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LE SYSTI:EAME D’INDEMNISATION
DU CHOMAGE EN FRANCE :
TENDANCES ET ENJEUX ACTUELS

Jean-Louis DAYAN *

InstItué par un accord inter

tro_nat en 1958, le régime frapn professionnel entre syndicats et pa-

T e
¢ais d'indemnisation du chémage vit de-
vec le _desequﬂibre croissant du marché

I-LES TRAITS PERMANENTS DU REGIME
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tent et se complatent un ré
organisations syndicales et
levant directement de I'Etat

d.’un systéme mixte : depuis 1984 coexis-
gime d’assurance chémage, géré par les
patronales, et un régime de solidarité re-
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Tableau 1. Durées d’affiliation et durées d’indemnisation

(en vigueur & compter du 1%¥ aofit 1993)

o Durée d'indemnisation

A ta";X )
dégressif Durée

Durée daffiliation A taux degret Durée |
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3 mois- 15 %

—
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14 m£ Eo—ur:‘ des 24 derniers 1m01s
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De son cété, et dans la mesure ou1 il a été congu principalement
pour prendre le relais de la prise en charge par le régime d’assurance
des chomeurs ayant les plus grandes difficultés de reclassement, le
régime de solidarité assure en pratique la prolongation, 4 la charge de
IEtat, des droits acquis par une longue période de cotisation.

Plus qu'a une véritable différence de nature, la séparation des
deux régimes obéit ainsi pour I'essentiel & des motifs institutionnels
et financiers. Elle n’est d’ailleurs pas nouvelle : longtemps en effet le
systéme d’indemnisation francais a été double, les allocations du ré-
gime d’assurance se superposant 4 une "aide publique” financée par
PEtat. Unifié en 1979 (avec un co-financement & raison de 2/3 par le
régime et de 1/3 par 1'Etat), il a de nouveau été scindé en deux en
1984, moment ol la montée du chémage, et particulierement du ché-
mage de longue durée, sous l'effet de la dégradation persistante de
lemploi et des restructurations industrielles, a lourdement pesé sur
le résultat financier du régime d’assurance. Les partenaires sociaux
et I'Etat ont donc été conduits a ailéger sa charge, en la reportant sur
le budget du ministére du Travail au-dela d’une certaine durée din-
demnisation, variable selon I'dge, et censée marquer le passage vers
le chémage de trés longue durée.

Le terme d™assurance” ne doit donc pas étre pris a Ia lettre : utili-
$é couramment en France pour désigner les différents régimes de pro-
tection sociale batis aprés la Seconde Guerre Mondiale {maladie,
vieillesse, famille, accidents du travail), il recouvre en réalité des dis-

. positifs de transfert construits sur le principe de la solidarité inter-
- professionnelle, les prestations n’étant pas proportionnées aux cotisa-
" tions. De ce point de vue, le régime d’assurance chémage est
également mixte, dans la mesure ot il méle assurance au sens strict -

- durées des prestations pour partie proportionnelles aux durées de co-

tisation - et solidarité - régles de garantie uniformes et dispositions

“redistributives.

On peut enfin se demander si 'instauration du Revenu Minimum

‘d'Insertion en 1988 n'est pas venue v ajouter un troisidéme régime
‘d'indemnisation du chémage, relevant quant a lui sans ambiguité
d’'une logique de solidarité. Il n’est en effet versé gqu'en contrepartie de
lengagement personnel de son bénéficiaire dans une démarche de ré-

Insertion, & visée le plus souvent professionnelle, et 'expérience de
Ses premiéres années d’existence montre que la majorité de ses allo-
cataires souffre avant tout d’une privation prolongée d’emploi. Dans
Cette mesure, le RMI vient bien prolonger, lorsqu’il a cessé, le secours
apporté aux chémeurs par les régimes d’assurance puis de solidarité.

-La gestion du RMI a cependant été confiée, pour le service des pres-
ations aux caisses d’allocations familiales, pour Paccueil et le suivi
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Un régime segmenté. Au fil des années et des crises financiéres,
le régime d’assurance s’est fortement différencié en "filieres" (9 au-
jourd’hui) qui a chaque intervalle de durée d’activité salariée font cor-
respondre une tranche de durée d'indemnisation (voir tableau 1). Il
prend acte ce faisant de la segmentation du marché du travail, dans
la mesure ol les deux filiéres les plus courtes constituent une sorte de
régime spécifique - lui-méme a deux vitesses - des salariés ayant oc-
cupé des emplois de courte durée. Ces bréves périodes d’activité (4 & 7
mois) ouvrent droit & un temps d’'indemnisation équivalent, ce qui
n'est pas le cas pour les autres filiéres, ot 'indemnisation est plus
longue que la durée d’activité antérieure requise.

ATopposé, les autres filieres, ouvertes a partir de 14 mois au moins
de salariat, sont congues pour accueillir les titulaires d’emplois "typi-
ques” donc durables, et sont d’autant plus favorables que I'emploi précé-
dent a été stable. On peut alors se demander si ces régles d'indemnisa-
tion, qui répondent a la logique de I'assurance, mais également au souci
légitime de ne pas exclure de son bénéfice les titulaires d’emplois précai-
res et les chémeurs récurrents, ne contribuent pas en retour a conforter,
en lui donnant un cadre conventionnel et une couverture spécifiques, le
recours des employeurs a 'emploi précaire. Ainsi la durée moyenne de
contrats & durée déterminée, qui représentent désormais les deux tiers
des embauches et prés de 3 % du total de 'emploi salarié, était-elle sta-
bilisée, jusqu’en 1992 tout au moins, aux alentours de 3 mois, période
qui constituait précisément depuis 1984 le seuil minimal d’accés au ré-
gime d’assurance (a travers I'allocation de base exceptionnelle). Il sem-
ble ainsi probable que les pratiques de recrutement se soient ajustées a
I'évolution conventionnelle, qui elle méme répondait 4 la montée des em-
plois courts. Il sera d’autant plus intéressant d’observer si le relévement
a 4 mois du seuil d’entrée en assurance, a compter d’aotit 1992, aura été
progressivement suivi d'un allongement paralléle de la durée moyenne
des contrats a durée déterminée.

Un régime passif. Pour 'essentiel, ses prestations sont de nature
passive. Leur versement n'est pas lié &4 d’autre contrepartie que la re-
cherche effective d'un emploi, et n’accompagne que dans une minorité
de cas une aide active a la formation, au reclassement ou au retour a
Femploi de leur bénéficiaire. Il faut remarquer de plus que leur ouver-
ture a reposé jusqu'il y a peu sur des procédures strictement déclara-
tives : si I'activité salariée antérieure devait étre attestée par un do-
Cument renseigné par 'employeur (mais remis par le demandeur
d’allocation lui-méme), la vérification de Iétat civil ou de la réalité de
la recherche d’emploi revenait au service public de 'emploi (Agence
Nationale Pour 'Emploi- ANPE - et Direction Départementale du Tra-
vail et de PEmploi), et non a ’ASSEDIC, dont les procédures ne pré-
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voyaient ni controle direct de I'allocataire, ni recoupement d’informa-
tion aupres des tiers (employeurs ou caisses d’assurances sociales).

De nouvelles prestations sont certes apparues récemment, qui relé-
vent de I'aide a la formation ou au reclassement (voir infra IL.3) ; elles
restent toutefois trés minoritaires au sein de I'ensemble, puisqu’elles
ne bénéficient qu'a 10 % des allocataires aujourd’hui. Si bien que l'es-
sentiel des sommes versées aux chomeurs par les régimes d’assurance
et de solidarité (140 milliards de francs en 1993) continuent au-
jourd’hui de remplir un role purement passif d’indemnisation.

Un régime redistributif. La modulation des durées de versement
selon Iage, Vexistence de régimes d’indemnisation spécifiques ouverts a
certaines catégories de salariés (intermittents du spectacle, représen-
tants...), Iintervention d'un taux plancher d’indemnisation (57,4 % du
salaire antérieur) en faveur des salariés les mieux rémunérés, induisent
autant de transferts financiers entre catégories. Au total, ils favorisent
certains groupes (professions intermittentes, cadres, salariés proches de
la retraite) en leur accordant un avantage relatif du point de vue soit de
la durée soit du niveau de I'indemnisation, dont la charge est supportée

par lensemble des autres cotisants. Transferts non négligeables puisque
I’on peut grossierement évaluer la charge ainsi mutualisée (tous avanta-
ges relatifs confondus) a 8 milliards de francs.

'il parait dans la nature méme d’un régime interprofessionnel de
provoquer des transferts, des branches et des entreprises ou I'emploi
est plus stable et mieux protégé vers celles ot le risque de chomage
est plus élevé, les échanges entre catégories dont il vient d’étre ques-
tion semblent aller au-dela de la simple mutualisation des risques,
pour refléter des équilibres et des compromis qui n’obéissent plus a la
stricte logique de I'assurance.

Il faut sans doute y ajouter le transfert important (5 milliards de
francs annuels) qui s'opére, depuis un accord de 1989 entre les deux
régimes, de 'assurance chémage vers les caisses de retraite complé-
mentaire des non-cadres. Il g’agit certes de garantir ainsi les droits
futurs des allocataires pour les périodes passées au chomage. Ces ver-
sements ne contribuent pas moins a accentuer les difficultés financie-
res de VUNEDIC, donc & peser sur le niveau ou la durée actuels des
allocations. Il est vrai qu'a inverse, les retards observés en 1993
dans le paiement par le régime d’assurance des sommes dues 2 la
Structure Financiére, sous leffet de ces mémes difficultés, consti-
tuent un transfert provisoire et de sens inverse, des caisses de re-
traite complémentaire vers Iindemnisation du chomage.

Un régime paritaire autonome et fortement décentralisé. Le ré-
gime d’assurance n'est pas partie intégrante du service public de I'em-
ploi : rien dans les textes légaux ou conventionnels qui le régissent ne
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ENCADRE
PRESTATIONS ET CONTRIBUTIONS DU REGIME 'ASSURANCE CHOMAGE

I. Les prestations
Depuis aolit 1992, elles oni 5t6 rassemblées en une seule allecation : lalloca-

tion unique dégressive, calculée sur la base du salaire brut moyen antérieur (12

derniers mois d’activité salarice).
Dans le cas général, son montant journalier est fixé par la formule :
(Salaire brut journalier moyen X 40,4 /100) + 54,15 francs.
Elle est done proportionnelle au salaire antériewr, mais Uajout d'une "partie
fixe" uniforme aboutit, dans un souci de redistribution, G un taux de remplace-

ment (rapport de Pallocation aw salaire antériewr) qui décroit lorsque le salaire

s'aecroil.
Cependant plusieurs laux limites interviennent, qui multiplient dan

tigue les formules de ealeul de Uallocation :

o un taux maximal de remplacement de 75 % joue pour les salaires les plus
faibles (usqu'a 5 300 francs brut par mois),

« un montant minimal de 3 983 francs par mots (lorsque le maximum préce-
dent n'est pas atteint) pour les salaires compris entre 5 300 et 5 500 franes),

o & lautre bout de Féchelle des salaires, un taux de remplacement minimal de
57,4 % est garanti pour les salaires supérieurs 9 700 francs.
La formule générale ne sappligue donc qu'aux salaires compris entre & 500

et 9 700 francs.
On peut ainsi donner les quelques exemples-types suivants :

5 la pra-

— e
Salaire mensuel brut I Formule de calcul de | Allocation mensuelle

entérieur | Lallocation | autoux _n_orma.!

‘_ 3 000 francs }’ TE% 2 250 francs
5 400 francs | Minimum 3983 francs t‘
8 000 francs __}i‘l“ %+ 54,15 frs/jour | 4878francs

L 15 000 francs . 574 % 8610 francs

Au total, le toux de remplacement étail en moyenne de 56 %o en 1992,

Les cotisalions sociales retenues sur les alloeations étant beaucoup plus ré-
duites que sur les salaires (5 % au maximum contre 20 %), 'allocation nette re-
présentait en moyenne environ 70 % du salaire net précédent.

Ii s’agit toutefois du montant pergi dans les premiers mois d’indemnis
Depuis aotit 1992, Pallocation est en effet dégressive aprés une premiére période
de versement @ taux plein, qui va de 4 & 27 mois selon P'dge et la durée d'emploi
antérieure, elle est réduite tous les 4 mois d’un pourcentage fixe, qui varie lui-
méme de - 8 & - 17 % (voir tableau 1)

Ainsi un chomeur de moins de 50 ans qui o travaillé 12 mois pour uf s
mensuel de 8 000 francs brut percevra pendant 4 mois Pallocation @i taux nor:
mal de 4 878 francs, puis successivement 4 049 francs pendant 4 mois, 3 361
89 francs les 3 derniers mois (il a drotit o

ation.

alaire

francs les 4 mois suivants, et enfin 2 7
total @ 15 mois indemnisés)
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demmin:rr:lu; l:s c;xs, le jeu de cette dégressivité est limité par un plancher d'in
isation fixé a 2 538 francs par moi 5. 135 :
L el ois avant 52 ans, et @ 3 518 francs a partir
?nmpte teni des conditions d’accés a l'tndemnisation et des durdes de verse
ment prévies, tous les chimeurs ne sont 1 ] _
L pas indemnisés par le régime d’
rance : 9 . 9 e E S
o poi:‘ ii-‘i’;} e;l;zr;r;jﬂ%ijo 000 de personnes élaient indemnisées chague
s al de 3 6 0 bénéficiaires iels, soi
it o f potentiels, soit un taux de couver-
Ce ‘etai ]
2 Emitsa;ejr:;eém:f queéde 46:& en 1990 : la forte montée du chémage au cours
res années a réduit la proportion de ¢ i ] :
e s an eux qui sont dépourvus de
droits d lc;ndemmsatmn (avec notamment lafflux dhommes d'dge intermédiaire
pourvus des références de travail ] ; :
o antérieur les plus longues) ou qui les ont épui-
& s : :
" Oﬂ()t 000 ptzr.?oranes étaient en oulre indemnisées par le régime de solidarité
d_i_lrresre e a;rw:;es au bout de leurs droits & Uassurance chémage proprement
e. Le nombre des chomeurs pris en cha i
; ; rge par U'un ou Uautre des deux régi
+ : égimes
Cniz::feﬁe cft;‘;(i;al;t en moyenne de 2 420 000, ce qui porte le taux global de
ure @ 67 % : deux chémeurs sur trois - 1 :
- s ont donc percu une allocation de ché-

II. Les contributions

Les taux ont évolué comme suit :

1990 1991 1992 1993
(i Ic;i}mpter du |(a ctimpter du |(@ compter du |(@ compter du
| fanui E fanuier)
— Januvier) 1% januvier) 17 aodit) | 1% aoiit)
saloriale (%) LI 128 LE I e
Part i |
|patroniale 3,61 3,67 4,07 4,62
Torel | 478 4,90 5,70 6,60

*) Au-dela du pitlz,l‘bnd de la Sécurité [
curité soctale | - i Esatl
e o o WS octale (12 680 Francs brut par mois) la cotisation

Hé’l’. _Donn,ées financiéres d’ensemble : dépenses, recettes et solde du
régime d’assurance (en milliards de franes courants)

’ 1985 1987 1989 71991 1993
Dépenses | 512 60,7 71,2 94,1 126,2
Recettes 49,8 60.4 76.1 86,0 117.0
Solde annuel .14 -03 | +49 -81 9.9
Solde cumulé | -12,6 | - 103 3,8 55 | -334

Source UI\;ED ic




Revue de 'TRES n° 14 - Hiver 1994 Le systéme d'indemnisation du chémage en France 129
=i -} L
128

IT - UNE EVOLUTION RECENTE QUI BOUSCULE BIEN
DES PRINCIPES FONDATEURS.
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Sans doute la liste qui suit n’est-elle pas exhaustive, et toutes les
tendances que I'on va décrire n’aboutiront-elles pas également a
transformer le régime. Il reste qu’elles vont toutes dans le sens d’une
remise en cause des principes qui avaient fait Jusqu’ici sa spécificité.

I1.1. UN "REGIME DANS LE REGIME" POUR LES EMPLOIS PRECAIRES ?

Depuis 1984 existait une "allocation de base exceptionnelle” ac-
cordant une bréve durée d’indemnisation (3 mois) aux salariés justi-
fiant d'une courte période de travail antérieur (3 4 6 mois). 150 000
personnes l'avaient percue en 1991.

S’y ajoute un régime spécifique d’indemnisation du travail inter-
mittent (distinct de celui des professions du spectacle et d’autres ca-
tégories particuliéres marquées par l'instabilité de Pemploi), qui cou-
vre principalement les travailleurs intérimaires.

Le régime d’assurance a ainsi progressivement été amené & pren-
dre acte de la large diffusion dans les entreprises du recours a 'em-
ploi précaire (sous la forme des contrats a durée déterminée comme
des missions d’'intérim) au cours des années 1980, en organisant un
dispositif de prise en charge & bien des égards spécifiques, bien que

pour une part formellement intégré au droit commun de sa réglemen-
tation.

-8%
122].

Dégressivite Art. 49

122,

122].

122].
122 ]

Durée totale
21 mois

639 j.

1221

Emiar e R e

122§

15 mois
455 ]

Dans quelle mesure cette reconnaissance de 'emploi précaire ou
intermittent vient-elle réagir & son tour sur les pratiques de recrute-
ment et de gestion de la main-d’oeuvre dans les entreprises, en leur
fixant des normes implicites (durées minimales d’emploi, parcours de
récurrence types...), et dans cette mesure en les consacrant ?

Reconnaissance au demeurant a double tranchant, puisqu'en pé-
riode de difficultés financiéres la tentation peut exister de faire peser
en priorité la réduction des prestations sur les filisres d’accueil des
salariés précaires : celles-ci offrent alors en effet des possibilités
:

2

DUREES D'INDEMNISATION

b 20 I
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&0J.
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-

al7)

122)

243

A d’économies rapides, pour un coit social apparent relativement ré-
g duit, les effectifs concernés étant par construction peu nombreux au
regard de I’ensemble des bénéficiaires.
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Jusqu’au milieu des années 1980, le taux de cotisation était rigou-
feusement le méme pour tous les salariés et tous les employeurs, si
'on excepte la surcotisation salariale de 0,5 % prélevée au-dessus du
Plafond de la Sécurité sociale en contrepartie de la garantie d'un taux
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minimal d'indemnisation (57 % du salaire antérieur) offerte aux sala-

riés les mieux payés.

La suppression de I’autorisation a
en 1986 a trés vite provoqué un afflux de travailleurs licenciés apres
55 ans auprés du régime d’assurance, en levant la contrainte qui
employeurs a conclure des conventions de prére-
nds National de 'Emploi (FNE) au profit de leurs
laisser demander le bénéfice de la "prére-
1.1.). Aussi a-t-elle rapidement incité
4 introduire dans le fonctionnement
tion sous la forme de la contribution
spéciale de trois mois de salaire brut (dite "Delalande”) qui a alors été
instituée auprés des employeurs pour pénaliser ces entrées directes
en indemnisation, et tenter de rééquilibrer les entrées dans les deux
dispositifs de retrait d’activite.

Dans le méme temps I'Etat obtenait des partenaires sociaux le
paiement par 'UNEDIC d’une partie (8 %) du cofit global de la prére-
traite du FNE, dans le but de rendre cette derniere financiérement
plus attractive pour les employeurs.

De ces circonstances particuliéres est née une sorte de "malus” mis
a la charge des employeurs procédant au licenciement "sec" de leurs
salariés anciens, qui n'a pas cessé depuis d’étre alourdi et différencié,
pour peser aujourd’hui d’un mois de salaire brut dés 50 ans a 6 mois
apres 55 ans. Parallelement, et dans le méme esprit, une autre contri-
bution spécifique, moins lourde, pénalise les employeurs qui n'ont pas
proposé 'adhésion 4 une convention de conversion a leurs salariés li-
cenciés pour motif économique.

En 1991, un nouveau pas es
toute entrée en indemnisation a

dministrative de licenciement

poussait bien des
traite aupres du Fo
salariés agés, au lieu de les
traite" de 'UNEDIC (voir supra,
les partenaires sociaux et I'Etat
du régime une importante innova

t franchi dans la méme direction :
la fin d’un contrat de travail ayant

duré moins de six mois donne lieu a appel par les ASSEDIC d’une con-
tribution patronale forfaitaire pour frais de dossier de 1 500 francs. 11
g'agit cette fois de pénaliser le recours aux emplois de courte durée,
ou a tout le moins de compenser une partie du coit supporté par le
régime du fait de la montée du chémage récurrent, en y faisant direc-
tement et individuellement participer les employeurs qui l'alimen-
tent par leurs pratiques de recrutement ou d’ajustement des effectifs.
Finalement supprimée au bout d’un an, cette derniere disposition
n’en témoigne pas moins du méme souci de moduler la charge des eni-
ployeurs selon leur comportement.
Se dessine done une tendance & la différenciation des risques, 8t
travers de la modulation des contri '
dentrée au chomage et la caté gorie de sa
droit d’entrée additionnel serait ainsi per¢u

|ariés touchés : une sorte de
lorsque certains risques

butions patronales selon le motit
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e enfin

I1.3, U}
UNE ACTIVATION RELATIVE DES DEPENSES

En dépit de I'opti
B i 5
- indsmni i‘f‘PtIOH originelle du régime d’assurance en f.
cation d’assur::, AHL BRpRIve du chdémage, d’ailleurs conforme & :: =
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ne sont pas complétement privés d’activité professionnelle, soit sont
engagés dans un parcours actif de formation ou de reconversion.
Cette autre évolution majeure du régime obéit a deux motifs prin-

cipaux .

. avec linstallation d’une crise durable du marché du travail, la plu-
part des acteurs, et notamment des partenaires sociaux, prend peu
4 peu conscience que le chdmage ne peut pas se réduire en France a
un simple déjastument conjoncturel, comme on pouvait encore le
penser a la fin des années 1970, mais qu'il comporte au contraire
une forte composante structurelle, qui éloigne durablement de I'em-
ploi les catégories d’actifs les moins armées face a un marché du
travail devenu trés sélectif. Beaucoup en concluent a la nécessité
d’un accompagnement des démarches individuelles de recherche
d’emploi, a travers Faide au reclassement, la formation, ou l'incita-
tion a la reprise occasionnelle d’'un emploi, fut-il d’attente ou de
transition.

+ plus prosaiquement la recherche d’un allégement des charges du ré-
gime, confronté a un déficit récurrent, I'incite & participer au mon-
tage de dispositifs de prise en charge des travailleurs prives d’em-
ploi co-financés par I'Etat, les entreprises et les salariés, comme
Cétait déja le cas pour les préretraites du FNE, maig cette fois avec
I’objectif d'un retour rapide a 'emploi.

Une premieére et bréve expérience eut lieu au début des années
1980 avec les "indemnités de formation”, rapidement abandonnées
en raison de leur cofit. Mieux maitrisés du point de vue financier
grice a dimportantes contributions de I'Etat, deux dispositifs plus
récents ont connu quant a eux une rapide extension : plus de 200 000
personnes, pour un total de 2 millions d’allocataires du régime d'as-
surance, regoivent aujourd’hui une indemnisation active a travers
l’allocation de formation-reclassement (formation professionnelle) ou
I’allocation spécifique de conversion (aide a la recherche d'un nouvel
emploi).

Cette activation des dépenses demeure cependant relative, dans la
mesure ot elle se limite au financement d’une partie de la formation
ou de Paccompagnement de personnes qui ont déja perdu leur travail.
La promotion de Temploi, a travers une aide directe 4 'embauche ou
la prise en charge du différentiel de salaire entre emploi perdu et em-
ploi retrouvé reste auj ourd’hui encore 'apanage des collectivités pu-
bliques. '

Seul le mécanisme de I"activité réduite”, qui autorise le cumul
partiel d'une allocation de chémage et d'un revenu d’activité profes:
sionnelle pour un montant et une durée limités, s’apparente a uné
intervention directe en faveur du retour 4 I’emploi. Encore s'agit-il de
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I1.4. UNE IMPLICATION PLUS RESOLUE DANS LE CONTROLE

Au principe de l'indemnisation i g ;
Heia - g o ; passive répond logiquem .
. Pi;‘gzﬁ:giiiirégi def procédures d’ouverture et dg proli?x;;?;i
déessant quil ne lel,‘u" r mem_e que 1?‘5 gestionnaires du régime consi-
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e et o T r:urﬁ d’emploi 1‘n_demnisés, mais simplement
iRl b Eill eures COI:ldl'tl()nS la prestation a laquelle
(Agence Nation;lle Pou ltzlé - ent.endmen? laisser aux pouvoirs publics
le soin de s’assurer d arl T}lp}o{ et services du ministére du Travail)
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S i s
tivité professionnelle salariée déclarées...) ne soit prévue

Deux im
portants changements sont venus remettre ces principes

en cause apres 1991 :
les 1 i
* les partenaires sociaux ont décidé de mettre en place en 1992 un

gls?f;s;zgnfglg“;ﬂ‘Onneme{lt postal systématique, tous les 4 mois,
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e I i dcn]::a*‘s‘cfe doute 3 la suspension de I'indemnisation
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« ils ont dans le méme temps admis le principe du rapprochement des
données contenues dans les fichiers informatiques individuels des
ASSEDIC des informations dont disposent les autres institutions de
la protection sociale : Assurance-maladie, Assurance-vieillesse, Al-
locations familiales. L'objectif est ici d’étre en mesure a terme de
détecter d’éventuels cumuls de I'indemnisation avec une période
d’emploi, ou avec la perception d’indemnités journalieres de mala-
die, d’une pension de vieillesse, ou du Revenu Minimum d’Insertion.

S'y ajoute le rapprochement mensuel, d'ores et déja en oeuvre, du
fichier des allocataires du régime avec les relevés mensuels de périodes
d’emploi intérimaire dressés par les entreprises de travail temporaire.

En outre la détection des indemnisations multiples au bénéfice
Jdun méme allocataire devrait, toujours a la demande expresse des
partenaires sociaux, étre opérationnelle dans toutes les ASSEDIC en
1994.

Enfin, 'accord de juillet 1993 prévoit que les demandeurs d’alloca-
tion devront désormais joindre a leur dossier la copie d'une piéce
d’identité.

Sous la pression des contraintes financiéres, mais aussi sous l'ef-
fet d'une évolution des conceptions dominantes parmi les partenaires
sociaux, le régime admet ainsi aujourd’hui, et traduit dans ses textes
et ses procédures, le principe d'un contréle direct par ses services de
Pidentité, de la situation et des démarches de recherche d’emploi de
ses allocataires, en contrepartie du versement des allocations.

Evolution qui ne pése pas unilatéralement sur les chémeurs, puis-
que dans le méme temps les moyens juridiques dont disposent les
ASSEDIC pour recouvrer les contributions auprés des employeurs ont
6té eux aussi renforcés, avec l'instauration d’'une pénalité de retard
de 10 % et Pextension au régime d’assurance de la procédure de con-
trainte dont disposaient seules jusqu’ici les URSSAF (caisses de recou-
vrement des cotisations de Sécurité sociale).

En paralltle, la qualité et la rapidité des procédures de recouvre-
ment, ordinaire ou contentieux, font 'objet d’'une attention croissante

de la part des gestionnaires du régime, qui souhaitent revaloriser et
renforcer cette fonction dans les ASSEDIC.

Enfin la délivrance des attestations d’employeur, qui permettent
d’établir la réalité des périodes d’emploi salarié déclarées par les de-
mandeurs d’emploi, est aujourd’hui obligatoire et s'appuie sur des
procédures automatisées qui en facilitent I’établissement et le con-
trole.

Si la conception dominante reste donc celle d'une mission d'indem-

nisation passive, et le souci principal celul de la qualité du service

rendu & Pallocataire-usager en matiére de protection sociale, ils sont
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C’est pour I'essentiel la décrue progressive, aprés 1985, du nom-
bre des préretraités, et de fagon secondaire la suppression en 1992
de I’allocation d’insertion versée aux jeunes et aux femmes seules,
qui expliquent que la part des dépenses supportée par le régime
d’assurance soit passée de 64 a4 78 % au cours des huit derniéres
années.
La conclusion était toutefois différente si au lieu de se limiter aux
seules dépenses passives d'indemnisation, on incluait dans ce bilan
les dépenses consacrées par 'Etat au financement des dispositifs de
réinsertion professionnelle : méme en laissant hors du décompte les
aides & 'embauche dans le secteur marchand et le financement des
contrats d’alternance, ’effort considérable consenti pour le développe-
ment des stages de formation i destination des chémeurs et des Tra-
vaux d'Utilité Collective (activités rémunérées pour les jeunes dans le
secteur non marchand), puis des Contrats Emploi Solidarité (formule
analogue étendue aux adultes), se traduisait alors par le maintien,
durant la méme période, des contributions relatives des pouvoirs pu-
blics et du régime d’assurance.

L’accord passé entre ’Etat et les partenaires sociaux en juillet
1993 modifie sensiblement la donne : en s’engageant a consacrer
chaque année jusqu'en 2003 I’équivalent en francs constants de 10
milliards de francs au redressement de la situation financiére de
I'UNEDIC, les pouvoirs publics accroissent leur participation a la
charge globale de I'indemnisation de 6 points environ : sur 100

francs versés aux allocataires (préretraités inclus), 30 provien-
dront désormais du budget de I'Etat.

I1.8. LE PARITARISME SOUS SURVEILLANCE

Les accords de 1992 puis de 1993 ne marquent pas un tournant
dans le seul domaine du partage des charges : ils introduisent égale-
ment d'importants changements dans la répartition des pouvoirs, au
sein du régime comme entre ce dernier et 'Etat.

Quant au fonctionnement et a l'organisation internes du régime,
la tendance est clairement & la concentration des responsabilités : en-
gagée dés 1992, 1a réforme de son architecture informatique traduit le
souci de réduire l'autonomie des groupements informatiques locaux
(G14), au profit de I’exercice centralisé par 'UNEDIC de la maitrise
douvrage des applications nationales. Dans le méme sens, le regrou-
Pement des GIA en quelques unités de ressort territorial élargi est a
lordre du jour. L'accord de 1993 marque une nouvelle et décisive
€tape sur cette voie, avec la réforme des procédures de désignation
des responsables locaux du régime, qui reléveront désormais directe-
Mment de 'UNEDIC. Si la structure paritaire subsiste, avec le maintien
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des conseils d’administration locaux, 'essentiel du pouvoir de déci-
sion en matiére de gestion, notamment dans le domaine du suivi bud-
gétaire, revient donc désormais aux services de VUNEDIC, sous le con-
trole des instances paritaires nationales.

Le retour en force de 'Etat dans le financement des charges du
régime s'accompagne quant 3 lui d’'une contrepartie notable : si I'auto-
nomie du régime n’est pas remise en cause, un comité de surveillance
et de coordination est institué par l’accord passé entre le ministre du
Travail et les partenaires sociaux, qui aura pour mission d’harmoni-
ser les interventions des ASSEDIC, de PANPE et des services extérieurs
de 'emploi, et de vérifier les bilans et les comptes prévisionnels éta-
blis chaque année par 'UNEDIC pour servir de base au partage des

charges.
§'il ne s'agit pas de I'établissement d’une tutelle publique sur le

régime d’assurance, comme Cest le cas pour les caisses de Sécurité
sociale, du moins peut-on observer que les dispositions récentes vont
dans le sens d’une nette réduction de son autonomie, tant en matiére
financiére que pour l'exercice de ses missions sur le terrain.
Tendance qui trouve son prolongement dans la réflexion au-
jourd’hui engagée par les pouvoirs publics sur 'opportunité d'une fu-
sion du régime d’assurance avec I’ANPE, sur laquelle un rapport offi-
ciel devrait se prononcer d’ici la fin de 1994, 11 va sans dire que si
cette derniere option était alors retenue, la construction institution-
nelle propre au régime actuel perdrait I'essentiel de sa spécificité.
Elle ne rendrait pas pour autant sans objet le débat sur les principes
évoqués plus haut, notamment pour ce qui a trait a Tactivation des

dépenses ou la différenciation des risques.

I - ENJEUX POUR LE PROCHE AVENIR

Une fois passées en revue les évolutions marquantes de la période
récente, il convient de s'interroger sur les perspectives qui soffrent a
un régime confronté a de lourdes difficultés financiéres, mais qui fait
en méme temps Pobjet de débats dont Pacuité répond & ampleur des
inquiétudes suscitées par Ja dégradation constante du marché du
travail. Suivent donc quelques unes des questions auxquelles il de-
vra selon toute vraisemblance trouver des réponses nouvelles dans
les années prochaines, que la conjoncture de I'emploi s'éclaircisse o4

non.
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Tableau 3. Résultat du réei 3 B
Phgng) u régime d’assurance chémage (millions de

| 1985 1987 1989 1 '
| 1991 | 1993 (")
Ez:t;:zs zsla ?0{) 60400 | 76100 | 86000 | 117000
B 200 | 60700 | 71200 | 94100 | 126 200
'Sol. née | - 1400 -300 | +4900 | -8100 | -9200
Solde cumulé  |-12600 |-10300 | -3800 | -8300 | -33400

(*) Prévision établie aprés les accords de juillet 1993,
II1.1. DIFFERENCIER ENCORE LES RISQUES ?
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; 7
I11.2. ACTIVER PLUS FORTEMENT LES DEPENSES ?
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[I1.3. RENFORCER LES CONTROLES ?
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sées en vue de mieux vérifier la situation des allocataires. Les équipe-
ments aujourd’hui disponibles permettent d’aller plus loin : du strict
point de vue technique, il est possible d’envisager la constitution a
moyen terme d'un fichier commun aux divers régimes de protection
sociale, qui permettrait le suivi des salariés affiliés tout au long de
leur parcours professionnel (c’est déja le cas pour les "déclarations an-
nuelles de données sociales” adressées au régime d’assurance-mala-
die) : dans la mesure ou1 il garderait la mémoire des périodes d’emploi
salarié comme des périodes de chémage, indemnisé ou non, un tel fi-
chier autoriserait un contréle serré des conditions d’indemnisation et
une déteetion efficace des eumuls de tous ordres (comme d’ailleurs de
Pacquittement par les employeurs de leurs contributions).

La véritable question est bien siir celle de 'opportunité d’une telle
évolution : la menace que peut faire peser ce fichier global sur les li-
bertés individuelles peut-elle étre écartée au moyen de garanties suf-
fisantes quant a la confidentialité des données échangées et & l'utili-
sation qui peut en étre faite a 'encontre des intéressés ?

Ce sera sans doute 4 la Commission Nationale Informatique et Li-
bertés d’en juger dans les prochaines années.

5’1l entrait dans les faits, ce regroupement de données aurait en
tout cas pour effet probable de remettre en question 'autonomie du
régime d'assurance, notamment dans le domaine du recouvrement

des contributions, pour lequel les URSSAF apparaitraient comme des
prestataires uniques tout désignés.

III.4. CHANGER D’ASSIETTE DES CONTRIBUTIONS ?

Le dilemme du régime d’assurance est simple : en période de ré-
duction de I'emploi, les contributions ralentissent tandis que les pres-
tations augmentent. Le déficit est ainsi cumulatif. En outre, beau-
coup suggeérent aujourd’hui qu’il n’est plus possible d’asseoir le
financement de la protection sociale sur la masse salariale, donc sur
le cotit de 'emploi, dans des économies o la croissance de la valeur
ajoutée va de pair avec des gains rapides de la productivité du travail,
au moins dans les secteurs exposés a la concurrence extérieure. Et les
études convergent vers la conclusion que si le coiit horaire du travail
en France occupe une position médiane sur ’échelle des comparaisons
internationales, il comporte en revanche une part plus importante de
cotisations sociales que dans les pays ol le financement fiscal de la
Protection sociale prévaut. C’est notamment pour corriger cette dis-
torsion qu’a été instituée la CSG, et la réduction progressive des coti-
sations d’allocations familiales prévue par la loi quinquennale sur
Yemploi est inspirée par le méme souci. Faut-il en conséquence revoir
l'assiette des contributions du régime d’assurance, de facon & les pré-
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puisqu’elle réduit le revenu disponible des ménages et pése sur le
compte d’exploitation des entreprises.

A Tinverse, la réduction des contributions ou I'amélioration des
prestations en période de reprise (comme ce fut le cas avec I'accord de
1989) stimulent I'activité.

Deux solutions sont a priori envisageables pour sortir de ce cercle
vicieux :

« assouplir la contrainte d’équilibre qui pése sur le régime, en met-
tant en place un mécanisme de garantie ou de refinancement de la
dette qu'il accumule en période de déficit, et la constitution statu-
taire de réserves en période d’excédent ;

« ou bien prévoir un seuil de "réassurance” au-dela duquel le déficit
est couvert par la puissance publique par des avances temporaires
ou une prise en charge définitive.

La dette amassée en période de ralentissement pourrait ainsi
jouer le réle d'amortisseur conjoncturel, avant d’étre résorbée avec la
reprise de l'activité, et le solde du régime exercerait un role contra-cy-
clique.

Les dispositions intervenues au cours de 1'été 1993 se rapprochent
de fait de cette seconde option, en ce qu'elles prévoient une contribu-
tion du budget de I'Etat & la résorption du déficit, mais aussi parce
qu'elles stipulent le maintien du niveau actuel des prestations et des
contributions en cas d’amélioration de la situation générale du ré-
gime.

Telles sont, dans l'attente des dispositions qui pourront suivre la
réflexion aujourd’hui engagée sur la place du régime au sein des ins-
titutions en charge de 'emploi, les principales questions qui viennent
a I'esprit de l'observateur, et auxquelles d’éventuelles réformes insti-
tutionnelles n’apporteront en tout état de cause qu’une réponse par-
tielle : méme intégrée dans un service public de 'emploi élargi, I'in-
demnisation du chémage continuera de susciter la plupart des
interrogations que 'on s’est efforcé de rassembler ici.




