 2012, la prescription
des emplois aidés sera par ailleurs étendue aux Cap emploi, renfor¢ant la
nécessité d’une coordination des prescripteurs.

1- La nécessité de généraliser I’utilisation de I’extranet-CUI des
la signature des contrats

L’outil Extranet — CUI n’est pas utilisé par tous les prescripteurs
ou ne l’est pas de mani¢re uniforme. Systématiquement renseigné par
ceux intervenant pour le compte de I’Etat (Pdle emploi, missions locales),
il ne I’est pas par I’ensemble des départements prescripteurs ou déléguant
partiellement la prescription. Les départements n’ont en effet pas
I’obligation d’alimenter I’Extranet-CUI, méme s’ils doivent ensuite
adresser les conventions Cerfa a I’ASP, dans un objectif de complétude
des sources statistiques. Les régions dans lesquelles I’Extranet n’est pas
généralisé a tous les prescripteurs ont souligné les difficultés engendrées
par cette situation : cette absence de saisie affecte la qualité du pilotage,
la totalité des conventions conclues n’étant pas connues en temps réel.
Par ailleurs, dans certains cas, les modalités de saisie différent selon les
prescripteurs : certaines missions locales renseignent le systéme
d’information dés le projet de signature d’une convention, tandis que les
agences de Péle emploi saisissent les prescriptions aprés signature des
conventions individuelles.

2 - Le suivi des prescriptions « en cours de négociation » permet
de mieux anticiper la gestion des contrats aidés au niveau régional

L’ensemble des interlocuteurs régionaux rencontrés, dans les
Direccte ou les DR Pole emploi, ont cependant souligné la nécessité
d’assurer un suivi des prescriptions suffisamment en amont de la
signature, des que la négociation est suffisamment engagée avec
I’employeur. Les données de I’Extranet CUI correspondent en effet aux
contrats signés et non pas aux contrats en cours d’instruction, que les
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prescripteurs ont tendance a considérer comme préemptés : les délais de
négociation avec les employeurs pour finaliser la convention peuvent
parfois étre assez longs, et il est délicat pour le prescripteur, en fin de
négociation, de ne pas donner suite au projet engagé avec 1’employeur,
pour un motif de régulation globale.

Au vu des difficultés repérées en 2010, des outils permettant de
dénombrer les contrats en cours de négociation, de fagon a en assurer le
décompte et a les prévoir dans les enveloppes consommées, pour pouvoir
ensuite arréter a temps les démarches des conseillers des lors que le
volume des contrats effectivement prescrits ou en cours d’instruction est
proche des objectifs fixés par prescripteur et par site.

Le systéme actuel d’enregistrement des conventions signées via
I’extranet CUI constitue d’ores et déja un flux électronique entre les
prescripteurs et DI’ASP permettant la saisie des parameétres
budgétaires des conventions. Il n’est cependant pas utilisé par
I’ensemble des prescripteurs, notamment par certains départements,
ceux-ci n’ayant pas I’obligation de le faire. Par ailleurs, il peut étre
mobilisé de fagcon non homogeéne par les différents prescripteurs.

Il apparait ainsi prioritaire de généraliser D’utilisation de
P’extranet CUI a tous les prescripteurs et de veiller a I’uniformité de
son utilisation, les conventions devant &tre saisies au moment de la
signature et non pas de facon anticipée, ni différée. L’objectif doit
étre d’identifier dans Dextranet des enveloppes financiéres
limitatives, en autorisations de programme et en crédits de paiement,
permettant de bloquer toute nouvelle prescription dés lors que ces
enveloppes seraient saturées.

C - Des délais d’enregistrement des conventions
individuelles a raccourcir

1- Les controles des conventions sont a ’origine de délais parfois
trés longs pour leur enregistrement

L’ASP est responsable de I’enregistrement des conventions
individuelles et doit a ce titre réaliser un certain nombre de contrdles :
vérification du rattachement a une CAOM et du respect des objectifs
d’entrées fixés dans les conventions annuelles d’objectifs et de moyens
lorsque la prescription est faite pour le conseil général ; conformité de la
durée de travail hebdomadaire et de la durée du contrat conformes a la
réglementation. En pratique, ces controles donnent lieu a de nombreux
allers-retours entre le prescripteur et I’ASP, les délais pouvant étre in fine
trés longs.
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L’importance des délais de traitement apparait au travers de deux
indicateurs (cf. Tableau n° 8) :

— la distribution des délais entre la date de signature par le
prescripteur et la date de création du dossier : cet indicateur
prend en compte tous les délais de traitement : envoi des Cerfa
papier, réception et contrdle ASP, retours aux prescripteurs
pour compléments si nécessaire et ainsi de suite jusqu’a la
création du dossier ;

— pour les dossiers regus non complets (plus d’un tiers en 2010),
la distribution des délais de traitement entre date de réception et
date de complétude du dossier : ces délais correspondent a la
durée des échanges entre I’ASP et le prescripteur, lorsque les
dossiers comportent des erreurs.

Tableau n° 8 : Distribution des délais de traitement des Cerfa contrats

aidés
Délais entre date de signature Délais de traitements entre date de
prescripteur et date de création du | réception et date de plétude (pour
dossier ASP les i regus non plets*)
CUI-CAE CUI-CIE CUI-CAE CUI-CIE

de 0a7jours 12% 11% 4% 3%
de 8 a 15 jours 21% 21% 15% 15%
de 15 a 30 jours 28% 29% 29% 32%
de 30 a 60 jours 26% 26% 32% 32%
plus de 60 jours 13% 13% 20% 19%
100% 100% 100% 100%

*En 2010, les dossiers regus non complets représentent 37% des dossiers signés.
Source : ASP

Pour 39 % des dossiers, en CUI-CAE ou en CUI-CIE, les délais
entre la signature de la convention et son enregistrement sont ainsi
supérieurs a un mois. En cas d’anomalie, lorsque le dossier recu n’est
pas complet ou comporte des erreurs, les délais de traitement excédent le
mois pour plus de la moitié¢ des dossiers.
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Ces délais paraissent trés élevés, surtout au regard des types
d’anomalies constatés par I’ASP lors des controles. Par exemple, un
examen des erreurs décelées une semaine donnée en Alsace a mis en
évidence des erreurs normalement assez simples a corriger :

— codes erronés: code NAF de I’employeur, code Rome de
I’emploi proposé, code assurance chomage, code SIRET,
n° ACI (atelier ou chantier d’insertion), n° CAOM (convention
annuelle d’objectifs et de moyens) ;

— données manquantes : dates, actions de formation, etc. ;

— doublon dans le numéro de convention individuelle ou erreur
sur la numérotation des avenants ;

— mention de la CAOM avec le conseil général, alors que la
personne n’est pas bénéficiaire du RSA ou, si elle I’est, parce
que la personne a eu une premiére convention financée par
I’Etat en 2010, le renouvellement devant se faire avec le méme
signataire ;

— erreur sur le taux de prise en charge.

Ces controles portent essentiellement sur la régularité des
conventions. Les contrdles d’éligibilité des salariés ou du respect par les
employeurs de leurs obligations relévent des prescripteurs.

Les employeurs pouvant conclure des contrats aidés doivent
satisfaire un certain nombre de conditions, qui font I’objet d’une
déclaration sur I’honneur (notamment étre a jour des cotisations et
contributions sociales et ne pas avoir procédé a un licenciement
économique dans les 6 mois précédents). En théorie, le contrdle de ces
conditions n’incombe pas a I’ASP mais au prescripteur ; dans les
faits, aucune information ne permet de confirmer que ces contréles
sont effectivement réalisés.

2 - Le chantier de dématérialisation de la procédure de
prescription et de gestion des contrats aidés :

La DGEFP et I’ASP ont fait réaliser en 2010 une étude préalable
qui a montré 1’intérét et la faisabilité de procéder a une dématérialisation
de la prescription et de la gestion des contrats aidés. Le projet se
déroulera en deux phases : une phase de dématérialisation partielle qui
s’achévera au 1% trimestre 2012 et une phase de dématérialisation totale a
I’échéance du 1" semestre 2013.
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Depuis le début 2011, la préparation de la premiére phase est
engagée pour produire un flux électronique entre le niveau local de Pole
Emploi et I’ASP, tout en maintenant la production d’un Cerfa papier
permettant d’enregistrer les signatures des trois parties : prescripteur,
employeur, employé. La disparition du document administratif Cerfa
papier est envisagée dans la seconde phase : elle implique la mise en
place de la signature électronique de la convention entre le prescripteur
(Pole Emploi), le bénéficiaire et I’employeur. Dans 1’hypothése d’un
Cerfa électronique, des échanges d’information devront également étre
organisés avec I’ACOSS, actuellement destinataire d’un volet du Cerfa
(envoyé par I’employeur pour la gestion des allegements de cotisations
patronales).

En paralléele, I’ASP souhaite mettre en place un portail
d’information électronique destiné aux employeurs, afin que ceux-ci
puissent apporter a 1’organisme payeur les informations dématérialisées
permettant le versement de 1’aide de I’Etat (état de présence du salarié,
relevé d’identité bancaire) et de recevoir des informations sur les avis de
paiement. La dématérialisation permettra de sécuriser les données de
prescriptionzl

Le projet est extrémement ambitieux. L’achévement de la premiére
phase avec une dématérialisation partielle, dans un délai raisonnable,
constituerait déja un progres important. Il présente un intérét évident en
termes d’amélioration de la fiabilité des dossiers et de rapidité de leur
enregistrement. Ce projet devrait permettre notamment d’améliorer
la qualité des tableaux de bord sur les salariés et les employeurs.
Cependant, ce chantier qui ne concerne pour P’instant que Péle
emploi et PASP ne suffira pas a assurer la régulation budgétaire des
crédits, qui demeure ’objectif prioritaire.

D - Vers un meilleur encadrement des dépenses en 2011

1- L’année 2010 a été marquée par des a-coups importants dans
le rythme des embauches en contrats aidés sans encadrement
effectif des prescriptions

En 2009 et 2010, les priorités du pilotage portaient sur 1’atteinte
d’objectifs physiques d’entrées dans les dispositifs. Le respect des
enveloppes était visé par des indications précises sur les parametres de la

21 Alors que I’ASP a constaté, sur un échantillon de 135 000 Cerfas papier regus, pour
18 % d’entre eux, une différence avec les informations saisies dans I’Extranet au
moment de la prescription — ce qui a une conséquence sur le calcul des autorisations
d’engagement nécessaires - .
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justification au premier euro (JPE) a respecter dans la prescription des
contrats, mais sans encadrement effectif de I’impact financier des
prescriptions, ni méme des objectifs physiques.

La mise en ceuvre du CUI au 17 janvier 2010 en métropole
(1 janvier 2011 dans les DOM) s’est ainsi faite dans un contexte trés
différent de celui qui avait présidé au moment du vote de la loi, les
objectifs « qualitatifs » en termes de suivi et d’accompagnement étant de
fait devenus secondaires par rapport a ’objectif de lutter contre la hausse
du chomage. Les services de I’Etat et les prescripteurs, dans la crainte
d’un « trou d’air » éventuel suite a la mise en place du nouveau dispositif,
ont d’ailleurs largement communiqué sur le fait que le CUI s’inscrivait
dans la continuité des dispositifs précédents, I’accent étant davantage mis
sur la simplification qu’il entrainait que sur les « contreparties » attendues
en termes d’accompagnement et de formation a assurer pendant la durée
du contrat.

L’objectif quantitatif a de fait été réalisé au-dela de toute attente.
Jusqu’a I’été 2010 et dans le prolongement des années précédentes, le
pilotage s’est fondé sur la seule dimension physique de la programmation,
avec des objectifs ambitieux fixés en début d’année. A partir du mois
d’avril, un coup de frein a été donné au vu du rythme trop rapide de la
consommation de I’enveloppe financiére. La prescription des CIE a été
interrompue dés le mois de juin, en dehors des CIE cofinancés dont la
prescription a été poursuivie conformément aux engagements des CAOM.
La prescription des CAE s’est maintenue jusqu’a la fin de I’année « au
goutte a goutte » a partir de septembre, engendrant des difficultés pour les
employeurs. Beaucoup d’acteurs, au niveau administratif ou politique,
anticipant une rallonge des crédits, au-dela méme de celles qui ont été
annoncées en juillet 2010, n’ont de ce fait pas réellement cherché a
ralentir le rythme des prescriptions. Ce ralentissement est donc intervenu
tardivement au cours du troisieme trimestre 2010 : seuls les contrats
« prioritaires » ont pu continuer a étre prescrits fin 2010, les autres ont été
reportés pour signature en 2011. Des contrats aidés ont ainsi été prescrits
jusqu’en fin d’année au sein des ateliers et chantiers d’insertion (ACI) et
de I’Education nationale, identifiés comme prioritaires et pour lesquels
des enveloppes complémentaires ont ¢été attribuées aux régions
déficitaires afin de ne pas reporter des renouvellements de contrats a
début 2011.

Ces différents mouvements ont conduit a un profil d’embauches
particulierement erratique en 2010, comme le montre le Tableau n° 9
portant sur les embauches en convention initiale et les effectifs CUI (ou
bénéficiaires des anciens contrats du PCS) en fin de trimestre.
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Tableau n° 9 : Embauches et effectifs en fin de trimestre en CUI et dans
les contrats du plan de cohésion sociale

2010
T T2 T3 T4 Total
[Conventions initiales 51049 54639 4523 2286 112497
CUI-CIE, CIE et|dont : France métropolitaine 51015 54 592 4 468 2214 112 289
CI-RMA  |Avenants de reconduction 12 43 364 400 819
Effectifs en fin de trimestre 110 652 132 436 100 433 64 205 -
[Conventions initiales 96 210 99 302 99 593 51283 346 388
CUI-CAE, CAE |dont : France métropolitaine 90576 95519 94433 46 686 327214
etCAV  |avenants de reconduction 2759 2998 27703 25700 59 160
Effectifs en fin de trimestre 278 094 282 084 300 417 274 281 -

Champ : France entiére.
Source : ASP - Traitement : Dares, données au 31/08/2011

Le cadencement des prescriptions a été particulierement perturbé
dans le secteur marchand, induisant un rythme des embauches (date de
prise de poste) marqué par une irrégularité extréme : 93 % des embauches
en CUI-CIE (ou de fagon résiduelle dans les anciens contrats du PCS) ont
eu lieu au cours du premier semestre. Ce cadencement des embauches a
eu des effets importants sur les effectifs de salariés en contrats aidés
présents en fin de trimestre : fin décembre 2010, on dénombre ainsi
moitié¢ moins de CUI que fin juin 2010.

S’agissant du secteur non marchand, le ralentissement des
embauches ne s’observe qu’a partir du dernier trimestre, au cours duquel
elles sont réduites de moitié par rapport au niveau atteint au cours des
trois premiers trimestres.

En 2010, les actions de régulation a partir de la mi-année ont porté
sur les effectifs mais elles ont aussi eu des effets sur les caractéristiques
des contrats (cf. Tableau n°® 10). Les préfets ont en effet été amenés a
modifier leurs arrétés en cours d’année, en revoyant a la baisse les
paramétres des conventions (taux de prise en charge et durée de ’aide
notamment). La aussi, I’évolution des caractéristiques des contrats en
cours d’année a été notable, les parametres étant revus périodiquement a
la baisse afin de limiter le colt des contrats aidés. Ainsi, pour les CUI-
CIE, la proportion de contrats de 6 mois ou moins est passée de 23 % au
premier semestre a 38 % au dernier semestre 2010 ; pour les CUI-CAE,
cette proportion est passée de 56 % a 69 %. Les taux moyens de prise en
charge ont également évolué dans un sens plus restrictif, de 45 % a 38 %
pour les CUI-CIE et de 94 % a 86 % pour les CUI-CAE. Ces évolutions
doivent cependant étre relativisées en fonction de I’importance des
effectifs concernés, en forte diminution en fin d’année.
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2 - Un suivi physico-financier plus contraignant des prescriptions
a été mis en place en 2011

Tirant les enseignements de la gestion budgétaire en 2010, la
DGEFP a renforcé les modalités de pilotage des enveloppes physiques et
financiéres afin d’assurer une maitrise du budget alloué en 2011. La
circulaire relative a la programmation du 17 semestre 2011 s’inscrit ainsi
dans un contexte de sortie de crise et de volonté de redressement des
dépenses publiques, rompant avec la mobilisation des années 2009 et
2010 au cours desquelles 1’objectif avait prioritairement porté sur
latteinte d’objectifs physiques d’entrées en contrats aidés. Cette
modification des priorités se traduit dans la circulaire de la DGEFP par un
double encadrement, physique et financier : désormais les objectifs
physiques notifiés aux Direccte doivent étre considérés comme des
minima et les enveloppes notifiées comme des maxima. Les marges de
manceuvre des services déconcentrés portent sur les colts unitaires des
contrats aidés : taux de prise en charge des contrats, nombre d’heures
hebdomadaires, durée totale du contrat, sous réserve de respecter les
enveloppes globales.

Les services régionaux établissent leur programmation semestrielle
a ’aide de tableurs Excel mis a disposition par la DGEFP en ajustant les
différents parametres de la JPE, moyennant des hypothéses sur la
répartition des différents types de contrats. A D’issue de cette
programmation, validée par la DGEFP, les parametres de prise en charge
font I’objet d’arrétés préfectoraux.

L’ensemble des acteurs, les Direccte ainsi que les prescripteurs,
disposent a partir de 2011 d’outils de suivi plus opérationnels permettant
de retracer de fagon hebdomadaire le nombre de prescriptions et la
consommation des crédits. Une note d’analyse de 1’état de consommation
des crédits et de l’atteinte des objectifs physiques est réalisée par la
DGEFP et adressée a l’ensemble des services déconcentrés et des
prescripteurs : chacune des régions est ainsi classée sur deux axes, I'un
mesurant I’atteinte des objectifs physiques, [’autre portant sur le taux de
consommation des crédits, avec un classement des régions selon 1’état des
réalisations, physiques et en enveloppes financi¢res. Les réalisations
cumulées chaque semaine sont comparées a 1’objectif du semestre, selon
un cadencement supposé linéaire au cours du semestre. Dés les premiers
signes d’emballement constatés dans le taux de prescription ou le taux de
consommation des crédits, la DGEFP a informé les Direccte que les
dépassements financiers du 1° semestre s’imputeront sur leur enveloppe
du second semestre. Il leur a ét¢ demandé « de compenser tout
dépassement sur la consommation physique (nombre de contrats
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prescrits) par une diminution des coiits moyens de fagon a respecter
I’enveloppe financiére qui est impérative. Un effort doit également étre
fait pour augmenter le nombre de contrats aidés cofinancés avec les
départements ».

3 - Les modifications fréquentes des arrétés préfectoraux, source
potentielle d’instabilité

En matiére de suivi financier, les Direccte peuvent accéder
mensuellement a un tableau de bord leur permettant de vérifier leur
positionnement par rapport aux parametres de la JPE et le cas échéant de
prendre des mesures rectificatives afin de corriger d’éventuels
dépassements.

Toutefois, une action corrective sur 1’un de ces parametres signifie
souvent 1’élaboration d’un nouvel arrété préfectoral. Pour des raisons
évidentes de lisibilité des dispositifs par les employeurs et d’appropriation
des regles par les prescripteurs (conseillers Pdle emploi et missions
locales), il parait souhaitable de maintenir une certaine permanence
dans la fixation des parameétres.

La procédure d’encadrement plus strict en termes physiques et
financiers mise en place en 2011 nécessite probablement un certain
apprentissage, mais il serait dommageable que ce double encadrement
conduise a2 une grande instabilité des régles et a des modifications
trop fréquentes des arrétés préfectoraux. Le risque est aussi de
favoriser des comportements de prescription uniformes (taux unique
de prise en charge) ou prudentiels (durée des contrats limitée a
6 mois). Ce « risque » de limitation de la durée des contrats peut toutefois
aussi étre considéré comme un avantage, sous réserve que le contrat
puisse effectivement étre prolongé, car le fait de signer un contrat court
permet aussi son suivi plus rapproché. Plusieurs Direccte ont ainsi retenu
I’option de conclure des conventions de courte durée (6 mois), afin de
favoriser la réalisation de bilans d’étape a I’occasion des renouvellements
de ces contrats. On peut cependant craindre que cette durée soit
insuffisante pour permettre un accompagnement de qualité pour les
personnes les plus éloignées de 1’emploi.
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IITI - Les objectifs de qualité du contrat unique
d’insertion ne sont pas atteints

Outre I’orientation des personnes vers les contrats aidés et la mise
en relation avec les employeurs, les prescripteurs ont également pour
mission le suivi des bénéficiaires de contrats aidés et de leurs employeurs,
mission qui a été renforcée par la loi du 1% décembre 2008 (cf. supra). Le
CUI, comme les anciens contrats aidés du plan de cohésion sociale, a en
effet vocation a intervenir comme une étape transitoire dans un parcours
d’insertion vers I’emploi. Les employeurs, qui bénéficient d’une aide,
s’engagent a certaines contreparties en matiére de tutorat ou de formation.
La responsabilité de la signature de la convention tripartite avec le salari¢
et I’employeur qui incombe aux prescripteurs, emporte a ce titre des
conséquences sur les actes professionnels réalisés par les prescripteurs et
sur I’offre de services qu’ils sont amenés a déployer en direction des
bénéficiaires de ces contrats ou de leurs employeurs.

Trois étapes notamment sont concernées, comme cela avait été
indiqué dans une note de propositions de la DGEFP de février 2008
présentant la mise en place d’un contrat unique, suite aux travaux réalisés
dans le cadre du « Grenelle de I’insertion » :

— la réalisation du diagnostic initial : le prescripteur doit
s’assurer en amont que la personne releve bien des dispositifs
de contrats aidés ; le respect des conditions d’éligibilité a ces
contrats (définies dans les arrétés préfectoraux) ne suffit pas a
définir le besoin effectif des personnes, encore faut-il vérifier
que la personne est suffisamment éloignée de 1’emploi pour
justifier du recours au contrat aidé, tout en relevant cependant
d’un contrat de travail (plutét que d’autres dispositifs
d’accompagnement de type CIVIS). L’orientation vers tel ou tel
employeur peut également dépendre des caractéristiques de la
personne, avec une gradation entre secteur marchand, secteur
non marchand et les structures de I’insertion par 1’activité
économique (IAE) en fonction du type d’accompagnement que
nécessite la personne ou de son employabilité ;

— la prospection des offres et la mise en relation avec
I’employeur : le prescripteur doit identifier des employeurs
susceptibles d’embaucher en contrat aidé et d’accompagner et
encadrer les personnes ; il doit les informer et négocier avec
eux des engagements qui leur incombent en contrepartie des
financements publics dont ils bénéficient en termes de
réduction du cofit du travail.
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— P’accompagnement en emploi et la préparation de la sortie :
un accompagnement spécifique doit étre mis en place pour
stabiliser le salari¢ dans son poste, sécuriser 1’employeur et
mobiliser les prestations d’accompagnement et de formation
pertinentes. Cette fonction a notamment été renforcée dans le
cadre des « CAE-Passerelle » pour les jeunes avec la mise en
place des périodes de placement auprés d’employeurs du
secteur marchand (périodes d’immersion).

A - Un manque d’outils pour le suivi et
I’accompagnement

1 - L’absence de document normalisé permettant d’établir un
bilan qualitatif

La réalisation d’un bilan avant tout renouvellement d’une
convention constitue un des éléments novateurs de la réforme des contrats
aidés. Les directions régionales ou les unités territoriales de Pole emploi
ont progressivement développé des cadres de bilan des actions menées au
cours de la convention initiale, afin de vérifier a ’occasion de ces
renouvellements si les engagements prévus par les employeurs étaient
respectés. Des actions de communication ont également été déployées en
direction des employeurs, notamment a partir de 2011, afin de les
sensibiliser & la dimension qualitative de leurs engagements matérialisés
dans le cadre de la convention avec le salarié et I’Etat ou le conseil
général. Des taux de prise en charge majorés sont parfois pratiqués pour
inciter les employeurs a inscrire dans les conventions initiales des actions
de formation destinées a accroitre I’employabilité des personnes de fagon
a en compenser les surcoits.

Cependant, ces initiatives de suivi sont diverses et non
coordonnées et ne se prétent pas a I’établissement d’un bilan global
des actions menées. On ne dispose notamment d’aucun indicateur sur le
nombre de conventions qui n’auraient pas été¢ renouvelées suite au non
respect des engagements pris lors de la convention initiale.

La mise en ceuvre d’un « Cerfa bilan» a été annoncée par la
DGEFP dans le cadre de la circulaire de programmation fin 2010 pour
1" semestre 2011, mais aucun projet n’a encore vu le jour. Force est ainsi
de constater que, un an et demi apres 1’entrée en vigueur du CUI et deux
ans et demi apres le vote de la loi, la volonté de mise en ceuvre des
objectifs qualitatifs du nouveau CUI semble étre passée au second plan,
avec la priorité donnée a Datteinte des objectifs quantitatifs des contrats
aidés.
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2 - Un acces effectif a la formation mal connu

En matiere d’acces a la formation, des éléments d’appréciation ont
été recueillis par la Cour lors des rencontres en régions. Globalement, les
Direccte n’ont pas évoqué de difficulté concernant la mobilisation du
financement par les OPCA pour des périodes de formation ou de
professionnalisation associées aux CUI. Par contre, des difficultés ont été
évoquées pour les centres de gestion de la fonction publique territoriale.

Les seules données dont on dispose actuellement sur la formation
et I’accompagnement résultent de 1’exploitation des déclarations au
moment de ’embauche, portées dans le formulaire Cerfa. Les employeurs
de CUI prévoient davantage de formations et d’accompagnement que ce
n’était le cas pour les anciens contrats aidés, comme I’indique le tableau
suivant.

Tableau n° 11 : Actions prévues en termes de formation dans les contrats

aidés
2008 2009 2010

Secteur non marchand CAE+CAV CAE+CAV CUI-CAE
Accompagnement dans I'emploi 67,8 62,4 71,7
Accompagnement social 9,5 7 18,8
Formation 78 76,7 88,2

dont adaptation au poste 66,9 67,3 72,5
Périodes d'immersion prévues - - 18
Secteur marchand CIE+CI-RMA | CIE+CI-RMA CUI-CIE
Accompagnement dans I'emploi 33,7 23,7 49,3
Accompagnement social 4.4 21 2,4
Formation 46,7 42,4 72,5

dont adaptation au poste 42 39 66,5
Source : Dares

En I’absence de « Cerfa bilan », il est cependant impossible pour
I’instant de dresser un constat des réalisations en matiére de formation ou
d’accompagnement. Outre la formalisation de ce document, devant
donner lieu a I’élaboration de bilans objectivés, il serait nécessaire
d’élaborer des indicateurs de suivi des formations dispensées aux
bénéficiaires de contrats aidés par les acteurs de la formation
professionnelle (OPCA et organismes de formation ceuvrant dans le
secteur public).
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B - Une offre de services de Pdle emploi a développer

1 - Les bénéficiaires de contrats aidés inscrits dans les listes de
demandeurs d’emploi sont minoritaires

Au moment de I’entrée en contrat aidé, des échanges de données
entre I’ASP et Pole emploi permettent de gérer la liste des demandeurs
d’emploi et de calculer les nouveaux droits des bénéficiaires en termes
d’indemnisation. Les personnes en contrats aidés qui restent inscrites en
tant que demandeurs d’emploi basculent ainsi de catégorie A, B ou C en
catégorie E?. Cette inscription en catégorie E permet a terme
d’organiser le suivi des personnes en contrat aidé lorsque Pdle emploi
en a été le prescripteur, conformément aux objectifs assignés au
nouveau CUL

La Cour avait déja relevé dans le passé que la bascule des
demandeurs d’emploi des catégories A, B ou C en catégorie E
(auparavant en catégorie 5 dans l’ancienne nomenclature) était loin
d’étre exhaustive.

En 2005, au moment de la mise en place du plan de cohésion
sociale, les flux de données du CNASEA (aujourd’hui, ASP) sur les
contrats aidés transitaient via I’Unédic aux régions puis aux centres
Assedic et faisaient 1’objet de saisies manuelles au niveau local.
S’agissant de I’inscription de ces demandeurs en catégorie 5, la
déperdition pouvait étre extrémement importante : au moment ou les
agents Assedic recevaient et traitaient I’information, nombre de
demandeurs n’étaient plus inscrits et il devenait impossible de les inscrire
en catégorie 5 « contrats aidés ». Ces flux sont maintenant automatisés :
d’apres Pole emploi, « ’automatisation de I'intégration du flux ASP dans
le systéeme d’information de Pdle emploi a permis de supprimer
globalement cette problématique ».

Le rapprochement entre les données d’effectifs payés par I’ASP et
les demandeurs d’emploi inscrits en catégorie E « contrats aidés » montre
toutefois que ce probleéme est loin d’avoir été résorbé. Le ratio entre
bénéficiaires de contrats aidés et demandeurs d’emploi inscrits reste
faible : moins d’un tiers des personnes en contrats aidés du secteur
marchand, et moins de la moitié de celles qui sont en contrats aidés
non marchand, sont effectivement inscrites a Pole emploi fin 2010 en
catégorie E « contrats aidés » (cf. Tableau n° 12). Cette désinscription

22 Les bénéficiaires de contrats aidés constituent une sous-partie de cette catégorie E,
identifiée dans les fichiers de Pole emploi. Les autres demandeurs inscrits en catégorie
E sont essentiellement les bénéficiaires d’aides a la création d’entreprises.
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provient notamment du délai de transmission des flux informatiques de
I’ASP vers Pole emploi : compte tenu des délais parfois extrémement
longs entre la prescription du contrat aidé et 1’enregistrement de
I’inscription par I’ASP en raison des corrections a apporter au Cerfa
papier, certains bénéficiaires ont entre-temps renvoyé leur déclaration
mensuelle a Péle emploi et indiqué «ne plus rechercher d’emploi ».
N’étant plus inscrits en catégories A, B ou C, ils ne peuvent donc étre
«basculés » en catégorie E. D’autres motifs de déperdition ont été
avancés, notamment au moment du renouvellement du contrat aidé, les
personnes ayant tendance a ne plus se considérer comme a la recherche
d’un emploi au fur et & mesure que leur ancienneté dans le contrat aidé
augmente.

Le maintien de I’inscription des bénéficiaires de contrats aidés
comme demandeurs d’emploi (en catégorie E) constitue une
condition nécessaire a leur suivi par Pole emploi. Les transmissions de
données nominatives déja existantes entre I’ASP et Pole emploi sur les
entrées et les sorties de contrats aidés devraient permettre de rendre cette
inscription en catégorie E effective. Ces inscriptions automatisées
pourraient ¢ventuellement étre gérées en parallele de la liste des
demandeurs d’emploi afin de ne pas perturber la gestion de cette derniére
(le maintien dans la liste en tant que demandeur d’emploi supposant en
effet une déclaration explicite de recherche d’emploi de la part des
personnes concernées).

Tableau n° 12 : Comparaison entre le nombre de DEFM en catégorie E
« contrats aidés » et le nombre de bénéficiaires enregistrés a ’ASP (en
fin d’année)

Effectifs en milliers

DEFM E "contrats aidés" Effectifs contrats aidés (ASP) Taux d'i
Année R‘i‘"A CIE | CAE = CAV g:’E' g:é Total R‘:"'A CIE | CAE: CAV Z.‘g g:é Total | Marchand ma:'c"}";" p
deco| 2 12, 1] 2 T4] 17, 85| 166, 75 343 4% 2%
déc07l 31 o &7, a7 17| 22, 23] 10 88 283 21% 4%
déc08] 4, 9 50| 33 95| 191 24| 102 78 23 30% 6%
déc0s] 3. 18 78, 29 7] 10 75, 172, 68 32 2% 5%
dec10] 01 5 15| 3 17 9 13| 2, 7, 9 5 59 240, a2 32% 4%

Champ : France métropolitaine
Sources : STMT - Péle emploi - Département "Etudes et Statistiques du Marché du Travail" et DARES (données ASP)

2 - Le suivi effectif des bénéficiaires de contrats aidés n’est pas
réalisé

A cet effet de couverture, s’ajoute un autre facteur propre a
I’organisation de 1’offre de services de Pole emploi: les outils a
destination des demandeurs d’emploi « en emploi» n’offrent pas les
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mémes possibilités d’extraction ou de convocation automatisée des
personnes concernées que ceux existant pour les demandeurs inscrits
n’ayant pas d’emploi. Les bénéficiaires de contrats aidés n’apparaissent
pas dans les portefeuilles actifs des conseillers comme c’est le cas pour
les autres demandeurs d’emploi. Par ailleurs, les bénéficiaires de contrats
aidés sont eux-mémes peu enclins a se rendre aux convocations deux
mois avant la sortie du contrat aidé.

Pour ces différentes raisons, auxquelles s’ajoute le contexte de
montée du chomage, la réalisation des entretiens deux mois avant la sortie
du contrat aidé, prévue dans le cadre des CUI par la convention tripartite
Etat-Pdle emploi-Unédic 2009-2011%, reste trés limitée : en 2010, 11 %
seulement des personnes inscrites en contrat aidé ont bénéficié de cet
entretien. Les relations entre les conseillers de Pdle emploi et les tuteurs
en entreprise ne font 1’objet d’aucun suivi, alors qu’elles apparaissent
comme un moyen d’assurer 1’accompagnement des bénéficiaires en cours
de contrat. Seuls les entretiens de bilan au moment du renouvellement des
contrats sont assurés par les conseillers de Pdle emploi, mais sous des
formes différentes selon les directions régionales.

3 - Une évaluation du processus de mobilisation,
d’accompagnement et de suivi des bénéficiaires de contrats aidés

Le comité d’évaluation de Pole emploi a lancé en 2009 une
mission d’évaluation afin de caractériser le processus de mobilisation des
contrats aidés ainsi que les modalités de suivi des bénéficiaires de
contrats par Pole emploi. Les constats faits dans le cadre de cette
évaluation par le cabinet GESTE auprés de six régions rejoignent les
observations de la Cour. Les préconisations portent notamment, en
matiére de prescription, sur les points suivants :

— renforcer des exigences de diagnostic des besoins en amont de
tout acte de prescription ;

— privilégier la prescription des contrats aidés pour certains
publics, a certaines étapes de leurs parcours ;

— systématiser la contractualisation d’engagements partagés des
la signature de la convention.

% Point 2.6.2 de la convention : « Le bénéficiaire du contrat aidé sera regu pour un
entretien de bilan deux mois avant la fin du contrat s’il est a durée déterminée, afin de
préparer la du dispositif en examinant les différentes options envisageables et en
mobilisant en tant que de besoin les prestations de Pole emploi ».



84 COUR DES COMPTES

Au niveau de I’accompagnement et du suivi des bénéficiaires, les
propositions distinguent deux temps, en fonction de I’importance des
moyens de Pole emploi :

— a court terme, privilégier des actions collectives aupres des
«grands comptes » employant plusieurs contrats aidés
simultanément, plutdt que des actions de suivi individuel,
fortement  consommatrices de  moyens;  envisager
I’externalisation de prestations d’accompagnement et de suivi
auprés d’opérateurs locaux, en ciblant ces prestations sur
certains types de publics prioritaires ;

— a moyen terme, se donner les moyens d’une mise en ccuvre
effective de « 1’obligation de suivi » par Pdle emploi, alors que,
selon le rapport de cette mission, « le suivi (des contrats aidés)
n’a jamais été une priorité claire pour le management ». 1l
serait ainsi nécessaire de développer une offre de service et de
construire les outils internes permettant de renforcer le suivi des
contrats aidés, a la fois a destination des conseillers de Pole
emploi (fiches bilan, automatisation des rendez-vous) et des
instances de pilotage et de régulation des contrats aidés
(impliquant la construction d’indicateurs sur les activités de
suivi et d’accompagnement).

Le rapport de synthése de cette mission, achevé en juillet 2010, a
fait I’objet d’une discussion au sein du conseil d’administration de Pole
emploi le 27 janvier 2011, qui n’a pris aucune décision quant a son
éventuelle mise en ceuvre. Pole emploi a simplement rappelé que « la
charge de travail résultant de la montée en charge du chémage au cours
des derniéres années n’avait pas permis de dégager des ressources
suffisantes pour assurer le suivi des bénéficiaires de contrats aidés ». La
DGEFP a sur cette question fait état des discussions en cours dans le
cadre de la prochaine convention tripartite entre 1’Etat, I’Unedic et Pole
emploi, en évoquant la question de la personnalisation de I’offre de
service a mettre en place, en direction des demandeurs d’emploi quel que
soit leur statut.

La négociation de la nouvelle convention tripartite Etat-
Unédic-Pole emploi devrait étre ’occasion de préciser les modalités et
les moyens a affecter au suivi des bénéficiaires de contrats aidés.
Pour des raisons d’efficience, ce suivi pourrait étre organisé de fagon
différenciée, en prenant en compte les difficultés réelles d’insertion
des salariés : il devrait au minimum étre assuré pour les catégories de
personnes en contrat aidé du secteur non marchand qui connaissent le
plus de difficultés d’insertion a la sortie.
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C - La question des moyens nécessaires a
I’accompagnement des bénéficiaires

La mise en place des CAE-passerelle en 2009-2010, dont la
prescription a ¢té majoritairement orientée vers les missions locales, a
constitué un exemple d’accompagnement renforcé a travers la mise en
ceuvre de périodes d’immersion. Les éléments communiqués a la Cour sur
le bilan de ces CAE-passerelle se sont limités a quelques indicateurs
quantitatifs : en France métropolitaine, en 2010, 38 775 CAE-passerelle
ont été signés auprés de jeunes de moins de 26 ans. Un tiers de ces
conventions prévoyaient des périodes d’immersion : ce pourcentage
s’éléve