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TROISIEME PARTIE :

PROPOSITIONS

INTRODUCTION

Les constats qui ont pu &tre dressés dans les deux
premiéres parties du rapport nous ont conduit a élaborer des
propoesitions de mesures susceptibles d'@tre prises par les pou-
voirs publics en matiére de protection sociale des immigrés.

L'objectif général de ces propositions est d'amé-
Liorer Lla cohérence des régles qui président & L'insertion des
populations étrangéres dans le systéme frangais de protection
soctiale. Les développements qui précedent ont en effet permis
de constater d'une part L'écart croissant entre ces régles et
les objectifs gouvernementaux, d'autre part la méconnaissance
et la difficulté de maitriser certains éléments du bitan finan-
cier, ce qui n'est guére compatible avec le contexte économigue
présent.

Toute proposition en matiére de protection sociale
des immigrés doit néanmoins respecter un certain nombre de con-
traintes.

La premiére natt du fait que Lla protection sociale
des immigrés est déterminée pour une part notable par les conven-
tions internationales. Or, leur élaboration ou leur modification
dépendent et de la volonté de L'autre partie, et de l'opportunijté
politique dans le cadre des relations extérieures de la France.
Quant au résultat final, il est Le fruit de L*équilibre parfois
aléatoire qui s'établit dans une négociation.

En outre, on ne saurait fajire entorse aux principes
qui ont guidé depuis sa création L'édification de notre systénme
de protection sociale : assurance dans certains cas, solidaprité
dans dfautres, et, toujours,égatité entre les affiliés.

La réglementation du travail et du séjour, qu'il
s'agisse des textes eux-mémes ou de l'organisation administrative
qui les fait respecter, constitue également une contrainte.
Toutefois, s'il n'appartenait pas au groupe d'en remettre en
question 1'&conomie gé&nérale, un certain nambre d' aménagements
de détail ont héanmoins &té& proposés dans ce domaine;

Enfin, la bivalence des objectifs gouvernementaux
-insérer Les réguliers et en méme temps maftriser les flux-, pose
parfois, ainsi que cela a été montpé dans la premitre partie, au
chapitre deux, des problémes de cohérence. $'il arrive que des
mesures satisfassent deux objectifs & La fois, d'autres, qui n'ont
pas été retenues, vont dans lLe sens de L*un mais contrecarrent
LTautre. SR

A cet égard, la contrainte financiére rend la t&che
encore plus ardue. Si un certain nombre de mesures visant effec-
tivement & améliorer La connaissance et la maftprise des bilans
financiers, d'autres présentent au contraire un colt net. Globa~-
lement, les unes équilibrent a pey prés les autres.




Les propositions sont regroupées par "buts & atteindre”

- Faciliter L'insertion des immigrés en levant certajnes
discriminations.

- Mieux maitriser le bilan financier.

- Interdire aux étrangers en situation irréguliére
lL'accés au systéme de protection sociale.

- Lever certains obstacles & la réinsertion dans le
pays d'origine.

Certaines mesures sont assorties, aprés L'exposé -de
leurs motifs et l'évaluation de leur incidence financiére, d'ob-
servations. Celles-ci peuvent mettre en évidence des ihconvénients
ou des problémes de mise en pratigue, mais qui ne semblent pas
justifier L'élimination des mesures proposées auxquelles elles

se rapportent.

"'/"".
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I - Faciliter l'insertion des immigrés en levant certaines

discriminations.

A. La protection sociale et L'objectif de l'insertion

A la question "comment utiliser Lla protection so-
ciale pour améliorer L'insertion des immigrés ?", une premiére
réponse peut &tre de considérer que la mission de la protection
sociale est exclusivement de couvrir les risques sociaux :
maladie, chdmage, vieillesse, charges de famille ~e., et gu'elle
n'a pas a étre utilisée en vue d'objectifs afférents & d'autres
domaines. Ainsi, c'est & ('action sociale (notamment par L'in-
termédiaire du F.A.S.), et & elle seule, gue doit incomber
L'objectif d'insertion. )

Cette vision de la sécurité sociale, qui s'ap-
parente & la mythique "neutralité budgétaire”, abandonnée de
longue date, doit &tre rejetée : un gouvernement peut diffi-
cilement se priver d'un instrument aussi puissant que la pro-
tection sociale, dont Le budget dépasse celui de L'Etat, pour
réaliser certains de ses objectifs, et ce d'autant plus que Lle
poids de certaines prestations dans les budgets des familles
immigrées fait de la protection socijale un facteur non négli-
geable d'insertion.

A Ll'opposé, on peut considérer qu'il faut L'utiti-
ser comme outil d'une politique active d'insertion. Des dis-
criminations positives en faveur des immigrés pourraient par
exemple &tre créées. On pourrait méme imaginer d'en subordonner
L'accés & laréalisation d"objectifs d'insertion tels que la
scolarisation des enfants, L'alphabétisation, des normes de
logement, etc... Nous n'avons pas souhaité faire de propositions
dans ce sensela.

Elles aurajent en effet été contraires 2 L'égalité
des assurés. D'autre part, L'introduction de normes de compor-
tement social comme conditiors d'accés & des prestations so-
ciales représente un danger potentiel. Enfin, comme cela a été
dit dans La premiére partie du présent rapport, les problémes que
connaissent les immigrés, notamment les difficulteés d'insertion,
sont en réalité trés proches de ceux des Francais les plus défa-
vorisés. Dans cette optique, leur insertion est moins conditjon~
née par l'instauration de discriminations positives en leur fa-
veur que par le succés d'une action en faveur des personnes dé-
favorisées.

Les propositions qui suivent visent dong en défini-
tive,sinplement 2 supprimer diverses discriminations a l'égard
des immigrés mises en évidence dans la premiére partie du rap-
port. Ceci passe notamment par des modifications de la Légista~-
tion qui confortent L'égalité de droit des immigrés en France
avec les nationaux. . ‘ el g L N s C

Toutefois, il n'a pas été jugé opportun d'étendre
aux étrangers le bénéfice de L'allocatjon supplémentaire du
F.N.5. Compte tenu de L'objectif de rendre La protection sociale
,extehsioﬁ;deVréit*eﬁ”effet_s‘acCOmbaghénudéﬁl‘éXpbrtéiioﬁ‘de la
- prestation :uil‘ylaurait-autrementwincitation,“pour‘les'traVail—;*

leurs immigrés & repousser 'la dat ‘de leur: dép afin P
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Certes, L'extension aux seuls résidents en ¥rance ne
serait, & court terme, pas trés colteuse : les nationalités actu-
ellement exclues du F.N.S, 3 savoir tous les hors«CEE, sauf
L'Espagne, le Portugal et la Pologne, ont une proportion trés
faible de plus de 65 ans. le colt annuel serait de l'ordre de
150 MF. Il en va tout autrement a long terme ou, du fait du
vieillissement, des cohortes bien plus considérables entreraient
dans le champ du F.N.S$. Enfin, si elle était accompagnée de l'exporta-
tion, la mesure serait encore plus cofiteuse, car on peut penser gue
lta plupart des pensionnés d'institutions frangaises résidant a
L'étranger réunissent les conditions de ressource pour bénéficier
du F.N.S, compte tenu de la briéveté relative de leurs carriéres
et du faible montant de leurs retraites.

Il ne faut toutefois pas exagérer les inconvénients
du maintien d'une telle discrimination : a 65 ans, les travail-
leurs étrangers ont derriére eux le plus souvent un nombre d'an-
nees de résidence en France suffisant pour demander la natura-
Lisation.

_ Cependant, autant que l'amélioration des droits des
immigrés, doit &tre réalisée Lla mise en oeuvre réelle de ceux
dont ils disposent déja. A cet égard, le réle-clé joué par Lles
conditions de délivrance des titres de séjour et de travail a
pu &tre évoqué.

La loi du 17 Juillet 1984 sur le titre unigue de sé&jour
et de travail devrait améliorer considérablement la situation. A
terme, en divisant par trois le nombre de titres é&mis par les
préfectures, en réduisant les occasions d'intervention des direc~
tions départementales du travail et.de l'emploi, et en supprimant ., . .
certains contr0les administratifs, elle accéldrera et simplifiera
l'instruction des demandes de titres de sé&jour.

' Il serait souhajtable, pour que les effets de la
réeforme & l'égard de la situation des immigrés et de -leurs
familles vis—a~vis du systéme social jouent a plein, que soit
institué un rythme d'instruction différencié des titres, qui
devrait &tre particuliérement accéléré en cas de simple renou-
vellement de Lla carte de résident.

B. Propositions

PROPOSITION 1_: Mener une politigue actjve de dévelop~
pement -des_conventions interpationales
de sécurité sociale

« Contenu : augmenter.le nombre de conventions

signées par la France avec les pays d'émigration, et étendre
et perfectionner. -celles qui existents =il inon s

'  .'Motifs : les conventions internationales sont un
puissant outil d'insertion, notamment parce qu'elles concrétisent:
‘Le principe d'égalité de traitement avec les nationaux. Il 'a été .-
Aial Cqui est . .alors
familiales, et
’Qp

«2?V?ft9f?¢h
“la’'retr
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Dans la méme optique, Lles conventions dont sont
exclues certaines branches, certains types de problémes (les sé-
jours temporaires par exemple), ou certaines catégories (notam-
ment les ayants droit des pré-retraités, qui perdent en cas de
retour la couverture maladie), pourraient &tre complétées,

« CoGt : le coQt d’une telle mesure est évidemment
impossible 34 évaluer. Il va de soi que L'amélijoration des droits
des étrangers en France et de leurs ayants droit représente une
charge supplémentaire pour le systéme de protection socjale. Mais
cette charge doit &tre appréciée en regard des regroupements fami-
liaux évités, du bilan global des relations entre la France et le
pays considéré, et de L'amélioration de la couverture des Francais
a t'étranger. -

. Observations : L'effet pervers d'une telle mesure
peut &tre de susciter des flux nouveaux de primo-immigration.
Cependant, dans La mesure ou,les entrées réguliéres sont inter-
rompues depuis 1974 et oli,si les mesures proposées dans le III,
de la présente partie sont appliquées, il deviendra impossible
aux étrangers en situation irréguliere de bénéficier des conven-
tions, on peut estimer que ce risque est faible.

En revanche, le danger existe d'accentuer ce qu'on
peut appeler "l'illusion de la réciprocité” : d'ores et déja, en
raison du faible développement des systémes de sécurité sociale
de certains de nos partenajres, celle-ci est mal assurée & l'égard
des Francais & L'étranger. L'extension des avantages accordés aux
étrangers en France augmenterait évidemment le déséquilibre.

oo

EBQEQ§Lligﬁ-2_a_meéiiisz“Le_ﬁi522,99§_Ei££2§_92_§é199£
ouyrant droit aux_prestations_fami-
Liales

- Lontenu : modifier L'annexe de L*instruction n° 50/
G/82 du 16 Mars 1983 du Ministre des affaires socjales ‘relative
& L'attribution des prestations familiales aux étrangers résidant
en France, et qui donne la liste des titres ouvrant droit, de
la fagon suivante :

~ Supprimer la seule référence au titre de
la mére pour les ressortissants de la CEE. ' AL o

'<f Ajouter la carte de L'O.F.P.R.A.

= Modifier La Liste en fonction de la
nouvelle loi sur les titres de séjour. - SRR '

'   i"uQLii§%=f§n7¢§_9Ui-cthéFﬂéxﬁﬁfiitre.§§<Sé50ur de
La mére, il s'agit de rendre’la circulaire conforme & ('interpré-
Aiarty du.code ‘de la sécurité sociale -
eu . e Al e

qui toncerne 'la carte 0.F.P.R.A., il

re:mbjs;enﬁrb,SOﬂ”atﬁ“ithion et la

ur définitif. La mesure permettra.
R 2 At {.’-

existe un délaj moyen ‘de ‘quat
délivrance d'un titre de séjo
ux. réfugiés de touchg
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. Lontenu : il s'agit de préveir, dans les conventions,
La possibilité pour les ayants droit atteints de maladie graves
nécessitant des soins sophistiqués, d'&tre soignés et remboursés
en France aprés prisen charge par l'institution francaise.

. Motifs : les travailleurs en France ne peuvent faire
venir leurs enfants restés au pays pour recevoir des soins lourds
qu'avec l'accord ~en pratique rarement octroyé - de l'institution
du pays d'origine. Or, le systéme de soins local étant souvent
trés insuffisant, les travailleurs pergoivent comme une injustice
le fajt de cotiser au systéme francais sans pouvoir en faire pro-
fiter leurs ayants droit. De plus, une teltle lacune incite au re-
groupement familial, seul moyen restant, en cas de refus du pays
d'origine, pour faire accéder aux soins en France les ayants
droit.
« Lolt : Il doit 8tre mis en regard des points

suivants

1) La prise en charge préalable par les institu~-
tions francaises permettra de le maitriser, notamment en fixant
une enveloppe annuelle.

2) Il serait imputé poupr partie sur les rembour-
sements de soins de santé de la France aux pays d'origine.

3) Il est atténué, voire compensé par:.:l'économie
«resultant des.regrggpgmgnxgyﬁamiifqux-évités,{que«iﬁ:seconde S
partie du rapport évalue & 11 900 F par personne.)

. Observations : Comme la France, dans le cadre des

conventions bilatérales, verse aux pays d'origine des pembour-
sements de soins de santé au titre des ayants droit des travailleurs
cotisant en France, il convient d'imputer partiellement le cofit

de la mesure proposée sur le montant de ces remwboursements, afin
de ne pas paver deux fois pour les mémes ayants droit.

La mise en oeuvre d'une telle mesure implique un
contrdle plus efficace de L'état-civil des ayants droit, afin
d'éviter les fraudes (telles que L'"adoption’ par le travailleur
en France, de tous les enfants gravement malades de son village

d'originel.

Sy
i

i o vContenu s LYALAJH, serait accordée aux étrangers
~ cayant béngfici€ auparavant de L'A.E.S. (Allocation d'Education
.;Spéciale) et résidant en .France -depuis plus de ‘quinze ans, selon
La_procédure de ‘droit .commun el i G
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. Observations : Son ouverture compléte serait fort
colteuse. Une estimation, probablement sous-évaluée du fait des
hypothéses retenues, du Ministére des affaires sociales prévoit,
pour l'ouverture compléte sous condition de 10 ans de résidence
en France, un colt annuel de 350 & 450 millions de Francs. Le
codlt en régime de croisiére serait encore nettement plus élevé.

Par aitleurs, du fait du montant trés significatif
de L'A.A.H, l'ouverture risque de provoquer des flux d'entrée non
négligeables.La condition de résidence de quinze ans formulée
dans la proposition est destinée a pallier cette difficulté.

En revanche, l'effet de frein au pretour au pays
d'origine entratné par la mesure devrait &tre négligeable,
du fait que le systéme francais de soins posséde a lui seul
un pouvoir d'attraction suffisant pour dissuader du retour
une famille étrangére ayant la charge d'un enfant handicapé.

Il - Mieux connaitre et mattriser le bilan financjer

L'esprit des propcsitions qui suivent a été rappelé
plus haut. Il ne s'agit pas d'améliorer a tout prix te biltan,
qui ne saurait constituer une fin en soi, mais d'en amélioren
la connaissance et de remédier a certains dérapages.

L

1

- Contenu : Cette proposition implique : :

- Le ‘maintien, dans les fichiers des organismes de
sécurité sociate, de la variable "nationalité"”, quand elle existe.
Son utilisation est en effet assortie de conditions trés strictes :
avis du Conseil national de *information statistique réformé par
le décret du 17 Juillet 1984 (le Conseil délibiére et donne Son

avis "sur les projets d'exploitation, & des fins d'information
générale, des données issues de L'activité des administrations')

et avis.de la C.N.I.L. o

~ La création ou le développement de fichiers infor-
matisés dans les DDASS ou les BAS importants.

o , -~ L'accélération du projet "Transfert de Données
Sociales” informatisant et regroupant dans les C.R.A.M Les décla-
rations annuelles de salaires. Le maintien de la variable "étran~
ger" dans ce projet permettra de mieux connaftre les salaires des
étrangers.

. c - La"réalisation d'une étude supr les revenus des
€trangers par un organisme comme L'0.5S.C.E. (0ffice Statistique
des ‘Communautés Européennes) ou le C.R.E.D.0.C, (Centre de. | - .- %
Reécherche et d"Etude sur les CoQts). R '

Motifs : M&me si Le bilan financier n'a qu'une
€, 8a.connaissance per
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- D'élaborer des indicateurs de l'insertion des
immigrés dans la société francaise.

- D'apporter une information de qualité au Gouver-
nement, aux décideurs publics (notamment les négociateurs de
conventions) et & L'opinion. La constitution d'une information
sérieuse, dont L'’exploitation est assortie de garanties rigou~
reuses, est de nature a8 atténuer les jdées précongues et & dépas-
sionner le débat sur la présence des immigrés en France.

- Lot = Trés faible, éventuellement un alourdis-
sement temporaire des colts de gestion, gue pourraient compenser
les économies qu'une meilleure information permet de réaliser.

. Observations : Toutes ces mesures doivent étre
réalisées sous Un contrble &troit de la C.N.I.L. En effet,
le maintien de la variable "natjonalité" va & ['encontre de la
jurisprudence actuelle de la C.N.I.L qui demande sa suppression
(cas des fichiers de la caisse d'allocations familiales) ou son
remplacement par la dichotomie "frangais~&trangers" quand sa
présence ne répond pas & une obligation législative ou réglemen-
taire (cas du 0,1 % logement), -

» Contenu : Le bilan évaluerait :

wtes‘avahtagesr ccordés’

2 r rapport a }"”
de convéntioi PR e TR

- L'écart entre prestations et cotisations.

_ = L'économie que représente la convention par rap-
pert & la venue en France des ayants droit ou au non-retour au
pays des retraités et des pensionnés. :

_ -» Motifs :. -Les négociations de conventions inter-.. -
nationales de sécurité sociale sont mences en ne disposant que’

de trés peu d'éléments chiffrés relatifs au “colt ‘des ‘avantages ' -
accordés au pays contractant ou au gain en terme de maltrise des
flux {regroupements_famitiaux évités). : Tl :

.

- Co0t 1 “Négligeable. "

_+ Observations : Dbans un domaine touchant & la polj-
tique extérieure de La France et & la protection sociate, la .-
préoccupation financidre ne doit pas prendre le pas sur {es autres
finalités. Il s'agit seulement d'assurer sa présence et sa prise
en compte, tout en étant conscient de, ‘ e L

. blir te''coOt d'une’convention : o
de grandeur. S '
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munis d'une prise en charge de L'institution du pays d'origine
de venir se faire soigner dans les hépitaux francais, des proto-
coles de soins de santé du type du protocole franco—-algérien de
soins de santé.

. Motifs : Les protocoles de soins de santé peuvent
contribuer & résoudre le probléme des créances impayées des hépi~
taux & l'égard des institutions étrangéres. En effet, ¢'il existe
un protocole, L'hépital est remboursé par les organismes frangais,
et la créance devient une créance de sécurité sociale d'une insti-
tution & L'égard dfune autre institution, dont Ll'apurement se
réalise dans le cadre des commissions mixtes annuelles selon des
modalités fixées par la convention et ses textes annexes.

Les créances des hépitaux deviendraient donc des
créances internationales de sécurité sociale. Cette transfor-
mation présente plusieurs avantages : . -

- Elle décharge tes hdpitaux des problémes Lliés 3
ces créances impayées.

- Elle permet d'améliorer Le suivi médical et statis~-
tique des admissions de non résidents dans nos hdpitaux. En par-
ticulier, la créance totale des hdpitaux frangais pourrait &tre
connue.

- Elle améliore Lles chances de recouvrement : d'une
part, le regroupement des créances améliore le rapport de force
4 l'égard des institutions étrangéres, en évitant que les hdpi-
taux se présentent en ordre dispersé devant celles-ci ; d'autre
part, l'expérience montre que les créances de sécurité sociale
dans le cadre des conventions sont en général bien recouvrées
(nis .4 .pa rtains problémes avec. .des.pays comme le Gabon).

‘France 4 l'égard es

:c{$iu¢iti$éu en:
ys nées de Ll'appl

‘des dettes de pa

~cation des conventions comme moyen de pression. .

o e D Yun ¢8té “leidéveloppement des protocoles
est de nature & accroftre le nombre d'étrangers se faisant
soigner en France. Toutefois, leur venue dépendant de la prise -
en charge par L'institution du pays d'origine qui supportera .
in fine le colt,;"t'actroissement devrait Btre modéré. De Llautre

cHté, Le‘recouvremgntgqes-créanceswagra.gmélipfé,”Leur,stockmyg-y;‘,f

représentait en 1983 500 MF rien que pour L'Assistance Publique
de Paris. On évalue le stock National entre 1 et 1,5 Milliards deF.

. Wi .oaw Observations- 2 Il n'est. pas évident que nos parte-
naires acceptent de tels aménagements, ‘sauf peut-&tre au prix
d'un accroissement du nombre de bénéficiaires des protocoles -~
et d'un abattement sur le montant de la créance. 'Le premier
accroit le risque pour la France, puisqu’il augmente le montant

total & récupérer. Ue?année;”Téfgegpnd*Peut*ﬁep"ésenter un'"
collt non négligeabli : _ S o _ o




