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PRESIDENCE DE M. FRANCOIS SCHLEITER,

vice-président.

La séance est ouverte i dix heures trente-cing minutes.
M. le président. La séance est ouverte.

—_1 —
PROCES-VERBAL

M. le président. Le compte rendu analytique de la séance
d’hier a été distribué.

i1 n’y a pas d’observation ?...

Le procés-verbal est adopté sous les réserves d'usage,

RS J—
MISSIONS D’INFORMATION

M. le président. L’ordre du jour appelle I’examen des demandes
d’autorisation des missions d’information suivantes: .

1° Demande présentée par la commission des affaires écono-
miques et du Plan, tendant & obtenir l’autorisation d’envoyer
une mission d’information chargée d’étudier aux Antilles les
problémes agricoles ;

2° Demande présentée par la commission des affaires sociales,
tendant & obtenir V’autorisation d’envoyer une mission d’infor-
mation en Yougoslavie en vue d’étudier les formules d’auto-
gestion des entreprises et des collectivités locales ;

3° Demande présentée par la commission des lois constitu-
tionnelles, de législation, du suffrage universel, du réglement
et d’administration générale, tendant a obtenir P’autorisation
d’envoyer une mission d’information dans le département de
La Réunion, en vue d’étudier les problémes posés par Vappli-
cation dans ce département des lois relatives & la réforme
fonciére dans les départements d’outre-mer.

I a été donné connaissance de ces demandes au Sénat au
cours de la séance du 10 décembre 1971.

Je vais consulter le Sénat sur ces demandes.
Il n’y a pas d’opposition ?...

En conséquence, la commission des affaires économiques, la
commission des affaires sociales et la commission des lois sont
autorisées, en application de l'article 21 du réglement, & désigner
les trois missions d’information qui faisaient 1’objet des
demandes dont j’ai donné lecture.

—3
AMELIORATION DE LA SITUATION DES FAMILLES

Discussion d‘un projet de loi déclaré d'urgence.

M. le président. L’ordre du jour appelle la discussion du
projet de loi, adopté par I’Assemblée nationale aprés déclaration
d’urgence, portant diverses dispositions en vue d’améliorer la
situation des familles. [N°* 59 et 87 (1971-1972).]

Dans la discussion générale, la parole est & M. le rapporteur.

M. Jean Gravier, rapporteur de la commission des affaires
sociales. Monsieur le président, monsieur le ministre, mes chers
collégues, le présent projet de loi a été discuté et voté en pre-
miére lecture par I’Assemblée nationale le 30 novembre dernier ;
il nous propose <« diverses dispositions en vue d’améliorer
la situation des familles ». Il s’agit en fait de mesures s’ordon-
nant autour de quatre objectifs, différents, mais complémentaires :
la réforme de l'allocation de salaire unique, Iinstitution d’une
allocation pour frais de garde, la reconnaissance du droit a la
retraite de la mére de famille, ’extension de I’allocation logement.

Ces dispositions traduisent des orientations définies par le
VI* Plan et développées plus spécialement dans ses annexes C 14
et C15 consacrées a la politique familiale et aux prestations
sociales.

Elles se situent aussi dans la ligne des déclarations faites
par le Président de la République devant le congrés du vingt-
cinquiéme anniversaire de l'union nationale des associations
familiales le 5 décembre 1970.

Il convient également de souligner que, préalablement i la
rédaction du présent projet de loi, ces diverses mesures ont
été soumises a ’examen du nouveau comité consultatif de la
famille dans sa séance du 22 septembre dernier.

Avant d’examiner dans le détail les nouvelles mesures propo-
sées, il convient de procéder a4 un survol du probléme posé
par 'évolution des prestations familiales.

Cette évolution — nous avons eu déja 'occasion de le souli-
gner lors des débats sur le VI* Plan — s’est effectuée avec une
telle lenteur que le niveau de vie des familles chargées d’enfants
a pris un sérieux retard par rapport a celui des célibataires ou
des foyers sans enfant. On a pu ainsi déterminer que, de 1950 A
1970, le niveau de vie d’une famille de quatre enfants s’est
dégradé, selon la qualification du chef de famille, de 21 A
29 p. 100 par rapport A celui du ménage sans enfant, de qualifi-
cation identique. Comment doit-on juger I'évolution des presta-
tions familiales lorsque 'on constate que — allpoeation de loge-
ment exclue — elles ont, au cours du V° Plan, progressé au
rythme annuel moyen de 1,9 p. 100 au lieu de 5,2 p. 100 comme
il avait -été prévu, malgré l'institution des nouvelles prestations
que sont lallocation d’éducation spécialisée, I’allocation des
mineurs handicapés, ’allocation d’orphelin ?

La stagnation des prestations a été telle que, malgré I’abais-
sement successif du taux de cotisation, il a fallu constater la
présence dans le budget de la caisse nationale d’allocations fami-
liales d’'un excédent important des recettes sur les dépenses, qui
a servi A combler en partie le déficit des régimes maladie et
vieillesse. C’est parce qu’on avait beaucoup trop insisté 4 une
certaine époque sur Pautonomie des différents régimes que l'on
a pu ensuite dénoncer ce que 'on a appelé un « détournement »
des fonds initialement destinés aux prestations familiales.

Le VI' Plan a prévu que serait garanti le pouvoir d’achat
des allocations familiales, c’est-3-dire leur évolution paraliéle a
celle des prix. Il conviendra donc que soient définies et précisées
les modalités pratiques d’ajustement de telle sorte que cette
garantie ne demeure pas illusoire et que les ressources des
familles n’accentuent pas leur retard par rapport & I’évolution
générale des prix. En outre, il importera de veiller & réduire le
délai entre la période de référence et la date d’application.

Je souhaiterais, monsieur le ministre, qu'il vous soit possible

_ de profiter de ce débat pour donner au Sénat quelques indica-

tions susceptibles d’apaiser ses inquiétudes a ce sujet.

Cela étant dif, nous devons rappeler, d’'une part, que notre
pays demeure celui qui accomplit I'effort le plus important en
faveur des prestations familiales et, d’autre part, que la politique
d’aide & la famille passe aussi par d’autres canaux que nous ne
saurions méconnaitre ou sous-estimer.

Le texte qui nous est soumis aujourd’hui constitue en quelque
sorte une loi-cadre, une armature a l'intérieur de laquelle de
trés nombreuses dispositions pratiques, relevant de la matidre
réglementaire, seront confiées 3 de multiples décrets, qui devront
préciser, & propos de chaque prestation, les plafonds, les seuils,
les taux, les modulations, les conditions de ressources, d’dge ou
de nombre des enfants. I nous apparait également nécessaire
que soient déterminées les modalités de 1’évolution et de leur
actualisation dans le temps. Pour une saine compréhension des
problémes et pour éclairer nos discussions et nos votes, nous
serons donc conduits, tout au long de ce débat, 3 évoquer les
indications déja données sur le contenu futur de ces décrets et
nous aurons souvent 3 nous tourner vers vous, monsieur le
ministre, pour vous prier, soit de confirmer devant le Sénat
certaines de vos déclarations antérieures, soit de percer davan-
tage le voile de brume, c’est-d-dire d’incertitude, qui demeure
encore a propos de tel ou tel article.

Puisque j’évoque les décrets d’application, vous me permet-
trez d’insister, monsieur le ministre, pour que leur date de
publication soit la plus prochaine possible. Nous avons pensé
quil convenait que soit précisé le calendrier de la mise en
ceuvre effective des dispositions de la présente loi.

Le titre I°r {raite de la réforme de l'allocation de salaire
unique et de l’allocation de la mére au foyer. Dés son institution,
Pallocation de salaire unique avait pour objet d’apporter un
complément de ressources aux familles dont la mére se consa-
crait exclusivement aux tadches ménagéres et aux soins de ses
enfants ; mais, du fait de la modicité de son taux, elle ne consti-
tue pas une compensation et sa valeur n’est guére plus que
symbolique. Il s’agit donec de rechercher une formule susceptible
de permettre plus aisément 4 la mére de famille de choisir libre-
ment entre une activité salariée et son maintien au foyer. A cet
effet, le texte qui est soumis au Sénat prévoit, d’'une part, la
suppression de l'allocation de salaire unique pour les familles
dont les ressources, compte tenu du nombre d’enfants i charge,
sont les plus élevées et, d’autre part, la majoration de ladite
allodcation pour les familles dont les ressources sont les plus
modestes. e
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En d’autres termes, pour I’appréciation de leurs droits éven-
tuels 3 l'allocation de salaire unique, les familles se situeront,
selon leurs ressources, dans trois groupes : celles dont le revenu
dépasse un certain plafond ne pourront plus prétendre a I’allo-
cation de salaire unique; celles dont le revenu est inférieur
a4 un certain seuil recevront une allocation a4 un taux majoré;
celles enfin dont les ressources se situent entre le seuil et le
plafond continueront 3 bénéficier de I'allocation simple, dans
les conditions et selon les modalités actuelles.

I1 convient de souligner la novation introduite par cette dispo-
sition surbordonnant I’attribution d’une prestation familiale & un
critére de ressources ou prévoyant sa modulation en fonction des
revenus du ménage. I ne faudrait pas en conclure que !'on
s’achemine vers la généralisation d’une telle disposition & I'en-
semble des prestations familiales, lesquelles, perdant leur carac-
tére de < compensation », se référeraient alors a4 une notion
d’assistance.

Sur ce point particulier, j’ai tenu & développer dans mon rap-
port écrit, auquel vous voudrez bien vous reporter, certaines
observations sur les risques et les inconvénients d’une telle géné-
ralisation.

Dans le cas particulier qui nous préoccupe, il apparait clai-
rement que le choix entre l’exercice d’une activité profes-
sionnelle et le maintien A son foyer de la mére de famille dont
le mari a un salaire élevé ne se trouve pas conditionné par la
perception de l’allocation de salaire unique. Mais il n’en va pas
de méme lorsque le mari a un salaire modeste ; 13 se trouve la
justification du critére des ressources. Notons toutefois que pour
jouer pleinement le roéle qu’on lui assighe et provoquer un
changement de mentalité, l'allocation majorée devra atteindre
un niveau suffisant que I'on peut fixer au moins a4 50 p. 100
du S. M. I. C. Nous sommes loin du chiffre mensuel de
194,50 francs qui est annoncé et votre commission veut espérer
qu’il s’agit d’'une premiére étape et que le montant de cette
allocation connaitra une croissance rapide susceptible de lui
donner son véritable sens.

Nous désirons obtenir le maximum de précisions concernant
les chiffrer moyens qui détermineront les seuils et plafonds de
ressources, et nous proposerons des amendements en vue de
préciser quelque peu le rythme et le mode d’évolution de ces
divers éléments.

Si lattribution de I’allocation majorée est subordonnée &
un critére de ressources, elle est aussi fonction du nombre ou
de I’dge des enfants. Il a été indiqué qu'un enfant de moins
de trois ans ou quatre enfants & charge y ouvriraient droit.
Des modalités particuliéres devront sans doute étre prévues
lorsque le foyer comportera un enfant inadapté auprés de qui
la présence de la mere s’imposera plus longtemps.

Actuellement, c’est 4.700.000 familles, environ, qui bénéficient
de Pallocation de salaire unique ou de la mére au foyer; on
estime que 1.100 000 — soit & peu prés 24 p. 100 — se verront
attribuer Iallocation majorée, alors que la suppression inter-
viendra pour 400.000 environ et que les autres, soit 3.200.000
continueront & bénéficier du régime actuel

A propos de cette allocation, je souhaiterais évoquer deux
problémes fréquemment signalés comme accentuant de ficheuses
inégalités : d’une part, la persistance d’abattements de zones, qui
pénalisent injustement les familles des zones rurales alors
qu’elles nont pas mein. de charges & supporter pour élever
leurs enfants — c’est bien le contraire dans de nombreux
cas; d’autre part, les distorsions quant au montant des alloca-
tions, dont demeurent victimes de nombreuses familles non
salariées non agricoles.

Le titre Il institue une allocation pour frais de garde. Il
s’agit d’une prestation d’un type nouveau destinée i aider les
ménages de condition miodeste, et dont les deux époux tra-
vaillent, & faire face aux frais de garde de lsurs jeunes enfants

Cette allocation, constituant remboursement partiel de frais,
sera attribuée en fonction d'un critére de ressources modulé selon
le nombre d’enfants a charge. Ce seuil devra évidemment étre
différent de celui retenu pour l!atiribution de l'allocation de
salaire unigue majorée puisqu’il s’appliquera a des ménages
bénéficiant de deux revenus professionnels.

Le décret d’application devra également préciser I’dge des
enfants, le montant de I'allocation et les modalités d’attribution.
Tout en dcrnnant i cette prestation son efficacité optimum il
conviendra de veiller & ne pas la privilégier exagérément par
rapport & l'allocaticn de salaire unique, afin que l’aspect écono-
mique ne paraisse pa. éclipser la metivation sociale et que l'on
ne puisse pas qualifier cette mesure de prime systématiquement
gonnée aux méres de famille pour les encourager i quitter leur
oyer.

Vous pourrez sans doute, monsieur le ministre, nous donner un
certein nombre d’indications & ce sujet.

Il conviendra aussi que soient déterminés les différents
modes de garde des enfants afin d’apprécier les garanties
offertes sur le plan moral et sanitaire. I1 importe de souligner
Pinsuffisance de notre équipement en créches, garderies ou
jardins d’enfants et il convient également d’accorder une parti-
culiere attention aux difficultés rencontrées par les familles du
milieu rural; celles-ci, non seulement ne disposent pas de
créches, mais n’ont que trop rarement & proximité suffisante,
I’école maternelle souhaitée, ce qui, au-deld des difficultés
de garde constitue au départ un handicap dont patiront les
enfants. Bien que I'objet de la présente loi ne porte pas sur les
problémes d’équipement, il est nécessaire de rappeler leur
urgence et de souligner le poids trés lourd des charges finan-
ciéres qui pésent, 3 ce titre, sur les collectivités locales.

Au-deld donc des institutions spécialisées, la garde des en-
fants doit étre, trés largement, assurée par des gardiennes
d’enfants pour lesquelles cette activité pourra revétir le carac-
tére d’activité principale ou seulement présenter un caractére
accessoire.

Il va de soi que les garanties offertes par les nourrices ou
gardiennes devront s’inscrire dans le cadre tracé par les pres-
criptions du code de la santé et spécialement son article L. 169.
Mais nous devons souligner les difficultés pratiques rencontrées
lors de la recherche d'une gardienne d’enfants. Beaucoup de
personnes, en effet, hésitent ou refusent, en raison d’incidences
fiscales ou sociales, soit l'obligation de supporter du fait de
la modeste ressource supplémentaire une majoration d’impét
sur le revenu, soit le risque do perdre le bénéfice de I'allocation
de salaire unique. Voire commission a pensé qu’il convenait de
chercher résolument une solution A ce probléme, dans la clarté
et la vérité, en prévoyant des mesures particuliéres d’exoné-
ration en faveur des persocnnes gui assureraient la garde dun
seul enfant.

Le titre III traite de 'assurance vieillesse des méres de famille.

Pour la premiére fois dans notre législation — nous indique
I'exposé des motifs — la mére se veit reconnzitre, en cette

qualité, des droits propres & I’assurance vieillesse. I1 s’agit
d’affirmer zinsi le role social de la mére de famille et, selon
vos propres paroles, monsieur le ministre, « la femme qui reste
au foyer pour élever ses enfants cessera déscrmais d’avoir cette
appellation humiliante et non cenforme & la réalité, de personne
inactive ». En d’autres termes, le temps consacré par la meére
au soin de ses enfants, comptera, a I’égal de l'activité profes-
sionnelle, pour la détermination de la carriére en vue de la
liquidation des droits a la retraite. N’a-t-on pas, en effet, estimé
que 56 p. 100 des femmes parvenant 3 'dge de la retraite
avaient cotisé pendant moins de vingi-cing ans, ce qui limite
sévérement le taux de leur retraite ?

Le projet de loi dispose done expressément que les meéres de
famille bénéficiaires de la majoration attachée & I’allocation
de salaire unique ou & P’allocation majorée de la mére au foyer,
sont affiliées obligatoirement & D'assurance vieillesse du régime
général, les cotisations correspondantes, calculées sur une base
forfaitaire, étant versées par la caisse d’allocations familiales.
Comme nous P’avons déja indiqué, cette disposition concernera
plus d’un million de femmes.

Mais qu’adviendra-t-il lorsque la mére ne bénéficiera plus de
Pallocation de salaire unique majorée, soit en raison de I'dge
de ses enfants, soit du fait d’'une promotion salariale de son
époux ? Vous avez bien voulu, monsieur le ministre, indiquer
a4 I’Assemblée nationale qu’il serait alors possible de souscrire
une assurance volontaire au titre de la vieillesse. Il doit en étre
évidemment de méme pour la mére qui, ayant eu une activité
salariée avant la naissance de son enfant, ne hénéficie pas de
I’allocation de salaire unique majorée en raison du niveau rela-
tivement élevé des ressources du ménage.

Nous nous sommes, en outre, interrogés sur la situation au
regard de la retraite de la mére qui n’ayant pas eu la condition
de salariée avant sa maternité — elle a pu par exemple se
marier {rés jeune — ne se trouve pas, du fait des ressources de
son conjoint, recevoir I’allocation de salaire unique majorée.
Si P'on veut également reconnaitre un statut social 3 cette
maman, ne convient-il pas de lui offrir, A elle aussi, la possibilité
d’adhérer & I’assurance volontaire ?

On n’a pas manqué d’objecter que si, d’'une manié¢re immédiate,
les caisses d’allocations familiales versent A ce titre 4 la caisse
vieillesse des cotisations importantes — 550 millions de franes
dés la premiére année — les intéressés ne bénéficieront des
droits acquis que dans une période lointaine: quinze, vingt ou
trente ans, ce qui sera encore dénoncé comme un transfert
financier — & caractére de capitalisation — du régime d’alloca-
tions familiales vers le régime vieillesse.

A cet égard, il convient de formuler deux observations: c’est
bien, dés le momeni oui est versée la cotisation, que le droit a
retraite se trouve ouvert et comptabilisé, pour la mére de famille
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comme pour le salarié; d’autre part, I'article 9 du projet de loi
sur les retraites, que le Sénat a adopté lundi dernier, prévoit
une majoration de la durée d’assurance égale 4 une année sup-
plémentaire par enfant élevé, 3 condition qu’il y en ait eu au
moins deux. Il s’agit 13 d’'une disposition heureuse, mais insuf-
fisante ; il conviendra de l’améliorer pour donner rapidement
une crédibilité plus tangible et plus certaine & la présente mesure.

L’affiliation des méres de famille & l’assurance vieillesse ne
résoudra pas, il convient de le souligner, les probléemes qui
demeurent posés aux veuves, qui ont été trés récemment évo-
qués. Cette affiliation ne se traduira généralement que par des
effets tres limités en ce qui concerne les meres de famille non
salariées dont ’époux est travailleur indépendant non agricole ;
et en ce qui concerne les épouses d’exploitants agricoles, il se
posera vraisemblablement de délicats problémes tant en ce qui
concerne le versement des cotisations que la liquidation des
droits acquis, simultanément, dans deux régimes vieillesse.

Enfin, la commission des affaires sociales a considéré que si
la recherche d’une sécurité & donner aux meéres de famille a
Page de la retraite était une heureuse initiative, il serait tout
aussi opportun de leur donner une garantie par rapport au risque
d’invalidité : cette garantie serait d’ailleurs peu cofiteuse, et
votre commission a voulu concrétiser cette suggestion par un
amendement.

Le titre IV modifie la législation sur I’allocation de logement.
A Torigine de la législation actuellement en vigueur se trouve
la loi n° 48-1360 du 1°r septembre 1948, communément appelée
« loi sur les loyers ». Au lendemain de la seconde guerre mon-
diale, il est apparu au législateur qu’il convenait de prendre
un certain nombre de mesures propres a améliorer la situation
du patrimoine immobilier de notre pays qui, au fil des ans,
était devenue catastrophique.

Sous leffet des hausses souhaitables du prix des loyers, si
Ton se place dans l'optique du développement de ce patrimoine
immobilier, on prenait le risque de voir se multiplier le nombre
des cas dans lesquels la majoration des loyers poserait, aux
familles notamment, des problémes financiers aigus. C’est pour-
quoi la loi du 1° septembre 1948 comportait un titre II instituant
des allocations de logement.

Aprés un certain nombre de modifications ultérieures et,
notamment, lintroduction des dispositions en cause dans le
code de la sécurité sociale, dont elles allaient constituer le
chapitre V du livre V, le droit & ces allocations est actuellement
ouvert : aux personnes percevant soit les allocations familiales,
soit I’allocation de salaire unique ou de la mére au foyer, soit
les allocations prénatales pour un enfant dont la naissance
ouvrirait droit & I'une de ces prestations; aux jeunes ménages,
pendant les deux premiéres années du mariage, s’ils ne bénéfi-
cient que d’un seul revenu professionnel d’origine salariale ou
non salariale agricole.

L’attribution de l’allocation est subordonnée & diverses condi-
tions portant sur le paiement d’un loyer minimum, la salubrité
et le peuplement du logement ; son taux est fixé compte tenu de
la composition de la famille et des ressources de celle-ci.

Pour adapter la législation aux circonstances et aux exigences
de notre époque, la loi du 16 juillet 1971, sur laquelle le Sénat
eut & se prononcer a la fin de la derniére session, a institué
une nouvelle forme d’allocation-logement. Ses structures juri-
diques sont en effet différentes, ainsi que son champ d’applica-
tion, étendu sans motivations familiales & d’autres catégories
de bénéficiaires, son financement, sa gestion, son systéme de
sanctions.

Cest aujourd’hui un retour aux ,anciennes préoccupations
d’ordre familial qui nous est proposé.

Cela apparait dés la premiére lecture du texte puisqu’il vise
essentiellement & étendre le champ d’application de la législation
primitive & de nouvelles catégories de familles: les personnes
qui percoivent A un titre quelconque la nouvelle allocation
pour frais de garde. les ménages ou personnes qui, n’ayant pas
droit & Pune des prestations énumérées dans la liste tradition-
nelle complétée ainsi qu’il vient d’étre indiqué, ont un enfant
3 charge ; les chefs de famille sans enfant & charge mais mariés
depuis moins de cingq ans, si les époux avaient l'un et !’autre
moins de quarante ans au moment du mariage; les ménages
ou personnes qui ont & leur charge et recoivent & leur foyer
un ascendant 4gé de plus de soixante-cinqg ans ou de soixante ans
au cas d’inaptitude au travail; les ménages ou personnes qui
ont A leur charge et recoivent & leur foyer un ascendant, un
descendant ou un collatéral au second ou au troisiéme degré
atteint d’une infirmité le rendant inapte au travail et entrainant
une incapacité au moins égale 3 un pourcentage fixé par décret.

Compte tenu de cette extension du champ d’applicat@on de
Yallocation, il convient de reviser les régles de détermination
des différents .taux .de P’allocation puisque, outre les enfants

a charge primitivement visés, il y aura lieu de prendre en consi-
dération l’ensemble des personnes au titre desquelles le droit
a Tallocation pourra étre ouvert si elles rempiissent la double
condition d’étre A charge et de vivre au foyer du bénéficiaire.
C’est l'objet de larticle 10.

Une modification importante, et sur laquelle nous reviendrons
car elle a donné lieu & amples réserves de la part de votre
commission, a été apportée aux modalités de paiement de
Pallocation : elle réside dans l’extension des possibilités de
dérogation au principe fondamental de Iincessibilité et de I’insai-
sissabilité d’une prestation familiale. A la procédure désormais
traditionnelle de la saisie-arrét, possible aprés trois mois de
non-paiement, s’ajouterait, dans certains cas et dans des condi-
tions fixées par décret, la substitution du versement par chéque
a l'ordre du créancier au versement direct entre les mains de
I’allocataire.

Outre limprécision dans laquelle nous restons ficheusement
désarmés quant aux cas et aux conditions, puisqu’ils seront
définis par voie réglementaire, on peut reprocher a-la nouvelle
formule de constituer une atteinte grave au principe de l'insai-
sﬁgabilité auquel votre commission est fondamentalement atta-
chée.

En outre, je dois indiquer que les évaluations précises nous
manquent quant au nombre prévisible des bénéficiaires des
nouvelles dispositions sur P’allocation de logement.

Telles sont, bri¢vement analysées et commentées, les princi-
pales dispositions du projet de loi.

Parvenue au terme de cette étude détaillée du projet de
loi, votre commission s’est efforcée d’en tirer quelques conclu-
sions sur sa philosophie et de préciser comment il se situe
dans son véritable contexte, celui de la politique sociale et
familiale du Gouvernement.

Le projet qui nous est soumis pose quelques principes trés
généraux tels que celui de la modification fondamentale de