Planenplo

Rapport
Jean Pisani-Ferry

Commentaires
Olivier Blanchard
Jean-Michd Charpin
Edmond Malinvaud

Conmpléments
Cédric Audenis, Nicolas Carnat, Gilbert Cette, DARES
Denis Fougére, Jean-Yves Fournier, Jérome Galtié,
Dominique Goux, Ronan Mahieu, GillesMourre,
Emmanuele Nauze-Fichet, Thierry Pellet,
Corinne Progt et Alain Quinet



Réalisé en PAO au Conseil d’Analyse Economique
par Christine Carl

© LaDocumentationfrangaise Paris 2000- |SBN : 2-11004731-3

« En gpplication de la loi du 11 mars 1957 (article 41) et du Code de la propriété intellectuelle du ler juillet 1992,
toute reproduction partielle ou totale a usage collectif de la présente publication est strictement interdite sans
I"autorisation expresse de I' éditeur.

Il est rappelé a cet égard que I'usage abusif de la photocopie met en danger I’ équilibre économique
des circuits du livre. »



Lacréation du Conseil d’ Analyse Economique « répond a la nécessité
pour un gouvernement trop souvent confronté a |’ urgence, de pouvoir se
référer a une structure de réflexion qui lui permette d’éclairer ses choix
dans le domaine économique. J ai souhaité aussi créer un lien entre deux
mondes qui trop souvent s’ ignorent, celui de la décision économique publi-
que et celui de la réflexion économique, universitaire ou non.

J'ai prissoin de composer ce Conseil de fagon atenir compte de toutes
les sensibilités. Le Conseil d’ Analyse Economique est pluraliste. C'est |a
un de ses atouts principaux, auquel je suis trés attaché. Il doit é&re un lieu
de confrontations sans a priori et les personnes qui le composent doivent
pouvoir s exprimer en toute indépendance. Cette indépendance — je le
sais—vousy tenez, mais surtout je la souhaite moi-méme.

Ces délibérations n’aboutiront pas toujours a des conclusions parta-
gées par tous les membres ; I'essentiel a mes yeux est que tous les avis
puissent s exprimer, sans qu’il y ait nécessairement consensus.

Lamission deceConseil est essentielle: il ' agit, par vosdébats, d' ana-
lyser les problemes économiques du pays et d’ exposer les différentes op-
tions envisageables. »

Lionel Jospin, Premier Ministre

Discours d ouverture de la séance d'installation du
Conseil d’ Analyse Economique, le 24 juillet 1997.
Salle du Conseil, Hotel de Matignon.
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Introduction

Leplein emploi n'est ni unréve ni un slogan. C’est un projet ; celui que
s étaient données les sociétés industrielles au sortir de la Seconde Guerre
mondiale et, qu’ en Europe du moins, elles ont laissé dépérir lorsqu’ elles se
sont trouvées aLix prises avec les chocs extérieurs, I'inflation et lesrestruc-
turations... C'est une ambition économique. Parce que le colt du sous-
emploi est considérable, qu'il s agisse du co(tt direct que représentelaperte
derevenu et de production, de ses conséquences sur lesfinances publiques,
ou encoredelapertederepére qu’induit le sous-emploi danslagestion dela
politique et du cycle économique.

Mais c'est d’ abord une ambition politique, parce que I’ accés al’ emploi
est un éément central de notre systeme de valeurs et que le travail est
constitutif del’identité social e de chacun d’ entre nous. Reconqueérir leplein
emploi, ¢ est en définitive reconstruire le contrat social de la société sala-
riale et restaurer |I' égalité dans une de ses composantes fondamentales.
Tout autre objectif serait un renoncement.

C'est en ces termes que Jean Pisani-Ferry résume, dans son chapitre
conclusif, I’ambition que représente |’ objectif dereconquérir lepleinemploi,
dont e présent rapport, commandé par le Premier ministre dans une lettre
de mission du 9 mai 2000, trace la perspective.

Un nouveau paysage

Les résultats obtenus au cours des trois derniéres années ou plus de
400 000 emploisen moyenne ont été créés chague année, montrent qu’il n'y
a pas de fatalité au chémage. Qu’ une politique adéquate peut engager la
France dans une baisse massive et rapide du chdmage, comme d’ autres
pays européens |’ ont fait dans les années quatre-vingt-dix et pour certains
des le milieu des années quatre-vingt®, et comme I'un des tout premier
rapportsdu CAE —lerapport « croissance et emploi » de Jean-Paul Fitoussi
et Olivier Blanchard® —en décrivait lapossibilité.

(1) Voir Réduction du chémage, les réussites en Europe, Rapport du Conseil d’ Analyse

Economique, n° 23, La Documentation Francaise.
(2) Rapport n° 4 publié en 1998.
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400 000 emplois par an, ¢’ est un rythme dix fois supérieur a celui des
vingt années qui ont précédé et deux fois plus élevé que celui des années
soixante, seule décennie du siécle ou I’ économie frangaise a créé dura-
blement des emplois. C’ est un rythme que seules des circonstances excep-
tionnelles ont permis d' atteindre dans le passé : I’ année 1969 ou un record
de 7 % de croissance avait été enregistré et |I'année 1963, marquée par les
rapatriements d’ Algérie. Les années 1998, 1999 et 2000 figureront ainsi
parmi les cing meilleures performances du siécle.

Cequi caractérise cette période, ¢'est que ces créations massives d’ em-
ploi se sont réalisées dans un contexte de croissance, certes élevée, mais
non exceptionnelle. Le changement le plus caractéristique a concerné en
effet le partage de la croissance entre I’ emploi et I’ augmentation des sdaires
individuels. Pour plus des deux tiers, la croissance bénéficie aujourd’ hui a
I’emploi, laou dansle passé une croissance, par ailleursfaible, ne bénéficiait
pratiquement gqu’ a ceux qui avaient conservé un emploi. La redistribution
gueréalise une croissance fortement créatrice d’ emploisest ainsi sanscom-
mune mesure avec celle qui pourrait résulter de la plus ambitieuse des poli-
tiquesderedistribution.

L e second changement concerne le fait que les créations d’ emploiset la
baisse du chémage ne se sont pas limitées aux catégories les plus quali-
fiées; elles ont bénéficié également aux salariés peu qualifiésainsi qu’ aux
chémeurs de longue durée. La baisse du chdmage a eu enfin des effets
importants au-dela des bénéficiaires directs: le risgue de licenciement a
baissé, lafréquence du temps partiel contraint adiminué, I’ emploi précairea
cessé d augmenter et un marché du travail plus dynamique a permis a de
nombreux salariés de changer de poste et, parfois, de retrouver un empl oi
plus compatibleavec leur qualification.

Un objectif qui appelle une politique ambitieuse

Revenir au plein emploi ne signifie pas seulement réduire le chdmage,
mais auss inverser la tendance a la baisse des taux d' activité aux deux
extrémités de la vie active. En raison du chémage, les jeunes ont tardé a
entrer dans la vie active et les départs anticipés a la retraite ont réduit trés
fortement les taux d' activité au-dela de 55 ans. Le retour au plein emploi
devrait changer profondément les perspectives d’ augmentation de la popu-
lation active, résultant de la simple prise en compte des tendances démo-
graphiques. Alors qu'il suffirait, selon les projections usuelles, de créer
160 000 emplois par an pour atteindre un chémageinférieur a5 % en 2010,
la prise en compte des tendances récentes alaremontée des taux d’ activité
conduit arelever ce seuil 2200 000. Uneforte remontée destaux d’ activité
nécessiterait entre 300 000 et 400 000 créations d’ emploi par an au cours
de la décennie.

A rebours de ce que suggére une vision malthusienne, cette évolution ne
constitue pas un handicap. Laréduction du sous-emploi accumulé en deux
décenniesvaen effet bien au-delades seuls chiffresdu chémage. Lahausse
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du taux d’activité qui en résulte constitue un formidable avantage, notam-
ment pour |’ équilibre des systémes de retraites et des comptes sociaux au
cours de la décennie. Contrairement a une opinion souvent répandue,
le retour & un véritable plein emploi ne résultera pas de I’ arrét de la pro-
gression delapopulation active, maisdu maintien d’ une politique ambitieuse
de création d’ emploi danslesdix ansavenir.

Des contraintes qui changent de nature

Du fait des résultats obtenus en matiére de création d’ emploi et de
résorption du déficit de demande, |es problemes arésoudre vont progressi-
vement changer de nature. La lutte contre |es composantes structurelles du
chémage va prendre plus d’importance, au fur et & mesure que |’ économie
avancera dans la baisse du chémage.

Lerapport de Jean Pisani-Ferry considére que les politiques d enrichis-
sement de la croissance en emploi atravers labaisse des cotisations sociaes,
laréduction du temps de travail et les emplois jeunes vont devoir, aterme,
céder progressivement laplace ades politiques stimulant I’ offre potentielle
afin de générer une accélération des gains tendanciels de productivité.
Jean-Michel Charpin note toutefois dans son commentaire qu'il nefaut pas
abandonner defagon trop précoceles politiquesd’ enrichissement delacrois-
sance en emploi.

Retrouver le plein emploi suppose une croissance forte, supérieure a
celle de nos partenaires dont la démographie est moins dynamique. Cette
croissance forte nécessite le maintien d’ un policy mix favorable, mais aussi
une politique active de |’ offre atravers|’innovation, I’ investissement et la
formation.

Dans le nouveau contexte de fortes créations d’ emploi, des dispositifs
qui, hier éaient despalliatifsdel’ impuissance des politiques économiques a
aborder le chémage du bon c6té, ¢’'est-a-dire par la création d’ emploi,
retrouvent tout leur sens. La formation professionnelle et, plus encore, la
formation tout au long de lavie, redevient un enjeu majeur. 1l devient éga-
lement possible de mettre fin aux subventions publiques ades politiques de
mise al’ écart destravailleurs &gés pour inverser latendance alabaisse des
taux d activité au-dela de 55 ans, héritage de deux décennies de chémage
demasse, totalement contradictoireavec |’ augmentation del’ espérancedevie.

Enfinil faut faire en sorte queletravail paye. Quand lescréationsd em-
ploi étaient faibles, le probléme de la rémunération du passage du RMI a
I"activité n’ était pas déterminant. Le RMI pouvait se contenter d étre un
« revenu minimum », évitant que I’ exclusion du marché du travail ne con-
duise ala grande pauvreté. Dans une économie qui crée massivement des
emplois, il devient aberrant que ladisparition d’ all ocations sous condition de
ressources conduise, defait, a« taxer » de fagon prohibitive lesrevenus du
travail au basdel’ échelle desrevenus. Laréformedelataxed habitation et
des aides personnelles au logement, I’ allongement de la période d’ intéres-
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sement qui permet de cumuler un salaire et des prestations sociales, enfinla
réduction delaCSG sur les bas salaires congtituent uneincontestable avancée,
méme si |’ auteur du rapport regrette, s agissant de cette derniere mesure,
gu’ une réforme reposant sur un crédit d’ impdt ne lui ait pas été préférée.

L auteur souligne quelesprioritésdelapolitique del’ emploi vont devoir
étre redéfinies dans les années qui viennent. Les programmes devront étre
de plus en plus centrés sur I’insertion des personnes défavorisées et |’ ac-
compagnement individualisé des demandeursd’ emploi devrait avoir priorité
sur lesdispositifsciblés.

Lerapport est commenté par Olivier Blanchard, Jean Michel Charpin et
Edmond Malinvaud. Toustrois partagent |e point de vue de vue de |’ auteur
sur le réle progressif que devront prendre des politiques structurelles dans
les prochaines étapes d’ une politique de retour au plein emploi. I1s partagent
également le point de vue de I auteur sur les avantages d' un crédit d’ impo6t
sur les revenus d activité pour accroitre la rémunération du travail relati-
vement aux revenus d' assistance. Jean-Michel Charpin souligne toutefois
les réserves qu’a suscitée cette proposition chez beaucoup d’ acteurs
sociaux, en raison notamment de I’ incitation au temps partiel qui lui était
liée. Il estimequ’il faudrait clarifier laplace dutemps partiel par rapport ala
référence au temps plein et suggeére enfin d approfondir la réflexion sur la
sécurisation des parcours professionnels. Olivier Blanchard considere que
letaux de croissance requis pour abaisser le chGmage au-dessous de 5 % se
situeentre 3% (si I" horizon est 2010) et 4,5 % (si I” horizon est 2005). Dans
les deux cas, le taux de chémage d' équilibre doit diminuer et le taux de
chdmage effectif doit suivre au plus pres. Ceci suppose, pour le premier, des
réformes structurelles, et, pour le second, une demande dynamique. |1 sou-
ligne enfin la nécessité d’ accraitre les flux d’ entrée et de sortie du marché
dutravail en simplifiant lalégislation sur laprotection del’ emploi.

Tout en soulignant I'importance desréformes structurellesdans une stra-
tégie de retour au plein emploi, Edmond Malinvaud, doute que I’ on puisse
utiliser efficacement le concept de chdmage structurel pour I’ orientation de
la politique économique. I souligne I’ évolution apparue dans la notion de
réforme structurelle, notamment danslestravaux del’ OCDE, passant d’ un
accent excessif sur laflexibilité a des considérations sur larémunération du
travail intégrant lanotion d’ équité. S'il souscrit trés largement alatonalité
du rapport sur lesfinalités économiques et socialesdu pleinemploi, il esten
revanche plusinquiet sur lesrisques d’ inflation amoyen terme

L e rapport préliminaire a éte discuté a la seance du 14 septembre 2000
du Conseil d’ Analyse Economique, puis, en présence du Premier ministre,
le 21 septembre 2000.

Pierre-Alain Muet

Conseiller aupres du Premier Ministre
Professeur a I'Ecole Polytechnique
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Paris, le 9 mai 2000

Monsicur le Protosseur.,

Dhepusia juin 1997, ke Gouvernement a donnd priorité & la crossance o 4 emplod. Les
résultsts obtenus en matiére de création d'emplois o de baisse du chimage rendent
aujound’hui plassible la reconquéte du plein emplod d'iel la fin de la décennie. est
I"amibition du Geouvermement. et "Union européenne s'est donnée un objectifl vodsin,

La strabégie que nous avons mise en owvre depuis bienidl trois ans a repose sur la
combinaison d une politique de croissance économique ¢ &' une politique & enrichissement du
contenu en empha de cetle croissance. Elle s'est, d emblée, inscrite dans le cadre d une

Mais la situation de I'économie frangaise évolue su fur e & mesure gue |3 crodssance
" affirme, gue I'emploi progresse, et quapparaissent ici ou 1 des difficuliés de necrutensent.
La eréation de |'euro remforce par ailleurs |'interdépendance entre les politiques nationales,
alors méme que cemaing de nos parendires se sifuenl désormais au veisinage immédiat du
plein emploi. Ces évalutions doivent conduire & réexaminer, dans une perspective de maven
termee., I"srticulstion entre les différents voles de notre siraégie pours 1'emploi e be choix des
instruments qui devront dire mobilisés pour maimenir ["économie francaise sur un sentier de
crolssance vipourense et fortement créatrice 4" emplois.

Dans come perspective, je soubaile que vous conduisiez. dans le eadre du Conseil
d'analyse dconombgue. une réflexion sur les conditions économiques du rewsr au plein
emphoi. Yous vous arscherez en paniculber 4 analyser

- la signification et le contens de la notion de plein emplol dans les économies
modernes :

les facteurs sous-jacents aux évolutions récentes de la crobssance et de emploi |
I"horizon vraisemblable d'un retour au plein emploi ;

les obstacles potenticls sur cette voie, qu'ils soient de nalure macro-fconomigue ou
siructurelle ;

les implications de "dvolution du contexte européen, en pasiiculier dans le cadre de
|"umbon doconombgque ef mondiaine.

]
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Sur ln base de cetie analyse, vous formalerez des recomimandatbons pour la stratégie de
retour au plein emplod.

Wotre rappon me sera remis dans be courant de |'éé. aprés avoir fuit 'objet d'an
examen par be Conscil d’analyse économique. Pour conduine cetle réflexion. vous pourrez
Vous appuyer sur bes services adminisiratifs compétents et procéder s consultations qui vous

apparaiiront utiles.

Je vous prie de croire, Monsieur lv Professeur. & "assurance de mes sentiments les

Lhpi

. £ i
lf,r-l,-tmkr?u.m{',-; u—ew.,k;
Lionel JOSPIN

Mlonsieur Jean PISANI-FERRY
Conseil d° Analyse Economigque
Hitel de Broglie

3%, mee Saini-Dominigue
TETN0 PARIS
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Les chemins du plein emplol

Jean Pisani-Ferry
Conseil d’ Analyse Economique

Avant-propos

Pour répondre alamission qui m’'a été confiée par le Premier ministre,
ce rapport traite d' un sujet trés vaste. La perspective du plein emploi pose
en effet bien d’ autres questions que celles auxquelles une approche écono-
mique permet de proposer des réponses : ¢’ est, au sens plein, une question
de société. Dans le champ économique lui-méme, elle ne peut étre abordée
sous le seul angle du marché du travail, ou plut6t elle ne doit pas|’ étre, car
elle renvoie tout autant a des questions macroéconomiques. Enfin, il serait
aujourd’ hui trésinsuffisant de nel’ examiner que dans un cadre national, en
ignorant le contexte nouveau créé par I’ union monétaire en Europe.

La tentation était donc d’ aborder beaucoup de questions, de plusieurs
maniéres différentes, au risque de verser dans le pointillisme incompétent.
Je n’ évite sans doute pas toujours cet écueil. Maisj’ ai essayé de discipliner
mon approche du sujet. L'angle d’ attaque retenu est économique, ce qui
correspond ala commande qui m’ était faite, mais est certainement réduc-
teur pour ceux qui envisagent la question a partir d' un autre point de vue.
Etlesquestionsquej’ a privilégiéessont cellesqui m'’ ont paru lesplusdirec-
tement en relation avec |” objet du rapport : pour I’ essentiel, celles qui tien-
nent ala macroéconomie et au marché du travail.

Ces choix m’ont conduit & ne traiter qu’ allusivement certaines dimen-
sions importantes du sujet. Par exemple, des questions comme la création
d entreprise, ou laformation, auraient mérité d’ étre approfondies. Lestrans-
formations qualitativesdel’ emploi, et leursimplications pour la protection
sociale, auraient également méritéde pluslongs dével oppements. Mais mieux
valait laisser ces dimensions de c6té que de les aborder de maniére superfi-

cielleouinexacte.
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Sur la base de ces choix, le rapport s organise en trois parties et cing
chapitres.

Lapremiére partie, qui propose un cadrage des enjeux du plein emploi,
s organise autour de deux interrogations : comment expliquer que I’ éco-
nomie francaise ait récemment créé autant d’ emplois, et quelsen ont étéles
effets (chapitre 1) ; comment définir le plein emploi dans les économies
contemporaines, et comment mesurer la distance qui nous en sépare
(chapitre 2).

Ladeuxieme partie, analytique, se compose aussi de deux chapitres. Le
chapitre 3 porte sur les questions macroéconomiques, ¢’ est-a-dire sur les
conditions d’ une croissance forte et durable, créatrice d emplois. || aborde
notamment | es questions du chdmage structurel et del’ évolution du contenu
en emplois de la croissance, et explicite les conditions d’'une croissance
francai se soutenue au sein de la zone euro. Le chapitre 4 est consacré ace
gue les économistes appellent le marché du travail. |1 traite en particulier de
troisquestions : I'inactivité, I équilibre entre offre et demande de travail pour
les différentes qualifications, et le fonctionnement du marché du travail.

Enfin le chapitre 5, auquel se résume latroisiéme partie, tire les consé-
guences de ces analyses pour la politique économique et la politique de
I’emploi.

Cedocument fait une placeimportante alx comparaisons international es,
et il y est notamment souvent question des Etats-Unis et des Pays-Bas. Le
choix de ces deux exemples ne doit rien a une attirance particuliére pour
I’un ou I’ autre de leurs modél es de société. Simplement, ces deux pays ont,
au cours des derniéres années, enregistré des résultats remarquables en
matiére de chdmage et d’ emploi : les Etats-Unisont retrouvélepl einemploi
et les Pays-Bas s'en sont beaucoup approchés. En outre, les Etats-Unis
sont pour toutes les économies industrielles une référence incontournable,
dont il est loisible de se distancier mais qu' on ne peut ignorer. Et parmi
toutes celles des pays de la zone euro, |’ expérience néerlandai se est certai-
nement la plus riche d’ enseignements pour la France, parce que les Pays-
Bas offrent I'exemple d’ un pays européen qui, aprés avoir connu un cho-
mage massif, a progressivement retrouve le chemin du plein emploi sans
mettre en cause les fondements de son modele social. C’est pourquoi ce
rapport prend souvent appui sur I’ analyse de ces deux expériences™.

(*) Je souhaite remercier Sammy van Tuill, conseiller financier &lareprésentation néerlan-
daiseaBruxelles, Jean-Claude Milleron, conseiller financier aWashington, et Xavier Bonnet,
attachéfinancier, qui ont organisé deux missionsaLaHaye et Washington danslecadredela
préparation de ce rapport.
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J ai bénéficié pour I’ élaboration de ce rapport du concours d' un groupe
de travail qui s'est réuni au Conseil d’ Analyse Economique & partir de
mai 2000. Jetiensaremercier lesinstitutions et administrations (Banque de
France, DARES, DP, DREES, INSEE et OCDE) qui, sans étre évidem-
ment en rien engagées par les conclusions de ce travail, se sont associées a
sa préparation : je les ai beaucoup sollicitées. Je veux aussi remercier les
chercheurs qui ont participé a ces travaux (Loic Cadiou, Denis Fougeére,
Jéréme Gautié, Francis Kramarz, Gilles Saint-Paul et Xavier Timbeau), les
experts ou personnalités que j'al auditionnés, dont on trouvera la liste en
annexe 2, et ceux de mes collégues du Conseil d’ Analyse Economique qui
se sont associés a ma réflexion, avec une mention toute particuliere pour
Gilbert Cette qui S'y est joint de bout en bout, et auquel ce rapport
doit beaucoup, ainsi que pour Jo&l Maurice qui a été un lecteur sagace,
et Sylvie Hel-Thelier qui a assuré le secrétariat du groupe de travail. Je
veux également dire magratitude amestrois discutants, Olivier Blanchard,
Jean-Michel Charpin et Edmond Malinvaud, dont les observations sur sa
premiére version m’ont permis, je crois, d améliorer ce rapport, aux mem-
bres du Conseil qui ont participé aux discussions des 14 et 21 septembre,
et & ceux qui ont bien voulu lire et critiquer les versions antérieures de ce
texte, notamment Paul Champsaur, Jérébme Gautié, Alain Gubian,
Héléne de Largentaye, Lucile Olier, Alain Quinet, Christian Sautter,
Jean-Luc Tavernier, Nicolas Théry et Patrick Venturini, et enfin a
Christine Carl, qui aassuré avec virtuosité lamise en formede cet ensemble.
Il vade soi, cependant, que je reste seul responsable des opinions qui sont
exprimées dans ce rapport et des erreurs qu’il pourrait comporter.

Neuf compléments sont publiés conjointement au rapport, qui apportent
des éclairages précis sur certains aspects de la question du plein emploi.
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Chapitre 1

Une rupture bienvenue

Il'y atrois ans, la question du plein emploi ne se posait pas : contenir
I"accroissement du chémage, commencer d'inverser son évolution appa-
raissaient alors comme ambitieux. S'il est aujourd’ hui possible de formuler
cet objectif, deréfléchir aux conditions requises pour | atteindre, et del’ en-
visager a |I’horizon de la décennie, c'est parce que les résultats obtenus
depuistrois ans marquent une rupture historique dansle rythme de création
d’ emplois. Rupture non seulement au regard des années quatre-vingt-dix,
mais en comparaison des performances de longue période de I’ économie
francaise. C'est a |I'analyse de ces évolutions qu’est consacré le présent
chapitre. Il commence par un survol des créations d’ emploi, et se poursuit
par une analyse des facteurs sous-jacents a cette performance, puis par un
examen des questions de répartition et de qualité des emplois. Laderniére
partie évoque les zones d’ ombre qui demeurent.

Des créations d’emplois sans précédent en France

De septembre 1997 a septembre 2000, I’ économie frangaise a créé un
peu plusd’ un million cent milled' emplois salariés marchands non agricoles.
C'est, sur une période de trois ans, un record : ce chiffre est nettement
supérieur a ceux qui avaient été enregistrés, dans un contexte de tres forte
croissance, alafin des années quatre-vingt ou juste avant le premier choc
pétrolier.

Appréciée en référence a une période plus longue, la performance ré-
cente est tout aussi impressionnante. Au cours du siecle, I'emploi® a plus
souvent stagné que progressé. En 1946, et en 1959 encore, il est sensible-
ment au méme niveau qu’ en 1901 (graphique 2) : en plusd’ un demi-siecle,
la France a engagé latransition d’ une économie rurale vers une économie
d’industrie et de services, elle aconnu un exode massif des campagnesvers
lesvilles et créé deux millions et demi d’ emplois non agricoles, mais e ni-
veautotal del’emploi n’apasvarié. C' est seulement dans|es années soixante,
bien aprés le début des « trente glorieuses », que S engage une dynamique
soutenue, gréce alaguelle 2 300 000 postes detravail sont créés entre 1960

(2) Il sagitici del’emploi total, y compris|’emploi non salarié, I'emploi non marchand et

I’emploi agricole.
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et 1973. Puis la cassure du rythme de croissance consécutive au premier
choc pétrolier met fin acette progression, I’ emploi progresse de moinsd’ un
million entre 1974 et 1996 : apeine plusde40 000 par an. A I’ instar d’ autres
économies européennes, |’ économie francaise semble alors étre devenue,
ou plutdt redevenue, incapable de créer des emplais.

1. Emploi salarié marchand, 1986-2000 : glissement sur trois ans
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2. Emploi en France depuis un siéecle, 1901-2000
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Avec environ 1 600 000 emploisen quatre ans?, les derniéres années du
siecle marquent une forte rupture : le rythme est deux fois plus élevé que
danslesannées soixante, dix foisplusqu’ au cours delapériode 1974-1996.
Si bien qu’ au palmarésdes créationsd’ emploisdu siécle, I’ année 2000 vien-
draen téte avec, sans doute, de I’ ordre de 500 000 emplois, suivie de 1999
(480 000), 1969 (430 000), 1998 (390 000) et 1963 (330 000)©.

L ampleur de la décrue du chdmage est également sans précédent. De-
puis le début des années soixante-dix, son évolution appréciée sur un an a
presque toujours été défavorable, sauf au cours de deux épisodes (graphi-
que 3) : alafin des années quatre-vingt et, briévement, en 1994-1995. La
litanie des chiffres en hausse n'a pas peu contribué a ancrer I'idée que le
mal était inéluctable. Depuis 1997, le chbmage est quasi contindment en
baisse, de maniére plus durable et surtout plus nette qu’ au cours des épi-
sodes antérieurs : de juin 1997 a septembre 2000, le chdmage au sens du
Bureau international du travail (BIT) a baissé de 745 000 unités, soit en
moyenned’ un point par an, alorsqu’ alafin desannéesquatre-vingt, il n’ avait
au total baissé que de 425 000.

3. Variation du chémage sur douze mois, 1970-2000
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(2) Du début 1997 alafin 2000. On se fondeici sur les prévisions pour 2000 publiées par
I"INSEE en octobre 2000.

(3) Lesannées 1963 et 1969 sont, bien siir, particuliéres. Lapremiére est celle du retour des
rapatriésd Algérie ; laseconde, celle del’ apres-mai 1968 et de ladévaluation.
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Remarquable au regard des résultats passés, la performance est un peu
moins exceptionnelle en comparaison internationale : au cours des années
récentes, |’ Espagne ou les Pays-Bas ont créé des emplois a un rythme su-
périeur a3 % 1'an, et I’ Espagne ou I’ Irlande, qui partaient il est vrai de bien
plus haut que laFrance, ont fait baisser |e chémage de deux pointspar an en
moyenne. Mais avec 2 % en 1999 et plus de 2 % prévus pour |’ année 2000
selon |’ OCDE®, lacroissance del’ emploi en France est plus qu’ honorable.
Elle est nettement supérieure a la performance du Royaume-Uni (1,0 et
0,9 %) ou del’ Allemagne (0,3 et 0,5 %), et se situe au niveau desmeilleurs
résultats américains de ces dix derniéres années. Quant au rythme de baisse
du chdmage, il est comparable a celui des Pays-Bas (un point par an) et
sensiblement plus rapide qu’ aux Etats-Unis (un demi-point par an au cours
du dernier cycle). Globalement, lesrythmes actuel sde création d’ emplois et
de baisse du chdmage en France restent donc inférieurs a ceux des économies
encore en phase de rattrapage, maisils sont comparables a ceux qu’ ont enre-
gistré des paysindustriels avancés au cours de leur retour versle plein emploi.

Quelle que soit la maniére dont ils sont appréciés, les résultats obtenus
ces derniéres années en matiere d emploi marquent donc une franche rupture
par rapport aux tendances du dernier quart de siecle. Ils dépassent méme
ceux qui avaient été enregistrés au cours des périodes de forte croissance
du pass2. Ils expliquent pour I’ essentiel que I’'indicateur de confiance des
ménages ait pu, en 1999-2000, dépasser, et de loin, ses maximahistoriques.
Ils prétent crédibilité al’idée que I’ économie frangaise s’ est enfin engagée
sur un nouveau sentier, dont I’ abouti ssement pourrait étrele plein emploi.

Les facteurs de la création d’emploi

Quelles sont les raisons de cette performance ? La croissance, d abord,
et |’ enrichissement de son contenu en emplais, ensuite.

La croissance

Le premier et le plus incontestable des facteurs de redressement de
I’emploi est évidemment le retour de la croissance apres une longue phase
d’atonie. De 1991 a 1996, |a croissance frangaise a constamment été infé-
rieure aux estimations courantes de la croissance potentielle® (de I’ ordre
de2,3 %]l an, s I'onretient les évaluationsdu ministeredel’ Economie, des
Finances et de I’ Industrie) et au total, I’ économie accuse a lafin de cette
période un retard cumulé de croissance (output gap) que les évaluations

(4) Prévisions de juin 2000, publiées dans | es Per spectives économiques de I’ OCDE.

(5) Lacroissance potentielle est la croissance soutenable a moyen terme dans une situation
de chdmage constant et d’ accumulation du capital équilibrée. Son rythme est égal alasomme
delacroissance delapopulation active et delacroissance delaproductivité du travail. L’ écart
de production (output gap) se définit comme|’ écart entrelaproduction effective et laproduc-
tion potentielle. Cette et Delessy (1997) présentent un panorama récent des travaux sur la
croissance potentielle et I" écart de production.
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prudentes des organi sationsinternational es situent entre 2,5 points (OCDE)
et 3,3 points (FMI), et laDirection delaPrévision aux alentoursde 4 points®.

Les raisons de cette stagnation ont a |’ époque fait |’ objet de débats. Le
recul dutemps, et lesrésultats enregistrés depuis 1997, permettent aujourd’ hui
d affirmer que la cause essentielle de cette contre-performance a été le
choc de demande négatif qu’ ont subi les économies de ce qui constitue
aujourd’ hui lazone euro, d' abord sous I’ effet conjugué d’ une forte hausse
destaux d'intérét réels et de I’impact sur I’ investissement des incertitudes
affectant la construction monétaire européenne, puis sous celui d’impor-
tants ajustements budgétaires simultanés. La détente monétaire et |a baisse
destaux longsintervenues a partir de 1996, apres que le processus d’ unifi-
cation monétaire eut retrouveé sacrédibilité, puisl’ achévement du processus
d’ assainissement budgétaire a marche forcée en vue d' atteindre les 3 % de
Maastricht, et lafixation de taux de changeirrévocables, ont permis que se
déploie une reprise longtemps contenue. Dans ce contexte favorable, I éco-
nomie francaise afait mieux que lazone euro prise dans son ensemble, et a
notamment enregistré une croissance trés supérieure a celle de I’ Allema-
gne (graphique4), inversant ainsi latendance des deux derniéres décennies
aune dégradation de sa croissance relative. Commel’ ont soulignélesorga-
nisations internationales, cela s’ explique par la conjonction de conditions
structurelles favorables a une reprise de la croi ssance (bonne compétitivité,
potentiel de rattrapage de la consommation et de |’ investissement) et d’ une
politique économique qui amisé sur lacréation d’ empl oi, laconsommation
des ménages et plus largement |e développement de lademandeintérieure.

4. Ecarts de croissance du PIB entre la France et ses partenaires
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(6) Voir les perspectives économiques de I' OCDE, le World Economic Outlook du FMI, et

Direction delaPrévision (1998).
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L’ impact sur I’emploi du redressement de la croissance peut étre appré-
cié en comparant les périodes 1991-1996 et 1997-2000. La croissance
moyenne a été de 1,1 % au cours de la premiére, on peut I’ évaluer 82,8 %
pour laseconde, soit un écart de 1,7 point. En supposant une élasticité uni-
taire del’emploi marchand au PIB, sous|’ hypothése que laproductivité est
indépendante du rythme de croissance, et que I’ emploi public est indépen-
dant delaconjoncture (ce qui est presque vrai), le redressement de lacrois-
sance aurait conduit a 240 000 créations d’ emplois supplémentaires par an
au cours de la seconde période, pour un écart total de 440 000. Ce calcul
est, bien sr, trés approximatif, notamment parce qu’ a court terme, |’ élasti-
cité des effectifs a la croissance est inférieure a I’ unité. 11 a cependant le
mérite d'indiquer que les créations d emploi de ces derniéres années s ex-
pliguent pour maoitié environ par le redressement d’ ensemble de I’ écono-
mie. Lalegon est banale, elle vaut cependant d’ étre répétée : il n’est pasde
politique de I’ emploi qui puisse réussir si le réglage macroéconomique est
déficient. Le succés de ces derniéres années est d'abord celui de la poli-
tique macroéconomique qui, en France et pluslargement en Europe, apermis
le retour de la croissance.

L’enrichissement du contenu en emplois de la croissance

Dans une perspective plus longue, cependant, ce type d’ explication est
insuffisant : lareprise, seule, ne peut expliquer quel’ économiefrancaise ait
créé davantage d’emplois au cours des derniéres années que dans les
années soixante, ou la croissance était deux fois plus forte, ou alafin des
années quatre-vingt, ou elle était de presd’ un point plusélevée. 11 faut, pour
en rendre compte, faire intervenir le contenu en emplois de la croissance.

Qu’est-ce qu’une croissance riche en emplois ?

Il est aujourd hui admis que la croissance est actuellement « plus riche
en emplois » que par le passé. Cette notion qui est devenue d’ usage courant
ne vacependant pas de soi. Pour un économiste, le contenu en emploisdela
croissance n’est en effet rien d’ autre que I'inverse de la productivité par
téte du travail : mécaniguement, un méme rythme de croissance associé a
un rythme plusfaible de progression dela productivité se traduit par de plus
fortescréationsd emplois.

Le probleme est précisément gque | e raisonnement mécanique est trom-
peur. Pour pouvoir créer desemploisen freinant les gains de productivité, il
faut en effet que deux conditions soient réunies : d’ abord, quelaproduction
soit déterminée par la demande, ce qui peut étre vrai a court terme, mais
n’'est pas I’ hypothése généralement faite en économie de la croissance, et
nesevérifie pasdanslelongterme ; il faut ensuite qu’ un ralentissement des
gains de productivité s accompagne d’ un ralentissement parallél e des aspi-
rations salariales, faute de quoi |’ effet en serait a la fois une hausse du
chdmage structurel et une appréciation du taux de change réel (encadré 1),
c'est-&-dire, infine, une baisse del’ emploi ; cette hypothese est, elle, géné-
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ralement vérifiée along terme, parce que les aspirations salarial es finissent
par s agjuster, mais elle fait question a court terme. En outre, quand bien
méme ces deux conditions seraient réunies, il ne vapasde soi qu’ une politi-
que qui conduirait aréduirelaproductivité et les revenus desindividus em-
ployés, afin de créer du travail pour les chémeurs, serait collectivement
préférable ad’ autres options (par exemple, le maintien de gains de produc-
tivité é evés accompagné d’ une redistribution de revenu en faveur des ché-
meurs). La productivité est enfin ce qui détermine, dans le long terme, le
niveau de vie et laqualité del’emploi, et |’ expérience américaine récente,
ou se conjuguent croissance, gains de productivité, et réduction du cho-
mage, montre qu’ une économie productive peut aussi étre une économie
fortement créatrice d’ emplois. Au total, on tient généralement un ralentis-
sement des gains de productivité pour une mauvaise nouvelle, alafois pour
lacroissance, pour laprogression desrevenuset, le plussouvent, pour I’ emploi.

Il est cependant des circonstances ou I’ accélération de la productivité
n'est pas bienvenue. Un exemple bien connu est celui des économies dont
lamonnai e connait une phase de surévaluation. L’ effet en est généralement
ladisparition des entreprises les moins efficaces, ce qui augmente mécani-
gquement laproductivité, maisréduit simultanément laproduction —au moins
tant quelestravailleurset lescapitaux ainsi « libérés » n’ ont pastrouvéase
réemployer ailleurs. Aucune entreprise n' aenréalitéfait de progrésdansla
combinaison des facteurs de production, aucune ne bénéficie d’ un nouveau
progréstechnique, mais|’ éimination des moins performantes afait monter
lamoyenne. Le bénéfice de ce supplément de productivité est en fait néga-
tif(. Symétriquement, réinsérer dans|aproduction destravailleurs afaible
qualification qui s entrouvaient exclus, par exemple en suscitant lacréation
de nouvelles activités trés intensives en travail peu qualifié, peut en appa-
rence réduire la productivité. Mais de la méme maniére, aucune entreprise
n’avu sa productivité baisser, et si les nouveaux emplois créés sont écono-
miguement viables, cette perte statistique de productivité est en réalité un
gain en termes de production et d’ emploi.

Un certain nombre de politiques peuvent également exercer des effets
favorables sur I’emploi via des mécanismes qui peuvent étre assimilésaun
enrichissement en emplois de lacroissance. Il en vaainsi delasubstitution
de personnes aux heures — par le développement du temps partiel ou la
réduction collective de ladurée du travail, de la substitution de travail peu
qualifié a du travail qualifié (ou a un ensemble travail qualifié + capital)
—par lamaodification deleurscoltsrelatifs, et delasubstitution detravail au
capital —par laméme méthode, souslacondition que ces substitutions s ope-
rent de sorte que le co(t unitaire de production ne s'en trouve pas accrul.

(7) L' élimination des moins performants au bénéfice des plus efficaces est une des modalité
du progrés dans les économies capitalistes. Lorsgue cette élimination provient d’ une appré-
ciation excessive de la monnaie, elle va cependant au dela de ce que nécessite la marche

normale du progrestechnique.
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1. Le contenu en emplois de la croissance®

Lesthéoriesdelacroissance, dont I” horizon est |le moyen-long terme, retien-
nent généralement une hypothése de plein emploi (ou de taux de chdmage
constant). Danscecadre, I’ évolution del’ emploi N est déterminée par letaux de
croissancedelapopulation activeL, et celledelaproduction Y par les croissan-
cesdel’emploi et delaproductivité du travail par téte. Cette derniere variable
évolue en fonction du progrés technique dans les économies en régime de
croissance équilibrée, elle peut croitre plus rapidement dans |es économies en
rattrapage dont le stock de capital humain ou matériel estinférieur al’ optimum
(problématique delaconvergence). Formellement® ;

[ Y =aK +@1-a)N +y

12 K=Y
[3 N=L=n d ol
[4  Y=n+m=n+L

l1-a

Dans ce cadre, réduire les rythmes de croissance du progreéstechnique y et
delaproductivité du travail T n’ad’ autre effet que de réduire la croissance de
la production et du revenu. L’emploi ne s'en trouve en rien amélioré. |l peut
méme étre affecté négativement si |e ralentissement des gains de productivité
augmente le chdmage structurel, en raison d’ uneincompatibilité entre les aspi-
rations salariales et le rythme de croissance de la productivité. Par exemple,
avec une courbe de Phillips standard :

Bl W=®&(L)p+o -nU
et une éguation de prix :
(6 p=w-m

lechémage structurel (taux dechdmagen’ accdérant pas|’inflation ou NAIRU,
correspondant ala solution de long terme de ce systéme d’ équations) est :
—_o-1
[7] U=——
n

Une baisse de 77 induit une hausse de U, donc une baisse de I’emploi.

Les analyses empiriques sur longue période confirment I’ abosence de toute
corrélation négative entre emploi et productivité.

Supposons cependant maintenant que des chocs ont écarté I’ économie de
son sentier de croissance de long terme au taux n + y/ (1 — a) ; par exemple,
gu’un choc d' offre négatif a accru le salaire réel, induisant une substitution
accrue de capital au travail, un ralentissement de la croissance et I’ apparition
d’un chdmagedurable. Corriger ce déséquilibre en ral entissant temporairement
lasubstitution capital-travail, par exemple en réduisant les prélévementssur le

(1) Cetencadrés appuiesur lecomplément B ace rapport préparé par Nicolas Carnot
et Alain Quinet.
(2) Onsupposeici une fonction de production Cobb-Douglas.
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travail et donc son co(t, n’affecte pas la productivité globale des facteurs y,
maisralentit |acroissance delaproductivité du travail car :

E] Y-N=y+a(K -N)

Il'y aalors enrichissement de |a croissance en emplois (qui vient aprés un
appauvrissement et le corrige), sans que cela implique un ralentissement des
gains de productivité totale des facteurs. Cet enrichissement peut durer tant
quelecapital par téte est inférieur asavaleur d’ équilibre. Maisil est nécessai-
rement temporaire ; unefoisledéséquilibrecorrigé, I’ économie doit revenir sur
son sentier de croissance de moyen-long terme.

L’ équation [8] peut étre utilisée pour analyser la croissance de la producti-
vité. Il faut, en pratique, tenir comptede !’ incidence deladurée du travail, ce qui
conduit afaire apparaitre trois contributions a la croi ssance de la productivité
par téte ; productivité globale desfacteurs (PGF), substitution capital-travail, et
durée du travail® ;

[9 Y-N=y+a(K -H) +D
ol H désignelevolumed’ heuresouvréeset D laduréetotaedutravail (y compris
les effets des heures supplémentaires et du temps partiel), avec donc H = ND.

Contributions alacroissance annuelle de la productivité par téte
(France, 1980-1999)

Productivité PGE (y) SUbsuittﬁl_on Durée Correction
par téte A/ (;?gvail du travail du cycle
1980-1990 2,5 1,3 15 -04 0,1
1991-1999 LB 1,0 1,0 -04 -01
Ecart -09 -0,3 -05 — -0,2

Source: Direction de la Prévision.

Cette décomposition® suggére que le ralentissement de la productivité par
téte entre les années quatre-vingt et les années quatre-vingt-dix s expliquerait
pour untierspar celui delaPGF et pour deux tiers par une moindre substititution
capital-travail.

Faut-il y voir, au dela d'un ralentissement temporaire de la substitution
capital-travail, un facteur permanent de ralentissement de |a croissance fran-
gaise ? Cen'’ est pas exclu, mais pas non plus certain. || faut tenir compte de ce
quelamesuredel’input en travail n’ étant pas pondérée par laqualité, la subs-
titution detravail non qualifiéal’ agrégat travail qualifié-capital sous!’ effet des
allégements de cotisations sociales apparait ici comme un ralentissement de la
PGF. De méme, lacréation d’ emplois de service dont |e niveau de productivité
est inférieur a la moyenne donne lieu a un effet de composition qui ralentit
temporairement la croissance apparente dela PGF.

(3) Onnégligeici laduréed utilisation des équipements.
(4) Ladécomposition inclut une correction du cycle pour tenir compte du fait queles
périodes considérées ne correspondent pas a un cycle complet.
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Demaniére plusgénérale, il est possible de montrer quelorsquel’ écono-
mie est initialement dans une situation de déséquilibre, des politiques qui
réduisent la productivité par téte en maintenant inchangée la productivité
globale des facteurs permettent d' abaisser temporairement e seuil de création
d’emplois sans mettre en cause le potentiel de croissance amoyen terme de
I”économie (encadré 1 et complément B). A long terme, cespolitiquesn’ affec-
tent pas le taux de croissance de la productivité par téte. Mais dans I'inter-
valle, elles ont pour effet d’ enrichir le contenu en emplois de la croissance.

Pourquoi la croissance francaise est devenue plus riche en emplois

Pourquoi la croissance frangaise est-elle aujourd’ hui plus riche en em-
plois qu'il y a dix ans ? Différents facteurs sous-jacents a cette évolution
peuvent étre qualitativement identifiées, maisfaute derecul temporel I’ éva-
luation des effets de mesures récentes, comme la réduction de la durée du
travail, ou de dispositifs en place depuis quel ques années, commelesallége-
ments de cotisations sur les bas salaires, repose au moins en partie sur des
chiffrages ex ante. En outre, les chiffres de base eux-mémes sont encore
provisoires. De cefait, les parts respectives des différents facteurs explica
tifs du redressement de I'emploi ne peuvent encore étre évaluées que de
maniére approximative. | faut donc raisonner sur des grandes masses plu-
t6t que de rechercher une précision illusoire.

Il est pertinent de comparer |a période récente a la phase précédente de
forte croissance, celle delafin des années quatre-vingt. Pour desraisons de
disponihilité des données, cette comparaison porterad’ une part sur les an-
nées 1987-1989, d' autre part sur les années 1997-1999 (janvier ajanvier dans
les deux cas). Les principaux résultats en sont regroupés dans le tableau 1.

L’ écart entre la fin des années quatre-vingt et la fin des années quatre-
vingt-dix est tres important : 330 000 emplois de plus ont é&¢é créés dans la
seconde période, dors quelacroissance aété plusfaible de présd' un point par an.

Pour expliquer cet écart, il est naturel d’ examiner d’ abord quels ont été
les effets des mesures spécifiques qui ont été prises dansle but d' enrichir le
contenu en emploi delacroissance. Sur labase des chiffragesdelaDARES
du ministéredel’ Emploi et delaSolidarité, cesont :

* les allégements de cotisations sociales sur les bas salaires (+ 106 000
emplois alafin 1999, une partie de |’ effet de ces mesures ayant porté sur
les années précédentes et une partie restant a venir) ;

* laréduction collectivedutempsdetravail —RTT (+ 67 000, I’ essentiel
de I’ effet restant a venir).

Soit au total 170 000 emploisenviron résultant des mesuresidentifiables
d’ enrichissement du contenu en emplois delacroissance, auxquels peuvent
étre gjoutés quelque 10 000 emplois résultant du développement du temps
partiel®,

(8) Celui-ci aen effet contribué alacroissance de I’ emploi pour 40 000 unités au coursdela
premiére période et pour 50 000 au cours de la seconde, si bien qu'il ne contribue que trés
marginalement al’ accél ération observée del’ uneal’ autre de ces périodes.
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1. L'enrichissement de la croissance en emplois
(fin des années quatre-vingt et fin des années quatre-vingt dix)

Cumuls sur trois ans, en milliers

1987-1989|1997-1999| Ecart

Emploi salarié concurrentiel non agricole :
Evolution « spontanée »™ (A) 649 603 —46
+ Effet du temps partiel 40 50 10
+ Effet delaRTT collective 0 67 67
+ Effet des allégements de cotisations 0 106 106
+ Effet des mesures ciblées”™ 24 6 -18
= Emploi salarié concurrentiel non-agricole (B) 713 832 119
+ Emploi non salarié non agricole 11 27 16
+ Emploi agricole -172 -50 122
+ Emploi non marchand aidé - 56 98 154
(dont emplois-jeunes) ) (170) (270)
+ Emploi non marchand non aidé 243 164 -79
= Emploi civil total (C) 739 1071 332
Pour mémoire : croissance du PIB (glissement T4/T4) 3,9 31 -08

Notes : (*) L’ évolution spontanée de |’ emploi est calculée par solde ; (**) Contrat initiative-
emploi (CIE), exonérationsciblées.

Source : DARES.

Par ailleurs, deux facteurs ont contribué a amplifier la progression de
I’emploi. Le premier, rarement mentionné mais significatif, est le sensible
ralentissement du déclin del’ emploi agricole (en partie, il est vrai, par épuise-
ment). Le second, plus connu, est la progression de I’emploi non marchand
aidé, principalement sous |’ effet des emplois jeunes : avec 156 000 créa-
tionsd' emplois supplémentaires, elle aplus que compense | e ralentissement
de la croissance des emplois publics intervenu entre les deux périodes. Au
total, ces évolutions enregistrées en dehors du salariat marchand sont elles
aussi al’ origined’ un écart positif ahauteur de quelque 200 000 emplois?. 11
ne faut, encore une fois, pas s'illusionner sur la précision de ces chiffres,
mais on peut en retenir I’ ordre de grandeur.

Le compte n’est cependant pas bon, au regard de I’ évolution observée
del’emploi. Il suffit pour s'en convaincre de calculer I évolution « sponta-
née» de I’emploi salarié a laquelle conduit cette décomposition. L’ écart
entre les deux périodes est négatif, maisfaible (46 000), alors qu’ a produc-
tivitédonnée, le différentiel de croissance (0,8 point par an, soit 2,4 pointsen
cumulé) aurait dd induire un écart supérieur a 300 000 emplois. Les fac-
teurs identifiés ne suffisent donc pas a expliquer I’ampleur des créations
d emplois marchands de la fin des années quatre-vingt-dix“9.

(9) 122 000 emplois agricoles, 75 000 emplois non marchands, 16 000 emploisnon salariés,
soit 213 000 au total.

(10) Un travail de I'INSEE (Audenis, Fournier et Prost, 2000a) abouti par des méthodes

différentesaun diagnostic voisin.
PLEIN EMPLOI




2. Les effets sur I'emploi des allégements
de cotisations sociales sur les bas salaires

Contrairement aux emploisjeunes, aux Contrats emploi-solidarité (CES), ou
méme dans une certaine mesure aux emplois induits par la RTT, les emplois
créés par les allégements de coti sations social es sur |es bas salaires ne peuvent
pas étre dénombrés. Pour évaluer I incidence de cette politique, il faut recourir
ades mesures indirectes, essentiellement économétriques. En outre, les effets
d’ une réduction du co(t du travail peu qualifié se font sentir progressivement,
au fur et amesure qu’ elle est pergue par les entreprises, et prise en compte a
I’ occasion de leurs décisions d’ investissement et d’ embauche (il est assez gé-
néralement admis—et ¢’ est d'ailleurs|’ unedes principaesjustificationsd' allé-
gementsciblés sur lesbas salaires—queletravail peu qualifié et le capital sont
substituables, tandis que le travail qualifié et le capital sont complémentaires ;
en conséquence, les effets d'une modification du prix relatif du travail peu
qualifié peuvent devoir attendre le renouvellement des équipements pour se
faire pleinement sentir). Enfin cette politique ne modifie vraiment les décisions
des entreprises que si ses effets sont intégrés dans leurs anticipations de prix
dutravail, c'est adiresi ellesconsidérent sapérennité commeassurée. Cen’ est
sans doute le cas que depuis 1998 ou 1999, puisque jusqu’ alorsles entreprises
pouvaient étre incertaines quant a la volonté du gouvernement de pérenniser
les allégements et de les intégrer dans le baréme des cotisations sociales.

Pour toutes cesraisons, I’ évaluation des effets des allégements bas salaires
est délicate. Leschiffrages utiliséspar I administration économique depuis 1999
(INSEE-DP-DARES, 1999) sefondent sur une élasticité de 0,6 del’ emploi non
qualifié ason colt, et chiffrent 2250 000 les emploisinduits par les allégements
envigueur en 1998.

D’ autrestravaux récemment rendus di sponiblesindiquent quell e est aujour-
d hui la plage de résultats admissibles. s différent les uns des autres par la
définition du travail peu qualifié, par la représentation du marché du travail
qu’ilsretiennent, et par lavaleur qu'ilsattribuent al’ élasticité de substitution o
entre le travail non qualifié et les autres facteurs. L’ évaluation du rapport
Malinvaud (1998) était de 300 000 emplais, et jusqu’ 2400 000 emploisen tenant
compte de labaisse du colt du travail au delade 1,1 SMIC. Les maguettes du
marchédutravail construitespar L affargue (2000) et Salanié (1999) abouti ssent
ades ordres de grandeur voisinsI’un de I’ autre, une fois fixée lavaleur de g.
Pour une élasticité de 0,7, correspondant al’ estimation de Gianella (2000) sur
données individuelles, une baisse de 10 % du colt du travail au niveau du
SMIC induirait 120 000 emplois peu qualifiés (L affargue 2000, Audric, Givord et
Prost, 2000). Pour une dlasticité de 2,5, valeur privilégiée par Laffargue, I’ effet
serait de 400 2450 000 emplois selon lamaquette utilisée. L' Horty (2000) con-
firme ces ordres de grandeur, du moins pour g = 0,7. Enfin Laroque et Salanié
(2000a), dont I" analyse repose sur |’ estimation d’ un modél e sur donnéesindivi-
duelles de ménages, chiffrent a 490 000 emplois les effets de long terme des
allégements bas salaires. Notons cependant qu’il s agit toujours d’ évaluations
ex ante. Aucune étude n’ a encore tenté une évaluation ex post.

Autotal, les 250 000 emplois que | es éval uati ons administrati ves retiennent
comme effet de long terme des all égements bas salaires en vigueur antérieure-
ment a la réforme des cotisations patronal es se situent en bas de la fourchette
des estimations disponibles. || n’est donc pas exclu que les effets des allége-
ments soient sous-estimes.
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Comparaison des évaluations des effets sur I’emploi des allégements bas salaires

Définition del’emploi

Effet d'un allégement

Effet de long terme

Etude ou qualifié Méthode de 10 % au niveau du des allégements
. sMic en vigueur en 1997
Administration économique 250 000 emplois
INSEE-DP-DARES nd Maquette analytique nd ahorizon de 5 ans
(1999) (pour o= 0,6)
Malinvaud 20 % les moins rémunérés . R .
(1998) (< 1,1 SMIC) Maquette analytique nd 300 a400 000 emplois
2,1 millions de salariés 120 000 emplois
Audric, Givord et Prost  |du secteur marchand (16 %),|  Maguette analytique (avec 0=0,7) Environ 210 000 emplois
(2000) sur base des nomenclatures de Salanié (1999) 410 000 emplois (pour 0=0,7)
professionnelles (avec 0=2,5)
440 000 emplois
Laffargue - (avec 0=25 Environ 800 000 emplois
Idem Maguette numérique
(2000) = ‘ 116 000 emplois (pour o'=2,5)
(avec 0=0,7)
L'Horty . 150 000 emplois Environ 280 000 emplois
(2000) etz MES ERETE RS (avec 0=1) (pour o=1)
. Pas de définition a priori N S
eI SErEE il champ restreint (25-49 ans, g gs e nd 490 000 emplois

(2000a)

temps complet)

sur donnéesindividuelles




Pour en rendre compte, il faut faire appel ad autres explications. Trois
s offrent al’ esprit, entre lesquelles | es évaluations disponibles ne permet-
tent pas de trancher a ce stade du cycle :

 lapremiére est que les effets des allégements de cotisations sociales
sur les bas salaires pourraient étre sous-évalués dans | es chiffrages usuels,
sur lesquels repose le tableau 1. Une recension des éval uations disponibles
(encadré 2) suggére unetelle possibilité, sansen apporter lapreuve puisqu’il
s agit de travaux ex ante ;

* ladeuxiéme que est que les anticipations des entreprises quant au co(t
du travail et au codt relatif capital-travail se seraient tres progressivement
modifiées sous I’ effet de la modération salariale (et, aussi, de la hausse du
co(t du capital). En d’ autres termes, les politiques conduites depuis les an-
nées quatre-vingt en vue de rééquilibrer le partage du revenu et de ralentir
la substitution capital-travail auraient fini par produire de puissants effets,
mais | auraient fait pluslentement qu’il n’ était attendu initialement, du fait
del’inertie d’ anticipations de hausse permanente du colt du travail forgées
au cours des années soixante-dix et des premieres années quatre-vingt ;

* latroisiémeest quel’ économiefrancaise subirait un ralentissement de
la productivité globale des facteurs qui aurait pour effet d’ enrichir le con-
tenu en emploisdelacroissance, maisaussi de ralentir la croissance poten-
tielle. A priori surprenante au regard de I’ idée selon laquelle les transfor-
mationsinduites par la« nouvelle économie » seraient l’ cauvre en France,
cette analyse n’est pas exclue par les données. Elle pourrait en partie ren-
voyer aune difficulté d’ acclimatation des technologies de |’ information au
sein de la « vieille économie », ce qui conduirait avant et au cours de la
phase de réorganisation des entreprises a un freinage de la productivité®?.

Cestroisinterprétations ne sont pas exclusives les unes des autres. Les
deux premieresinvitent al’ optimisme, latroisiéme n'y conduit que si I’on
retient la thése du co(t d’ apprentissage.

Une baisse du chémage qui ne doit rien a la démographie

Au cours des trois années 1997-98-99, le chdmage au sens du BIT a
baissé de 420 000 unités alors qu'il n’'avait baissé que de 330 000 dix ans
plustot. Le tableau 2 détaille les facteurs al’ origine de ces évolutions. Le
point saillant est que la baisse du chémage depuistroisansn’arien di ala
démographie ou a des mesures malthusiennes de réduction de I’ offre de
travail. Au contraire : par rapport alafin desannées quatre-vingt, laflexion
alahausse des taux d’ activité a été plus prononcée, les mesures de retrait
d’ activité ont eu un impact plusfaible et, surtout, lafin du service militaire
obligatoire aaccru de plus de 100 000 la population active civile. Au total,
I’ écart des progressions de popul ation active civile atteint presque 200 000
entrelesdeux périodes, dont moinsde 50 000 s expliquent par ladémographie.

(12) Cette analyse est développée dans le rapport préparé pour le CAE par Daniel Cohen et
Michele Debonneuil (2000) sur lanouvelle économie.
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2. Emploi et chémage
(fin des années quatre-vingt et fin des années quatre-vingt dix)

Cumuls sur trois ans, en milliers

1987-1989 | 1997-1999 |  Ecart
Ressources en main d’ cauvre (D) 375 420 45
+ Flexion des taux d’activité 73 96 23
+ Effets des mesures de retrait d' activité -16 -1 15
= Population active 435 513 77
—Variation du contingent -4 -115 -111
= Population active civile (E) 436 630 194
—Emploi civil total (ligne C du tableau 1) 739 1071 332
= Choémage au sens du BIT (F) —332 —422 -90
+ Résidu (défaut de bouclage) -29 19 48

Source : DARES.

L es derniéres années quatre-vingt-dix ne préfigurent donc pas la baisse
du chémage par extinction des actifs que nous promettent certaines prévi-
sions. Au contraire, elles montrent que dans un contexte de croissance sou-
tenue et riche en emplois, progression de la population active et baisse du
chémage sont parfaitement compatibles.

Répartition et qualité des emplois

Les reprises de I'’emploi sont souvent |’ occasion d un réveil du débat
social. Etil y a, en effet, matiére a débat, sur des enjeux de répartition tout
d abord, en termes derevenus maisauss en termesd’ emploais, et sur, aussi,
lanature et la qualité des emplois créés.

Aux Etats-Unis, le débat sur les « McJobs » alongtemps fait rage, avant
gquenesimposel’ évidenced’ une croissancericheen emploisqualifiés, mais
I" accroissement des inégalités de salaires et de revenus qui a accompagné
la reprise induit une interrogation sur la persistance des « working poor »
dans une situation d’'abondance. En France, le débat sur le partage des
« fruitsdelacroissance » S est progressivement ranimé, des inquiétudes se
sont exprimeées quant alasituation deslai ssés pour compte delacroissance,
et lanature des emploisrécemment créésafait I’ objet de critiques en raison
du nombre de contrats a durée déterminée (CDD) ou d’emplois d'intérim
créés, delafaibleattractivité de certaines offresd’ emploi, ou deladisparité
desituation entreles plus qualifiés et lesmoins qualifiés.

Ces débats sont |égitimes. On ne peut les refuser, en arguant de ce que
I”amélioration quantitative del’ emploi aurait priorité sur toute considération
distributive ou qualitative. Pour laFrance, comme pour |es autres pays euro-
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péens, le colt d'un retour au plein emploi serait bien cher, s'il devait se
payer d’ une hausse généralisée de la précarité ou des inégalités. Ce choix,
en tout cas, devrait donner lieu a un débat social.

La baisse du chémage : des bénéfices
sensiblement mieux répartis

Une question particulierement importante du point devue del’ équité est
de savoir qui bénéficie delabaisse du chdmage. Laréponse est qu’ en com-
paraison de la fin des années quatre-vingt, les bénéfices de la reprise de
I’emploi en cours apparaissent mieux répartis entre les différentes catégo-
ries de chdmeurs (tableau 3). Les différences les plus nettes avec les évo-
Iutions observéesil y adix ans portent sur lesfemmes, dont lasituation s’ est
clairement améliorée au cours de la reprise actuelle alors qu'elle s était
dégradée au cours de la précédente, malgré un progrésdans|’ accés al’ em-
ploi des plus jeunes, et sur les chdmeurs de longue durée (CLD), qui ont
accompagné la forte baisse du chémage. Cette derniére évolution doit étre
particulierement notée : spontanément, en effet, lareprise del’ emploi béné-
ficie d' abord aux chémeurs récents.

3. Evolution du chémage par sexe, age et qualification a la fin des
années quatre-vingt et a la fin des années quatre-vingt-dix

Mars 1987|Mars 1990| Sept. 1997|Sept. 2000 Ecart

DEFM 1+6 2679 107| 2519 357| 3599 904 | 2 757 788
(- 6,0%) (-234%) ~174%

dont : « hommes 1359614 1169 490| 1779 407 1 311 088
(- 140%) (-263%) ~123%

« femmes 1319493 ‘ 1349 867 | 1820497 ‘ 1446 700
(+2,3%) (=205 %) —228%

moins25ans | 815584| 593155 765648| 524501
(-273%) (-315%) —42%

 plus 50 ans 407738 372670| 423928| 391783
(-86%) —76%) +1,0%

enondiplomes” | — | —  |1066982| 736070

— (-31,0%) —

.CLD 844083| 793539|1343943| 978823

(—6,0%) (~272%) —212%

Note : (*) Personnes dont |e niveau de formation est inférieur ou égal au brevet des colléges.
Larépartition par niveau deformation sur I’ ensemble des DEFM n'’ est disponible que depuis
1993.

Source : ANPE et DARES.

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




L’ idée que labaisse du chdmage aurait en quel que sorte écrémé le mar-
ché du travail, sans améliorer significativement la situation des personnes
les plus fragiles, ne résiste pas a I’analyse. La reprise actuelle se traduit
donc par un affermissement en profondeur pour toutes les catégories, a
I” exception toutefois des plus de cinquante ans dont le chdmage ne s est que
peu résorbé depuis trois ans*?,

Cette amélioration laisse évidemment persister de fortes disparités de
situation. Un chémeur de moins d'un an d’ ancienneté a toujours pres de
deux fois plus de chances de trouver un emploi qu’ un chémeur de plus de
trois ans d’' ancienneté, et un détenteur d’ un dipléme d’ enseignement supé-
rieur plusqu’ untitulaire de CAP. Mais ces probabilités sont en hausse pour
toutes les catégories.

Ces caractéristiques heureuses ne doivent pas étre vues comme |’ effet
d’ une moindre sél ectivité des embauches. Ellesrésultent largement des pro-
grammes qui ont été mis en place pour modifier la composition de la de-
mande de travail (emplois jeunes, exonérations de cotisations sociales sur
lesbas salaires en faveur des moins qualifiés) ou pour appuyer larecherche
d’emploi des chdmeurs menacés de perdre contact avec la marché du tra-
vail (contrat d’ initiative emploi, programme « nouveau départ » misen place
dansle cadre delacoordination européenne, et dont quelque 1 700 000 chb-
meurs ont bénéficié en un peu moins de trois ans).

5. Evolution du chémage par département de juin 1997 & juin 2000
0

Variation en points de pourcentage

Taux de chdmage en juin 1997 (%)
Source : INSEE.

(12) Le tableau 3 repose sur les données de I' ANPE, qui sont disponibles sur une base
mensuellemais peuvent étre affectées par desrecl assements entre catégoriesde chdmeurs, Le
constat ne serait cependant pastrés différent sur labase des données de |’ enquéte Emploi de

I"INSEE qui fournit un chdémage au sensdu BIT.
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L abaisse du chémage se caractérise enfin par une répartition géographique
globalement équilibrée : si desinégalités spatial es—au demeurant beaucoup
moins marquées que dans beaucoup de pays européens — subsistent, les
départements et régions a fort taux de chémage bénéficient plutdt plus de
I’amélioration de la situation : au total, la dispersion des taux de chdmage
départementaux seréduit |égerement entrejuin 1997 et juin 2000 (graphique5).

La qualité des emplois : une amélioration tardive mais nette

Un excés d' offre de travail aussi marqué qu'il a pu I’ ére au cours des
années quatre-vingt-dix induit nécessai rement une dégradation delaqualité
des emplois: directement, parce que des entreprises en situation de force
sur lemarchédu travail sont amémed’ imposer leurs conditions aux deman-
deursd’ emploi ; et indirectement, parce que mémesi la qualité intrinseque
des postes offerts reste constante, beaucoup d'individus sont conduits a
prendre un emploi qui ne correspond pas aleurs souhaits.

Cette dégradation s est manifestée au cours de la derniére décennie &
travers une série de phénomenes :
 augmentation de la fréquence du temps partiel contraint ;

« obligation pour beaucoup de nouveaux embavichés d’ accepter un poste
detravail de qualification inférieure a celle qui aurait normalement corres-
pondu aleur niveau de formation ;

 expansion, souvent considérée comme excessive, des contrats a du-
rée déterminée et del’intérim.

6. Fréquence du temps partiel contraint, 1990-2000
45%

40%

uhaite travailler davantage /

35%

30%

Souhaite passer a temps plein
25%

20%
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Source: INSEE, enquéte Emploi.
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Lareprisedel’ emploi acommencé de corriger un certain nombre de ces
pathologies. Lafréquence dutempspartiel contraint, qui avait sensiblement
augmenté apartir de 1992 pour culminer en 1997, anettement bai ssé depuis
(graphique 6). De méme, les indicateurs de déclassement a I’ embauche
montrent que la proportion de jeunes recrutés sur des postes de niveau
inférieur aleur qualification plafonne pour les Bac + 2 et régresse pour les
Bac + 5%9.

L es données disponiblesindiquent que la proportion de contrats a durée
déterminée (CDD) et de missionsd' intérim acontinué aaugmenter aprésla
reprise deI’emploi et ne s est stabilisée (a un niveau élevé) avant d amor-
cer une décrue qu’'a I’ été 1999 pour les CDD. Sur moyenne période, le
pourcentage de CDD a gagné deux points (de 3,9 a 5,8 %) entre le prin-
temps 1990 et le printemps 2000, et |e pourcentage d’ emploisen intérim un
point (de 1,7 % en mars 1990 & 2,6 % en septembre 1998).

Ces données doivent étre examinées avec soin parce gque |’ évolution
cyclique peut masguer des tendances plus durables : par exemple, I’ offre
d’ emploisd’intérim peut conjoncturellement augmenter en début dereprise
si les entreprises, incertaines de la pérennité de celle-ci, préférent dans un
premier temps ne pas créer de postes de travail permanents. L’ intérim re-
cule alors dans un second temps lorsque ces postes sont finalement créés.
Des phénomenes analogues peuvent se manifester avec I’embauche de
CDD, qui peuvent ensuite étre transformés en contrats a durée indétermi-
née. Il peut donc y avoir accroissement temporaire de la précarité sans que
celasignale une évolution inquiétante.

Les indicateurs conjoncturels de I’ Agence nationale pour I’emploi
(ANPE), qui portent sur les offres d’emploi qu’ elle regoit des entreprises,
indiquent depuislami-1999 une progression sensible delaproportion d’ of -
fres en contrats & durée indéterminée (CDI), et corréativement une baisse
delapart des CDD, particulierement sensible pour les contrats courts (gra-
phique 7). Il semble donc qu’ avec retard, les « formes particulieres d’ em-
ploi » commencent a régresser sous |’ effet de la reprise du marché du tra-
vail et aussi de laréduction du temps de travail qui, par les réorganisations
qu’ elle a suscitées, a également favorisé un moindre recours aux CDD.

Il nefaut certes pas se tromper de diagnostic : méme si ces pathol ogies
régressent, temps partiel contraint, déclassements et usage excessif des
formes particuliéres d’ emploi restent encore trop répandus. Ils ne sont pas
encore revenus a leur niveau de 1990, dont rien n’indique qu'il était lui-
méme satisfai sant. Maisles évol utions récentes confirment que dansle con-
texte d'un marché du travail progressivement plus tendu, les entreprises
sont contraintes, pour pouvoir recruter dans de bonnes conditions, d’amélio-
rer la qualité des emplois qu’ elles proposent et plus généralement de les

(13) Voir le complément E & ce rapport préparé par Jérbme Gautié et Emmanuelle Nauze-

Fichet, ainsi quele chapitre 3 ci-apres.
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adapter aux attentes des salariés. Sur un marché du travail profondément
asymétrique, ou letravail est rare et les travailleurs abondants, |’ entreprise
domineet peut imposer ses conditions. Sur un marché plus équilibré, ellene
le peut plus. Sur un marché oul letravail devient abondant et lestravailleurs
rares, les employeurs en finissent par rivaliser d’ ingéniosité pour attirer et
conserver leurs salariés®. En cela, le bénéfice des créations d' emplois
s étend progressivement a tous les salariés qui cherchent du travail e, au
deld, & l'ensemble du salariat. Ce constat ne retire évidemment rien aux
interrogations sur les évolutions structurelles de I’ emploi et desinégalités,
sur lesquelles reviendra un prochain chapitre. Il invite seulement a rejeter
I’idée recue selon laquelle un accroissement de la quantité de I’emploi se
paierait nécessairement d’ une dégradation de sa qualité.

7. Part des CDI dans les offres d’emploi regues par I’ANPE, 1998-2000
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Emploi et pouvoir d’achat : faut-il choisir ?

Emploi et pouvoir d’ achat sont souvent opposes, soit pour regretter que
les Frangaisaient, dansle passé, choisi e maintien du pouvoir d’ achat indi-
viduel au détriment de|’ emploi, soit al’ inverse pour regretter que les créa-
tionsd emploi actudlles se payent d’ unefaiblessedesgainsde pouvoir d’ achat.

(24) Le cabinet McKinsey parle a ce propos de « guerre pour les talents ».
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Cette opposition est en partie fondée : il est incontestable que dans les
années soixante-dix et |es premiéres années quatre-vingt, les acteurs écono-
miques et sociaux frangais ont répondu au prél évement extérieur induit par
les chocs pétraliers, et au ralentissement, de la productivité en préservant
tres largement la progression du pouvoir d’ achat du salaire individuel, au
détriment des comptes publics dans un premier temps, des profits des entre-
prises dans un second, et de I’ emploi dans un troisieme. Ce choix collectif
fut, on le mesure mieux rétrospectivement, désastreux, et il a longtemps
pesé sur |’ économie et la politique économique frangaises. A contrario, la
modération salariale de la seconde moitié des années quatre-vingt et des
années quatre-vingt-dix est, on I'a souligné, I’ un des facteurs sous-jacent
aux créations d' emplois récentes.

Mais il est inexact d’ opposer réduction du chémage et progression du
pouvoir d achat des salariés, comme si chague création d’emploi se faisait
au détriment de tous ceux qui en sont déja pourvus ou, autrement dit, comme
si 2 % de progression de|’emploi était un colt pour les 98 % restants. Car
sans méme évoquer laréduction del’ insécurité professionnelle dont bénéfi-
cient tous les salariés du secteur marchand, la création d’emplois est bien
évidemment a I’ origine de gains de pouvoir d’ achat, directement pour les
chémeurs et des jeunes qui se présentent sur le marché du travail, mais
aussi, indirectement, pour les membres du ménage ou delafamille au sein
delaguelle s exercait une solidarité financiere al’ égard de la personne pri-
véed emploi ; pour lestravailleursauxquelsun marchédu travail plusanimé
permet de trouver un emploi correspondant mieux aleurs aspirations ou de
changer de poste au sein de leur entreprise ; ou encore pour les salariés a
temps partiel auxquelsune meilleure conjoncture permet, lorsqu’il le souhai-
tent, d’ augmenter leur volume detravail. Autotal, lacréation d’ emploisest
bien une politique de promation du pouvoir d’ achat des salariés, dont les
effets s' étendent bien au dela de ce que suggére un calcul simpliste.

L es évolutions macroéconomiques indiquent en tous cas sans ambiguité
que le développement de I’emploi de ces dernieres années est alé de pair
avec une accél ération des gains de pouvoir d’ achat des salariés : de la mi-
1997 alami-2000, le pouvoir d' achat delamasse salariale aconnu unevive
progression sous I’ effet combiné d’ une forte croissance de |’ emploi, d' une
hausse des salairesindividuels compatible avec laprogression ralentie (mais
sensiblement plus rapide qu’ au cours des premiéres années quatre-vingt-dix)
de laproductivité par téte, et de I’ allégement des cotisations socia es sala-
riés induit par le basculement du prélévement vers la CSG (graphique 8).
Ces évolutions confirment que I’ image usuelle d’ un arbitrage entre empl oi
et pouvoir d’ achat des salariés est pour |e moins trompeuse.
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8. Facteurs explicatifs de la progression du pouvoir d’achat
de la masse salariale, 1988-2000
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Note : L egraphique décomposel’ évolution du pouvoir d’ achat delamasse salariale nette du
secteur marchand (déflatée par le prix ala consommation) en trois composantes : emploi,
cot salarial par téte (déflaté par le prix du PIB) et effet net des modifications de taux de
coti_sﬂti)ons sociales et des prix relatifs (prix relatif du PIB par rapport aux prix alaconsom-
mation).

Source : Calcul sur données trimestrielles DP.

Des points noirs cependant

Leconstat positif qui vient d' érefait ne doit pasocculter despointsnoirs
sur lesquelles ce rapport reviendra en détail. Trois d’ entre eux sont particu-
liérement nets et caractérisent la situation frangai se : un niveau de chémage
encore anormalement éleve, untaux d activitéfaible, et lacoexistenced un
chémage de masse et de difficultés de recrutement.

Un chémage encore anormalement élevé

Le niveau du chémage francais reste anormalement élevé. Avec 9,5 %
en septembre 2000, la France a sans doute fait le tiers du chemin qui la
séparait du seuil symbolique des’5 %. |l reste que le taux de chdmage fran-
cais est encore de deux points supérieur ason niveau américain au sortir de
larécession du début des années quatre-vingt-dix ; et qu’il est sensiblement
égal aux maxima atteints dans I’ aprés-guerre aux Etats-Unis et aux Pays-
Bas (dans les deux cas en 1983). On ne saurait mieux souligner que le
niveau actuel du chémage reste plus proche d'un point de départ que d’ un
point d’aboutissement, et que la reconquéte du plein emploi est nécessai-
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rement une entreprise delongue haleine. En outre, laréduction du chémage
n'a pas permis de faire reculer le sous-emploi des plus de cinquante ans,
gue lareprise récente semble laisser al’ écart.

Un taux d’activité faible

Ce taux de chémage élevé va de pair avec un taux d' activité globale-
ment faible : malgré latresforte progression del’ activité féminine, le taux
d activitéglobal des15-64 ansest aumémeniveau qu’il y avingt ans, si bien
que le taux d’emploi (rapport emploi / population) est en France faible et
déclinant. La comparaison avec les Etats-Unis et les Pays-Bas est a cet
égard éclairante (graphique 9) : depuis le début des années quatre-vingt,
leurstaux d’ activité ont sensiblement progressé en mémetemps quele cho-
mage baissait. En France, allongement de la durée des études et aspirations
a une retraite plus précoce se sont conjugués avec des politiques malthu-
siennes visant a organiser des retraits sélectifs d activité dans le but de
contenir la progression du taux de chémage. Ces mesures de restriction de
I’ offredetravail n’ ont au mieux abouti qu’ amasquer le sous-emploi, et 1’ ont
souvent aggravé. La question se pose aujourd’ hui de savoir s, et aquelles
conditions, ce qu'il faut bien considérer comme un chdmage latent est ré-
versible.

9. Taux d’activité des 15-64 ans en France, aux Pays-Bas
et aux Etats-Unis, 1980-1999
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La coexistence d’'un chémage de masse
et de difficultés de recrutement

Enfin |’ économie francai se semble de maniére récurrente éprouver dela
peine a fonctionner autrement qu’ en régime de basse pression sur le mar-
ché du travail. En témoigne la récente apparition de difficultés de recrute-
ment, sur laquelle le chapitre 3 reviendra plus en détail. Lamaniére laplus
simpled’ en rendre compte est de représenter sur le méme graphique le taux
de chémage (en abscisses) et un indicateur de tensions sur la demande de
travail (ici les difficultés de recrutement dans I’ industrie manufacturiére),
sdoncequ'il est convenu d’ appeler la courbe de Beveridge (graphique 10)™.
Il est naturel que les difficultés de recrutement augmentent en raison in-
versedel’ évolution du chdbmage (et, ony reviendra, I’ existence de difficul-
tés de recrutement ne signifie pas nécessairement que les entreprises soient
confrontées a des pénuries, et que le chdmage ne puisse plus baisser). Ce
qui fait question dans le cas francais est que les difficultés de recrutement
se manifestent ades niveaux élevés du chdmage : dansles années soixante-
dix ou au début des années quatre-vingt, un niveau de chémage bien plus
faible s’ accompagnait de difficultés de recrutement nettement moindres. Et
méme au moment du boom de la fin des années quatre-vingt, le méme ni-
veau de difficultés d' embauche alait de pair avec un chdémage plusfaible.
Ce déplacement vers la droite de la courbe de Beveridge suggére une ina-
déguation entre I’ offre et la demande de travail. S agit-il d’'un phénomene
temporaire, ou del’ indication d’ un dysfonctionnement préoccupant du mar-
ché du travail ? Laréponse a cette question est évidemment essentielle.

10. Courbe de Beveridge, France, 1975T4-2000T2
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(15) Cet indicateur est trés imParfait; pour des raisons qui seront discutées en détail au
chapitre 3. En particulier, les difficultés de recrutement sont mesurées par laréponse quali-
tative a une enquéte portant sur le seul secteur manufacturier
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Chapitre 2

Qu’est-ce que le plein emploi ?

L e concept de plein emploi apparait dans|alittérature économique sous
laplume de Pigou, en 1913. Mais ¢’ est, peut-on dire, un faux mouvement :
«le‘pleinemploi’, écrit-il, existetoujours, ceterme étant interprété au sens
large comme |’ emploi detousles gens désireux d’ étre salariés, moins ceux
qui sont empéchésde’ ére, en raison d’ uneinsuffisante mobilité, et autres
frictions semblables »%9. || s'agit donc d' un état naturel des choses, dont il
n’est pas vraiment besoin de penser les conditions, en tous cas pas d'un
objectif. C'est dans les années trente, dans la foulée de la Théorie géné-
rale que Keynes décriracomme « [sa] doctrine du plein emploi »*7, quele
concept est véritablement misau jour. Et, defait, I'idée nefait sensquedans
une soci été essentiellement salariale, et qu’ a condition que soit théorique-
ment reconnuelapossibilité du chdmageinvolontaire.

L’ objectif du plein emploi acquiert reconnaissance officielle dans|’im-
médiat apres-guerre, lorsgue les gouvernements, confrontés au démante-
lement del’ économie de guerre, doivent fixer leursbuts pour I’ économiede
paix. Au Royaume-Uni, William Beveridge (1944) lui consacre un rapport
intitulé Full Employment in a Free Society, et e gouvernement britannique
déclare qu'il est de sa responsabilité de « maintenir |I’emploi a un niveau
élevé et stable »'®. Aux Etats-Unis, I’ Employment Act de 1946 assigne au
gouvernement fédéral laresponsabilité de créer les conditions du plein em-
ploi. En France, ol les dirigeantsissus de larésistance craignent davantage
lastagnation prolongée queladépression, lapolitique économiquedel’ apres-
guerre a pour objectifs centraux la modernisation et la croissance. Mais le
plein emploi y est comme naturellement associé, notamment dans le cadre
du Plan. Danstout le monde dével oppé, il est plus qu’ un objectif : enrupture
avec leserrementsde |’ entre-deux guerres, il fait figure d' impératif catégo-
rique. Beveridge en donne les conditions, telles qu’ elles sont alors généra-
lement percues : gestion active de la demande globale, planification de la
localisation territorial e des activités, souplesse du marché du travail.

(16) Pigou (1913).
(17) Worswick (1988).
(18) White Paper sur lapolitique del’emploi de 1944, cité par Beveridge (1944).
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On sait ce qu'il est advenu de ce programme et comment, aprés un
remarquable succés initial, les dilemmes de I’ arbitrage inflation-chémage,
puisleschocsd offre des années soixante-dix, ont progressivement conduit
les gouvernants arenoncer asefixer | objectif de plein emplai. Ironiquement,
ce déclin coincide avec des proclamations rhétoriques sans lendemain :
le Humphrey-Hawkins Act de 1978 assigne au gouvernement américain le
devoir de maintenir un taux de chdémage de 4 % — il faudra vingt ans, et
guelques péripéties, pour qu'il y parvienne! —, et le rapport Mc Cracken
rédigé pour I'OCDE en réponse a la crise promet, sans convaincre,
«lepleinemploi et lastabilité des prix ». Au cours des années quatre-vingt
et quatre-vingt-dix, souci deréalisme, volontéde crédibilité, et parfoisaussi
démission face aux difficultés se conjuguent pour conduire la plupart des
gouvernements a renoncer au plein emploi et a se fixer, sous une forme ou
I’ autre, desbuts moinsambitieux. || faudraattendreles succésdel’ adminis-
tration Clinton, les progrés patients d’ un certain nombre de pays européens
comme les Pays-Bas ou le Danemark, puis!’initiative de Lionel Jospin qui,
en ao(t 1999, fixe comme « objectif central pour la décennie a venir » de
« reconquérir une société du plein emploi »%9, et enfin les conclusions du
Conseil européen de Lisbonne, en mars 2000, pour que réapparaissent de
fagon crédiblelaproblématiqueet I’ objectif du pleinemploi.

Entre temps, cependant, |a persistance d’'un chémage de masse a fini
par étrerationalisée : aprés un quart de siecle, celui-ci apparait a beaucoup
d’ Européens comme I’ état normal des choses, et il ne manque pas d’ argu-
mentations pour expliquer que ce ne peut pas étre autrement. Méme apres
trois ans de baisse quasi-i ninterrompue, et alors que leur optimisme était au
plus haut, une majorité de Frangai s répondaient en juillet 2000 aux enquéteurs
del’INSEE que le chémage alait rester stationnaire ou s aggraver dansles
mois a venir. Ce chapitre commence donc par rappeler pourquoi le cho-
mage N’ est pas inéluctable, avant de proposer des éléments d’ appréciation
sur le contenu empirique de lanotion de plein emploi et sur saportée écono-
migue et sociale. Est ensuite présenté un cadrage empirique amoyen terme.

Le chdmage n’est pas inéluctable

Mondialisation et changement technique

I1'y aplusieurs manieres defaire du chémage unefatalité. Laplusrépan-
due est sans doute d'invoquer technol ogie et mondialisation pour expliquer
I’incapacité définitive des économies modernes adével opper I emploi. Cette
thése, qui a été popularisée par de nombreux ouvrages au point de faire
parfois figure de vérité d' évidence, se nourrit d’ une réalité incontestable :
chague année, méme dans la meilleure conjoncture, des emplois en grand

(29) L. Jospin, intervention al’ université d' é&é du Parti socialiste, laRochelle, 29 aolit 1999.
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nombre sont détruits. En France, chaque année, ¢’ est le cas pour 10 % des
emplois®. Ces proportions ne sont pastrés différentes dans les autres pays
européens (mais |etaux de perte d’emploi est sensiblement plus elevée aux
Etats-Unis)@). Beaucoup de ces destructions résultent du mouvement nor-
mal d’ une économie de marché : des entreprises se créent qui ne rencon-
trent pas le succes, d' autres, plus anciennes, meurent faute d’ avoir suivi le
mouvement de la demande ou la transformation des techniques de produc-
tion. Un certain nombre d’ entre elles résultent cependant de causes plus
spécifiques : e développement des échanges avec les pays émergents et les
pays en développement a sévérement réduit I'emploi des secteurs manu-
facturiers intensifs en travail peu qualifié, et, par exemple, une perte de
230 000 emplois bruts peut lui étre attribuée entre 1977 et 1993? ; par
ailleurs, ladiffusion des technologies du traitement de I’ information a pro-
fondément transformé le travail tertiaire, avec pour corollaire ladisparition
d’un certain nombre de fonctions.

L e scepticisme des économistes a |’ égard de la fin du travail (pour re-
prendre le titre d’un livre a succes) est cependant tout aussi grand que la
séduction qu’ exerce ce théme auprés du public. D’ abord parce que I’ expé-
riencedes paysqui ont retrouvé le plein emploi, ou se situent ason voisinage
immédiat, apporte un démenti frontal alathese de I’ inéluctabilité du cho-
mage®. Ainsi que lerappelleletableau 4, cing paysdel’ OCDE étaient en
1999 parvenus aréduire le chdmage au voisinage ou en dessous de 5 %, et
sept | avaient fait baisser de plus de cing points par rapport a son maximum
de !’ aprés-guerre. Que des pays aussi différents que les Pays-Bas, I Irlande
et les Etats-Unisaient obtenu ce résultat |aisse pour e moins dubitatif quant
a I'incapacité des économies développées a créer des emplois. Au sein
méme de I’ Union européenne, généralement tenue pour |e camp retranché
du sous-emploi, sept pays enregistraient en 1993 un taux de chémage supé-
rieur 210 %, et un seul sesituait en-dessousde5 %. Au printemps 2000, les
paysouil excédait 10 % n’ étaient plus que quatre, tandis que six sesituaient
en dessous de 5 %. Qudifiéil y apeu d utopie, le plein emploi est dansun
nombre croissant de pays une réalité ou une perspective proche.

(20) Selon les évaluations de Duhautois (1999), a partir des données d’ entreprises. Cohen,
Lefranc et Saint-Paul (1997) aboutissent aune estimation voisine apartir desdonnées sur les
sdariés.

(21) Sur les flux bruts de destruction et de création d’ emplois, voir Davis, Haltivanger et
Schub (1996). Sur la comparaison des flux entre emploi et chémage, voir le chapitre 4 qui
présente une comparaison des résultats de plusieurs études.

(22) Calculsde S. Jean (CEPII) a partir de Cortes, Jean et Pisani-Ferry (1999). Sur la base
d’une analyse du contenu en facteurs des échanges, |e contenu en emploi desimportationsde
produits manufacturés en provenance des pays dont le PIB par téte est inférieur de plus de
20 % acelui de laFrance serait passé de 347 000 en 1977 a578 000 en 1993.

(23) Voir sur ce point lerapport du CAE sur lesréussites en Europe (Fitoussi et Passet, 2000,

Freyssinet, 2000).
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4. Le taux de chdmage dans les pays de I'OCDE :
maximum atteint et niveau 1999

En points de pour centage

Maximum Année Niveau 1999 Baisse
Augtrdie 10,9 1993 72 37
Belgique 111 1984 9,0 2,1
Canada 12,0 1983 7,6 44
Danemark 10,1 1993 5,2 5,0
Finlande 16,7 1994 10,2 6,5
France 12,4 1996 113 11
Allemagne 9,9 1997 8,7 1,2
Grece 10,7 1998 10,7 0,0
Irlande 16,8 1986 5,7 111
Italie 12,0 1997 114 0,7
Japon 47 1999 4,7 0,0
Pays-Bas 9,7 1983 33 6,4
Nouvelle-Zéande 10,3 1992 6,8 35
Norvéege 6,1 1993 33 2,8
Portugal 9,2 1985 45 47
Espagne 241 1994 15,9 8.3
Suéde 9,9 1997 72 2,7
Royaume-Uni 11,6 1986 6,1 55
Etats-Unis 9,7 1982 4,2 55
Moyenne 115 75 39

Source : OCDE, Perspectivesdel’ emploi (taux de chdmage standardisés).

Par dela ce constat, le scepticisme des économistes se fonde sur plu-
sieursraisons, qu’ on se borneraici arappeler :

 cequi détermineleniveau del’emploi n’ est pasle volume des destruc-
tions de postes de travail, mais le solde net entre créations et destructions
d’emplois. Or le volume des créations d’ emploi est d' un ordre de grandeur
analogue acelui des destructions. L' un et I autre varient un peu en fonction
de la conjoncture (au cours des récessions, e volume des destructions aug-
mente et celui des créations diminue), si bien que le solde net, qui est typi-
quement d'un ordre de grandeur tres inférieur a celui des flux bruts (pour
fixer lesidées, environ dix fois plusfaible), sinverse selonlespériodes. Le
volume annuel de destructions d’ emplois est donc une variable importante
pour apprécier I’ampleur desréallocations de main d’ ceuvre entre les entre-
prises et les secteurs, et les difficultés sociales qui peuvent en résulter, mais
il n’exerce pas d’ effet déterminant sur la croissance nette de |I’emploi ou
sur le niveau du chémage ;
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 ceci s applique en particulier aux effets sur I'emploi du commerce
international (et plus largement de la mondialisation). Les trés nombreux
travaux qui ont été consacrés a cette question au cours des dernieres an-
nées ont généralement abouti a montrer que le développement des échan-
ges avec les pays a bas salaires ne pouvait expliquer I’ accroissement du
chdmage dans les pays industrialisés. Ils ont, certes, mis en évidence des
effets des échanges internationaux sur I’ emploi, et en particulier une baisse
delademandedetravail non qualifié, maisceseffets, d unepart, sont d am-
pleur limitée, d autre part, " impliquent pas mécaniquement une hausse du
chémage. Pour la France, les approches usuelles fondées sur e contenu en
emploi des échanges aboutissent a un impact sur I’emploi des échanges
avec les pays abas salaires nul, ou faiblement positif®. Ces approches ont
été ajuste titre contestées, parce qu’ elles ignorent les efforts de producti-
vité que mettent en oauvre les entreprises concurrencées par les produc-
teurs des pays émergents, et les contractions d' effectifs qui peuvent en
résulter®. Mais aprés prise en compte de ces effets indirects, I'incidence
del’ échangeinternational sur le marché du travail reste d’ un ordre de gran-
deur limité : Sébastien Jean (1999) conclut qu’ en France, entre 1977 et 1993,
le dével oppement des échanges avec |l es pays en développement et les pays
émergents a réduit de 1,4 % la demande de travail non qudifié; dans le
méme temps, le chdmage augmentait de six points et demi. Le rapproche-
ment de ces deux chiffres suffit @montrer que I’ accroi ssement du chémage
ne peut étre attribué alamondialisation ;

« I"incidence du changement technique peut étre analysée en des ter-
messimilaires : introduire de nouvelles méthodes de production et exporter
certains biens pour en importer d’ autres ne sont apréstout que deux techno-
logies permettant, I’ uneet I’ autre, detirer davantage d’ un montant donnéde
ressources. L e scepticisme des économistes sefondeici sur le constat qu’en
dépit destrés nombreusesinnovations qui ont é&éintroduites dans|es entre-
prises, les chiffres globaux ne mettent en évidence d’ accél ération des gains
de productivité que pour une période récente, et pour les seuls Etats-Unis®.
Dans|’ ensemble des pays industrialisés, et singulierement en France, ¢’ est
plutét aun ralenti ssement des gains de productivité qu’ on aassisté au cours
de ces dernieres décennies. L' accélération des créations d’ emplois, aors
méme que la croissance a notablement ralenti depuis |es années soixante et
méme les années soixante-dix, en est la contrepartie.

(24) Le contenu en emplois d' un milliard d’ exportations vers ces pays reste inférieur au
contenu en emploisd un milliard d' importations, mais|’ excédent des échanges avec ces pays
compense, et au-deld, ce déséquilibre. Voir par exemple Ministéredel’ Economie, des Finan-
ceset del’Industrie (1999).

(25) Voir notamment lestravaux d’ Adrian Wood (1994).
(26) Voir sur ce point le rapport « Nouvelle économie » du CAE (Cohen et Debonneuiil,

2000)
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Il nes agit évidemment pasdenier I’ évidence : au coursdu dernier quart
de siecle, les économies développées ont connu des mutations et subi des
chocs, parfois violents. Mais ces événements n’ ont pas nécessairement été
de nature a provoguer nécessairement un accroissement du chémage, ou
d’ ampleur suffisante pour expliquer les évolutions observées. Plus profon-
dément, des chocs et mutationsimprévus ont souvent un impact instantané
sur I’emploi, mais aucune des explications couramment avancées pour ra-
tionaliser I’ inéluctabilité du sous-emploi ne peut, en elle-méme, expliquer sa
persistance. Comme le souligne Olivier Blanchard (1999), on ne peut com-
prendre le sous-emploi européen en s'intéressant seulement aux chocs que
les économiesont subi, et en négligeant lamani eredont ces chocsont interagi
avec les comportements et avec les institutions du marché du travail.

Une « préférence pour le chémage » ?

C'est précisément sur une critique de ces institutions que se fonde un
autre tentative de rationalisation du sous-empl oi européen. Au gréd’ un cer-
tain nombre d' analyses, le niveau élevé du chémage en France ou en Eu-
rope résulterait en définitive de choix plutét que d’ erreurs. Il y aurait, pour
reprendre letitre du pamphlet de Denis Olivennes (1994), une « préférence
francaise pour le chdmage » : entre changer nos pratiques pour réformer
les institutions du marché du travail dans un sens favorable al’ emploi, ou
conserver lesacquisau prix d’ une hausse du chémage, nous aurions, impli-
citement du moins, choisi le chémage. Le plein emploi serait impossible,
parce que nous he le voulons pas.

Cettetheseasavulgate—leslitanies sur I’ inflexibilité obstinée des mar-
chés du travail européens—, et saversion savante, qui explique le choix du
sous-emploi par le poids des insiders au sein des syndicats et le compor-
tement du salarié médian face au risque de chdmage. Aufil dutemps, ellea
acquisun certain crédit académique. Des organisationsinternationales!’ ont
reprise aleur compte. Elle trouve parfois écho dans les propos de ministres
ou de banquiers centraux. Elle peut évidemment mobiliser a son actif des
faits incontestables, car il ne fait guére de doute qu’ un certain nombre de
regles ou de conventions que les pays européens ont instituées ou mainte-
nues sont défavorablesal’ emploi. Pour ne prendre que quel ques exemples,
il est difficile de nier que I’ existence de numerus clausus dans certaines
professions, les bornes mises aladispersion des salaires, ou lafaible mobi-
lité géographique ont un colt en emplois. Il est également vrai que face a
une montée du chémage percue comme inexorable, des revendications se

I’ accroissement des chances de retour &1’ emploi.

I1'y acependant une différence considérable entre reconnaitre qu'il faut
parfoisarbitrer entrel’ emploi et d' autres objectifs sociaux, voire mémeavouer
gue certains de ces arbitrages ont été rendus dans un sens défavorable a
I’emploi, et conclure, comme le faisait |e rapport Minc (1994), que le cho-
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mage frangais s analyse comme « résultant de choix collectifs ». Car, sauf
a prendre cette proposition dans un senstrivial (toutes les décisions publi-
ques, y compris en matiere macroéconomique, ont le caractére d’ un choix
collectif), comment éviter alorsde conclure alamaniére du docteur Pangloss
gue « tout est nécessairement pour la meilleure fin », ¢’ est-a-dire que ce
chémage correspond en quelque sorte un optimum social ?

Précisons, parce que |le point est important. Le seul moyen d' atteindre
un chémage nul serait de rendre le travail obligatoire, et celaimplique que
dans une société de liberté, larecherche de I’ optimum collectif conduise a
accepter un certain niveau de chémage en contrepartie d’ autres finalités. 11
faut donc se demander si le chdmage des années quatre-vingt-dix corres-
pondait a tel un optimum social. Si tel éait le cas, il serait effectivement
juste de dire que ce chdmage résultait de choix collectifs. Mais de nom-
breux signes attestent du contraire. L’ expérience ad’ abord confirmé quela
persistance d’ un sous-emploi de masse se payait d'un co(t considérable :
d' abord pour les victimes du chdbmage, mais aussi par la rupture du contrat
social qu’ elleinduit, par les désordres sociaux et urbains qu'’ elle provoque,
par laperte derichesse collective qu' elleimplique, par I’ attitude d’ aversion
face au risque a laquelle elle incite®. 11 est, ensuite, permis de voir dans
I"instabilité électorale de ces deux dernieres décennieslesigne de cequeles
Francais ne considéraient pasavoir atteint un optimum social. L’ expérience
a montré, aussi, qu'au fil du temps, la société francaise était disposée a
réformer ses institutions du marché du travail au nom de I’emploi : pour
prendre desréformes d’ inspirations variées, lasuppression del’ autorisation
administrative de licenciement, I’ introduction des CDD, laréformedel’in-
demnisation du chdémage, | es allégements de cotisations sociales sur lesbas
salaires, et laréduction de la durée du travail ont toutes traduit, ou voulu
traduire, des arbitrages collectifs en faveur de I’emploi (et au détriment
d’ autres objectifs). Et il se sont accompagnés d’ un accroissement considé-
rable desressources consacréesalapolitiquedel’ emploi, qui, en proportion
du PIB, ont quintuplé depuis 1973. Que ces choix, ou leur combinaison,
n’aient pas toujours été efficients, ou que leurs effets aient été affectés par
le contexte macroéconomique, n' autorise pas a dire que le chdbmage a été
voulu.

Pour le dire plus ssimplement : que les Frangais, comme la plupart des
autres Européens, ne veuillent pasfaire leur les regles qui régissent le mar-
chédutravail américainimpligque probablement qu'il acceptent, al’ équilibre,
un niveau de chémage un peu plus élevé qu'il ne pourrait I’ ére. Mais de
cela ne résulte en rien qu’ un chdémage de 9 ou 10 % puisse étre considéré
comme un optimum collectif.

(27) Voir sur ce point Sen (1997), qui donne un inventaire conceptuel détaillé des codts du
chdmage sous leurs aspects économiques et sociaux.
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Cerner le plein emploi

Quefaut-il aorsentendrepar pleinemploi, s'il nes agit pas du chémage
zéro ? Cette question nereléve pas de |’ analyse économique, mais de choix
collectifs. Geoff Mulgan (2000) en donne une esquisse qualitative en trois
points qui met I accent sur les composantes|es plusimportantes delaques-
tion : tous ceux qui veulent travailler doivent pouvoir lefaire, letravail doit
assurer un revenu permettant d’ échapper a la pauvreté, aucune région ou
aucun groupe ne doit étre exclu de I’emploi. Mais quelle est la traduction
guantitative d’ un tel objectif ? L’ économiste peut, sans trop de risques, af-
firmer qu’ un chdmage de 10 % ne correspond pas au plein emploi, maisil ne
peut dire si un chémage de 3 % est préférable & un chémage de 4 ou de
5 %. Cela dépend de la nature de ce chdmage (est-il concentré sur quel-
ques individus durablement exclus du marché du travail, ou s agit-il pour
chacun de courtes durée de recherche entre deux emplois ?), des arbitrages
gu'il faudrait consentir pour leréduire (moindre qualité desemplois ?inéga
lités accrues ? moindre protection sociae ?), et de lafonction de bien-étre
social qui servirait de base a cette comparaison (pondere-t-elle de maniere
identique e bien-étre desdifférentsindividus, ou accorde-t-€lle plus de poids
acelle des plus défavorisés ?). L' énoncé de ces questions suffit & montrer
gue si le concept fait sens, la matiére n’est pas de nature technique.

A défaut de mesures incontestables, | analyse économique peut cepen-
dant offrir quelques repéres conceptuels et empiriques. 1l faut pour cela
examiner successivement ce que pourraient étre des objectifs raisonnables
de réduction du chémage et de la sous-activité,

Le « taux de chémage de plein emploi »

Quel est letaux de chémage d' une société de plein emploi ? Pour répon-
dre a cette question, une premiére possibilité est de faire référence au taux
de chdbmage structurel, dont la mesure la plus courante est le Non
Accelerating Inflation Rate of Unemployment (NAIRU), le taux de cho-
mage n’ accél érant pas I’ inflation®. Cette démarche repose cependant sur
une confusion : quel que soit le niveau du NAIRU en France®, rien n' auto-
rise ale qudifier de taux de chdmage de plein emploi. Le NAIRU définit
une frontiére : au-dela de ce seuil, la politique macroéconomique est effi-
cace, en deca, le taux de chémage ne peut étre durablement abaissé qu’en
faisant, aussi, appel aux politiques structurelles (fiscalité, formation, mobi-
lité, protection sociale, fonctionnement du marché du travail et du marché
deshiens, etc.). Il est important de cerner aquel niveau se situe cette fron-
tiere, pour pouvoir employer lesdifférentsinstruments de politique économi-
gue a bon escient. Mais confondre le NAIRU et le chdmage de plein em-

(28) Lechapitre 3 reviendrasur lanotion de chdmage structurel, son utilité pour lapolitique
économique et son niveau dansle casfrancais.

(29) Cette question est traitée au chapitre 3.
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ploi, ¢’ est encore une fois prendre ce qui est pour ce qui devrait étre. Plus
exactement, ¢’ est supposer que toutes les pratiques et institutions qui con-
courent au niveau du chémage structurel sont optimales, et que seule la
politique macroéconomiquenel’ est pas. Enrédlité, leNAIRU est, en France,
tres probablement supérieur a toute définition socialement acceptable du
pleinemploi.

Une seconde démarche, normative, est de reprendre la méthode de
Maastricht et de prendre pour repere la moyenne des trois meilleures per-
formances européennes. A cette aune, le plein emploi correspondait, au
printemps 2000, a un taux de chémage de 2,8 %%, ou de 3,5 %Y s I'on
exclut de la moyenne le Luxembourg, dont la petite taille ne fait pas une
référence trés pertinente. Cet ordre de grandeur correspond a ce qu’ était le
chémage en France avant |le premier choc pétrolier (2,7 % alafin de 1973).
Cette comparai son quantitative ne peut cependant fournir qu’ uneindication
approximative : d' abord parcequ’ ellefait silence sur les conditions sociales
sous-jacentes a ces performances, ensuite parce que rien ne dit que ce
niveau de chdmage corresponde dansles pays concernésaun équilibre durable
— certains connaissent d'ailleurs des signes de surchauffe économique —,
enfin parce que le sous-emploi peut seloger ailleurs que dans le chbmage.

Une troisiéme solution est de raisonner sur la durée du chémage. C’ est
celle que retenait Beveridge dans son rapport de 1944, en définissant le
plein emploi comme une situation ou « le nombre des places vacantes [ est]
supérieur au nombre de candidatsaun emploi, et [ou] lesplaces[sont] telles
et localisées de telle fagon que le chbmage se raméne a de brefs intervalles
d attente ». Au terme de calculs sur le sous-emploi saisonnier, ladurée des
périodes de chémage, et les effets du commerceinternational, il aboutissait
aun chémage de plein emploi de 3 %

Cette démarche n’ est pastrés éloignée de ce aquoi aboutissent les théo-
ries contemporaines du marchédu travail, pour lesquelleslamise en corres-
pondance d'un candidat et d’'un poste — le matching — est un processus
complexed acquisition et detraitement d’ information, qui exige du tempset
consomme de I énergie, et dont la durée détermine quel sera le chdmage
d’équilibre (Pissarides, 2000). Au contraire de ce que postule la théorie
classique, qui traite le travail comme une marchandise homogeéne pour la-
quelle existent a chaque instant une demande et un prix qui sont connus de
tous les agents économiques, cette approche prend en compte la spécificité
des compétences et des postes de travail, |e caractére décentralisé des tran-
sactions sur le marché du travail, et I'imperfection de I’ information tant de
I"entreprise qui recrute que du salarié qui recherche un emploi. Elle rend
mieux compte des caractéristiques delarecherche d’ emploi et del’ apparie-
ment entre demandeurs et offreurs, dans une économie ou les besoins des
entreprises comme les attentes des travailleurs se sont diversifiées.

(30) Au sensdu BIT. Moyenne du Luxembourg, des Pays-Bas et de I’ Autriche.
(31) Moyenne des Pays-Bas, de |’ Autriche et du Portugal.
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Si I’onretient cette piste, le chdmage de plein emploi al’ équilibre peut se
calculer simplement en fonction du taux de destruction d’ emplois (supposé
égal, al’ équilibre stationnaire, au taux de création d’ emplois), et deladurée
de ce processus de recherche d’ emploi (encadré 3). Sous|’ hypothése d’ une
durée de recherche moyenne de trois mois pour les salariés ayant perdu leur
emploi et desix mois pour les houveaux entrants sur le marchédu travail, on
obtient par exemple un taux de chdmage d’ équilibre de I’ ordre de 3,5 %.
Les hypothéses de ce calcul peuvent évidemment étre discutées et sont
sensibles aux valeurs retenues pour les paramétres. |1 ale mérite de mon-
trer qu’ une situation ot aucun salarié ne setrouverait durablement exclu du
marché du travail pourrait s accompagner d un taux de chémage de 3 a4 %.

3. Flux sur le marché du travail et chémage de plein emploi

Soient L lapopulation active, NI’ emploi, U lenombre de chémeursparmi les
actifsayant déaoccupé un emploi, et V le chémage des nouveaux entrants sur
le marché du travail (on distingue les deux afin de permettre que la durée de
recherche du premier emploi soit supérieure aladurée de réemploi, parce quela
premiéreimplique un choix d’ orientation professionnelle qui peut prendre plus
longtemps). On peut écrire :

[1] dU = (AN -6U)dt =[A(L -U -V) -U] dt
2 dVv = (gL —yV)dt

ou A est le taux de perte d’emploi des actifs occupés, 6 est la probabilité de
retrouver un emploi pour un chémeur, g le taux brut d’ accroissement de la
population active par incorporation desjeunes, et (I’ équivalent de 6 pour les
chémeurs '’ ayant jamaisoccupéd’ emploi. A I’ équilibre stationnaire, les contri-
butions u et v des deux catégories au chdmage d' ensemble sont :

U _ A _
B uEpEngty
_V_g
S

En France,ona g= 3% et A = 0,66 % (valeur mensuelletirée de Cohen
et al. (1997), voisine de celles observées dans d’ autres pays européens mais
trés inférieure a celle observée aux Etats-Unis). Dans un modée complet ala
Pissarides (2000), les paramétres 0 et ( sont endogenes, maisil est cependant
possible de les chiffrer de maniére normative en fai sant des hypothéses sur les
délaismoyensderecherched emploi ; avec un délai moyen detrois mois pour
les chdbmeurs ayant déjatravaillé et de six mois pour les nouveaux entrants, on
trouve v=1,5% et u= 1,9 %, soit au total un taux de chémage deplein emploi
de 3,4 %.
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Autotal, laprécision numérique n’ est pas ce qui importele plus. Disons,
pour fixer les idées, qu’un taux de chdmage inférieur a5 % ne serait sans
doute pas significativement différent de ceaquoi aboutiraient des définitions
pluséaboréesdu plein emploi. Naturellement, il pourrait étre souhaitablede
viser un chdmage plusfaible, danslamesure ou ce niveau impliquerait qu' en
permanence, plusd’un million detravailleurs soient privésd emploi. Mais
celapourrait impliquer des arbitrages entre cet objectif et d’ autres objectifs
économiques ou sociaux qu'il serait un peu artificiel d’ aborder dés mainte-
nant. Un chémage de 5 % apparait donc au moins comme un objectif
d’ étapet®.

La pleine activité

Il est possible de discuter longtemps du niveau du chémage dans une
société de plein emploai. Il ne faudrait pas occulter pour autant une autre
dimension du probléme, tout aussi importante : la sous-activité. Dans une
soci été marquée par ladiversité des situations familiales et individuelles, il
N’ est plus possible de raisonner commessi le seul taux de chémage des actifs
était la bonne mesure du plein emploi. Pour les femmes, les jeunes et les
plus de cinquante ans, le sous-emploi se traduit souvent par I’ exclusion to-
tale ou partielle du marché du travail, ¢’ est-a-dire lanon activité ou la sous-
activité, plutét que par le chémage.

Une piste pour approcher laquestion, ou plutdt pour lacourt-circuiter, est
fournie par les conclusions du Conseil européen de Lisbonne, qui aretenu
I’ objectif de porter leratio popul ation employée/ population d’ ge actif (gé-
néral ement appel étaux d’' emploi), qui est actuellement de61 % dans!’ Union
européenne, aun niveau aussi proche que possiblede 70 % d’ici 2201063,
Retenir cette mesure a |’ avantage de ne pas se focaliser sur le seul cho-
mage, et de prendre en compte simultan-ément le taux de chdbmage et le
taux d' activité. Maislanorme de 70 % est alafoisincompléte et arbitraire.
Incompléte, parce qu’ elle ignore certaines formes de sous-activité comme
le temps partiel contraint. Arbitraire, parce qu'au sein méme de I'Union
européenne, les comportements d’ activité des femmes different grande-
ment d’'un pays al’autre®, et qu'il n'y a guére de |égitimité a adopter une
attitude normative al’ égard de choix collectifs de ce type.

(32) Le seuil de 5 % peut paraitre élevé au regard du taux de chdmage moaitié moindre que
connaissent la France dans les années soixante. Outre le fait que la couverture de I’ ANPE
n' était paslaméme, il faut rappeler que dans les années soixante, une part significative du
sous-emploi prenait la forme du maintien d’ effectifs importants et faiblement productifs
dans |’ agriculture et d’ autres secteurstraditionnels.

(33) Raisonner en termes de taux d’emploi conduit & regrouper chdmage et inactivité.
Formellement si T est le taux d' activité, U le taux de chdmage et A le taux d’ emploi, on a:
A=(1-U)T

(34) Letaux d'activité desfemmes de 15 a64 ans est de 50 % en Espagne et de plusde 75 %

en Suede ou au Danemark.
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Cette approche mérite cependant d’ étre développée adesfinsillustratives.
On peut lefaire delamaniére suivante : en France, en 1999, un peu moins de
60 % deshommes et femmes&gésde 15 464 ansavaient unemploi, et ladurée
annuelle de leur travail éait en moyenne de 1 600 heures environ. La durée
annuelle du travail par actif potentiel était donc de 0,6 x 1600 = 960 heures.
Aux Etats-Unis, le taux d’emploi était de 74 % et la durée annuelle du tra-
vail de 1976 heures, si bien queladuréedutravail par actif potentiel était de
0,74 x 1976 = 1 460 heures. Ce qui signifie quele volume detravail annuel
par actif potentiel américain est de 50 % supérieur ace qu’il est en France.
Comme les niveaux de productivité horaires des deux pays sont sensible-
ment identiques, celaimplique que lerevenu par actif potentiel est, lui aussi,
supérieur de moitié aux Etats-Unis.

Cet écart ne s explique que pour 18 % par la disparité des taux de ché-
mage. L’ essentiel est ailleurs : 50 % tiennent ala durée annuelle moyenne
du travail (y compris |’ effet du temps partiel), et 31 % aux taux d’ activité.
L es préférences social es, notamment en ce qui concerne la durée collective
du travail, ou |’ &ge de la retraite, peuvent partiellement rendre compte de
cet écart — encore que les calculs, effectués pour I’ année 1999, n’intégrent
pas les effets des 35 heures®™, mais pour qu’ elles suffisent a expliquer son
ampleur, il faudrait supposer que les Francais font collectivement preuve
d’une préférence pour le loisir bien supérieure a celle des Américains, et
gu’il ont donc fait le choix d’un revenu par téte trés inférieur. Cette hypo-
thése est peu vraisemblable.

De fait, le smple examen des taux d' activité par sexe et age dans les
deux paysindigue que ceux-ci sont sensiblement identiques pour les hom-
mes et lesfemmes de 25 a54 ans—ils sont méme | égérement plusélevésen
France—mais qu’ils different fortement aux ages de transition entre inacti-
vité et vie active (graphique 11). Pour les jeunes, cela s explique par la
durée de la scolarité — la France détient en la matiere un record parmi les
pays de |'OCDE, puisque 91 % des 16-19 ans y sont scolarisés, contre
78 % pour |es Etats-Unis—, maisaussi, ce qui est moins positif, par larareté
des cumuls emplois-études : 8 % des 15-29 ans en formation initiale occu-
pent un emploi, contre 30 % en Allemagne (a cause de I’ apprentissage),
33 % aux Pays-Bas, et 58 % au Danemark®®. Pour les fins de carriére,
I’ &ge delaretraite est un facteur de différence, mais aussi le déclin destaux
d’ activité aprés cinquante ans, bien avant lalimite des soixante ans.

(35) Dans lamesure ou €lles s assimilent a un partage du travail, les 35 heures n’auront en
outre qu’ un effet marginal sur ladurée annuelle du travail par actif potentiel.

(36) Voir Gauttié et Minni (2000).
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11. Taux d’activité par sexe et age en France et aux Etats-Unis (1999)
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Source : OCDE.

Ces écarts étaient considérablement plusfaiblesen 1970, date alaguelle
les profils d'activité étaient assez voisins d' un pays a |'autre. |Is se sont
progressivement creusés au fur et & mesure que la société francaise était
gagnée par le sous-emploi. Prolongation artificielledeséudes, multiplication
des stages, temps partiel contraint, récurrence du chdémage, puis, al’ autre
bout de la vie active, préretraites ou dispenses de recherche d' emploi :
lasous-activités est au fil dutempsinstaurée en France comme dansd’ autres
pays européens, a une échelle bien plus grande que ne I'indique la seule
observation du taux de chémage.

Ces observations n' ont, encore une fois, qu’ une valeur indicative. Il ne
serait pas |égitime d’en tirer des normes : la durée du travail, la durée des
études, I’ ge de laretraite, la fréguence du temps partiel, répondent a des
choix individuels ou collectifs qui différent d'un paysal’ autre. Mais elles
suggerent queleretour au plein emploi ne peut serésumer alaréduction du
chémage, qu’il pourrait et mémequ’il devrait impliquer un relevement mar-
qué des taux d’ activité.

Pour vérifier ce point, il est utile d’ examiner de quelle maniére les taux
d activité ont varié dans les pays qui ont significativement réduit leur cho-
mage. Pour cela, letableau 5 donnel’ évolution du taux d’ activitéentrel’ an-
née du chdmage maximal et 1999 dans les sept pays du tableau 4 ou le
chémage a baissé de plus de cing points. Danstous|es cas sauf un, celui du
Danemark —maisle point de départ y était particuliérement élevé —le taux
d activité asignificativement augmenté, parfois dans une mesuretrésforte.
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5. Variation du taux d’activité depuis I'année du pic du chémage
dans les pays ou celui-ci a fortement baissé

Année Niveau 1999 Variation
Danemark 1993 81,2 80,6 -05
Finlande 1994 72,0 73,6 16
Irlande 1986 59,6 66,3 6,7
Pays-Bas 1983 64,8 72,9 8,1
Espagne 1994 61,3 63,9 2,6
Royaume-Uni 1982 74,7 76,3 1,6
Etats-Unis 1982 73,0 77,2 43

Source : Calculsapartir desPerspectivesdel’ emploi del’ OCDE. Lasérie pour les Pays-Bas
est corrigée d’ une rupture intervenue en 1987.

Ce redressement des taux d' activité ne repose pas seulement sur des
effets de flexion de court terme, qui conduisent certaines catégories de po-
pulation, notamment parmi lesfemmes et les jeunes, a se porter sur le mar-
ché du travail lorsgque celui-ci est porteur et a s'en retirer en période d’ ac-
croissement du chdmage. Il concerne aussi |es plus de cinquante-cing ans,
pour lesquels le choix de I’ inactivité est généralement peu réversible. Une
corrélation négative entre variation du chdmage et variation du taux d’ acti-
vité des plus de cinquante-cing ans peut en effet s’ observer (graphique 12).

12. Variation du taux de chdmage et variation du taux d’activité
des plus de 55 ans (pays industrialisés, 1970-1999)
3

Variation du taux d’ activité des plus de 55 ans

Variation %J chdémage

-3 -2 -1

Source : Calculs sur données OCDE, Perspectivesdel’ emploi.
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Plus généralement, ladépendance du taux d’ activitéal’ égard du taux de
chdémage peut étre appréci ée en estimant une équati on économétriquedutype :

Tact;, =4 +bt +cCHQ

ou Tact est letaux d' activité et CHO letaux de chdmage, et oui désignele
pays et t lapériode. L’ estimation de cette équation sur |’ ensembl e des pays
del’ OCDE pour lesquelsles données sont disponiblesfournit un coefficient
¢ négatif (— 0,25) et nettement significatif (T = 7,4) : une baisse d’ un point
du taux de chémage se traduit par une hausse d'un quart de point du taux
d activité. Appliquée alaFrance, cette estimation suggére qu’ une baisse de
huit points du taux de chémage (soit par exemple du niveau de 12,6 %
atteint en juin 1997 a 4,6 %) pourrait s'accompagner d’une hausse de
deux points du taux d'activité, soit encore d'un accroissement d environ
huit cent mille personnes de lapopulation active, par rapport aune situation
caractérisée par le maintien d’ un chdémage élevé.

L’économie et lasociété du plein emploi

L es dével oppements qui précédent suggérent que le plein emploi est un
objectif plus ambitieux encore qu'il 'y parait. La prochaine section en ti-
rerales conséquences quantitatives. Maisils ne suffisent pas a établir que
c'est un objectif légitime, alaréalisation duquel devraient étre sacrifiées
d autresfinalités. Il faut donc y revenir, pour cerner de plus prés ce qu’'im-
plique de cefixer un tel but.

Plein emploi et développement économique

Aucune étude n’a chiffré le co(t strictement économique du sous-em-
ploi que connalit la France depuis maintenant vingt-cing ans®”. 1l est trés
probable qu’' unetelle recherche placerait |a perte de bien-étre qui en résulte
aun niveau tréséevé : pour prendre un point de comparaison, bien au des-
sus des bénéficesidentifiés de palitiques structurelles de longue haleine con-
duites au cours de laméme période, comme la construction du marché uni-
que européen, dont les niveaux se situent typiquement aux alentours d'un
point de PIB®. Dire celan’ est évidemment pas minimiser I'importance de
ces politiques structurelles. C’ est seulement souligner que le sous-empl oi
est d’ abord un immense gachis économique.

La persistance du sous-emploi a également eu des effetsindirects sur la
politique économique. Depuis un quart de siécle, celle-ci souffre en France
comme dans d’ autres pays européens d' une difficulté permanente a distin-
guer développement cycliques et évolutions de moyen terme, qui a été a

(37) Des études sur le colit du chdmage pour les finances publiques ont été faites, maiselles
sont anciennes, et il s'agit évidemment 1ad’ un chiffragetrés partiel.

(38) Ceci nefait qu'illustrer une remarque du macroéconomiste Arthur Okun : il faut beau-
coup detriangles de Harberger pour combler un output gap.
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I’ origine d’ une succession d’ erreurs excessivement colteuses. La hausse
tendancielle du taux de chdmage a d’ abord été vue comme un phénomeéne
passager, ce qui a, au cours des années soixante-dix, conduit a gager des
choix definances publiques sur I hypothése d’ une résorption rapide du sous-
emploi ; puis, alafin des années quatre-vingt, le redressement du taux de
croissance, qui avait largement un caractére cyclique, a été interprété atort
comme permanent, avec une fois encore de lourdes conséquences budgé-
taires; enfin le potentiel de reprise de |’ activité et ses conséquences sur les
recettes fiscales ont été mal anticipés alafin des années quatre-vingt-dix,
dans un contexte ou la persistance d’ un chémage a deux chiffres avait fini
par étre tenue pour inéluctable.

Uneindication de cette difficultéest I incertitude sur le niveau du NAIRU,
dont les évaluations disponibles ont, souvent, fidelement suivi I’ évolution du
chdmage effectif. Alors que ce concept (et |’ output gap qui en dépend)
devrait servir afixer I’ orientation souhaitable delapolitique macroéconomi-
que, il a en Europe été largement vidé de son contenu opérationnel. Tout
s est passé comme si la politique économiquey avait dd, depuis vingt ans,
fixer son cap al’ aide d’ uneboussole qui aurait toujoursindiquéle Nord droit
devant. Les conséquences en ont été lourdes et se lisent sur la dette publi-
gue, le niveau des prélévements obligatoires ou |’ allocation des ressources.
L’ état de confusion analytique qui en résulte s' observe dans les débats aux-
quelsdonnent lieulagestion desfinances publiques ou laréforme desretrai-
tes. Le contraste est net avec les Etats-Unis, oul le taux de chdmage fluctue
mais n’ affiche aucune tendance ascendante, oul la gestion du cycle est resté
un objectif central de la Réserve fédérale, et ou S est engagé un débat im-
portant sur les choix d’ affectation des surplus budgétaire avenir entre baisse
des impdts et financement des retraites.

Restaurer le plein emploi, ¢'est donc rendre a la politique économique
uneréférenceindispensable, ¢’ est retrouver un minimum defiabilitédansla
gestion du cycle, ¢'est contribuer adissiper les malentendus qui obscurcis-
sent le débat public sur les choix économiques et sociaux. C'est créer les
conditionsd’ un débat public plusinforméet plusexigeant sur lespluslourds de
ceschoix, ceux qui impliquent des arbitragesintertemporel s et se tradui sent
par des redistributions de grande ampleur entre générations : sur lesretrai-
tes bien s0r, mais aussi en matiere de santé, d’' éducation ou d’ environne-
ment. La société francgaise, chacun le sait, a besoin de se confronter a ces
choix d’avenir, et de lestrancher. Elleles ferad autant mieux qu’ une réfé-
rence collective acceptée lui permettra de distinguer |es problémes du futur
de ceux du présent®?,

39) Ledébat qui s’ est instauré sur lesretraitesalasuite delapublication du rapport Charpin

1999) illustre ce point. Lediagnostic sur I’ incidence des changements démographi ques était
peu contestable, et les critiques se sont concentrées sur les scénarios macroéconomiques
utilisés pour les projections, c'est-a-dire in fine sur le chdmage d' équilibre a long terme.
Beaucoup de ces critiques ont refusé d’ entrer dans un débat sur les choix intertemporels de
répartition, au motif que I'économie frangaise disposerait de ressources plus importantes
qu'il n'était supposé dans le rapport. Quant a I’opinion, elle s'est sans doute montrée
d'autant plus rétive a accepter une augmentation de la durée de cotisation qu'elley avu le
risque d’ un accroissement du risgue de chdmage en fin de carriére.
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Plein emploi et contrat social

En 1958, dans La condition de I"homme moderne, Hannah Arendt
envisageait « la perspective d’une société de travailleurs sans travail,
c'est-a-dire privés de la seule activité qui leur reste », avant d’ ajouter
« 0N ne peut rien imaginer de pire ». Le sous-emploi de masse que nous
avons connu depuis vingt ans, et les effets sociaux qu’il a peu a peu dé-
ployés, ont montré toute |a portée de cette prédiction.

Letravail est en effet dans |es sociétés contemporaines bien davantage
gu’ unmoyen aladisposition desindividus pour assurer leur existence. |l est
une composante primordialedu lien social, de ce par quoi se définit |’ appar-
tenancealacollectivité. C' est pourquoi nos soci étés ont été définies comme
salariales (Aglietta et Brender, 1984) : parce que le salariat y est e mode
dominant d’ existence sociale et que de s en trouver exclu entraine toute une
série d' effets dont le cumul s apparente a une exclusion de la société elle-
méme. Il n’en a pas toujours été ainsi, comme I’ a montré Polanyi (1944).
Il n’en sera pas nécessairement toujours ainsi. Mais dans I'intervalle,
la société du travail, ¢’ est-a-dire une société ou I’ appartenance sociale se
définit d'abord en référence au travail, reste notre horizon. Or les fonde-
ments de cette société sont misamal par la persistance du sous-emploi.

Reconstruire le plein emploi est donc tout autre chose qu’ augmenter
pour chaqueindividu la probabilité d’ acces al’ emploi ou de maintien dans
I’emploi. C' est méme plus que de faire reculer I’ exclusion. C’ est restaurer
I"égalité dans une de ses composantes fondamentales. C'est assurer cha
cun de ce que les responsables publics considérent le maintien de ce lien
social comme une responsabilité essentielle. C’ est recréer un équilibre en-
trelesefforts qui sont demandés aux individus et ceux quelacollectivité est
préte a consentir pour faire en sorte que chacun puisse se définir en réfé-
rencealacontribution qu’il apporte par sontravail. C' est, en définitive, rien
moins que reconstruirele contrat social dans une société du travail. L’ ambi-
tion de ce programme peut | égitimement susciter |’ hésitation. Mais, comme
I’ écrivait Dominigue Strauss-Kahn (1998a), le plein emploi « est le seul mo-
dele auquel nous puissions aspirer » : dans une société salariale, tout autre
objectif est renoncement.

Ladéfinition de ce contrat n’ est pas univogue. L es dével oppements qui
précedent suggerent que I’ exactitude de la définition numérique du plein
emploi importe en définitive moins que |’ objectif qui y correspond. Il N’ est
pas de norme quantitative qui puisse s'imposer uniformément. Une société
peut connaitre durablement un chdmage un peu plusfort qu’ une autre, parce
que cela correspond a des choix collectifs assumés commetels : par exem-
ple, ladurée moyenne de recherche d’ emploi entre deux fonctions peut étre
un peu supérieure — avec pour conséquence un taux de chémage plus élevé
al’équilibre. La nature du contrat qui lie le travailleur privé d emploi ala
soci été peut étretres différented’ un paysal’ autre—et d'ailleursellel’est :
dans une société qui privilégieleschoix individuels, comme celle des Etats-
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Unis, laresponsabilité de la collectivité se limite afournir au chémeur une
assurance de courte durée, et la charge de retrouver un emploi lui incombe
guasi-exclusivement ; danslespaysd’ Europedu Nord, et pluslargement en
Europe, I’ assurance-chémage a davantage le caractére d'un engagement
réciproque, d'ailleurs parfois formalisé, au gré duquel la collectivité et le
chdémeur assument I’ une et I autre des devoirs.

Maisquelles qu’ en soient lesmodalités, vouloir le plein emploi emporte
des conséquence lourdes. Celaimplique de ne pas consentir a des aména-
gements au contrat social que semble appeler la persistance du chémage,
mais qui représenteraient autant d’ obstacles sur lavoie de I’emploi. C est
par exemple, commel’ afait legouvernement al’ hiver 1997-98, résister aux
demandes de mouvements qui en viennent a revendiquer que le chdmage
soit reconnu comme mode permanent d’ existence sociale, aussi 1égitimes
gue ces revendications paraissent au regard de la détresse des individus
concernés. Vouloir le plein emploi implique aussi de subordonner des déci-
sions fiscales ou sociales a caractere redistributif au critére de leur contri-
butional’emploi, et de préférer systématiquement laredistribution par I’ em-
ploi ad autres formes de répartition du revenu®“0,

Lepleinemploi de demain ne seracependant évidemment pascelui d hier.
Commel’ ont souligné de nombreuses éudes sur lesrelationsdu travail (par
exemple Aglietta, 1998, ou Beffa, Boyer et Touffut, 1999) et sur ledroit du
travail (Supiot, 1999), larelation detravail caractéristique du fordisme, ¢’ est-
a-dire I’emploi de longue durée, a temps plein, essentiellement masculin,
sous forme de contrat a durée indéterminée, et dans une relation de subor-
dination al’ employeur pour I’ accomplissement d’ une tache déterminée, ne
constitue plus qu’ une des formes possibles du contrat salarial, dont rien ne
permet de penser qu’ elle pourrait ou devrait retrouver son hégémonie d’ an-
tan. Un chiffre résume cette mutation : en 1975, laprobabilité qu’ un homme
agé de 25 a 39 ans pourvu d’un emploi avait de connaitre le chdmage dans
lasuite de savieprofessionnelle était de 2,4 %. En 1995, elle était de 10,5 %
(Laffargue et Thibault, 2000). Méme si certains types de relation salariale
ont al’ évidence un caractére pathologique, et sont appelés areculer au fur
et amesure que le retour au plein emploi modifieralerapport deforceentre
employeurs et salariés, les innovations de ces derniéres décennies ont treés
certainement un caractere permanent : le temps partiel, I'intérim, les con-
trats adurée déterminée, sont la pour demeurer, mémesi |’ usage qui en sera
fait dans un contexte de plein emploi seracertainement différent delasitua-

(40) Plus que des évaluations nécessairement abstraites, les résultats d’ une enquéte en plu-
sieursvagues aupres des ménages britanni ques montrent sans ambiguiité les colits en bien-étre
du chémage (Clark et Oswald, 1999) : le passage du chdmageal’ emploi améiore unindicede
bien-étre des individus concernés de 2,7 points, et le passage de |I’emploi au chémage le
dégrade de 1,8 point, selon les appréciations données par les individus eux-mémes.
En comparaison, un mariage améliore le bien-étre de 0,2 point, un divorce le dégrade de
1,5 point, et une variation du revenu est sans effet sensible. Le chémage du conjoint ou du
partenaire dégrade le bien-étre de 0,9 point, son retour al’emploi I'améiore de 0,8 point.
Cette enquéte confirme ainsi quela« redistribution par I’emploi » ades effets massifssur le
bien-é&tredesindividus.
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tion récente. 1l en va de méme de ce que Boyer et a. (1999) nomment le
modéle de la profession, qui se répand dans les nouveaux métiers des hau-
tes technologies (il concernerait bientét, selon eux, 10 % de la population
salariée) et qui, plusqu’ aunerelation salaria e stricto sensu, correspond al’ achat
par « |I’employeur », pour une certaine période, du serviced un capital humain
dont « I'employé » reste propriétaire, et s attache amaximiser le rendement.

Il n’entre pas dans le champ de ce rapport de discuter en détail ces
mutations du contrat de travail. Deux points doivent cependant étre souli-
gnés. Le premier est qu’ ellesinduisent bien évidemment un risque de cho-
mage plus élevé que le contrat indéterminé avie — ou presque — des années
soixante. La société du plein emploi ne sera donc pas une société sans
chémage, mais une société ou le chémage ne durera pas. C'est d'ailleurs
ainsi gu'il a été tenté de I’ approcher dans la section précédente.

Le second point est qu’ un engagement collectif en faveur du plein em-
ploi est d’ autant plus nécessaire que les carriéres individuelles sont mar-
quées par |’ alternance de périodes d’emploi et de chémage. Comme I'a
soulignélerapport Bélorgey (2000), lapriorité est désormais moins de pro-
téger I’emploai, ce qui, dans une économie en mutation rapide, est souvent
illusoire, que de sécuriser lestrgjectoires desindividus, tout au long deleur
cycledevieactive, enleur permettant d’ alterner périodes d’ emploi, defor-
mation, et de congés, sans encourir d' exclusion durable du marché du tra-
vail. Pour reprendre la formulation de I’OCDE (1990), I’important est de
construire une « société active ».

Une société de sous-emploi, ol le chdmage est souvent le début d’un
long calvaire, et lai sse presgue toujours des stigmates, incitelesindividus a
tenter de reporter le risque de perte d’ emploi sur d’ autres. C’ est une soci été
marquée par |’ aversion pour le risque, ou lesinsiders se protégent et ou les
outsiders subssent seuls ou presque le colt des ajustements économiques.
Auss injustequ’il soit, le dualisme est donc son mode d’ organi sation naturel,
et tout effort pour e combattre se heurte alarésistance de ceux que le statu
quo protége. C’est une société inamicale a l'innovation — activité par es-
sence risguée — et plus généralement au changement. A contrario, une
société de plein emploi est une société moins fermée al’innovation et ala
prise derisque, parce que le contrat implicite qui lafonde est que la société
ne laissera pas un revers temporaire se transformer en déroute. En cela,
objectif économique et objectif socia serejoignent : retrouver le plein em-
plai, ¢’ est donner confiance aux individus, ¢ est les protéger contrelesal éas
de la vie professionnelle, c’est donc leur permettre d’ envisager sans an-
goisse lesrisgues inhérents al’ économie moderne.

Pour un choix collectif assumé

Leplein emploi ne serésume pas aun objectif quantitatif. C' est un choix
de société au sens plein du terme, qui emporte une série de conséquences
économiques et sociales. |l implique des arbitrages implicites ou explicites
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entre objectifs collectifs, et lesimpliquera d’ autant plus que le sous-emploi
aura déja été réduit : pour faire image, ramener le chdmage en dessous de
10 % demandait essentiellement de restaurer un pil otage macroéconomique
adroit, et de stimuler la demande de travail ; pour passer de 10 a 5 %, il
faudra aussi faire appel aux mesures structurelles, y compris en ce qui a
trait & des @ éments importants du contrat social (les prochains chapitresy
reviendront en détail) ; quant aaller au del, celademandera de déterminer
s notredéfinition collectivedu plein emploi impliqueun chdmage a5, 4 ou 3 %,
et cette dimension du choix méritera, le moment venu, d’ étre explicitée.

Il apparait donc souhaitable que cet objectif fassel’ objet d’ un choix col-
lectif assumé, c'est-a-dire alafois d' un débat social et d’un engagement
politique renouvelé. Les obstacles a une telle démarche sont bien repérés.
Ils tiennent d’'abord a |’ absence d'accord entre les partenaires sociaux sur
les mécanismes delacroissance et du marchédu travail. llstiennent ensuite
aladifficulté, pour les différents acteurs, d' assumer des arbitrages expli-
cites. La conviction qui anime ce rapport est cependant qu’il y aurait un
bénéficeimportant aréunir les conditions d’ un engagement collectif pour le
pleinemplai.

Une approche empirique

A quel horizon le plein emploi est-il susceptible d étre atteint ? Avant
d’analyser, dans les prochains chapitres, les conditions économiques de la
réalisation de cet objectif, il n’est pas inutile de fixer quelques ordres de
grandeur sur la base de chiffrages qui n’ont pas le caractére d' une prévi-
sion, mais visent seulement a donner un cadrage.

Un premier cadrage

Un premier exercice est d’ examiner quelle croissance annuelledel’ em-
ploi il faudrait atteindre pour ramener le chémage en dessous de 5 % d'ici
2005 ou 2010, en prenant pour base les projections usuelles de population
active. La projection élaborée en 1996 par I'INSEE et la DARES repose
sur I” hypothese d’ une quasi-stabilité du taux d activité moyen. Elle retient
pour lesannéesavenir une progression ralentie delapopul ation active, dont
I’ accroissement annuel moyen passerait de 163 000 personnes sur 1995-
1999 a132 000 sur 2000-2005, suivied' une bai sse absolue de 19 000 par an
sur 2006-2010“Y. Ces évolutions résulteraient pour I’ essentiel des tendan-
ces démographiques.

Sur cette base, et compte tenu des résultats attendus pour 2000, il suffi-
rait de créer 340 000 emplois par an de 2001 & 2005 pour ramener le cho-
mage a5 % en 2005, et 160 000 pour atteindrel’ objectif en 2010. Unrythme

(41) Voir Brondel et al. (1996), et Nauze-Fichet (2000), Complément A ci-apreés.
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decréstion d’ emploismémetrés sensiblement ral enti (par rapport auix 400 000
emplois annuels de ces derniéres années) suffirait donc aramener le chémage
en dessous de ce seuil symbolique dans la seconde partie de la décennie.

C’est sur la base de calculs de ce type que se fonde souvent |’ anticipa-
tiond un retour progressif au plein emploi, sous|’ effet du ralentissement de
la croissance démographique. Apres des décennies de sous-emploi, le ra-
tionnement du travail cesserait et, en un renversement mécanique, ce sont
les travailleurs qui deviendraient rares : le chdmage disparaitrait par faute
de candidats.

Ces calculs ne sont cependant guére satisfaisants : outre qu'ils reposent
sur une vision trop mécanique du fonctionnement du marché du travail, et
indépendamment de toute interrogation sur la possibilité d atteindre sans
effort un chémage trés inférieur au niveau actuel — questions sur lesquelles
|la seconde partie de ce rapport reviendra en détail —, le grand défaut de ces
projections est d’ignorer le potentiel de progression de I’ activité dans un
contexte de retour au plein emploi.

Vers un reléevement des taux d’activité

Pour tenir compte de la possibilité d’ une progression plus forte de la
population active, I'INSEE ad’ abord actualisé les projections effectuéesen
1996 a la lumiere des évolutions récentes, qui font apparaitre un double
phénomeéne : une hausse du taux d’ activité des 15-24 ans, en raison d' une
augmentation des cumuls emploi-formation initiale et d’ une bai sse du taux
de scolarité“? ; et une activité plus soutenue au-dela de 55 ans, partiel-
lement liée alaréforme desretraitesintervenue en 1993. Au total, la popu-
|ation active serait dés 2000 supérieure de 360 000 unités a ce qui avait été
prévu en 199643,

La prise en compte de cet acquis, et des tendances sous-jacentes qui y
correspondent®®, conduit arelever lapopulation active projetée de maniére
significative (+ 600 000 personnes en 2006, prés de 800 000 en 2010), et
tres symbolique : au lieu de baisser entre 2005 et 2010, la population active

(42) Laprojection INSEE-DARES effectuée au milieu des années quatre-vingt-dix envisa-
geait une prolongation delahausse du taux de scolarité jusgu’ en 2000, suivie d’ une stabilisa-
tion. Danslaréalité, letaux de scolarité aplafonné dés 1998 et abaissé d’ un point entre 1998
et 2000. Cette évolution résulte notamment de I’amélioration de la situation de I’emploi :
lorsgue les embauches sont aun niveau médiocre, lesjeunestendent aprolonger leurs éudes
dans I"espoir d'améliorer leurs perspectives d’emploi, ou du moins de ne pas se trouver
immédiatement confrontés au chdmage ; lorsqu’ ellesaugmentent, ilssedirigent plusvitevers
le marché du travail. Par ailleurs, la hausse du taux d' activité des jeunes résulte aussi de la
progression del’ apprentissage, qui reste aun niveau faible (4 % des 15-24 ans en mars 2000)
mais a progressé.

(43) L’ ensembl e de ces résultats est présenté de maniére détaill ée dans Nauze-Fichet (2000).

(44) Laprojection suppose une poursuite de la hausse du cumul emploi-formation initiale et
un recul de I’é&ge de cessation d’ activité pour les générations affectées par la réforme des

retraites de 1993.
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continuerait d’ augmenter a un rythme ralenti (tableau 6). 11 faut cependant
noter que laplus grande part de cette révision (300 000 personnes en 2000,
500 000 en 2006 et en 2010) proviendrait du comportement d’ activité des
étudiants, qui seraient par définition demandeursd’ activité atempstréspar-
tiel. La hausse de I’ offre de travail en équivalent temps plein serait donc
nettement inférieure : del’ ordre de 300 000 en 2005, 350 000 en 2010.

6. Taux d’activité et population active (1995-2010)®

1995 2000 2006 2010
Au sens du recensement(”
Taux d'activité
¢ Projection 1996 68,6 69,5 69,5 68,3
¢ Projection actualisée — 704 71,1 70,2
e Scénario haut plein emploi — — 732 74,3
Population active (millions)
. Projection 1996 26,3 27,1 27,9 27,8
e Projection actualisée — 274 28,5 28,6
e Scénario haut plein emploi — — 295 304
Au sensdu BIT®™
Taux d'activité
¢ Projection 1996 66,8 67,1 67,1 65,9
¢ Projection actualisée — 67,9 68,7 67,9
e Scénario haut plein emploi — — 71,0 72,2
Population active (millions)
e Projection 1996 25,6 26,2 26,9 26,8
e Projection actualisée — 26,5 27,5 27,6
e Scénario haut plein emploi — — 28,6 29,6

Notes : (*) Au 1% janvier de chaque année. L estaux d’ activité portent sur lapopulation d' age
actif (15-64 ans) ; (**) Au senslarge, ¢’ est-a-direy comprisles préretraités et les chdmeurs
dispensés de recherche d' emploi. Ce concept est celui retenu par Nauze-Fichet (2000). ;
(***) Sur la base des taux d’ activité au sens du recensement, aj ustés pour tenir compte des
différences de définition et corrigés pour exclure de la population active les préretraités et
dispensés de recherche d’ emploi. Cette correction est cependant approximative.

Sources : INSEE-DARES pour la projection 1996, Nauze-Fichet (2000) pour la projection
actualisée et le scénario haut.

Cette projection actualisée prend en compteles évol utions récentes, mais
ne refléte pas |e potentiel de progression de I’ activité en cas de résorption
du chémage. C’est pourquoi aaussi été élaboré un scénario de fort redres-
sement du taux d’ activité dans une hypothese de retour au plein emploi (dit
« scénario haut plein emploi »). Contrairement alaprojection actualisée, ils
ne constitue pas une prévision, maisaun caractére plus spécul atif. Il illustre
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jusgu’ oul pourrait aler la hausse de I’ activité en cas de retour du chémage
en dessous de 5 %, au cas ou se cumuleraient trois hypothéses :

* un développement important du cumul emploi-formation initiale, qui
concernerait prés de 20 % des 15-24 ans en 2010 contre 5 % en 2000 ;

* unrelévement du taux d’ activité des 55-64 ans, qui remonterait 252 %
en 2010 contre 37 % actuellement®® ;

* un doublement du solde migratoire net, qui passerait de 50 000 &
100 000 personnes par an.

Chacune de ces hypothése peut paraitre audacieuse, voire excessive.
Afortiori leur cumul. Elles restent cependant d’ un ordre de grandeur vrai-
semblable si I'on se place dans une hypothése de retour a un taux de cho-
mage de 5 % ou moins d'ici 2010. S agissant de la premiére, il faut noter
que la France occupe la derniére place des pays de I’ OCDE pour |’ activité
des 15-24 ans, et que le dével oppement du cumul emploi-formationinitiale
ne ferait que nous rapprocher de nos principaux partenaires. Le taux d’ ac-
tivité des 15-24 ans ' atteindrait dans I hypothese retenue que 43,5 % en
2010, dorsqu’il est aujourd hui de 68 % au Pays-Bas et de 66 % aux Etats-
Unis. En ce qui concerne les plus de 55 ans, plusieurs phénoménes pour-
raient contribuer & une hausse du taux d’ activité dans les années a venir :
changements démographiques au sein de cette population, qui se traduiront
dans un premier temps par son rajeunissement, réduction progressive du
nombre de salariés en préretraite, arrivée en fin de vie professionnelle de
classesd’ &ge entrées plustardivement danslavie active et plusdipl 6méesd.
Dansun contexte oul lesemployeursveilleraient davantage aconserver leurs
salariés &gés ou aen attirer de nouveaux, cesfacteurs pourraient induire un
relevement du taux d’ activité des plus de 55 ans. Enfin le doublement du
solde migratoire ne porterait le taux d’ immigration qu’' 20,16 %, contre plus
de 0,3 % aux Etats-Unis au cours de la période de baisse du chdmage et en
France au cours des années de forte croissance.

Certaines de ces évolutions pourraient évidemment ne pas se produire.
C’ est pourguoi leur cumul constitue une conjecture haute, fortement condi-
tionnée au retour vers le plein emploi, et qui repose sur I’ hypothése
d’ une modification importante des comportementsd’ activité en début et en
fin de vie active. |l faut traiter celle-ci comme un point de repére sur le
potentiel de redressement de |’ activité, et raisonner en prévision sur des
chiffres plus bas.

(45) Taux d'activité au sens du BIT. Sur la différence entre les concepts d activité, voir
Nauze-Fichet op. cit., et le tableau 6.

(46) En 1990, 64 % des hommes et 70 % des femmes de 55 a 64 ans ne possédaient aucun
dipléme. En 2010, ces proportions seront respectivement de 31 et 37 %. Or letaux d activité
est fortement corrélé au niveau de dipldme. Ceci n’ empéche pas quelaqualification desplus
de 55 ansresteratrés inférieure alamoyenne, voir a ce propos le chapitre 4.
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13. Variation annuelle moyenne de la population active (1995-2010)

Enmilliers
500

M Projection 1996 O Projection actualisée N Scénario haut plein emploi
400

300

200

100 f

-100

1995-2000 2000-2006 2006-2010
Source : Nauze-Fichet (2000).

Un second cadrage

Compte tenu des éléments qui précédent, le rythme de création d’ em-
plois devrait alors étre sensiblement plusfort qu’il N’ était envisagé dansle
premier cadrage pour gque le chbmage soit ramené en dessous de 5 % en
2005 ou 2010 (tableau 7).

Sur labase de la projection actualisée, il faudrait conserver pendant en-
core cing anslesrythmes de croissance de|’ emploi de ces derniéres années
pour respecter |’ objectif en 2005, mais celui-ci pourrait étre atteint d’ici
2010 méme avec une progression del’ emploi deux foismoinsrapide. Sur la
base du scénario haut plein emplai, atteindre |’ objectif en 2010 demanderait
gue I’ économie francaise continue pendant dix ans a créer des emplois au
rythme de ces derniéres années.

Ces calculs donnent des ordres de grandeur. 11 faudrait, pour étre plus
précis, tenir compte du fait qu’ une part importante de |’ accroissement de
I’ offre detravail, celle qui correspond au dével oppement du cumul emploi-
études, ne se porterait pas sur des emplois a plein temps : la moitié des
2,8 millions d' actifs supplémentaires que retient pour 2010 le scénario haut
plein emploi (en comparaison de la projection 1996) seraient des jeunes
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entre 15 et 24 ans, pour |’ essentiel en situation de cumul emploi-formation.
Parall& ement, une partie des 55-64 ans dont il est supposé qu’ils prolonge-
raient leur activité pourraient étre également demandeursd’ emploisatemps
partiel, notamment en cas de dével oppement des formules de retraite pro-
gressive. L’ accroissement annuel moyen de |’ offre de travail en équivalent
plein temps pourrait donc étre sensiblement inférieur al’ accroissement de
lapopulation active®”, 1l faut enfin tenir compte aussi des migrations proba-
bles entre temps plein et temps partiel. Dans un marché du travail plus actif
et ou le risque de chémage serait plus faible, des salariés a temps plein
pourraient choisir de passer a temps partiel, tandis que les 1,4 million de
salariésaujourd’ hui en situation detemps partiel contraint pourraient passer
atemps plein (comme cela a dé§a commencé de se faire).

7. Créations d’emplois requises a partir de 2001
pour ramener le chdmage a 5%

Chémage 5% en 2005 | Chdmage 5% en 2010

Variation Taux de Variation Taux de
annuelle croissance annuelle croissance

Projection 1996 340 15 160 0,7
Projection actualisée 390 1,7 200 0,9
Scénario haut plein emploi 590 2,5 420 1,8

Source : Calculs sur labase des projections de popul ation active de I’ INSEE (Nauze-Fichet,
2000), en supposant pour 2000 un volume de création d’ emplois conforme aux prévisionsdu
gouvernement.

Autotal, pour tenir compte de cesfacteurs, et de ce que le scénario haut
plein emploi représente un haut de fourchette et non pas une prévision cen-
trale, il est raisonnable de conclure que pour ramener le chdmage a 5 %
d’ici 2010, I’ économie francaise devrait au cours des années a venir créer
aumoins 300 000 emploispar an, et jusqu’ 2400 000 en cas de modifications
trés sensible des comportements d’ activité.

(47) Pour fixer lesidées, I" accroissement de la population active en équivalent plein temps
serait inférieur depresd’ unmillion al’ accroissement delapopulation activetotalesi I’ onfait
I"hypotheése que I’ offre de travail supplémentaire des 15-24 ans correspondraen moyenne a
des tiers temps (12 heures par semaine). Les créations d’emplois requises exprimées en
équivalent plein temps seraient de 350 000 par an au lieu de 440 000 dans |e scénario haut

plein emploi.
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Ces chiffres ne constituent pas des prévisions, mais seulement I’ indica-
tiondecequesi I'on s entient al’ horizon 2010 — car bien entendu, labaisse
de la population active ne serait que reportée ala décennie suivante —, les
équilibres sur le marché du travail pourraient étre assez sensiblement diffé-
rents de ce que suggerent les projections usuelles. On peut étre tenté d'y
voir une mauvaise nouvelle. Ce ne serait le casquesi lacroissance était une
grandeur exogene et si le déséquilibre du marché du travail s appréciait au
regard du seul taux de chémage. Il faut surtout y voir I’ indication du formi-
dable potentiel de développement économique et social querecélelasitua
tionactuelle.
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DEUXIEME PARTIE

ANALYSES






Chapitre 3

Enjeux macroéconomiques

L' analyse rétrospective du chapitre 1 aconduit a souligner I'ampleur de
larupture intervenue alafin des années quatre-vingt-dix danslerythme de
création d’ emplois. L' analyse prospective du chapitre 2 aindiqué que pour
atteindre le plein emploi, lacroissance des effectifsdevrait rester forted'ici
lafin de la décennie. Il s'agit maintenant d’en déterminer les conditions,
d' abord sur e plan macroéconomique : la croissance peut-elle continuer &
un rythme supérieur & la croissance potentielle, ou risque-t-elle de buter
rapidement sur un socle de chémage structurel ? le contenu en emploi dela
croissance peut-il demeurer élevé ? la croissance européenne est-elle ro-
buste ?la France peut-€elle, et & quelles conditions, croitre plus vite que ses
partenaires de la zone euro ? Telles sont | es questions auxquelles ce chapi-
tre vise arépondre. Pour cela, il commence par faire retour sur un certain
nombre d’ expériences significatives de ces derniéres années, avant d’ abor-
der les questions du chémage structurel et de I’ évolution du contenu en
emplois de la croissance, puis celle de la croissance francai se dans le con-
texte européen. Les questions relatives au marché du travail font I’ objet du
prochain chapitre.

Que peut la politigue macroéconomique ?
Retour sur quelques expériences

Commel’ ont dé§jasouligné plusieursrapports du CAE sur laréduction du
chdmage“®, organiser une croissance durable est une des composantes
essentielles de toute stratégie de retour au plein emploi. 1l n’en est pas de
meilleur exemple que celui des Etats-Unis: le chdmage a été ramené en
dessous de 4 % au terme du plus long cycle d expansion que le pays ait
connu. Mais celui des Pays-Bas livre laméme legon : depuis que le pays a
misle cap sur I’emploi, en 1982, et en dépit d’ un contexte européen long-
temps difficile, il acri en moyenne de 2,8 % par an“®,

(48) Rapports Blanchard-Fitoussi (1998), Fitoussi-Passet (2000) et Freyssinet (2000).
(49) Sur laméme période, |a croissance frangaise n’ a pas, en moyenne, dépassé 2 %.

PLEIN EMPLOI




Or depuis deux décennies, en France, la croissance atoujours eu le ca-
ractére d'un feu de paille: au cours des vingt derniéres années, elle n'a
jamais dépassé 3 % plus de deux années de suite — tandis qu’ aux Etats-
Unis, ellen’ajamais éé inférieure a 3 % plus de deux années de suite. La
réside laraison de beaucoup de nos difficultés.

Pourquoi en a-t-il é&éains ? Certainement, d' abord, en raison d’ unevulné-
rabilité aux chocsinternationaux. Ensuite a cause d’ une certaine incapacité
des pays européens a se coordonner. Du fait, enfin, d’ une certaine impuis-
sance nationale & assurer les conditions d’ une croissance durable. 11 suffit
pour s en convaincre d' examiner les chiffres de croissance de ces vingt ou
trentedernieresannées. llsfont clairement apparaitre qu’ en Europeou ailleurs,
d’ autres pays ont beaucoup mieux traversé les mémes turbulences.

Il 0’ est donc pasinutile, avant d’ examiner les problemes et |es perspec-
tives de ces prochaines années, de revenir briévement sur quelques expé-
riences de politique économique des deux dernieres décennies. Ce survol,
nécessairement sélectif, privilégiera les épisodes les plus riches d ensei-
gnement.

La reprise francaise des années quatre-vingt :
la fragilité des embellies

Les derniéres années de forte croissance que la France ait connues jus-
gu’ aux années récentes, et avrai dire les seules depuis vingt-cing ans, re-
montent a 1988-1989. Alors, deux années de suite, |a croissance a dépassé
4 %, et le chdmage est, pendant quel ques mois, passé en dessous de 9 %.

Avec le recul, trois traits saillants ressortent de cet épisode :

* I'’expansion francaise a été trés tardive. Alors que la reprise date de
1983 aux Etats-Unis et qu'elle s étend quel ques mois plus tard en Europe,
I’ économie frangaise accuse jusqu’en 1988 un retard de croissance systé-
matique sur ses partenaires de la future zone euro. Ce retard sur le cycle
européen, qui contribuera & donner aux années 1988-1989 les traits d’ une
embellie sans lendemain, doit sans doute étre attribué au caractére tardif
des gjustements macroéconomiques et structurels en France ;

* la gestion des finances publiques a davantage résulté d’un effort
d’ adaptation aux contraintes politiques et socialesqued’ unevolonté de pilo-
tage macroéconomique. Misant sur des anticipationsde poursuite d’ unecrois-
sance forte qui se révéleront erronées, la politique budgétaire acquiert dés
1988 un caractére nettement pro-cyclique : le déficit structurel s accroit, le
ratio de dette publique ne margque qu’ une pause dans son ascension ;

 destensions sur les prix et les salaires sont apparues prématurément,
alorsquel’ économie était encoretresloin du plein emploi. Letaux d' utilisa
tion des capacités de production atteint un niveau record al’ été 1990. Des
difficultés derecrutement sefont rapidement jour dans!’industrie et le béti-
ment, et la croissance des salaires nominaux accélérejusqu’ aatteindre 6 %
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au début 1991. Un débat s engage sur le partage du revenu, qui témoigne
des impatiences sociales et d’ une inquiétude collective sur les questions de
répartition. Malgré ses efforts, le gouvernement ne parvient pasay répon-
dreautrement qu’ en organisant (ou en feignant d’ organiser) unedistribution
séquentielle des fruits de la croi ssance.

Le ralentissement international consécutif ala guerre du Golfe, puisla
récession européenneinduite par une mauvaise gestion collectivedel’ unifi-
cation allemande, n’ ont pas permis gque soit tranché dans les faits |e débat
sur le caractére soutenable de la croissance francaise d' alors. Les éléments
disponibles ne plaident pas pour I’ optimisme : des facteurs de déséquilibre
se manifestaient, sous I’ effet d'une reprise forte et soudaine. Sans doute
une correction de trgjectoire était-elle possible. Mais elle n’ était pas enga-
gée, et la nature du débat de politique économique que suscitait la reprise
n'y prétait pas. Alorsquelabai sse du chémage n’ atteignait pas deux points,
lesacteurs politiques et sociaux serévéaient incapablesde maintenir le cap
sur I’'emploi. Alorsquel’ amélioration desfinances publiques netenait qu' a
une bonne conjoncture, les appel s a des dépenses pérennes se multipliaient.
Le caractere fugitif de cet épisode de croissance a certainement tenu a des
facteurs externes. Mais bien des @ éments concouraient, en France aussi, a
ce que ce soit un feu de paille.

La postérité de I'unification allemande :
les codts de la non-coordination

La récession consécutive a |’ unification allemande de 1990 atteste des
dégéts que peut produire une mauvai se coordination internationalefaceaun
choc macroéconomique de grande ampleur. L’ événement a été abondam-
ment étudié, ex ante et ex post®, et les conclusions de ces travaux sont
convergentes : c'est alasuite d' une série de choix de politique macroéco-
nomique que I’ unification allemande, qui avait spontanément le caractére
d'un choc de demande expansionniste, a été transformeée en choc négatif
pour I’ ensembl e des économies des pays liés au mark. Rien n’obligeait en
effet a priori & ce que la politique monétaire prenne, pour I’ ensemble des
pays du Systeme monétaire européen, une orientation aussi violemment res-
trictive. Au probleme posé par |’ apparition defortestensionsinflationnistes
en Allemagne, d autres solutions auraient pu étre apportées, soit dans le
cadre du maintien des changes fixes— et donc en faisant appel alapolitique
budgétaire allemande —, soit au prix d un assouplissement du régime de
changes.

Les effets de ces erreurs se sont fait sentir pendant prés d' une décen-
nie. Au cours des années quatre-vingt-dix, les politiques économiques ont
été aLx prises avec des perturbations monétaires d’ ampleur au sein du mar-
ché unique, des crises de change récurrentes qui ont induit des tensions sur
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lestaux d'intérét, et le lancinant probléme de I gjustement budgétaire, qui
pour une part était |’ héritage des années quatre-vingt, et pour une autre
résultait de lastagnation elle-méme.

L’ épisode éant par définition spécifique, ses détailsimportent moinsque
les lecons de portée générale qui peuvent en étre tirées. La premiére est
gu’ avec d’ autres, certains plusdifficiles encore, commel’ enchainement des
crisesqu’ avécu le Japon, il rappelle que des erreurs de politique macroéco-
nomique peuvent étre d’'un codt extrémement élevé — sensiblement plus
élevé, en fait, qu’ aucun observateur ne |’ aurait pronostiqué alafin des an-
nées quatre-vingt. Laseconde est que lesinterdépendances entre pays euro-
péens sont tres fortes, et que la qualité de la coordination entre eux est
d’ une grande importance. Face aux doutes qui sont réguliérement exprimeés
guant aux enjeux de celle-ci, celamérite d’ étre souligné.

L'expérience néerlandaise : apport et limites du consensus®’

En une quinzaine d’ années, les Pays-Bas ont réussi, par lanégociation et
la recherche du consensus social, a redresser une situation tres dégradée.
I1sfont aujourd’ hui figure de laboratoire et ne doivent qu' aleur taille de ne
pas étre considérés comme une locomotive de |’ Europe. Pourtant, au début
des années quatre-vingt, les économistes parlaient couramment dela« ma
ladie hollandaise ». Quatre grandes lecons peuvent étre tirées de cette ex-
périence:

* les Néerlandais ont misé sur une croissance durable et y sont parve-
nus. Progressif, le redressement a été obtenu par une grande continuité
dans|’ action. L esrésultats obtenus dans|es années quatre-vingt-dix ont é&é
préparés par les options prises au début des années quatre-vingt, a partir
des accords de Wassenaar conclus en 1982 entre les partenaires sociaux ;

* aceux pour qui laseule solution au chémage des pays européensest la
mise en cause brutale de leur modéle social, les Pays-Bas ont apporté la
preuve gu’ une autre voie était possible. Sans ruptures et sansdrames, ilsont
corrigé leurs erreurs, en mettant |’ accent sur la création d’emplois plutot
gue sur les mesures malthusiennes, en accompagnant la hausse des taux
d’activité, en développant le temps partiel et en faisant place a des expé-
riences de réduction collective du temps de travail, en réformant lasécurité
socide;

* par I’ entremise des acteurs économiques, sociaux et politiques, la so-
Ciété néerlandaise a fait le choix de I'emploi et S'y est tenue. Elle en a
explicité les conditions — en la circonstance, un enrichissement du contenu
delacroissance en emplois gagé par une modeération négociée des gainsde
salaires par téte, et lesamisesen oauvre. L’ emploi asuivi : il aprogressé de
présd un tiers depuis 1982 ;

(51) Sur I’ expérience néerlandai se, voir notamment |” analyse trés compl éte de Sébastien Jean
(2000).
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* |’ expérience néerlandai se démontre enfin que des pays monétairement
intégrés peuvent durablement connaitre des écarts de croissance impor-
tants. Aprés la dévaluation de 1983, les Pays-Bas ont fait le choix d’un
ancrage irrévocable au mark, et sont parvenus dans ce cadre a enregistrer
a partir des années quatre-vingt-dix — unification allemande mise a part —
un écart de croissance par rapport aleur grand voisin supérieur a un point
par an (graphique 14).

14. Croissance du PIB en Allemagne et aux Pays-Bas, 1983-1999

En %

0 F Allemagne

-2 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997

Source: OCDE. Allemagne de I’ Ouest avant 1991.

Pour la France, le succés néerlandais est riche d’ enseignements. 11 mon-
tre en particulier qu'il est possible de ramener le taux de chémage a un
niveau tresfaible par une stratégie de longue hal eine combinant croissance
et enrichissement du contenu en emplois de la croissance. || montre aussi
qu'il est possible de lefaire dansle respect d'un modéle social solidaire, et
que ce projet est susceptible de réunir un consensus, méme si, sur ce point,
latransposition est difficile en raison delapuissance delatradition néerlan-
daise de négociation collective centralisée. || montre enfin que I’union
monétairen’ interdit pasles écarts de croissance, mémeentredes économies
fortement interdépendantes et de méme niveau de dével oppement.

Mais une réflexion sur les lecons de I’ expérience néerlandaise ne peut
se limiter & chanter les louanges d'une success story. En dépit de leurs
acquis, les Pays-Bas connaissent aujourd’ hui une situation délicate : I’ éco-
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nomie, qui avec un taux de chdémage inférieur & 3 % est apparemment au
plein emploi, donne des signes de surchauffe. Pourtant, |e sous-emploi de-
meure massif, avec environ 10 % de la population d’ &ge actif (et 32 % des
hommes entre 55 et 64 ans) officiellement classée comme invalide®?. Ce
sous-emploi caché n'est pas a I’ origine de la baisse du chémage. Il ui a
préexisté. Mais il ne s'est guére résorbé depuis dix ans, et faute d'avoir
anticipé |’ apparition d’ une situation pénurie de main d' ceuvre, la politique
économique néerlandaise ne crée pas les conditions pour qu’il le soit. Au
contraire : labonne réponse aux tensions qui sont apparues, et qui ont con-
duit I'inflation a approcher 3 % ala mi-2000, aurait évidemment été d’ ac-
croitrel’ offre detravail en réduisant le sous-emploi caché, ce qui aurait ala
fois contribué aprévenir les pénuries de main d’ cauvre et afaciliter laréin-
sertion dans |’emploi de personnes qui en ont été écartées. Mais |’ offre de
travail reste rigide, et la politique budgétaire va prendre en 2001 un tour
expansionniste avec la mise en ceuvre d’ allégements fiscauix, alors méme
guel’ apparition detensions sur lesmarchésdutravail et deshiensinviterait
alui donner I’ orientation inverse. Lerisque existe donc quelareconquéte du
plein emploi qui aété engagée aux Pays-Bas ne soit pas menée ason terme.

Ces problémes illustrent I"importance des délais de mise en cauvre des
politiques économiques, et notamment des politiques structurelles dont le
délai d action est long. Faute d’ avoir anticipé que le chdbmage se réduirait
aussi vite, les responsables néerlandais n’ ont pas préparé I’inflexion de la
politique de |I’emploi que rendait nécessaire | e redressement du marché du
travail, en particulier en matiéred' invalidité. Etilsont trop tardé amettreen
cauvre la réforme fiscale, jusgu’a devoir le faire au mauvais moment, au
risque d’ aggraver la surchauffe conjoncturelle.

Le plein emploi américain : les vertus d’un policy mix

L’ évolution récente de I’ économie américaine est remarquable a bien des
égards, et il ne s agiraici que de ses enseignements en matiére de [utte contre
lechdbmage. Quatre traits saillants peuvent étre soulignés (graphique 15) :

* lareprise des années quatre-vingt-dix s est engagée sous des auspi-
ces trés différents de celle des années quatre-vingt. Au sortir de la réces-
sion, en 1992, la situation préte au dilemme : dans un contexte d’inflation
modérée (3 %), le chémage est élevé (7,5 %) et |e déficit budgétaire impor-
tant (présde 6 %). D’ emblée, I’ administration Clinton fait pourtant le choix
de donner priorité a |’ assainissement des finances publiques, et fait voter
par le Congrés un plan pluriannuel de réduction du déficit. Cette décision a
un double effet : elle favorise une baisse destaux longs qui, passé |’ épisode
du début 1994, s établissent durablement au niveau de 3-4 % en termes
réds, et elle libére la Réserve fédérale qui, rassurée sur |’ orientation des
finances publiques, peut conduire une politique monétaire expansionniste.

(52) Voir Nickell et van Ours (2000) et Jean (2000).
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C'edt, en une espéce d accord tacite, I’ acte de naissance du policy mix
« Clinton-Greenspan » que vantera ultérieurement Dominique Strauss-Kahn
(1998b). 1l est de part et d’autre maintenu avec constance, huit années
durant. Malgré un redressement plus rapide que prévu des finances publi-
ques, I’administration Clinton ne dévie pas de laligne qu’elle s est fixée,
obtient une réduction detrois-quarts de point par an du déficit structurel des
finances publiques, et au total réduit ladette publique de quinze pointsde PIB.
LaBanque centrale y répond en donnant toutes ses chances ala croissance ;

* leprésident de la Réserve fédérale a « fait crédit » al’ économie. Il a
pris des risgues pour la croissance et en a été récompenseé. Des 1995, le
chémage atteint, a un peu moins de 6 %, ce que la plupart des estimations
tiennent pour le niveau du taux de chdmage compatible avec une stabilité de
I'inflation (le NAIRU). LaRéserve fédéral e réduit cependant lestauix et les
maintient un peu au-dessus de 5 % (environ 3 % en termesréel )™ jusqu’ a
lafin 1998, date alaquelleils seront abaissés en réponse aux risques inter-
nationaux. Le chémage est ainsi progressivement ramené jusqu’ au voisi-
nage de 4 %, sans|es consequencesinflationnistes généralement attendues.
Ex post, les évaluations du NAIRU seront révisées en baisse™ ;

* laproductivité n’apas nui al’emploi. Par rapport ala décennie anté-
rieure, les années quatre-vingt-dix se signalent par une hausse des gains de
productivité que de plus en plus d’ él éments condui sent a considérer comme
durable®. Ce redressement, qu’ aucun indicateur macroéconomigue ne si-
gnalait avant 1998, est venu vaider la stratégie monétaire retenue en com-
pensant |e redressement progressif des colts salariaux nominaux. Enindui-
sant une baisse au moins temporaire du NAIRU, il a contribué a rendre
possible la baisse du taux de chémage ;

« plusieursfacteurs structurels ont contribué ala baisse du chémage en
permettant a I’ économie de fonctionner en régime de haute pression. Le
redressement delaproductivité en est une composante essentielle, qui trouve
son origine lointaine dans la combinaison d’ une recherche d’ origine publi-
que, de I’ émergence de structures financieres favorables al’innovation, et
de la déréglementation de secteurs anciennement monopolisés. Mais peu-
vent étre cités aussi |e ralentissement des hausses des co(ts de la santé, qui
amodéré la progression des codts salariaux et contribué ainsi a une crois-
sance noninflationniste, ou I’ ouvertureinternationale.

En définitive, c'est par la combinaison de changements structurels et
d’ une politique macroéconomique doublement audacieuse que s explique
I’ exceptionnelle performance américai ne des années quatre-vingt-dix. Con-

(53) En utilisant les prix PIB comme déflateur.
(54) Voir Stiglitz (1997), Katz et Krueger (1999).
(55) Voir sur ce point le rapport du CAE sur la Nouvelle économie (Cohen et Debonneuiil,

2000)
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fiante quant alafermeté del’ orientation prise en matiére de finances publi-
ques, et donc libérée du face-a-face usuel avecl’ Administration, laRéserve
fédérale a pu concentrer toute son attention sur les changements en profon-
deur, mais initialement a peine perceptibles, que connaissait I'économie
américaine. Avec !’ intuition queles parametresdel’ économie semodifiaient,
Alan Greenspan a délibérément écarté la « frappe préventive » que lui sug-
géraient I’ évolution du chdmage et la prudence coutumiéere aux banquiers
centraux, au profit d’ une approche plus réactive que pro-active, fondée sur
un ensemble éclectique d’ indicateurs. Tout un pan delalittérature économi-
gue S est construit sur des présupposes opposes, et peut étre mobilisé pour
illustrer les risques d’ une telle approche. Le succés de I’ expérience améri-
caineinvite aen nuancer les conclusions.

La société américaine présente, bien sirr, des traits peu enviables, et le
plein emploi y a été atteint a un prix que les Européens ne souhaitent pas
payer. Les fragilités de I’ expansion de ces derniéres années ont été abon-
damment soulignées, qu’ elles tiennent a la valorisation excessive de cer-
tains actifs boursiers, al’ endettement privé, ou al’insuffisance d’ épargne.
Nul ne sait si I’ économie américaine parviendra a effectuer son « atterris-
sage en douceur ». Pour autant, leslecons de la politique économique qui a
été conduite sous|’ administration Clinton méritent de demeurer, et ellesde-
meureront certainement.

15. Etats-Unis : Chémage et policy mix, 1992-2000
En %

Solde budgétaire structurel

_6 1 1 1 1 1 1 1 1

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Source : FMI, World Economic Outlook.
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Quelques enseignements

Lesexpériencesqui viennent d étre résuméesagrandstraitslivrent quel-
ques enseignements dont la France et plus largement la zone euro pour-
raient tirer parti.

Le premier est évidemment qu’a rebours d’une idée fausse, selon la
quellelacroissanceviendrait d'ailleurs, la politique économique continue de
jouer un rdle decisif. Les années quatre-vingt-dix sont méme caracterisees
par une variance accrue des performances entre les Etats-Unis, I’ Europe et
le Japon : de 1990 a 2000, en dix ans, le déficit de croissance cumulé vis-a-
vis des Etats-Unis atteint vingt et un points pour le Japon, seize pour la
France, mais seulement six pour les Pays-Bas.

_ Le second porte sur |a stahilité des options de politique économique.
A leursmaniéres, différentes, les Etats-Uniset les Pays-Bas offrent I’ exem-
ple de stratégies poursuivies sur une longue période, sur la base de choix
explicites. Celan’ exclut pas, au contraire, une grande attention alaconjonc-
ture, mais celaillustre les bénéfices, pour une croissance durable, d’ orien-
tations affichées qui guident les anticipations et assurent la stabilité des
conditionsfinanciéres.

Letroiséemeest I'importance delacoordination ou du dialogue entreles
acteurs de la politique économique. Par une négociation organisée entre
gouvernement et partenaires sociaux dans un cas, par une espece de
contrat tacite dans I’ autre, les Pays-Bas et les Etats-Unis 'y sont parvenus,
et en ont tiré les bénéfices. La France des années quatre-vingt, et plus
encorel’ Europe, n'y sont pas parvenus et ont pour cela payé un prix élevé.

Le dernier, enfin, atrait & ce qu’ on peut appeler le second policy mix :
| articulation dela politique macroéconomique et des mesures structurell es.
Il est, pour réduire le chdmage, au moins aussi important quele premier. Ni
les Etats-Unis, ni les Pays-Bas n’auraient obtenu les mémes résultats s'ils
N’ avaient associé ces deux volets d’ une stratégie de retour au plein emploi.

Une croissance forte et riche en emplois
est-elle soutenable ?

Lescalculs présentés au chapitre 2 indiquent que pour retrouver le plein
emploi, il faudrait que I’ économie francai se maintienne pendant plusieurs
années un rythme soutenu de création d’' emplois. La question se pose évi-
demment de savoir s'il s agit d’ une perspectiveréaiste. Cetteinterrogation
renvoie atrois questions dont traite successivement cette section : le cho-
mage structurel ; I'analyse des observations conjoncturelles récentes,
notamment en ce qui concerne |’ apparition de difficultés de recrutement ;
les perspectives du contenu en emplois de la croissance.
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La nature du chémage

Parmi |es macroéconomistes, le débat sur la nature du chémage oppose
depuis longtemps ceux pour qui la réduction du sous-emploi doit d'abord
reposer sur lapolitique macroéconomique aceux pour qui elledoit essentiel -
lement faire appel ades politiques structurelles. Les premiers considérent
gue le chdmage est de nature keynésienne (ou cyclique) et peut étre ré-
sorbé en stimulant la demande. Les seconds jugent que la politique macro-
économique est impuissante, parce gque le chdmage est d origine structu-
relle. Tous les arguments ont été de part et d’ autre échangés. Deux raisons
conduisent cependant a faire retour sur cette question :

* la premiére est évidemment I’ampleur de la baisse du chémage. En
1997, le gouvernement avait jugé que I’ économie souffrait d’ abord d’ une
insuffisance de la demande intérieure, et que la priorité devait aller a la
stimulation de la croissance. Lestravaux rassemblés pour la conférence du
10 octobre 1997 sur I'emploi, les salaires et le temps de travail situaient le
chdmage structurel aux alentours de 9 %9, ce qui suggérait des marges de
manoauvre importantes avant que la question ne se pose d' éventuelles con-
traintesalacréation d emplois. Les évolutions enregistrées depuistroisans
ont confirmé la justesse de ce diagnostic. Elles invitent en méme temps a
accorder plusd’ attention al’ anal yse des composantes du chémage, mainte-
nant que celui-ci est passé en dessous de 10 % et que la perspective d’' une
baisse en dessous de 9 % se dessine pour |’année 2001. L’ apparition de
difficultés de recrutement confirme la nécessité de ce réexamen ;

* la seconde tient a la mise en place d'une banque centrale indépen-
dante, responsable delapolitique monétaire pour I’ ensembledelazoneeuro.
Tant que le gouvernement contrélait peu ou prou I’ ensemble des instru-
mentsd’ action conjoncturelle et structurelle, il pouvait décider deprendrele
risque de I'inflation pour faire baisser le chémage. Le taux de chémage
compatibleavec une stabilitédel’ inflation (le NAIRU) n’ éait pour lui qu’un
indicateur qu'il pouvait, ou non, utiliser pour arréter ses choix. Maisdepuis
gue la Banque centrale européenne aregu alafois e mandat de garantir la
stabilité des prix et laresponsabilité exclusive du maniement destaux d’ inté-
rét, ¢’ est ellequi doit évaluer quel srisquesinflationnistes pourrait faire cou-
rir une baisse du chémage. Il faut donc déterminer si le NAIRU peut jouer
un role dans le dialogue entre autorités monétaires de la BCE et responsa-
bles économiques des Etats membres, et aider afixer le partage des taches
entreeux : pour simplifier beaucoup, peut-ondirequ’il incombealaBCE de
veiller acegquele chémage danslazone euro reste au voisinage du NAIRU,
et qu'il revient aux gouvernements (et aux partenaires sociaux) de conduire
les politiques structurelles qui agissent sur son niveau ?

(56) Voir INSEE-DP-DARES (1997).

E CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




Chémage structurel, chdmage d'équilibre et NAIRU

Lanotion de chémage structurel est commune aunetreslarge classe de
modéles de |’ économie qui peuvent différer de maniére importante par la
représentation qu'’ ils donnent du marché du travail et plus généralement des
comportements des agents, mais qui ont en commun d’ aboutir au résultat
qgu’al’ équilibre, le chdmage est supérieur a ce que justifierait laseule exis-
tence de frictions dans le processus de recherche d emploi et d apparie-
ment entre offreurs et demandeurs de travail. Il s agit donc d’un chémage
d’ équilibre, qui ne se résorbe pas avec |e temps (contrairement au chdmage
gu’induit une chute de la demande), mais généralement pas d’ un optimum
(contrairement au chdmage de plein emploi dont il aété question au chapitre 2).

Lesraisons pour lesquelles I’ équilibre économique s accompagne d’ un
sous-emploi supérieur a ce qui correspondrait a I’ optimum social peuvent
étretrésnombreuses : prélévementset transferts, ou rigidité du salaire mini-
mum, bien s0r, mais aussi structure de lanégociation salariale, asymétries
d’'information entre employeurs et salariés, colts de transaction, dégra-
dation del’ employahilité des chdmeurstrop longtemps éloignés du marché
du travail, hétérogénéité des qualifications. Différents modeles ont été éla-
borés, qui chacun mettent I’ accent sur quelques-unes d’ entre elles.

Pour les besoins de la politique macroéconomique, |I'important est de
déterminer quels sont, dans un contexte donnég, les termes de I’ arbitrage
inflation-chémage. C'est ici qu’intervient le NAIRU, qui a pour objet de
résumer cet arbitrage en fournissant une mesure du chémage compatible
avec lastabilitédel’inflation.

Dans un contexte stabilisé, le NAIRU est évidemment égal au chémage
d' équilibre. Maisil peut en aler différemment si I’ économie est soumise a
des chocs d' offre auxquels elle s gjuste lentement. Si par exemple survient
une rupture danslatendance dela productivité global e desfacteurs, comme
celaaété le cas alafin des années soixante-dix (dans le sens du ralentis-
sement) ou comme celaest peut-étre le cas aux Etats-Unis depuis quelques
années (dans le sens d' une accélération), les aspirations salariales s gjus-
tent lentement, et lesautres parametres qui conditionnent le chémage d’ équi-
libre®) plus encore. Un chémage supérieur ou inférieur asavaleur d’ équi-
libre peut donc temporairement aller de pair avec la stabilité de I’ inflation
(encadré 4).

Ce cadre conceptuel fait I’objet d’un consensus assez large. |l a des
implications claires pour la politique économique, qui peuvent étre décrites
delamaniéresuivante : il appartient aux politiques structurellesdefaireen
sortequ’ al’ équilibre, le chBmage soit aun niveau correspondant aux préfé-
rences sociales, et il revient ala politique macroéconomique de piloter la
demande globale en sorte que I’ économie reste au voisinage de cet équi-

(57) Par exemple, les dépenses sociales et donc les cotisations sociales qui les financent
S gustent tréslentement, ce qui affecteles colits salariaux et, partant, lechmage d’ équilibre.
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4. Chémage structurel, chémage d’équilibre et NAIRU

Uneformalisation simple permet declarifier lesrelationsentreles différentes
approches du chdmage structurel. Celle qui suit est empruntée a Richardson
etal. (2000).

A partir d’ un modéle de type WS-PS ou d’ une boucle prix-salaires (courbe
de Phillips et équation de prix), il est possible de dériver une forme réduite :

(1 P = P =-BU, -U,) -6(L) AU, +V(L)ZT, +&

ou pestl’inflation, p°®I’inflation anticipée, U letaux dechdmage, AU lavaria-
tion du chdémage entre deux périodes, et ou ZT représente un choc d offre
temporaire. 8(L) etv (L) sont des polynémes de retard.

Cette équation fait apparaitre un taux de chémage U* tel quesi AU = O et
ZT =0, I"inflation est égaleasavaleur anticipéelorsqueU = U*. Si lesanticipa-
tions sont adaptatives (p° = p_, dans le cas le plus simple), U* est donc le
NAIRU correspondant ace modele.

Il apparait cependant que la condition U = U* ne suffit pas a assurer la
stabilitédel’inflation d’ unepériodeal’ autres'il y ahystéréese (6(L) #0), ousi
I’ économi e subit deschocs d’ offre. 1l est donc possible de définir un NAIRU de
court terme qui dépend de la chronique du chémage passé et des chocs d’ offre
temporaires:

TN +%(0(L)AUt ~v(L)ZT,)

U** convergevers U* maisdifféredelui acourt terme.

Enfin U* peut lui-méme étre variable dans|e temps en fonction de facteurs
structurels. On peut écrire ;

(2 Uy =M +y(L)ZL,

ou ZL représentedesfacteursstructurels affectant le NAIRU (par exempleles
institutions du marché du travail), et (L) un polynéme de retard. Le chdmage
d équilibre de long terme, ou NAIRU de long terme, est donc associé a une
certaine réalisation des ZL, aprés gjustement compl et.

La méme notion de chémage structurel peut donc recevoir des mesures
différentes. Les évaluations disponibles se rattachent selon les cas al’ une ou
I’autre de ces mesures, selon I’horizon qu’elles visent et les méthodes sur
lesquelles elles reposent.
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libre. Combattre le chémage implique donc d' agir alafois sur les détermi-
nants des comportements microéconomiques (pour réduire le chbmage struc-
turel) et sur la demande globale (pour assurer que |’ économie converge
vers cet équilibre).

Ceméme cadre peut-il fournir un guide opérationnel pour laconduitede
lapolitique économique ? Laquestion est beaucoup plus controversée. L’ uti-
lité du NAIRU pour la politique macroéconomique fait I’ objet de débats.
Certains, comme Joseph Stiglitz, lajugent établie (Stiglitz, 1997). D’ autres,
comme Alan Greenspan, sont sensiblement plus dubitatifs®®.

I1'y adeux motifsau scepticisme. Le premier est quel’inflation peut étre
affectée par une série de facteurs de court terme (inflation importée, effets
dynamiques de chocs antérieurs, etc.), ce qui fait que le taux de chémage
compatible avec sa stabilité instantanée peut, lui aussi, s écarter du
NAIRU®, || ne faut donc surtout pasy voir une espéce de barriére invi-
sibledont il pourrait étre déterminé quand et aquel prix elle est franchie.

Lesecond motif est de nature empirique. L’ estimation du chdmage struc-
turel souléve des difficultés importantes, particuliérement dans le cas des
pays européens ou le chdmage a depuis vingt ans, et jusqu’a une date ré-
cente, été affecté d’une tendance croissante. Les évaluations disponibles
ne livrent donc que des mesures imprécises, qui ont souvent eu tendance a
suivre de prés |’ évolution du chémage effectif(.

Pertinence du concept, faiblesse des évaluations empiriques : quelles
conclusions faut-il en tirer ? D’un point de vue positif, il faut prendre son
parti d’ une situation inconfortable, et compléter les estimations du NAIRU
par des observations anaytiques et I’examen de la conjoncture. C'est la
démarche qui est suivie dans les parties ci-apres. Du point de vue de la
politique économique, il faut apprécier les alternatives possibles. C'est ce
qui serafait ultérieurement dansle cas particulier del’ Union monétaire.

(58) Stiglitz (1997), ancien président du Council of Economic Advisers: « | have become
convinced that the NAIRU isauseful analytical concept. It isuseful asatheory to understand
the causes of inflation. It isuseful asan empirical basisfor predicting changesin theinflation
rate. And, itisuseful asageneral guidelinefor thinking about macroeconomic policy ». Alan
Greenspan, président delaRéservefédérale : « However oneviewsthe operational relevance
of aPhillips curve or the associated NAIRU —and | am personally decidedly doubtful about
it—there has to be alimit to how far the pool of available labor can be drawn down without
pressing wage levels beyond productivity », Remarks before the Economic Club of New
York, 13 janvier 2000. La comparaison de ces deux citations est intéressante parce qu’elle
souligne a la fois I'accord sur le cadre conceptuel et les désaccords sur les conclusions
opérationnelles.

(59) Estrella et Mishkin (1998) ont attiré I’ attention sur le fait que le NAIRU au sens usuel
ne peut étre considéré comme une cible delapolitique monétaire, danslamesureoul’inflation
est aussi affectée par d autres facteurs (ne serait-ce que pour des raisons dynamiques),
et qu'il devait a cette fin étre remplacé par un NAIRU de court terme. Voir a ce propos

|’encadré 4.
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Quel est le chémage structurel en France ?

Depuis les travaux de Friedman et Phelps, alafin des années soixante,
les analyses empiriques du chémage structurel se sont orientées dans deux
directionsprincipaes:

» macroéconomique, d’abord, en vue d’ aboutir sur sériestemporellesa
des estimations du NAIRU susceptibles de servir de guide pour la politique
macroéconomique et notamment pour la politique monétaire. Ces travaux
ont récemment cherché a s affranchir de I’ hypothése usuelle de quasi-
stabilité du NAIRU®Y qui semblait peu pertinente, en tous cas pour les
économies européennes ou le chdmage s est longtemps inscrit sur une
tendance ascendante ;

« structurelle, ensuite, dans le but de fonder le diagnostic relatif a la
nature du chdmage sur une représentation explicite du fonctionnement du
marchédutravail et, si possible, d'identifier les différents facteurs explica
tifs de son niveau. L esrecherches qui empruntent cette piste font générale-
ment référence a la notion de chdmage d’ équilibre. A |a suite notamment
des travaux de Layard, Nickell et Jackman (1991), beaucoup d’ entre elles
S appuient sur I’ approche dite WS-PS (Wage Setting-Price Setting).

L’ estimation du NAIRU sur séries chronologiques permet, avec lesmé-
thodes récentes®, de tenter de tenir compte de sa variation au cours du
temps. La contrepartie de ce choix méthodol ogique est |a pauvreté des fac-
teurs explicatifs du chémage que livrent ces analyses. Il est en particulier
impossible de retracer dans ce cadre I’ effet sur le NAIRU de politiques
structurelles affectant le marché du travail ou le marché des biens. Quant
aux estimations directes du chémage d’ équilibre, leur cadre naturel est une
approche en coupe internationale, qui permet de faire explicitement lelien
entre le niveau du chédmage et un nombre important de facteurs explicatifs
de nature structurelle ou institutionnelle, mai s pas de prendre en compte les
évolutionstemporelles (voir par exemple Nickell et Layard, 1999).

Quelques travaux visent afaire un pont entre les deux approches. Il est
par exemple possible de tenter, par des analyses d’ équilibre partiel, de dé-
terminer I'impact sur le NAIRU de politiques ou d’ évol utions déeterminees.
C’ est notamment ce qui a été fait aux Etats-Unis pour rendre compte de la
baisse apparente du NAIRU entre les années quatre-vingt et les années
guatre-vingt-dix®. Par ailleurs, certaines recherches — notamment Cotis
et al. (1998) — ont tenté des estimations du chdémage d’ équilibre sur séries
temporelles, mais ceci conduit nécessairement a restreindre la gamme des
facteurs explicatifs et a mettre a priori |I'accent sur certains d’ entre eux,
par exempleletaux d'intérét réel . Globalement, ces passerelles sont partiel -
les et fragiles.

(61) Aux effets de productivité et de termes de I’ échange prés.
(62) Time-varying NAIRU (TV-NAIRU) notamment.
(63) Voir notamment Katz et Krueger (1999).
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L es estimations disponibles du chémage structurel en France le situent
dans une fourchette allant de 8 a 12 %, mais la plupart d’entre elles le
situent en dessous de 10 %. Dans son étude sur laFrance, I' OCDE (2000b)
en arécemment fait un recensement, dont le tableau 8 est repris avec plu-
sieurs adaptations et mises ajour.

8. Estimations récentes du chémage structurel en France

Source et auteur(s) Méthode Résultat
' Boucle prix-salaires o
Artus et Kaabi (2000) (courbe de Phillips) 8 % en 2000
Heyer et al. (1999) Courbe de Phillips 9,1%
’ dans les années 90
NAIRU variable au coursdu 10 %
Irac (2000) temps (TV-NAIRU) en 1999
OCDE 9,5%
Richardson et al. (2000) TV-NAIRU en 19990
Direction delaPrévision | Chbmage d' équilibre (WS-PS) 85%
Cotis et d. (1997) variable au cours du temps en 2000
, Chdémage d' équilibre (WS-PS) 12%
L"Horty et Rault (1999) variable au cours du temps en 1996

Notes: (*) Estimation révisée, a paraitre dans Perspectives économiques, n° 68, décembre
2000 ; (**) Estimation révisée. Source : Direction delaPrévision.

Sources : OCDE (2000b) et communicationsau groupedetravail du CAE surlepleinemploi.

L es éval uations disponibles suggérent donc que le niveau actuel du cho-
mage est désormais proche du NAIRU. Selon certaines d' entre elles, ce
seuil serait déjafranchi. Pour d’ autres, il serait vraisemblablement atteint en
fin 2000 ou courant 2001, ce qui signifie qu’ a cette échéance, les marges
disponibles pour une croissance supérieure au potentiel de moyen terme
seraient épuisées.

Les estimations portant sur la zone euro dans son ensemble sont plus
rares (et d'ailleurs leur principe méme n’est pas sans soulever des difficul-
tés conceptuel les et méthodol ogiques, en raison de la disparité des marchés
dutravail et del’ hétérogénéité de séries rétrospectives de salaires et de prix
exprimées dans des monnai es différentes). Une estimation du NAIRU pour
I’ensemble de I’ Euroland a récemment été publiée dans un document de
travail delaBCE (Fabiani et Mestre, 2000) : celui-ci serait dansles années
quatre-vingt-dix del’ ordre de 9 a 10 %, pour un chdmage effectif de9 % a
lami-2000. Lasituation danslazone euro serait donc voisine delasituation
francaise : le taux de chdmage serait & un niveau tres proche de son étiage

structurel, peut-étre en dessous.
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Quelle est lafiahilité de ces évaluations ? |1 faut d’ abord remarquer que
malgré lavariété des méthodes, |e diagnostic qu’ elleslivrent est finalement
assez convergent. Maisil faut remarquer aussi qu’il estimpréciset qu’ au fil
dutemps, les éval uations économétriques ont toujourstendu asituer leNAIRU
au voisinage du chémage effectif : aprés avoir augmenté dans les années
guatre-vingt-dix, €llestendent aujourd’ hui abaisser®. Dansle cas des pays
européens qui ont connu depuis vingt-cing ans une hausse tendancielle de
leur chdmage, I’ économeétre est en effet confronté a un dilemme : soit il
postulelastabilité du NAIRU (aux facteursexplicatifs explicites pres), hypo-
thése peu probable, soit il se repose sur des techniques de filtrage qui ten-
dent par nature afaire converger leNAIRU versle chdmage effectif. Comme
I"'amontré |’ expérience américaine, les évaluations ex ante du NAIRU sont
donc affectées d’ un biais pessimiste en période de décrue du chbmage.

Il existe par ailleurs des raisons structurelles pour penser que |’ apparent
consensus des économetres est pessimiste, en particulier parce qu’un cer-
tain nombre de mesures et d’ évol utions récentes ont pu contribuer aréduire
le socle du chémage structurel en France et dans la zone euro. En particulier :

* les évolutions démographi ques de ces derniéres années ont probable-
ment eu en Europe un effet de méme nature que celui mis en évidence pour
les Etats-Unis par Katz et Krueger (1999), pour qui la baisse de la part des
moins de 25 ans dans la population active aurait induit une baisse du ché-
mage structurel de deux tiers de point. En France, ou le taux chémage des
15-24 ans est tres supérieur au chdmage moyen (de 10 & 15 points selon les
années), I'impact mécanique de laforte baisse de la part des jeunes dansla
population active au cours des années quatre-vingt-dix peut étre chiffré en-
tre 0,5 et un point de chdmage®. 1l nefaut pas prendre alalettre le résultat
de ce calcul, qui repose sur une hypothése sommaire de non-substituabilité
entreles ages. Maisil fournit uneindication ;

* le renforcement de la concurrence intra-européenne sur les marchés
des biens et la mise en place de |’ euro devraient avoir réduit le chdmage
structurel. La concurrence sur les marchés des biens exerce classiquement
un effet de discipline sur les codts, et son intensification est de ce fait un
facteur de baisse du chdmage d’ équilibre. L’ euro présentele caractéred’ un
changement de régime parce qu’il exclut toute correction d’'un dérapage
inflationniste par une dévaluation future, et I’ estimation du NAIRU sur base
de séries temporelles peut pour cette raison étre sujette a la critique de
Lucas. Concretement, les entreprises pourraient pour I’ une et |’ autre raison
étre devenues plus vigilantes qu’ elles ne I’ étaient en matiere de codts ;

(64) Il n’est évidemment pas anormal que le chdmage effectif converge versle NAIRU. Le
probléme est le sens de la causalité.

(65) Voir Loupias (2000). Ce calcul repose sur lacomparaison entrel’ évolution effective du
taux de chdmage et I’ évolution d’ unindicateur de chdmage astructure par &ge constante dela
population active. L' hypothése implicite est donc que le taux de chdmage keynésien est le
mémedans|esdifférentes classes d’ ge. Cette hypothése est sans doute un peu excessive, en
raison delaplusforteincidence du mismatch chez lesjeunes. L’ éval uation donnée ci-dessus
représente donc un majorant.
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* par le cana de son effet sur le co(t du capital, la baisse sensible des
taux d'intérét réels a long terme intervenue depuis le milieu des années
quatre-vingt-dix pourrait avoir réduit d’ un point le niveau du chdmage d’ équi-
libre, selon lesévaluations de laDirection delaPrévision ;

« les allégements de cotisations sociales sur les bas salaires n’ont pas
seulement significativement accru lademande de travail faiblement qualifié
en favorisant une moindre substitution capital-travail, commele suggére une
analyse centrée sur la demande de travail. Ils ont également diminué le
chémage classique en réduisant le colt pour I’ employeur de certains sala-
riés dont la productivité se situe au voisinage du SMIC ; il en vade méme
d’ autres mesures qui n’ont pas le caractére d' une subvention permanente,
mais réduisent le codt total actualisé d’ une embauche, notamment le contrat
d'initiative-emploi (CIE) ; les effets des alégements bas salaires ont été
chiffréspar Guy Laroque et Bernard Salanié (2000a) dans un modél edistin-
guant différentes catégories de sous-emploi : ils aboutissent a un gain de
I’ ordre de 500 000 emploisal’ équilibre, qui pour I’ essentiel résulterait dela
bai sse du chdmage classique ; d’ autres estimations évaluent aun point I’ ef-
fet de labaisse des cotisations sociales sur le chémage d' équilibre ;

« enfin|’ ensemble des mesures d’ activation du marché du travail mises
en cauvre depuis dix ans, gu'il s agisse de la mise en place de dispositifs
spécifiques pour les publics caractérisés par untaux de chémage élevé (CES,
a un moindre degré emplois jeunes) ou des mesures d' accompagnement
pour les jeunes (programme « houveau départ », etc.) ont pu avoir un effet
notable sur le chdmage structurel : a court terme, en faisant sortir du cho-
mage des personnes dont I’ employabilité dans le secteur marchand est fai-
ble, et along terme, dans lamesure ou ces programmes parviennent ainsé-
rer durablement dans|’ emploi lesindividus concernées.

En sens inverse, trois facteurs doivent étre mentionnés qui pourraient
avoir contribué & une hausse du chémage structurel :

* lepremier, réversible, est larécente dégradation destermesdel’ échange
sous |’ effet de la baisse de I’ euro et de la hausse des prix du pétrole. Les
estimations usuelles du NAIRU font apparaitre que lestermes de I’ échange
en sont un déterminant important, et que leur dégradation en 1999-2000
pourrait induire un tiers de point de hausse du NAIRU ;

* lesecond est un effet d’ hystérese, par lequel la persistance d’ un sous-
emploi massif aurait allongéladuréedu chmageet par laréduit I’ employabilité
des chdmeurs. L es estimations usuelles sur données macroéconomiques ne
font pas apparaitre pour laFrance d’ effet d’ hystéréseimportant, mais!’ ana-
lyse desflux de sortie du chbmage montre bien que laprobabilité de trouver
un emploi décroit rapidement en fonction de la durée du chdmage. Cela
pourrait avoir induit une hausse temporaire du NAIRU au cours des années
quatre-vingt-dix. Cependant il a été noté au chapitre 1 que le chdmage de
longue durée asignificativement bai ssé depuistroisans, ce qui ne plaide pas
pour cette hypothése. En outre, le méme effet devrait maintenant jouer en

sensinverse ;
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* ledernier est la mise en place ou I’ extension de prestations sociales
sous condition de ressources, dont |’ effet pervers a pu étre d’ accentuer les
phénomenes de trappe ainactivité et de rendre plus difficile le retour vers
I’'emploi. De fait, la création du Revenu minimum d’insertion (RMI) est
un élément nouveau intervenu depuislafin desannées quatre-vingt, qui apu
affecter significativement le fonctionnement du marché du travail pour les
ménages situés dansles premiers 20 % de ladistribution desrevenus. C’ est
un point important sur lequel le chapitre 4 reviendraen détail.

Cesdifférents éléments qualitatifsindiquent bien que le NAIRU ne doit
pas étre regardé comme intangible ou prédéterminé, mais bien comme un
indicateur dont I’ estimation évolue en fonction de facteurs structurels et
conjoncturels. Il importe de confronter lesindications que donnent ses esti-
mations a celles que livre |’ examen de la conjoncture.

Les enseignements de la conjoncture

L es estimati ons économétriques ne fournissent que desindications quant
au niveau d'une variable qui reste inobservable. L' observation de la con-
joncture peut aider adéterminer si I’ économie francai se est proche du seuil
d'accélération del’inflation. Troistypesd’ observations peuvent &re mobili-
sés a cette fin, qui portent sur le chdmage par niveau de qualification, les
difficultés de recrutement, et les évolutions des prix et des salaires.

Chémage et qualifications

Il est généralement admis que le chémage des diplémés de |’ enseigne-
ment supérieur a un caractére essentiellement frictionnel ou, au cours des
phases de basse conjoncture, cyclique, tandis que celui dessalariéslesmoins
qualifiés est plus souvent de nature structurelle®. La configuration des
taux de chdmage au long de la hiérarchie des dipldmes peut ainsi fournir un
indicateur de la nature du chémage.

En 1990, |e chdmage des plus dipldmés était tres faible (2,7 % pour les
hommes de niveau Bac + 2 et plus, un point seulement au-dessus du niveau
de 1973), et celui des moins dipléméstrésfort (16,6 % pour lesfemmesde
niveau certificat d’ études ou sans dipléme, treize points de plusqu’ en 1973),

(66) Dessimulations apartir de Laroque et Salanié (2000a) confirment cetteintuition. Plusde
95 % du non-emploi des hommestitulaires d’ un dipl6me supérieur seraient de nature cycli-
gue (« autre non-emploi », danslaterminologie des auteurs). Laproportion serait plusfaible
pour les femmes (50 & 75 %, selon lasituation familiale), pour lesquelles une autre part du
non-emploi serait volontaire. A noter que cestravaux ne donnent pas une décomposition du
chdémage, mais du non-emploi, qui regroupe chdmage et inactivité. Ainsi les femmes en
inactivité pour raisonsfamilial es sont-ell es classées comme non employées. Source : simula
tions fournies par Guy Laroque.
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ce qui cadrait bien avec le diagnostic d’ un chémage proche de son niveau
structurel . Au cours des années quatre-vingt-dix, il aaugmenté pour toutes
les catégories de qualifications, en cohérence avec le diagnostic d’ une ag-
gravation de nature essentiellement cyclique. Enfin, il s'est réduit depuis
trois ans pour toutes les catégories, mais particuliérement nettement pour
lesplusqualifiés. L' évolution est en définitivetresclaire, elle nedément pas
I” hypothése d’ une dualité entre chémage structurel chez les moinsdiplémeés
et chémagefrictionnel ou cycliquechez lesdiplémés:

« tendanciellement, I aggravation du chémage a essentiellement frappé
les moins qualifiés. Alors qu’au début des années soixante-dix, il y avait
moinsd’ un point d’ écart entre le taux de chbmage des sans dipldme et cel ui
desbacheliers, I écart aatteint dix points au milieu des années quatre-vingt
et n’est pas redescendu au-dessous de ce seuil depuis;

« conjoncturellement cependant, le chdmage des di plémés connait, comme
celui des autres catégories, des fluctuations qui sont essentiellement liées au
rythme de la croissance économique. En mars 1997, apres plusieurs années
decroissancemolle, il atteignait ainsi 7,3 % pour leshommestitulairesd’ un
baccalauréat ou d’ un dipldme de niveau supérieur (8,5 % pour lesfemmes).

La comparaison entre les résultats de I’ enquéte Emploi de mars 2000 et
ceux de la méme enquéte conduite en janvier 1990, au moment du dernier
pic conjoncturel, peut donc fournir des indications sur lanature actuelle du
chémage. Le graphique 16 en donne les résultats. |l suggére que le chdmage
cycliquerestait au printemps 2000 significativement supérieur ason niveau
de 1990 : a 4,9 %, le taux de chémage des hommes de niveau bac + 2 ou
plus était encore 2,2 points au-dessus de son niveau de 1990, et celui des
femmes 1,2 point au-dessus de cette référence, alors que I’ écart des taux
de chédmage moyens n’ était que d’ un point. Parallél ement, des catégoriesa
taux de chémage é evé (femmesfaiblement qualifiées) ont connu depuisdix
ansune certaineamélioration deleur situation relative. Ces éléments sugge-
rent donc une bai sse delacomposante structurelle du chémage depuis 1990 :
dans|’ hypothése (naive) ou les différentes catégories de qualifications seraient
strictement complémentaires, et ou le chdbmage structurdl serait déterminé
par I équilibre du marché du travail pour lacatégorielaplusrare, leschiffres
récentsindiqueraient qu’ elle pourrait avoir baissé d’ un point environ®”,

(67) Plus précisément, une baisse égale des taux de chdmage de toutes les catégories qui
réduirait le chdmage des dipl6més au niveau de 1990 aboutirait aun taux de chdmage moyen

de 8 %, un point en dessous du niveau de 1990.
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16. Taux de chdmage par sexe et niveau de dipldme, 1990-2000
20%

O< CEP

N< Bac
NBac/BP

16% | MBac+ 2ouplus

12% |

8% I
N\

a%

DN N

N
Hommes Femmes
Janvier 1990 Mars 2000 Janvier 1990 Mars 2000

D

0%

Note : Les catégories retenues ici sont d’importance inégale, et surtout leur part dans la
population active a varié au cours du temps. Parmi les actifs, la premiére catégorie (sans
dipléme ou CEP) regroupait en 2000 25 % des hommes et 24 % des femmes, la deuxiéme
(BEPC, CAP ou BEP) 40 % deshommes et 33 % desfemmes, latroisiéme (baccalauréat) 13
et 16 %, laquatriéme (Bac + 2 et plus) 22 et 27 %. Maisen 1990, 36 % des hommes et 35 %
des femmes appartenaient ala premiere catégorie, et ils n’ étaient respectivement que 15 et
17 % aavoir un dipl6me de niveau supérieur ou égal aBac + 2.

Source : INSEE, enquétes Emploi.

Ce diagnostic est renforcé par une analyse plus fine de la demande de
travail par qualification. Au cours des années quatre-vingt-dix, les entre-
prises ont fréquemment recruté des salariés dont | e niveau de dipl 6me excé-
dait celui normalement requis pour le poste a pourvoir. I en est résulté un
« déclassement » des nouveaux embauchés, que pouvait compenser par-
tiellement I’ espérance d’ une progression salariae et professionnelle ulté-
rieure, mais qui se traduit par la présence a I’ intérieur des entreprises de
réserves de personnel susceptible d étre affecté a des postes plus qualifiés.
Du méme coup, lechdmage s’ est reporté sur lesmoins qualifiés, qui se sont
trouvés évinceés des postes auxquel sils auraient normalement pu prétendre.

Les indicateurs construits par Gautié et Nauze-Fichet (complément E)
suggérent que mouvement a pu étre quantitativement important et s est pour-
suivi tardivement (tableau 9), donc que | es possibilités de substitution sont
significatives. Sousréserve évidemment que ce déclassement n' ait pas subs-
tantiellement érodé les compétences professionnelles des salariés concer-
nés, lamobilitéinterne devrait, conjointement ades substitutionsal’ embau-
che, permettre aux entreprises de pourvoir des postes vacants en dépit d’ un
marché du travail plustendu.
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9. Evolution du taux de déclassement des salariés de 18 & 29 ans

Base 100 en 1990

8 j= )] 0 0 (%)
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1990 100 100 100 100 100 100
1991 94 929 85 929 116 89
1992 100 106 93 106 117 91
1993 118 101 96 112 148 91
1994 112 105 116 116 169 91
1995 134 138 120 135 198 97
1996 148 140 132 145 199 103
1997 131 168 148 159 171 111
1998 139 172 146 185 227 115
1999 132 171 147 191 232 108
2000 107 178 144 197 232 120

Champ : Jeunes de 18 a29 ans en situation d’ emploi non aidé (y compris études primaires et
sansdipléme) ; taux de déclassement corrigé.

Note : Lapart de déclassement est recal cul ée en gardant constant (et égal acelui de 1990) pour
chague PCS, le poids relatif des différentes professions qui la composent.

Source: Gautié et Nauze-Fichet (2000) d’ apresles enquétes Emploi de 1990 22000 (INSEE).

La remontée des difficultés de recrutement

Dansce contexte, |’ apparition précoce de difficultés derecrutement déja
signalée au chapitre 1 est é&onnante. Leur remontée rapide jusgu’ au niveau
deleursmaximahistoriques, alors que le chémage est encore élevé, renvoie
en principe a des problemes structurels. Et puisgue le chémage des dipl6-
mésreste au-dessus de son niveau d'il y adix ans, celasuggére que d’ autres
problémes (d'inadéquation des qualifications, de mismatch géographique,
detrappesainactivité, etc.) sont al’ origine des difficultés que les entrepri-
ses disent rencontrer sur le marché du travail. Si ¢’ était le cas, ce ne serait
évidemment guére rassurant.

Revenons au graphique 8 du chapitre 1, qui représentait sur le méme
graphique chémage et difficultés de recrutement. Il est normal qu’a cho-
mage structurel donné, les deux grandeurs varient conjointement selon une
courbe de pente négative (UU sur le graphique 17), et ¢'est bien ce qui
s observe depuis 1997. Ce qui attesterait en plus d' une baisse du chémage
structurel depuislafin des années quatre-vingt serait un déplacement dela
courbe de Beveridge vers la gauche (de UU aVV), c'est adire une baisse
du chémage a niveau donné de difficultés de recrutement. Or le déplace-
ment vers la droite est au contraire tres net.
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17. Déplacement de la courbe de Beveridge
et baisse du chdmage structurel

Indicateur d'offre d'emplois

Y U

Taux de chémage

Examinons I’ expérience internationale. Des courbes de Beveridge peu-
vent étre tracées pour la plupart des pays de I’ OCDE, mais elles doivent
étre interprétées avec prudence parce que |'indicateur des tensions sur les
recrutements differe beaucoup d'un pays al’autre : en Franceil est dérivé
d’une enquéte aupres des entreprises, mais aux Pays-Bas il représente les
offres d’ emplois non satisfaites des entreprises, aux Etats-Unisil est cons-
truit apartir des offres publiées danslesjournaux, etc. || faut donc s entenir
ades constatations trés qualitatives.

L es courbes de Beveridge pour les Pays-Bas et les Etats-Unis (graphi-
gues 18 aet b) portent sur laméme période quele graphique 1 (1975-1999).
Aux Pays-Bas, un déplacement de la courbe versladroite s est, comme en
France, observé dans les années quatre-vingt, maisil s est ensuite inversé
et il est significatif que la courbe correspondant ala phase d’ expansion en
cours (1994-1999) se situe, au contraire du cas francais, a gauche de celle
correspondant au cycle précédent (1983-1990). Aux Etats-Unis, les choses
sont plus nettes encore : la courbe de Beveridge s est déplacée une pre-
miere fois verslagauche entre 1975-1979 et 1982-1989, puiselle s est dé-
placée a nouveau jusqu’ a donner |’ apparence d’ étre horizontale (il se peut
cependant que le développement d’un marché du travail sur Internet per-
turbe lamesuretraditionnelle delademande detravail). Cequi s observeen
France est donc un mouvement opposé de celui qu’ ont connu des paysou le
chdémage a été fortement réduit.
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18. Courbe de Beveridge, 1975-1999
a. Pays-Bas
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Sources : donnéesrassembl ées par Richard Layard (London School of Economics) apartir du
Bureau des statistiques (CBS) pour les Pays-Bas, du US Bureau of Economic Analysis
(BEA) et du Conference Board pour les Etats-Unis.
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S agit-il d’'un phénomeéne réel ou d un artifice statistique ? L indicateur
dedifficulté derecrutement doit évidemment étreinterprété avec prudence,
pour plusieurs raisons. Il résulte d’ une enquéte qualitative (les entreprises
répondent alaquestion « éprouvez-vous des difficultés de recrutement ? »),
ce n'est donc pas un comptage des offres d’emploi non satisfaites®®, et
peut étre affecté par des phénomenes de mémoire (en 2000, aprés une
longue période de fort chbmage, les entreprises ont perdu I’ habitude d’ un
marché du travail normalement tendu). Indépendamment des problémes de
mesure, il N’ est pasdifficile detrouver des motifsalaremontée des difficul-
tés d'embauche. Le volume important des créations d’ emplois peut avoir
occasionné des frictions qui tiennent moins au niveau du chémage qu’ala
vitesse de sa baisse. Des phénomeénes de désgjustement (mismatch) secto-
riel sont apparus, qui peuvent avoir un caractére temporaire : I’ enquéte de
I"INSEE porte sur le batiment et I'industrie, deux secteurs qui font appel a
desqualifications spécifiques verslesquelles un nombre décroissant dejeu-
nes se sont tournés au cours des années oul la demande était faible®. Les
tensions observées concernent souvent des métiers déterminés. Et surtout,
il nefaut pasregarder leur existence comme le signe que les entreprises ne
peuvent pas embaucher : difficulté arecruter ne signifie pas pénurie. Dans
ladurée, I' offre et lademande de qualifications s adaptent, et de nombreu-
ses possibilités de substitution existent, notamment entre qualifications
(" ANPE y procede de plus en plus souvent), et entre anciens et nouveaux
salariés.

Il "empéche : d’autres indicateurs (en particulier les enquétes sur les
goulots de production)™ confortent le diagnostic d’ une tension réelle sur
I’ offre ; et les réserves méthodol ogiques ne peuvent occulter qu’ une situa
tion ou malgré un chémage encore proche de 10 %, plus de la moitié des
entreprises industrielles disent avoir du mal a recruter, est préoccupante.
Cela se comprend sans doute pour les cadres, encore que I’indicateur
atteint pour eux un niveau identique acelui de 1990, alors méme queletaux
dechdmage de cette catégorie est nettement plusélevéaujourd’ hui qu’ aors;
il est plus surprenant que ces difficultés soient tout aussi marquées pour les
ouvriersqualifiés (chémage : 8,5 %) ; etil tresdifficile de considérer comme
normal qu’ elles soient sensiblement plus prononcées qu’ alafin des années
guatre-vingt pour les ouvriers non qualifiés, malgré un taux de chémage de
19 % en mars 2000 (graphique 19).

(68) Les offres d emploi non satisfaites enregistrées par I’ ANPE fournissent un indicateur
alternatif, dont le champ sectoriel est plus large mais dont la représentativité est partielle
(toutesles offresd’ emploi netransitent pas par I’ Agence), et surtout variable dansletemps.
L’ évolution récente de ces offres non satisfaites conforte le diagnostic d'une montée des
difficultés derecrutement.

(69) Le batiment est caractéristique acet égard. Voir Amar et Viney (2000).

(70) L' INSEE pose aux entreprises une autre question, qui porte sur leur capacité a produire
davantage et sur lesraisons (capacités physiques de production, main d’ cauvre, approvision-
nements) qui les en empéchent le cas echéant.
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19.Difficultés de recrutement par catégorie professionnelle, 1975-2000
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Source: INSEE.

La remontée des difficultés de recrutement résulte donc alafois dela
vitesse du redressement de I’ emploi dans certains secteurs—elle a, pour sa
part, un caractére temporaire — et de blocages plus permanents. Elle ne doit
pas étre interprétée comme indiquant que le NAIRU serait au niveau du
chémage actuel, mais|’ apparition detensionsace stade del’ expansion et &
ce niveau de chdmage signale un risgque pour la croissance et un handicap
potentiel pour leretour au plein emploi.

Tensions sur les quantités et modération des prix

L’ une des difficultés que souleve |’ anal yse des évol utions récentes tient
aladissociation entreindicateurs de prix et de quantités. Celle-ci ne s était
pas observée alafin des années quatre-vingt : al’époque, la montée des
difficultés derecrutement avait rapidement induit une accélération salariale
et lestensions sur les capacités de production avaient conduit les entrepri-
ses a accroitre leurs marges (graphique 20).

Les raisons pour lesquelles la remontée des difficultés de recrutement
ne s est pas accompagnée d'une reprise de la progression des salaires est
mal connue. Il est tentant d'y voir soit le signe de ce que le déséquilibre
entre offre et demande de travail continuerait a peser sur la formation des
salaires, soit I'indication de ce que la société francaise aurait, ala maniére
des Pays-Bas, fait le choix de préférer la croissance de I’emploi ala pro-
gression du pouvoir d’ achat des salariés employés.
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20. Salaire mensuel et difficultés de recrutement, 1986-2000
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Source: INSEE.

Cette seconde vision, encourageante, s' appuie notamment sur I’ analyse
des accordsderéduction deladuréedu travail (RTT), qui associent généra-
lement passage aux trente-cing heures, gains de productivité, et modération
deshaussesdesalaire par téte. Selon |’ analyse qu’ en adonné Gubian (2000),
les accords RTT s accompagnent ainsi pour 47 % par un gel des salaires
nominaux par téte et pour 28 % par une modération des hausses, et les
premiéres observations effectuées par la DARES sur e comportement ef-
fectif des entreprises engagées dans laréduction du temps detravail confir-
ment que celle-ci abien donné lieu a modération salariale (voir encadré ci-
aprées). En outre, des entreprises peuvent avoir pratiqué un gel des augmen-
tations de salaires dans I’ anticipation de la RTT. Enfin, le gouvernement a
choisi delimiter les hausses du SMIC en 1998 et 1999, afin d’amoindrir le
choc de colt qu’alait impliquer e passage aux au trente-cing heures avec
maintien du pouvoir d achat du salaire mensuel des smicards. Ces diffé-
rents éléments expliquent pourquoi le glissement du salaire mensud s éta
blissait 21,6 % enjuin 2000 quand celui du salaire horaire atteignait 5,5 %,
et pourquoi I’ inflation sous-jacente mesuréepar I’ INSEE n’ était encore que
de 1,3 % en septembre 2000. Parce qu’ elle traduirait un choix collectif ex-
plicite en faveur de’emploi, et parce qu’ elle s accompagnerait de normes
explicites quant aux évolutions salariales compatibles avec | e passage aux
35 heures, la RTT aurait en quelque sorte agi comme une politique des
revenus.

Il serait cependant erroné de s'en tenir 13, car une autre interprétation
est possible. L’ incidence delaRTT sur les salaires mensuels (typi quement
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évaluée ex ante a un tiers de 11,4 % en cas de passage de 39 a 35 heures,
soit 3,8 %) requiert en effet, en cas de maintien du salaire par téte, une
modération étalée sur deux ou trois ans. C'est bien d'ailleurs ce que pré-
voient en moyenne les accords. Dés lors, une variable essentielle pour ap-
précier les tensions salariales est 1a durée effective de la modération, au
regard des dispositions négociées dans | es entreprises. Dans |e contexte de
détérioration destermesdel’ échange qui S est progressivement misen place
au cours de I’ année 2000 sous I’ effet de labaisse de I euro et de la hausse
du prix du pétrole, et qui aeu pour effet de réduire sensiblement lesgainsde
pouvoir d’ achat du salaire par téte, |’ apparition detensions sur lemarché du
travail pourrait, dans les entreprises concernées, conduire a mettre fin au
gel des augmentations de salaire avant le terme prévu. Autant, en effet, le
contexte de I’ année 1999 était favorables aux trente-cing heures, parce que
les gains de termes de I échange permettaient de concilier arbitrage en fa-
veur du tempslibre et gainsde pouvoir d’ achat, autant celui del’ année 2000
a durci les conditions d'un tel arbitrage. En d autres termes, on ne peut
exclure que la généralisation des trente-cing heures au 1* janvier 2000 ait
eu conjoncturellement pour effet de changer la maniére dont les tensions
gue signalent les indicateurs de quantités se traduisent dans les évolutions
salariales: au lieu d avoir un effet instantané sur les salaires, ces tensions
pourraient avoir pour effet de raccourcir la durée des accords de modération.

L’ observation ne permet pas a ce stade de trancher de maniére assurée
entre ces deux interprétations de laréalité.

Autotal, I’ analyse conjoncturelle compl éte utilement les estimations du
NAIRU. Elle conduit & penser que celui-ci est probablement plus faible
aujourd’ hui qu’ alafin desannées quatre-vingt —disons dans|apartie basse
d’ une fourchette de 8 210 % —, mais qu'il serait imprudent de miser sur un
niveau spontanément inférieur a 8 %.

Quelle croissance et quelles créations d'emplois
amoyen terme ?

Lesdeux questions essentielles pour apprécier les perspectivesde crois-
sance et de créations d’ emplois amoyen terme sont d’ évaluer lesrisquesde
réveil del’inflation et d’ apprécier pendant combien de temps peut perdurer
unecroissancericheen emplois. A celas g oute une question spécifique sur
|le mode de convergence du SMIC et delagarantie mensuelle mise en place
dans le cadre des 35 heures.

Croissance et risques inflationnistes :
la perspective de moyen terme

Si I'analyse qui précéde est juste, le paysage économique francais est
aujourd’ hui profondément différent de ce qu'il était ces derniéres années.
Pas seulement parce que la confiance est revenue, que les créations d’ em-
ploisont repris, quel’ investissement est dynamique. Pas seulement non plus
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parce que les prix du pétrole se sont brutalement redressés, que I’ euro est
faible qu’ un certain nombre de nos voisins montre des signes de surchauffe,
et que la Banque centrale européenne a significativement releveé les taux.
Mais parce que I’ économie francaise a elle-méme changé de régime.

Jusgu’ a une date récente, |e diagnostic conjoncturel était assuré : I’ éco-
nomie disposait de marges de croi ssance non inflationnisteimportantes, I’ es-
sentiel était d’ assurer une croissance suffisante de lademande. C'est sur la
base de ce diagnostic que la politique économique a été définie et conduite
depuis la mi-1997. Et c'est parce que ce diagnostic était exact que cette
politique a été couronnée de succes.

Il ne fait pas de doute que notre économie est aujourd’ hui entrée dans
une région beaucoup plusincertaine. Nul ne peut déterminer avec précision
a quel niveau de chdémage ou de tensions sur les recrutements un relé-
vement endogene du rythme d’ inflation pourrait se produire. 11 est possible
gue ce risgue ne soit pas encore immédiat. Mais il est certain qu'il doit
désormais étre prisen compte dansladéfinition dela stratégie économique.

Cette analyse ne conduit pas a envisager une rupture dans la stratégie
économique. Ni, bien slr, quant al’ objectif, ni non plus en ce qui concerne
lesmoyens. Maiselle plaide pour une adaptation progressive, d’ une part, en
vue de prendre davantage en compte les préoccupations relatives al’ offre
dans le pilotage macroéconomique, d’ autre part, en vue de mobiliser les
diversinstruments qui permettront de renforcer le potentiel de croissance a
moyen terme. Peut-étre cette approche conduira-t-elle a procéder avec un
peu d avance aux réglages ou inflexions nécessaires. C'est un risque qui
mérite d’ étre couru, ne serait-ce que pour une raison simple mais souvent
sous-estimée : les délais d action des politiques d’ offre sont sensiblement
plus longs que ceux des politiques macroéconomiques qui agissent sur la
demande. Qu'il s agissedefiscalité, demarchédutravail, d’ encouragement
al’innovation, ou de protection sociae, le constat est dans tous ces cas le
méme : il importe de beaucoup anticiper. La stratégie « sans regret »
consiste donc adevancer les problémes, car lorsgu’ilsapparai ssent en pleine
lumieére, il est souvent trop tard pour lestraiter.

Pour le court terme, cette analyse mérite d’ étre précisée, parce que des
interrogationssesont fait jour sur lamesure danslaquellelescontraintesd' offre
auraient déja pu brider la croissance frangaise au premier semestre 2000, ou
pourraient le faire & bréve échéance. Deux points ont spécifiquement fait
I’ objet d'interrogations : lestensions sur le capital productif, et les effetsdu
resserrement des contingents d’ heures supplémentaires au 1* janvier 2000,
dans un contexte de difficultés de recrutement :

* enoctobre 2000, alafoisletaux d’ utilisation des capacités de produc-
tionindustrielles (88,2 %) et laproportion d' entreprises manufacturiéres qui
déclaraient étre contraintes, non par lademande, mais par mangue de capa-
cités de production (41 %), ont dépassé |eurs maxima historiques. En dépit
d’ uninvestissement vigoureux, de fortestensions sur les capacités sont donc
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apparues. Cela s'explique par I’inertie du stock de capital, et il s'agit en
principe d’'un phénomeéne temporaire : I’ offre devrait s gjuster progressi-
vement au fur et & mesure gque les investissements nouveaux s incorpo-
reront au capital. Lesprévisions associéesalaloi definancesindiquent ainsi
gue la croissance des capacités de production devrait atteindre fin 2001 un
rythme de 4 a5 % par an, supérieur donc a celui de la production, ce qui
réduirait les tensions actuellement observées. Dans |’ intervalle, cependant,
les contraintes de capacité brident la croissance de certains secteurs et
induisent soit un relevement des prix, soit un appel accru aux importations.
Les difficultés de recrutement sur le marché du travail viennent se combi-
ner aux contraintes de capacité et en amplifient les effets;

« dans ce contexte (et indépendamment des questions relatives ala du-
rée de la modération salariale) il faut réexaminer quel pourrait
étre I’ effet du resserrement des contingents d’ heures supplémentaires au
1* janvier 2001. Lasecondeloi RTT offre des souplesses notables, en per-
mettant une modulation annuelle du temps de travail, en réduisant le colt
marginal des heures supplémentairesal’ intérieur du contingent |égal, et en
permettant la mise en ceuvre d' une épargne-temps. Il reste que les heures
suppl émentaires sont, a court terme, un mécanisme important d’ ajustement
del’ offre, singulierement dans les secteurs ou certaines qualifications sont
rares ou lorsque prévaut une contrainte sur le capital physique (les entre-
prises doivent pour embaucher attendre d’ avoir mis en place de nouveaux
équipements, et en attendant font travailler [les mémes personnes plus long-
temps sur les égquipements existants). Celaplaide pour une application sou-
ple de la réglementation, qui tienne compte des difficultés d’ adaptation
conjoncturelles que rencontrent les différentes branches ou catégories
d’entreprises, et ne les conduise pas de réduire leur production pour
satisfaire aux nouveaux contingents désles premiers mois del’ année 2001.

La croissance va-t-elle rester riche en emplois ?

Lavigueur des créations d’ emplois de ces dernieres années s explique
dansune large mesure, on I’ asouligné, par un « enrichissement delacrois-
sance en emplois ». Celui-ci provient largement de mesures a effet tempo-
raire dont I'impact devrait progressivement s'amenuiser. La productivité
par tétedevrait ainsi revenir sur satendance naturelle. Maisaquel rythme ?
et avec quelles conséquences pour |I'emploi ?

C'est pour la réduction du temps de travail que cette dynamique est la
plus certaine. Le rythme de mise en cauvre des 35 heures est en effet large-
ment dicté par les dispositions|égidlatives qui prévoient son application aux
entreprises de plus de vingt salariés au 1* janvier 2000 et sa généralisation
au 1¢ janvier 2002. L'analyse des statistiques de durée du travail et des
accords conclus dans le cadre de la loi Aubry permet d’ apprécier assez
précisément quelle est I’ extension des 35 heures, méme si I’ évaluation de
ses effets sur I’emploi doit évidemment tenir compte des délais de mise en
oavre et d’ embauche, ainsi que de possibles effets d’ aubaine (encadré 5).
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5. Réduction de la durée du travail : ou en est-on ?

Laloi du 19janvier 2000 afixéladuréelégaedutravail 235 heureshebdoma-
daires ou 1600 heuresannuelles, elle n’ en aévidemment pasfixéladurée effec-
tive. Les souplesses qu' elle offre, en particulier en 2000 et 2001 ou les contin-
gents d’ heures suppl émentaires seront cal culés sur labase d’ une durée hebdo-
madaire majorée (37, puis 36 heures), permettaient d’ envisager un scénario de
généralisation trés progressive des trente-cing heures.

Depuisle 1* janvier 2000, ladiffusion delaRTT dansles entreprises a été
plus rapi de que beaucoup de prévisionnistes nel’ avaient escompté. Il y adeux
méthodes pour en apprécier | extension. La premiére est le recensement des
accordsderéduction du tempsdetravail. A I’ automne 2000, présde 5 millions
de salariés sur un total de 14,7 millions entrant dans le champ de laRTT, soit
34 %, étaient couverts par un accord 35 heures (tableau).

L'extension de la RTT

Effectifs

Enmilliers) En %
Salariés dans le champ de laRTT (au 31/12/1999) 14 650 100
« entreprises de plus de 20 sdariés 10250 70
« entreprises de 20 salariés ou moins 4 400 30
Sdariés atemps complet 12 450 85
« 435 heures ou moins dans des entreprisesde 10 salariés | 4700 | 32(39)"

ou plus au 30/06/2000

Salariés sous accord de RTT au 11/10/2000¢") 4950 34
» a35 heures avant les lois Aubry et Robien 250 2
« accord Robien 280 2
« accord Aubry ouvrant droit al'aideincitative 1860 13
 accord ouvrant droit aux seuls allégements de cotisations | 1950 13
« accord d'entreprise non éligible aux aides 610 4

Notes: (*) Le premier pourcentage rapporte les salariés a 35h au total des salariés
entrant danslechamp delaRTT, le second aux seulseffectifsatempscomplet ; (**) Les
effectifs sous accord comprennent les salariés atemps partiel, il convient deles compa-
rer au total del4 650

Source : DARES.

La seconde méthode est de se fonder sur les enquétes auprés des entre-
prises. Selon |’ enquéte ACEMO, 4,7 millions de sal ariés atemps compl et appar-
tenaient au 30 juin 2000 ades entreprises de dix salariés ou plusdont I” horaire
collectif était inférieur ou égal a 35 heures (tableau), et surtout |a durée hebdo-
madaire moyenne du travail s établissait a 36,9 heures a la fin du deuxiéme
trimestre 2000, en baisse de deux heures depuislami-1997 (graphique). Cette
mesure suggéere donc que la baisse a été plus rapide encore.
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Durée du travail, 1996-2000
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Source : DARES.

L’ image donnée par |’ enquéte ACEM O est cependant trompeuse, pour plu-
sieurs raisons. Elle ne concerne, d abord, que les entreprises de plus de dix
salariés et ne prend en compte ni les salariésatemps partiel, ni certaines heures
supplémentaires. Elle est également affectée par les changements du mode de
décompte des heures de travail qui ont été effectués dans de nombreuses
entreprises|orsdu passage aux 35 heures, par exemple en excluant destempsde
pause du tempsdetravail. L’ estimation d’ une durée corrigéefait apparaitre une
baissedel’ ordre d' une heure depuislami-1997 pour les salariés aplein temps.
Il en est de méme pour I” ensembl e des sal ariés (aprés prise en compte du temps
partiel).

L e processus vart-il se poursuivre au méme rythme ? C'est peu probable.
Lesincitations apasser aux trente-cing heures que donnaient leslois Robien et
Aubry 1 nesont plusen vigueur, I effet designal delabaissedeladuréelégale
est passé (pour les entreprises de plus de vingt salariés), et ne subsiste que
I” effet du resserrement des contingents d’ heures supplémentaires. Plus profon-
dément, il est probable que les entreprises ayant signé un accord RTT étaient
précisement cellesqui, en raison deleurs spécificités (stock de capital, potentiel
de réorganisation, gains procurés par une annualisation, capacité a créer des
emplois) voyaient le plus d’ intérét aun passage aux 35 heures. Cetteintuition
est confirmée par |’ analyse des accords Robien et Aubry 1 (Passeron, 2000) :
cesentreprisescréaient dgaavant |laRTT plusd emploisquelesentreprisesde
mémetaille du méme secteur. |1 faut donc s’ attendre aune poursuitedelaRTT
a un rythme ralenti, d'autant que rien n’oblige I’ensemble des entreprises
a passer effectivement aux 35 heures. Selon les hypothéses retenues dans
lesprojectionsdelaDARES (2000b), 80 % des salariés seraient ainsi a35 heures

en 2005.
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L’ évaluation des créations d’ emplois associées alaRTT pose plus de pro-
blémes. L e recensement des accords est une méthode peu satisfaisante dansla
mesure oul les emplois annoncés peuvent d’ une part ne pas étre effectivement
créés, auraient pu d’ autre part avoir été créés de toutes fagcons. La méthode la
plus satisfaisante est de comparer I’ évolution de I’ emploi dans les entreprises
passées a 35 heures et dans | es entreprises du méme secteur et de mémetaille
restées a 39 heures, en corrigeant de |’ écart d’ évolution de |’ emploi entre ces
deux populations d’ entreprises avant la RTT. Avec cette méthode, la DARES
estime a partir de I’enquéte ACEMO qu’ une baisse de 10 % de la durée du
travail induit en quelques trimestres une progression de I’ emploi de 6 a7 %.

Sur cette base, la baisse déja acquise de la durée du travail (1 heure soit
2,5 %) devrait induire ahorizon delafin 2000 une progression de I’ emploi de
1,7 %, soit 200.000 unités. Evidemment, la poursuite du processus viendrait
accroitre ce chiffre. 11 faut cependant souligner que pour les raisonsindiquées
ci-dessus le potentiel de création d’ emplois observé sur les entreprises signa-
taires d'un accord Robien ou Aubry 1 peut difficilement étre extrapolé sans
précautions a |’ ensemble des entreprises. En outre, cette évaluation ne prend
pas en compte I’ ensembl e des effets de bouclage macroéconomique, qui peu-
vent avoir pour effet d' éroder quelque peu I’impact direct delaRTT.

Sur cette base, les prévisions suggerent que I’ effet maximal de laRTT
sur les flux d’emploi devrait étre atteint en 2000 (avec, selon le gouverne-
ment, un peu moins de 160 000 créations d’ emplois en glissement annuel).
Le ralentissement serait sensible dés 2001, puisque les 35 heures seraient
déja effectives dans beaucoup d’ entreprises. Un rebond pourrait s observer
en 2002, avec leur extension aux entreprises de moins de vingt salariés,
maislesprévisionssontici plusaléatoires en raison des phénomenesd’ indi-
visibilité (particulierement marqués pour lestres petites unités) et del’ incer-
titude quant al’ extension effective des trente-cing heures dans cette popu-
lation d' entreprises. Les effectifs concernés sont de toutes fagons moins
nombreux (4,4 millions de salariés contre 10,3 millions dans les entreprises
deplusdevingt salariés). Autotal, il est raisonnabled’ estimer quel’ effet de
la RTT sur I'enrichissement de la croissance en emplois serait maximal
en 2000, et pourrait avoir au cours des années 2001-2003 une ampl eur ana-
logue a ce qui S est observé en 1999.

Parmi les autres facteursidentifiés al’ origine de I’ enrichissement de la
croissance en emplois, le temps partiel pourrait marquer le pas. Il subit,
d’une part, les effets de laréduction collective deladurée du travail, qui en
affecte mécaniquement |’ attrait relatif, et favorisera le passage a temps
plein desalariésatemps partiel dont laduréedu travail est un peuinférieure
a 35 heures. Lalimitation, dansle cadre de laRTT, desincitations au temps
partiel, devrait en outre en réduire I’ usage, tandis que parallélement I’amé-
lioration de la situation du marché du travail pourrait conduire un certain
nombre de salariés, pour qui le temps partiel ne résulte pas d' un choix, a
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trouver un emploi correspondant aleurs aspirations™: Autotal, et mémesi
certains emplois seront créés a temps partiel pour satisfaire une demande
qui perdurera, il nefaut pas compter quel’ extension du temps partiel puisse
au cours des années a venir apporter une contribution significative al’ enri-
chissement de la croissance en emplois.

Il est généralement prévu que les effets sur I'emploi de I’ ex-ristourne
dégressive sur lesbas salaires (qui a été depuisintégrée au nouveau baréme
des cotisations sociaes) nevont pluss amplifier. L' incertitude sur I ampleur
des effets de ces mesures est certes grande, comme cela a été indiqué au
chapitre 1, et il se pourrait que leur incidence sur les créations d’ emplois
continue asefaire sentir, surtout si I'intégration des allégements au baréme
a été percue comme gage de pérennité. Mais on ne peut miser sur cette
évolution. Lesnouveaux allégementsintroduits dans|e cadre des 35 heures
pourraient avoir un effet delong terme, additionnel al’ effet d’ accompagne-
ment delaRTT, mais cet effet dépendra des modalités de gestion du SMIC
au-deladelapériode actuelle de transition verslagénéralisation destrente-
cing heures, point qui seradiscuté plusen détail au chapitre 4. Pour lemoyen
terme, il est difficilededistinguer leurseffetsde ceux delaRTT elle-méme.

Enfin les effectifs des programmes publics de soutien au dével oppement
del’ emploi non-marchand (contrats emploi-solidarité, emploisjeunes, etc.)
devraient eux-mémes plafonner au début de la décennie.

Vers un relévement des gains de productivité par téte

Autotal, les @éments qui précédent suggérent que les gains de produc-
tivité par téte pourraient se redresser au cours des années a venir. Ce serait
conforme a ce que laisse attendre |’ analyse économique sous I’ hypothése
que latendance de laproductivité globale desfacteurs ne s est pasinfléchie
(Carnot et Quinet, 2000), et c'est la perspective retenue par I'INSEE
(Audenis, Fournier et Prost, 2000, complément C ci-apres) danssaderniére
projection amoyen terme : celle-ci envisage leur retour sur unetendance de
2% par an a partir de 2004, mais les effets de ce redressement seraient
sensibles dés 2001. Une hypothése de méme type sous-tend les projections
dela DARES du ministére de I’ Emploi (DARES, 2000, complément D ci-
apres), pour laguelle la remontée des gains de productivité devrait cepen-
dant étre plus tardive (tableau 10).

A plus longue échéance, sur la période 2005-2010, la durée du travail
pourrait méme remonter — et donc avec elle la productivité par téte —, dans
une hypothése de baisse sensible du taux de chémage telle que celle que
retient la DARES. La dynamique du passage aux trente-cing heures sera
en effet arrivée ason terme en 2005, et ladurée moyenne du travail pourrait
s accroitre, si letemps partiel arréte de se développer, si ladurée destemps

(71) Ensensinverse, cependant, il faut noter que la proratisation mise en place dansle cadre
des trente-cing heures simplifierale passage atemps partiel.
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partielsaugmente ou si, dans un marché du travail beaucoup plus équilibré,
le recours aux heures supplémentaires se développe. A long terme, il n'y a
d’ ailleurs pas de raisons de tenir pour intangible la norme des 35 heures, et
aucune loi économique n’ oblige ace queladuréedutravail baisse contin(-
ment : S'il est |égitime de jouer de cet instrument en période de chémage de
massg, il est tout aussi vrai qu’a horizon de dix ans, la durée du travail se
fixeraenfonction d' arbitrages (centralisés ou, plus probablement, décentra-
lisés) entrerevenu et tempslibre dont il n’ est pas certain qu'’ilsreproduiront
al’identique celui delafin des années quatre-vingt-dix.

10. Projections a moyen terme

1991-1995| 1996-2000|2001-2005|2001-2005 | 2006-2010
DARES INSEE DARES | DARES

PIB 1,0 25 2,7 3,2 2,4
Productivité par tétel” 1,5 1,2 1,8 1,4 2.3
Productivité horaire 1,8 17 nd 2,0 1,8
Durée du travail -04 -05 nd -06 0,6
Emploi salarié marchand

» Taux de croissance -05 1,7 1,4 2,2 0,5

o Glissement annuel —69000 | 264000 | 216000 | 306 000 | 53000
Emploi total hors contingent

« Taux de croissance -01 13 0,9 1,4 0,3

o Glissement annuel —33000 | 319000 | 218000 | 291000 | 17000
Chbémage au sensdu BIT

* Glissement annuel +153 000 | — 122 000 | — 113 000 | — 145 000 | —29 000

« Niveau en findepériode | 11,7% 9,2% 7,0% 6,1% 57 %

Notes: Taux de croissance annuels moyens sauf mention contraire ; La durée du travail
s entend comme une durée moyenne, y compris les effets du temps partiel ; (*) Champ
concurrentiel non agricole.

Sources : Pour I'NSEE, Audenis, Fournier et Prost (2000), complément C ci-aprés ; pour la
DARES (2000), complément D ci-aprés.

Ceci conduit a envisager qu’au cours des années a venir, les gains de
productivité se redressent et qu’ a croissance identique, les créations d’ em-
ploissoient moinsfortesqu’ en 1999-2000. C’ est cequ’illustrent les projec-
tions de I'NSEE dans I hypothése ou les grains de productivité retrouve-
raient leur tendance a |’ horizon 2005, et celles de la DARES dans |’ hypo-
thése ou ce redressement serait un peu plus tardif.

Faut-il s'en alarmer et envisager des mesures pour contrer cette évolu-
tion ? Dans un contexte de croissance maintenue, ce serait vraisemblable-
ment une erreur. Au cours des années a venir, I’ amélioration de la situation
del’emploi et |’ aspiration aune progression du revenu, aprés une période ou
priorité aura été donnée alaréduction du temps de travail, se conjugueront
pour exercer unepression alahausse des salairesréels. Desgainsde produc-
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tivité seront donc nécessaires pour gque ces aspirations puissent étre satis-
faites sans dégradation des comptes des entreprises ni mise en cause de la
compétitivité. Pour dire la méme chose d’ une maniére plus technique, le
maintien de gainsde productivité par téteinférieursalatendancefinirait par
induire une hausse du NAIRU, qui ne pourrait que nuire au retour au plein
emploi.

Lastratégie de I’ enrichissement en emploi de la croissance, dont il aété
rappel é au chapitre 1 qu’ elle avait par nature un caractére temporaire, aeu
le grand mérite de permettre de trés fortes créations d emplois dans un
contexte de fort déficit de demande. Elle est proche d’ atteindre ses limites
et va devair, progressivement, céder place a une stratégie qui se fondera
davantage sur le retour a des gains de productivité tendanciels, voire aleur
accélération si la France et I’ Europe sont dans les années a venir gagnées
par la « nouvelle économie ». Mais a quelle échéance, a quel rythme ? Et
est-ce compatible avec le retour au plein emploi ? Pour répondre a ces
interrogations, il faut examiner les perspectives delacroissance elle-méme.

Le plein emploi dans le contexte européen

Depuis lamise en place de I’ euro, les perspectives de I’ économie fran-
caise doivent plus encore que par le passé étre inscrites dans |le contexte
des évolutions communes aLx pays participant al’union monétaire. Deux
questions se posent donc, qui ont trait aux conditions d’ une croissance dura-
ble en Europe, et ala capacité de I’ économie frangai se a croitre plus vite
gquelamoyennedelazone euro. Elles sont successivement examinées ci-apres.

Les conditions d’'une croissance durable en Europe
Lamise en place de I’ euro n’'a pas mis |’ économie européenne a |’ abri
des risgues internationaux. Ce rapport pourrait donc analyser les perspec-
tives de la croissance mondiale et évoquer I'ensemble des aléas interna-
tionaux. Ce n'est pas I’ approche qui a été retenue. Pour deux raisons :

« d'abord parce que ces questions, pour importantes qu’ elles soient, sont
finalement assez éloignées des préoccupations centrales du présent travail.
Lacroissance mondial e connaitracertainement desvicissitudes, commeelle
en a connu depuis vingt ans ; I'important est moins de les prévoir que de
comprendre comment la France et I’ Europe peuvent faire pour que, d' un
cycleal’autre, le chdmage marque une décrue au lieu que, comme dansles
vingt-cing derniéres années, chague ral entissement économique soit I’ occa-
sion de dépasser les plafonds antérieurs ;

(72) Un ralentissement durable des gains de productivité par téte se traduit normalement par
une hausse temporaire du NAIRU, jusqu’ & ce que | es aspirations sal arial es se soient adaptées
a cette nouvelle tendance. Il faut cependant noter que la substitution de temps libre a des
gains pécuniaires ne reléve pas nécessairement le NAIRU, si cette substitution correspond

aux préférences sociales.
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* ensuite parce quel’ une des vertusdel’ euro est de doter les pays qui y
participent d’ une capacité de réponse collective. Latentation atoujours été,
en Europe, de répondre aux chocs externes par des comportements non
coopératifs : appréciation compétitive en période d’ inflation et dépréciation
compétitive en période de récession. Avec I’ euro, ¢’ en est définitivement
fini de cespratiques, et les participants alamonnai e uniqueont lapossibilité
de répondre conjointement aux chocs externes par la politique monétaire.
Face a un choc de demande récessif, par exemple, la BCE peut baisser les
taux pour stimuler la demande interne, comme elle peut les hausser pour
prévenir les conséquencesinflationnistesd’ un choc d' offretel quelahausse
du prix du pétrole. L’ euro ne supprime pas les chocs externes, mais il en
élimine certaines conséquences sur |a coopération entre Etats-membres, et
il dote |’ Euroland d’ une capacité de réaction ala mesure des aléas.

En revanche, les conditions proprement européennes d’ une croissance
durable conforme a la stratégie arrétée a Lisbonne en mars 2000 entrent
bien dans le champ de ce rapport. La question est en effet de savoir si, en
dépit de lamultiplicité de ses centres de décision, |’ Europe, et plus particu-
lierement la zone euro, est capable de mettre en place une stratégie de
retour au plein emploi qui repose sur I’ action combinée des gouvernements,
des partenaires sociaux et de la banque centrale.

La coordination des politiques économiques

L’ Europe acrééun grand marché, vaincu I’ inflation, assaini sesfinances
publiques, institué une monnaie commune. Elle dispose donc de beaucoup
d’ atouts pour une croissance durable, maisil faut pour y parvenir qu'elle
mette en place une bonne articulation des différents volets de la politique
économique. En raison de la pluralité des acteurs, cela ne peut reposer que
sur une coordination.

Ces problémes ont fait I’ objet de précédents rapports du CAE™. lls
touchent en particulier al’ articulation entre politique monétaire et politiques
budgétaires, point sur lequel I’ expérience des Etats-Unisaillustrélesvertus,
pour une stratégie de retour au plein emploi, du policy mix qui aété analysé
plus haut. La référence est particuliérement pertinente, pour plusieurs rai-
sons: ainsi quel’ ont souligné lestravaux du CAE sur I’ industrie en Europe
(Cohen et Lorenzi, 2000) et sur lanouvelle économie (Cohen et Debonneuiil,
2000), I'Euroland a, comme lereste de I’ Europe, un grand besoin de renou-
vellement et de modernisation de son stock d’ équipements, et doit donc se
fixer comme priorité de maintenir le colt du capital aun niveau compatible
avec cette exigence ; les pays qui la composent partent généralement de
situations budgétaires dégradées ; ils font face a des problemes de finances
publiques trés sérieux liés au vieillissement et a |I'accumulation d’ enga-
gementsimplicites desadministrations publiques ; ceux d’ entre eux qui sont

(73) Adlietta et de Boissieu (1998), Jacquet et Pisani-Ferry (2000).
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proches du plein emploi ou qui I’ ont déjaatteint connaissent lasurchauffe ou
en sont menaceés, et ils ne peuvent compter sur la politique monétaire com-
mune pour réduire leur inflation. Tout plaide donc pour que la coordination
entre les gouvernements au sein de I’ Eurogroupe, et le dialogue avec la
BCE, tracelavoie d’ un policy mix européen combinant consolidation bud-
gétaire et politique monétaire favorable ala croissance.

Malheureusement, ceci n'est pas acquis. Jusqu’a 1997, la convergence
vers les critéres de Maastricht a tenu lieu de coordination, si bien que les
états membres ne se sont pas vraiment dotés d’ une culture du dial ogue sur
les enjeux du pilotage macroéconomique et sur les réles respectifs de la
politique monétaire et des politiques budgétaires dans une conjoncture donnée.
Lazone euro acollectivement bien réagi au ralentissement international en
1998-1999, mais ses différents acteurs ont ensuite donné le sentiment d’ hé-
siter sur lesréponses adonner au relevement du prix du pétrole, ou al’ affai-
blissement del’ euro. l1sn’ ont pas donné de réponse convaincante aladispa-
rité des conjonctures, dont témoigne |" accroissement régulier de la disper-
sion des rythmes d’ inflation (graphique 21). Les décisions budgétaires et
fiscales des différents gouvernements ne font généralement pas |’ objet de
consultations suffisantes avec | es pays partenaires, ni d’un dialogue avec la
BCE. On ne peut donc considérer qu’ ace stade, les problémes de coordination
qui ont réguliérement handicapé |a croi ssance européenne soient résol us.

21. Ecart-type de du glissement annuel de I'inflation
au sein de la zone euro, 1997-2000
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Sources : Eurostat et INSEE.

(74) Cette analyse est développée dans Jacquet et Pisani-Ferry (2000).

PLEIN EMPLOI




Il est intéressant a cet égard de comparer I’ évolution du policy mix en
Europe et aux Etats-Unis. A cettefin, le graphique 22 reproduit pour lazone
euro le graphique 15, qui a été utilisé pour présenter e cas américain (pour
faciliter lalecture, il reprend les données américaines en les présentant ala
méme échelle que les données européennes). |l apparait que la décrue du
chdmage, qui s est amorcée en 1998, a été précédée d' un assouplissement
delapolitique monétaire et d’ une réduction du déficit budgétaire structurel
de I’ Euroland. Ce policy mix s’ est maintenu en 1999, ou la détente moné-
taire décidée en réponse aux chocs internationaux s est accompagnée d’ un
nouveau mouvement de résorption du déficit (aprés une pause aux lende-
mains de laqualification pour I’ euro). Mais|e déficit structurel delazonea
probablement cesse de se réduire en 2000, et devrait s accroitre & nouveau
en 2001, tandis quelapolitique monétaire sedurcit. Alors que son chdmage
reste comparativement tres élevé, la zone euro semble donc s éoigner du
policy mix qui afait le succés de la croissance américaine, et avait récem-
ment contribué a sa propre croissance.

22. Chédmage et policy mix aux Etats-Unis et dans la zone euro,
1992-2001
1 Etats-Unis Zone euro En %

Chémage
10 | ——— Soldebudgétaire structurel
Taux court réel

1992 1994 1996 1998 2000 1993 1995 1997 1999 2001
Source : FMI, World Economic Outlook.

Politique monétaire et politiques structurelles

Tout aussi importante pour la réduction du chdmage est la qualité de
I’ articulation entre politiques structurelles et politique macroéconomique.
Celle-ci peut étre représentée de maniére tres simplifiée comme un jeu en-
trelesgouvernements et labanque centrale, ou lapolitique des premiers agit
sur le chémage structurel, et ou celle de la seconde détermine le niveau
effectif du chémage, en fonction de son évaluation desrisques d’ inflation.
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Cejeun’est passpécifiqueal’ Euroland. Il existe danstouslespaysoula
banque centrale est indépendante et présente a bien des égards les traits
caractéristiques du « dilemmedu prisonnier ». Imaginons en effet une situa-
tion ou le chémage est encore élevé, mais ol sa composante cyclique ne
I’ est plus et ou, donc, laréduction du sous-emploi demande un ensemblede
réformes politiquement colteuses susceptibles d'agir sur sa composante
structurelle. Si le gouvernement conduit ces réformes, mais que la Banque
centrale ne |’ accompagne pas par la politique monétaire, il subit le colt
politique direct de son action, et n’en retire pas les bénéfices en termes de
baisse du chémage™ ; si labanque centrale conduit une politique monétaire
souple mais que le gouvernement n’' agit pas en vue de réduire le NAIRU,
ellen’ atteint pas son objectif de prix. Lesdeux acteursrisquent donc |’ un et
I"autre de jouer une stratégie de méfiance, avec pour résultat quel’inflation
est sous contréle, que les réformes ne se font pas, et que le chémage reste
élevé. Ex post, bien entendu, la méfiance de chacun des acteurs est vali-
dée : labanque centrale peut expliquer quele niveau du chémage structurel
lui interdisait de conduire une autre politique, et le gouvernement que le
freinage delacroissancen’ est pasde sonfait. Alorsqu’il aurait été possible
de concilier baisse du chdmage et stabilité des prix, si les deux partenaires
avaient su mettre en cauvre le partage des roles qu’ appelait la situation :
au gouvernement les mesures structurelles, a la banque centrale leur
accompagnement monétaire.

La réussite d une stratégie de retour au plein emploi dépend donc de
maniere cruciale delaqualité du dialogue qui s établit entre gouvernement
et banque centrale. D’ autant qu’ en pratique, le jeu se complique en raison
del’imprécision des éval uations économétriques du chémage structurel, de
lalongueur desdélaisderéaction (lapolitique structurelle affectele NAIRU
avec retard, la politiqgue monétaire affecte le chémage avec retard, I'infla-
tion dépend de I’ écart passé entre taux de chémage et NAIRU), et du fait
que les efforts sont observables, mais pas nécessairement les résultats
(la banque centrale, en particulier, N’ observe pas directement la baisse du
chémage structurel. Elle ne peut que faire des hypothéses).

Cette question est cruciale pour I’ Europe ou le débat sur le caractere
structurel du chdmage est permanent™. L’ Euroland part avec deux handi-
caps et un atout. Les handicaps sont I’ absence de cadre conceptuel établi
sur les objectifs et les moyens d’ une politique de croissance durable ; et le
fait que plusieurs gouvernements (et partenaires sociaux) interviennent dans
la détermination du chémage structurel. L' atout, ce sont les instances et
procédures de coordination qui ont été créées depuis trois ans.

(75) Ou du moins pas tout de suite. Une baisse du NAIRU sans accompagnement monétaire
induit bien un ralentissement des hausses de salaire, donc des gains de compétitivité, et donc
aterme de la croissance et des emplois, selon lalogique bien connue de la « désinflation
compétitive ». Mais ce mécanisme est tréslent. L’ incitation aconduire des réformes structu-
rellesest donc faible si le gouvernement a un horizon de décision relativement court.

(76) Elle était moins importante aux Etats-Unis, ol le chdmage est stationnaire et ol la
question des réformes structurelles n’ajamais pris laméme place dans le débat de politique
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Une bonne articulation entre la politique monétaire de la BCE et les
politiques économiques des gouvernements voudrait qu’ une place impor-
tante soit donnée au chdémage structurel dans les discussions de politique
économique au sein de la zone euro. En dépit de ses insuffisances théori-
gues et surtout empiriques, singuliérement dansle cas européen ou ses éva-
luations sont particuliérement incertaines, il constitue par nature un point de
contact essentiel entre les politiques structurelles et 1a politique monétaire.
Car mémesi labanque centrale serefuse, pour des rai sons trés compréhen-
sibles, afonder explicitement sa stratégie sur ce concept, et si elle est réti-
cente a s’ engager sur une évaluation, la conduite de la politique monétaire
repose nécessai rement sur une appréci ation implicite ou explicite du niveau
du chémage structurel. Quelle forme faut-il donner au dialogue entre ces
acteurs ? Deux solutions sont possibles :

* la premiére est de faire du NAIRU I’ objet d'un dialogue structuré
entre les gouvernements et la banque centrale. 1l faudrait alors que celle-ci
expliciteleréle qu’ elle fait jouer au NAIRU de la zone euro et les évalua
tionsempiriques qu’ elleen a; il faudrait ensuite que les gouvernements en
fassent connaitre leurs propres estimations, et les mesures qu’ils entendent
prendre pour le réduire dans leur pays; il serait enfin souhaitable que ces
différents ééments soient connus des agents privés, qui pourraient ainsi
mieux anticiper les décisions de politique économique et monétaire ;

» laseconde solution est de structurer le dial ogue autour des prévisions
de croissance et d'inflation. Cela éviterait de devoir expliciter des évalua-
tionspar naturefragile, quand bien méme!’ appareil conceptuel et empirique
sous-jacent resterait identique. Celapermettrait aussi de prendre en compte
lesautresfacteursdel’inflation (prix d’ importation, tensions sur |es capaci-
tés, effets dynamiques, etc.). Mais en contrepartie, cela pourrait conduire a
brouiller le dialogue en y faisant intervenir, ce qui est inévitable dans un
exercice de prévision, un ensemble de considérations latérales. |l est facile
dediverger sur des prévisions.

Lapremieresolution parait préférable, maislechoix entrel’ uneet I’ autre
est affaire de technique. L’ important est de mettre en place un dialogue
structuré, plutét que de céder a la tentation d’ une conversation rel&chée,
dans laguelle les banquiers centraux se serviraient du concept de chdmage
structurel pour dégager toute responsabilité en matiere d’ emploi, tandisque
les gouvernements se borneraient a en dénier la pertinence.

Les acteurs sont mal préparés a ce dialogue. Les gouvernements de la
zoneeuro rencontrent en outre un difficile probleme d’ action collective, puis-
gue labanque centrale ne peut réagir qu’ en fonction des évol utions moyen-
nes, et que chague gouvernement est donc incité aattendre de savoir ce que
feront ses voising™. |ls n’ont pas défini une méthode pour surmonter la
difficulté en coordonnant lesactionsqu’ ils conduisent dansle domaine struc-

(77) Cet argument est développé dans Jacquet et Pisani-Ferry (2000).
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turel. Ilsne sesont pasdotés, pour parvenir au bon équilibre entre politiques
macroéconomiques et politiques structurelles, des instruments conceptuels
et analytiques d' un échange exigeant avec laBCE. Celle-ci n’'a, enfin, pas
d autreinterlocuteur que les ministres des Finances, dont e champ de com-
pétence n’inclut pas nécessairement beaucoup de sujets structurels (pour
certainsd’ entreeux, il N’ eninclut aucun). Ellereste, par ailleurs, vigilantea
I"égard de tout ce qui pourrait apparaitre comme une tentative de circon-
venir son indépendance.

Latéche est donc considérable. La mener & bien devrait constituer un
objectif central desinstances de coordination qui ont été créées en Europe.
Celle-ci, en effet, adéfini un programme stratégique ambitieux (aLisbonne)
et une procédure de coordination dont I’ architecture est conceptuellement
satisfaisante (les trois processus définis a Cologne : macroéconomie, mar-
ché des biens et politiques de I’ emploi) ; elle a engagé une coopération en
matiére de politiques du marché du travail qui pourrait étre utilisée pour
coordonner les efforts de réduction du chémage structure ; elle ainstitué,
danslazone euro, un « dialogue macroéconomique » entre gouvernements,
banques centrales et partenaires sociaux qui peut ére un forum de révé-
lation des préférences ; elle dispose enfin, avec |’ Eurogroupe et desforma-
tionstechniquesqu’il peut mobiliser, d’ un cadre opérationnel pour lacoordi-
nation et le dialogue entre gouvernements et bangue centrale. Faute d’ une
orientation claire, faute d’ une conscience exacte des enjeux de la coordina
tion, ces procédures et cesinstances sont cependant aujourd’ hui d’ une effica
citéincertaine. Il est urgent de les mobiliser au service d’ un objectif défini.

La France peut-elle croitre plus vite que la zone euro ?

Quelques déboires, et vingt ansd’ insistance sur la contrainte extérieure,
ont ancré I'idée que la croissance de I’ économie francaise dépend pour
I’ essentiel de celle de sesvoisins. Si cela était le cas, il y aurait lieu d’ étre
inquiet sur laperspective du plein emploi.

Les données

L’ économie francaise présente par rapport a celle de ses principaux par-
tenaires deux singularitésimportantes. Lapremiere est que les perspectives
démographiques y restent plus favorables que dans les autres grands pays
européens. Letableau 11, qui sefonde sur les projectionsdes Nations-Unies
(et donc, pour la France comme pour les autres pays a fort chémage, sur
des hypothéses probablement trop pessimistes en matiére d’ activité, comme
celaa été indiqué au chapitre 2), fait apparaitre des écarts importants dans
les rythmes de croissance de la population d’ &ge actif et de la population
active : la France connaitrait une croissance de la population d’&ge actif
supérieure de 0,4 point par an a celle de la zone euro, cet écart atteindrait
0,5-0,6 point par rapport a I’ Allemagne, et méme 0,7 a 0,9 point
par rapport al’ Italie, et lesdifférences seraient apeine plusfaiblesen ce qui
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concerne la population active. Il est évidemment possible que se produise
uneforte hausse destaux d’ activité chez nos partenaires, en particulier pour
les femmes. Néanmoins, les écarts démographiques sont importants et
devraient peser.

11. Perspectives de population active dans la zone euro, 2000-2010
Taux de croissance annuels en pourcentage

2001-2005 2006-2010
Population d’ &ge actif (15-64 ans)
¢ France 0,4 0,3
¢ Allemagne -02 -0,2
o ltaie -05 -04
* Espagne 0,0 -0,3
e Zoneeuroall 0,0 -01
Population active
¢ France 0,3 -01
* Allemagne -01 -01
« ltdie -04 -08
* Espagne 01 -04
e Zoneeuroall 0,0 -03

Source : Calculs Direction de la Prévision (Loupias, 2000) sur |a base des projections ONU
1998 et desdonnées d’ activité BIT, sous|’ hypothése d' une constance destaux d’ activité par
classed &ge.

Laseconde singularité est quelesdisparités régional es de chdmage sont,
en France, beaucoup moins marquées que dans les autres grands paysdela
zone euro. En Allemagne, en Italie et en Espagne, des régions proches du
plein emploi coexistent avec des régions (nouveaux Lander, Mezzogiorno,
Andalousie) ou le sous emploi présente un caractére permanent (tableau 12).
Comptetenu delafaible mobilité géographique du travail au sein mémedes
espaces nationaux, et des difficultés récurrentes des politiques de dévelop-
pement des régions défavorisées, le chdmage d' équilibre de long terme est
trés probablement plus élevé dans ces pays qu’en France, ou ladimension
spatiale du probleme est sensiblement moins prononcée. Quant aux éco-
nomiesdetaille moyenne ou petite au sein delazone euro, elles sont hormis
laBelgique (qui connait aussi des problémes dedisparitérégionae) d§jatres
prochesdu pleinemploi.

Bien que son taux de chémage ne soit que d'un demi-point supérieur a
celui de la zone euro, la France a donc tres probablement un besoin de
création d’ emplois sensiblement supérieur a ceux de ses principaLix parte-
naires, quel’ on peut chiffrer entre un demi-point et un point par an au cours
descingadix annéesqui viennent. Ce différentiel devraserefléter soit dans
les écarts de croissance, soit, a croissance égale, dans les différences de
productivité par téte.
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12. Disparité régionale des taux de chémage, 1997

TaAUX Nombre Minimum Maximum Ecart-type
dechomage | - o ranions (%) (%) (points)
moyen (%)

France 12,0 8 9,6 16,9 2,3
Allemagne 9,9 16 59 20,4 43
Itaie 12,3 11 54 25,6 74
Espagne 211 7 16,0 30,0 4,7

Source : OCDE, Perspectivesdel’ emploi 2000. L esrégions retenues pour la France sont les
ZEAT, dont lataille est plus homogenes a celle des entités retenues pour les autres pays.

Monnaie unique et disparités de croissance

Un différentiel de croissanceimportant est-il envisageable dansle cadre
delamonnaie unigque ? Contrairement aune opinion bien ancrée, laréponse
est positive. D’ un point de vue théorique, tout d’ abord, rien dansles appro-
ches modernes de la croissance ne suggere que |’ appartenance a une zone
monétaireintégréeinterdirait des écarts de performance, en particulier lors-
qu'ils sont fondés sur des disparités démographiques. D’un point de vue
empirique, des écarts de rythme de croissance de I’ ordre d’ un demi-point
par an ou plus s observent couramment entre régions francaises ou améri-
caines™ : de 1982 a 1996, par exemple, lacroissance annuelle de laCham-
pagne ou du Limousin a été de 1,3 % quand celle de la Basse-Normandie
atteignait 2,5 %(. En ce qui concerne plus spécifiquement la zone euro,
enfin, |'écart de croissance entre les Pays-Bas et I' Allemagne a déja été
relevé.

Rien n’interdit donc a priori d’ envisager un écart de croissance del’ or-
dre d’ un demi-point aun point au profit de la France. || est méme probable
gue dans le cadre d’ un espace économique intégré, il est moins difficile de
maintenir durablement un tel écart qu’ un écart de productivité par téte. Des
évolutions disparates de la productivité se refl étent en eff et nécessairement
danslarémunération des facteurs de production, ce qui dans un contexte de
mobilitédu capital et, deplusen plus, dutravail qualifié, pourrait alalongue
conduire ades mouvementsinternationaux de facteurs. L'idée simple selon
laquelle la croissance est donnée tandis que son contenu en emplois peut
faire I’objet d’arbitrages nationaux est probablement de moins en moins
juste.

(78) Lesanayses delaconvergence entre régions au sein d’ ensembl es nationaux font appa-
raitre des écarts de croissance importants entre régions, qui peuvent facilement atteindre ou
dépasser un point par an sur de longues périodes. Voir par exemple Barro et Sala-i-Martin

(1995).
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Il importe cependant de souligner les conditions de possibilité d un tel
écart. Pour que celui-ci puisse étre maintenu sur une période de cing ou dix
ans, il faut évidemment que la croissance ait un caractére équilibré.

En régime d’ économie ouverte caractérisée par une forte mobilité des
biens, cela suppose d’abord une compétitivité satisfaisante, garante d’ un
dével oppement soutenable des échanges extérieurs®. Lasituation initiale
est de ce point de vue satisfaisante : la position compétitive est forte
(la compétitivité-colt par rapport au reste de la zone euro est en amélio-
ration constante depuis 1987, et I inflation nettement inférieure alamoyenne).
Il importe de maintenir cesacquis, commel’ asoulignéleministre desFinan-
ces en parlant de « stabcroissance »®V. Celaimplique de maitriser les ten-
sions qui pourraient naitre d'une croissance forte: éviter que goulots de
production et difficultés de recrutement se résolvent par les prix, et pour
cela éviter des mesures qui pourraient resserrer |es contraintes de capacité,
favoriser I'investissement, et maintenir une évolution salariale en accord
avec lesgains de productivité. Celainvite aussi aexploiter les gisementsde
désinflation que recéle encore |’ économie francgaise : |’ accroissement dela
concurrence sur le marché des biens dans les secteurs caractérisés par la
présence de rentes et la recherche de gains d' efficacité dans les services
publics pourraient apporter une contribution significative alacroissance. La
distribution et la santé sont probablement des secteurs susceptiblesd’ appor-
ter une contribution importante.

Faut-il se borner amaintenir lacompétitivité, ou viser son amélioration ?
Pour croitre plus vite sans déséquilibre, I’ économie frangaise aura sans nul
doute besoin de gagner en compétitivité, simplement pour qu’ une offre ac-
crue de biens frangais rencontre la demande correspondante. 1l y a essen-
tiellement deux moyens d'y parvenir : abaisser le prix relatif des produits
francais (déprécier tendanciellement le taux de change réel), ce qui dansle
contexte del’ union monétaire ne peut passer que par une « désinflation compé-
titive », et accrofitre la qualité et la variété des produits offerts. Les straté-
gies de croissance en économie ouverte empruntent |’ une ou I’ autre voie,
mais |’ expérience indique que le maintien d' écarts de croissance significa-
tifs sur une période prol ongée repose beaucoup plus souvent sur la seconde
gue sur lapremiere®. C'est particuliérement vrai lorsque la position com-
pétitive initiale est forte, ce qui permet aux entreprises d’ en tirer parti pour
développer de nouveaux produits, et conduit les entreprises étrangeres a

(80) On seplaceici dans|’ hypothése d’ un écart de croissanceinduit par I’ offre detravail, non
par laproductivité, ce qui exclut deraisonner dansle cadred’ un modéeleinspiré del’ approche
intertemporelle dela balance des paiements.

(81) Voir Laurent Fabius, « De lanécessité de la stabcroissance », Le Monde, 25 ao(t 2000.

(82) Dans un article de 1989, Paul Krugman a observé que les écarts de croissance ne se
reflétaient pas dans des variations tendancielles du taux de change réel, mais dans des écarts
d’ élagticité-revenu du commerce extérieur. Ceux-ci reflétent eux-mémes des écarts dans le
rythme de dével oppement de nouvelles variétés de produits.

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




créer de nouvelles capacités de production dans le pays. On aainsi pu ob-
server que les taux de change réels étaient sujets a des phénomeénes
d hystérese dont I’ explication repose précisément sur ce type de compor-
tement®3,

Pour croitre plus vite, I’économie francaise n’a donc pas nécessaire-
ment besoin de renouer avec la désinflation compétitive. Elle doit plutét
jouer une stratégie de dével oppement del’ offre et d’ amélioration qualitative
desoninsertioninternationale, ¢’ est-a-diredeformation, derecherche, d' inno-
vation et d’ investissement, avec pour aboutissement un élargissement dela
gamme des produits et une amélioration de leur qualité. L’ union monétaire
fournit pour cela un contexte favorable, car au fur et a mesure des progres
deI'intégration, lademande (en tous cas celle des entreprises) serade plus
en plus homogéne d’ un pays al’ autre.

Pour réussir, une telle stratégie suppose le maintien d’ un rendement du
capital au moins égal acelui des autres pays de lazone euro, et elle adonc
desimplications fiscales : sauf a étre totalement reporté sur les facteurs de
production immobiles, un écart de taxation du capital en défaveur del’ éco-
nomiefrancaise serait un handicap important danslarecherche d’ unecrois-
sance plus forte que celle de nos partenaires. Il en va de méme en ce qui
concerne letravail trés qualifié, dont lamobilité ne peut que s’ accroitre au
cours des années avenir et dont lasensibilité aux écarts de taxation est sans
doute plus forte que ne le laissent attendre les mesures agrégées dispo-
nibles®. La France aains un intérét objectif fort alamise en place d' une
coordination fiscale qui prévienne les risques d’une concurrence intra-
européenne sur lafiscalité desfacteurs mobiles. A défaut, elle doit d autant
plus veiller & sacompetitivité fiscale qu’ elle a besoin de croitre plus vite et
d'investir davantage que ceux de ses partenaires dont la démographie est
moins dynamique.

Quelle productivité et quelle croissance a moyen terme ?

Il est maintenant possible detirer des conclusions plus quantitatives des
analyses qui ont été conduites dans ce chapitre.

Pour atteindrele plein emploi d'ici 2010, les créations d’ empl oisdevront
rester soutenues : au moins 300 000 par an, selon les calculs présentés au
chapitre 2. Moins rapide qu’au cours des années récentes, ce rythme de
croissance de I'emploi nécessitera cependant une croissance élevée si le
rythme de progression de la productivité par téte rejoint sa tendance de
moyen terme : pour fixer lesidées, au moins 3 % par an s la productivité
augmente de 1,5 % par an d’ici 2005 et de 2 % par an ensuite. Une telle
performance est loin d’ étre hors d atteinte, mais elle suppose que la crois-

(83) Voir par exemple Baldwin et Lyons (1994).
(84) Sur ces questionsvoir Le Cacheux (2000).
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sance puisse nettement dépasser 3 % dans les phases d’ accél ération cycli-
gue (pour compenser lesinévitabl esral entissements), et surtout qu’ un rythme
aussi soutenu soit maintenu sur unelongue période. Or depuisquinzeans, la
croissance francgaise appréciée sur une période de dix ans n’a jamais é&é
supérieure a 2,5 %.

Deux conclusions peuvent en étre tirées.

La premiére est qu'il ne faut pas tourner prématurément la page de la
croissance riche en emplois. Y mettre fin trop rapidement, en particulier
pour satisfaire des aspirations salariales, impliquerait de sefixer des objec-
tifs de croissance plus élevés encore. |l importe au contraire de gérer gra-
duellement la transition entre le régime de croissance actuel et celui qui
devralui succéder, en s attachant atirer pleinement les bénéfices des poli-
tiques d’ enrichissement du contenu en emplois de la croissance mises en
place ces derniéres années.

La seconde conclusion est que les politiques susceptibles de créer les
conditions d' une croissance durable doivent recevoir une priorité élevée.
Celaconcerne, on vient del’ évoquer, les politiques d' infrastructures, ainsi
gue les marchés des biens et des capitaux. Celaconcerne évidemment aussi
le marché du travail.
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Chapitre 4

Marché du travail et retour au plein emploi

Le chapitre précédent a été consacré aux enjeux macroéconomiques du
retour au plein emploi. I y a été abondamment question du chdmage struc-
turel, mais sans que les causes de cel ui-ci soient analysées. |l s agit mainte-
nant d ouvrir la « boite noire », et d’examiner ce que nous savons des fac-
teursstructurel s sous-jacents au sous-empl oi francais, dansladouble compo-
sante qui a été mise en évidence dans les chapitres précédents : chdmage et
sous-activité.

La question est éminemment controversée. A en croire certains obser-
vateurs, le principe méme d'une telle analyse serait moralement scanda
leux, parce qu’ elle conduirait arejeter laresponsabilité du sous-emploi sur
Cceux qui le subissent, et inviterait |esresponsables publics au renoncement®,
A en croire d’ autres, notamment américains, la cause serait entendue : le
chdmage européen résulterait delarigidité du marché du travail. Il suffirait
pour I’ diminer queles Européens aient le courage delaflexibilité.

Ainsi posé, le débat a peu de chances de progresser. La premiére these
repose sur une double confusion. Confusion d'abord, entre la reconnais-
sance de I'existence d'un sous-emploi de nature structurelle et | accep-
tation de cet état de fait : il faut répéter que la distinction entre ce qu’on
appelle faute de mieux chémage structurel et chGmage cyclique nerenvoie
gu’ ades considérations anal ytiques et instrumental es, mais que rien ne per-
met de dire que I'un serait plus tolérable que I’ autre. Confusion, ensite,
entre approche positive et approchemorale : pour prendre un exemple, déter-
miner que lesincitations pécuniaires au retour al’ emploi sont, dans un cer-
tain nombrede situations, trop faibles, n’implique en rien queles sansemploi
puissent étre considérés comme responsablesdeleur situation. 1l peut s agir,
et il s'agit souvent, de personnes sincerement désireuses de prendre ou de
reprendre un emploi, mais qui face aune offre donnée, comparent les béné-
fices immédiats qu'ils en retireront a ceux qu’ils escomptent d' une pour-
suite delarecherched’ un emploi mieux rémunéré, ou qui corresponde mieux
a leurs attentes. La collectivité, qui a mis en place ces incitations, n’est
évidemment pas en droit de reprocher aux individus concernés d’ exercer
leur liberté de décision. Elle a, en revanche le devoir de s'interroger sur les
signaux gu’ elle adresse aux individus.

(85) Voir par exemple H. Pud, « Ne parlons plus de chdmage structurdl », La Croix, 28 ao{t 2000.
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En d'autrestermes, il ne s agit ici de mettre en cause ni I'ampleur dela
solidarité nationale al’ égard des personnes ou lesingtitutionsdanslesquelles
elle s'incarne, ni le comportement desindividus eux-mémes. Il s agit de se
demander si cette solidarité s' exerce delamaniérelaplusfavorableal’ em-
ploi, et si lesmessages explicitesouimplicitesquelesindividusregoivent de
nosinstitutions social es sont biens ceux qu’ une sociétédu travail doit adres-
ser a ses membres dans une perspective de plein emploi.

Quant alathese libérale, elle est tautologique, et donc inutile. Elle est
tautologique, parce qu'il va de soi qu’un marché du travail parfaitement
flexible, ouleprix du travail sefixerait achagueinstant enfonction del’ offre
et delademande, et oul les salariés n’auraient d' autre revenu que celui qu'ils
peuvent se procurer sur ce marché, éliminerait le chémage structurel
—maisaquel prix ? Et elle est inutile — hormis un improbabl e grand soir —,
parce qu’ elle ne permet de répondre a aucune des questions concrétes qui
se posent aux responsables politiques et aux partenaires sociaux. Ces ques-
tions relévent typiquement de ce que les économistes appellent les proble-
mes de second best : faut-il libéraliser la réglementation du marché du tra-
vail, modifier le SMIC, réformer |’ assurance-chdmage ? |1 s agit a chaque
fois de réformes partielles et graduelles, et il ne peut pas s agir d’ autre
chose dans une société démocratique. Maislathéorie économique enseigne
gu’ un petit pas en direction d’ un objectif lointain ne rapproche pas nécessai-
rement du but. Il se peut méme qu'’il en éloigne. Lalégislation des contrats
detravail en fournit un exemple ; dans beaucoup de pays européens, ceux-
ci ont été rendus plus flexibles a la marge par assouplissement de larégle-
mentation des contrats a durée déterminée. Ces mesures douteuses au re-
gard de I’ équité ont incontestablement permis une plus grande flexibilité
dans I’ adaptation des effectifs aux fluctuations de la conjoncture : en ce
sens, les marchés européens sont effectivement devenus plus flexibles. 11
N’ est pas certain que le chémage structurel ait pour autant recul €9,

Déslors qu’ est admis le caractére de second best du probléme posé, la
guestion devient considérablement plus complexe. L’ invocation récurrente
de la nécessaire flexibilité du marché du travail se révéle aussi peu opéra-
toirequ’ elle est intellectuellement indigente, car mémeal’ intérieur du para-
digme libéral, |’ orientation des réformes nécessaires cesse d'aller de soi.
Chague décision doit étre évaluée dans|’ environnement institutionnel dans
lequel elle prendra place, et son efficacité peut étre soit renforcée, soit atté-
nuée par les mesures prises en paralléle dans des domaines voisins. Les
guestions de complémentarité entre mesures et politiques deviennent essen-
tielles®. C’est pourquoi tous les travaux empiriques sur les politiques du
marché du travail aboutissent alaméme conclusion : danslalutte contrele

(86) Blanchard et Landier (2000) développent cette analyse sur le cas des CDD.

(87) Ce point a été mis en avant par Coe et Snower (1997). Voir aussi Elmeskov, Martin
et Scarpetta (1998).
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chémage, il n'y a pas un, mais plusieurs modéles de réussite®. Mais de
cette observation ne résulte évidemment pas que les politiques du marché
du travail puissent étre lai ssées au hasard des préférences ou desintuitions.
Il existe de bonnes et de mauvai ses politiques, des model es efficaces et des
modél esinefficaces. Simplement, lechoix n’ est ni univoque ni invariant.

Cette complexité pourrait étre décourageante. Heureusement, cepen-
dant, laréflexion peut prendre appui sur des acquis sensiblement plusimpor-
tants qu’ on ne le croit généralement. L’ analyse du fonctionnement du mar-
chédutravail a, d' abord, fait detrésimportants progrés : théoriques, avecle
raffinement croissant desmodéles ; et surtout, ce qui est moins connu, empi-
riques, avec la multiplication des travaux comparatifs et des analyses sur
données individuelles. Des questions qui étaient récemment encore |’ objet
de controverses sans fin entre les économistes, parce que |’ observation des
séries chronologiques ne suffisait pas a les trancher, peuvent aujourd’ hui
étre abordées de manieére plusassurée. Les politiquesdel’ emploi ont, aussi,
évolué. Entre les années quatre-vingt et les années quatre-vingt-dix, les ob-
jectifs se sont précisés et des progrés ont été faits dans la sélection des
instruments. Lavariété des expériences nationales permet par ailleursd’ éva-
luer de maniére beaucoup plus certaine les effets des mesures de politique
del’emploi, compte tenu du contexte dans lequel elles ont pris place. Pour
reprendre une formule restée célébre®, « on a tout essayé ». On peut
donc comparer. Et la France peut apprendre en étudiant I’ expérience des
pays qui sont revenus au plein emploi. En Europe, notamment, le nouvel
accent missur lespalitiquesd emploi depuisle Conseil européend’ Amsterdam
dejuin 1997 permet de mieux tirer les|econs des expériences nationales.

Ce chapitre examine donc successivement une série de facteurs poten-
tielsdu sous-emploi structurel qui paraissent particuliérement importantsdans
le casfrancais : les déterminants des comportements d' activité et la ques-
tion destrappesainactivité, I’ inadéquation entre offre et demande detravail
par qualification et les questions relatives au codt du travail, et le fonction-
nement du marché du travail. Ces différents sujets couvrent une trés large
part des parameétres général ement tenus pour décisifs dansladétermination
du chdémage d’ équilibre®,

(88) Cette conclusion a été précocement mise en avant par Bruno et Sachs (1985) qui, les
premiers, ont mentionné que centralisation et décentralisation des négociations salariales
pouvaient I’ une et |’ autre conduire a de faiblestaux de chdmage. L' argument a été formalisé
par Calmfors et Driffil (1988). Enfin Freyssinet (2000) et Fitoussi et Passet (2000) ont

insisté sur la diversité des modeéles de réussite.
(89) Elle est de Frangois Mitterrand.
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Les pieges del'inactivité

L’inactivité alongtemps sembl éfaire consensus en France, parcequ’ elle
était vue comme une alternative au chémage. En témoigne le niveau élevé
des dépenses qui ont, dans le passé, été consacrées au financement des
retraitsd’ activité : danslapremiéeremoitié des années quatre-vingt, ellesont
atteint un tiers de la dépense totale pour I’ emploi, a parité avec I'indemni-
sation du chémage.

Ce consensus s est partiellement érodé et méme si demeure une de-
mande sociale en faveur de la perpétuation de ce type de mesure, le finan-
cement direct des retraits d' activité ne concernait plus en 1997 que 9 % de
la dépense pour I'emploi (contre 17 % en 1990). Dans le méme temps,
cependant, des formes nouvelles d’inactivité se sont dével oppées, chez les
jeunes, ou chez les femmes, que des mesures comme |’ extension, en 1994,
de Allocation parentale d' éducation (APE) aux meres de deux enfants ont
explicitement incitées aseretirer du marché du travail, ou encore en liaison
avec les effets de seuil auxquels donnent lieu un certain nombre de trans-
ferts sociaux.

Face a ces situations, I' économiste est souvent en position difficile pour
porter un jugement assuré. Les dispositifs qui concourent a |’ inactivité se
présentent en effet rarement comme tels. Méme si leur mise en place a pu
obéir en partie a des soucis de gestion de la statistique du chdmage, ils ont
généralement desjustifications de nature différente, sur lesquelles|’ analyse
économique n'arien a dire. Ainsi par exemple I’ APE répond-€elle a des
objectifs de politique familiale, qui ne sont pas en eux-mémes critiquables
—dumoins pasdans|’ ordre de préoccupations qui est celui de cerapport. |1
faut donc prendre garde a éviter les jugements de valeur, et s'interroger
plutét sur les moyens employés pour atteindre des objectifs donnés : par
exemple, se demander si lagarde et |’ éducation des jeunes enfants pourrait
étre soutenue par des moyens qui n’'imposent pas aux bénéficiaires de per-
dre tout lien avec le marché du travail.

Pour étre plusprécis, il est aujourd’ hui estimé qu’ enraison delaréponse
forte et immédiate que lesfemmes éligibles ace dispositif ont faiteal’ inci-
tation qui leur était donnée de se retirer du marché du travail — leur taux
d’ activité a chuté de quinze points—, I’ extension de I’ APE en 1994 aréduit
la population active de 100 000 personnes®. A peu pres ala méme date,
en 1993, I administration Clinton décidait derelever aprésde 4000 dollarsle
plafond du crédit d'impbt sur les revenus du travail (Earned Income Tax
Credit), qui fonctionne alamaniére d’ unimpdt négatif©?. Letaux d’ activité

(912) Voir Piketty (1998), Allain et Sédillot (1999).

(92) Unefamille dont un au moins desmembrestravaillemaisdont le revenu est inférieur aun
certain seuil (9 720 dollars) regoit de I’ administration fédérale un chéque d’ un montant de
40 % du revenu d' activité, plafonné a 3 888 dollars pour une famille avec deux enfants. Ce
transfert est constant pour un revenu compris entre 9 720 et 12 690 dollars, il est ensuite
dégressif et s'annule pour un revenu de 31 152 dollars). Pour un bilan récent et complet de
I"EITC, voir Hotz et Scholtz (2000).
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des femmes seules &gées de 16 445 ans, avec enfants, est passé de 73,7 %
en 1992 4.86,6 % en 1998, soit une progression de treize points d ampleur
anaogue (mais de signe opposé) a celle observée en France. Dansle méme
temps, le taux d’ activité des femmes sans enfants, non éligiblesal’EITC,
n’ aprogressé que de 0,8 point®3. Lacomparaison de ces deux expériences,
de nature voisine, montre que des politiques de solidarité peuvent, selon les
incitations qu’ ellesfournissent, avoir des effets pui ssants et rapi des de décou-
ragement ou d’ encouragement au travail.

L'inactivité en fin de carriére

Tout se passe, en France, commesi lestravailleurs au-dela de cinquante
ans étaient en sursis. Perdre son empl oi est |e plus souvent considéré comme
irrémédiable, et le conserver n’offre qu’ une garantie précaire, car I’ envi-
ronnement professionnel vous fait bientdt sentir qu’il est temps d’ abréger
cette fin de partie. Rien de trés profond ne justifie cet état des choses
— il suffit pour s'en convaincre d’ observer la situation chez nos voisins —,
maisil présente toutes les caractéristiques d’ un cerclevicieux : les salariés
en fin de carriére aspirent & mettre un terme a |’ incertitude en accédant a
unepréretraite, les entreprises cessent précocement d'investir dansleur formar
tion, et se gardent en tout cas d’ embaucher des chémeurs &gés, et la société
s habitue progressivement & cette norme non écrite, qui veut qu’ on cessede
plus en plus souvent son activité avant d avoir atteint I’ &ge de laretraite.

Dans ce contexte, le taux d' activité aux ages élevés est en France par-
ticuliérement bas. A 36 % pour les 55-64 ans, il se situe au 23¢ rang sur 29
parmi lespaysdel’ OCDE. Cette situation s explique bien entendu en partie
par I’ &ge de laretraite et la durée de cotisation ouvrant droit a une pension
ataux plein, qui sont en France plus bas que dans beaucoup d’ autres pays.
La question de savoir si ces parametres sont fixés au niveau souhaitable
renvoie aun ensemble de considérations dont ce rapport n' apas vocation a
traiter. Elle a, au demeurant, fait I’ objet de travaux récents et approfondis
(Charpin, 1999).

Ces paramétres étant donc considérés comme donnés, il y a cependant
matiére aréflexion sur ce qui oriente les comportements autour de normes
sociales établies. Troisfacteursdoivent étreacet égard mentionnés : I’ exis-
tenced’ unevéritablediscrimination al’ embaucheal’ encontre destravailleurs
agés ; lapersistance, chez beaucoup de responsables d’ entreprises, de com-
portementsde mise al’ écart anticipée dessalariésal’ approche des soixante
ans ; et lemode de cal cul despensions, qui induit unetrésforte désincitation
a la poursuite de I’ activité pour les salariés ayant acquis le nombre de
trimestres requis pour une retraite ataux plein. Dansles deux derniers cas,
les palitiques publiques sont en cause, puisqu’ en subventionnant des pré-
retraites, ou en « taxant » la poursuite d’ une activité au-dela du nombre de
trimestres requis, ellesincitent au retrait d' activité.

(93) Chiffres fournis par le département du Trésor américain, tirés du Current Population

Survey.
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Une discrimination particuliere

Lacomparaison des taux de sortie du chdmage résume bien la discrimi-
nation gque subissent en France les travailleurs &gés : une personne de plus
de cinquante ans au chomage a entre trois et six fois moins de chances
d’ étre embauchée qu’ une personne de 25 a 49 ans. Aux Etats-Unis, les
probabilités de réemploi ne sont pas différentes entre les deux ages®. En
Espagne, elles ne baissent qu’ un peu apres cinquante ans. L' Allemagne est
plus proche delaFrance, maislaprobabilitérelative de sortie du chdmagey
est nettement supérieure pour les personnes peu dipldmées (tableau 13)©.

13. Taux de sortie du chémage par age et niveau de formation
en France, en Allemagne, en Espagne et aux Etats-Unis

En %
’f\lol;lrﬁ:tjl (()jr? France |Allemagne| Espagne | Etats-Unis
Hommes
25-49 ans (a) Elevé 8,2 22,8 55 224
Moyen 7,5 12,8 7,1 30,8
Faible 53 59 8 30,0
50-64 ans (b) Elevé 3,0 5,0 6,5 14,8
Moyen 15 25 34 285
Faible 11 34 5,6 36,7
Taux relatif (b/a) Elevé 0,37 0,22 1,18 0,66
Moyen 0,20 0,20 0,48 0,93
Faible 0,21 0,58 0,70 1,22
Femmes
25-49 ans (a) Elevé 8,4 8,6 1 27,2
Moyen 6,9 8 2,8 252
Faible 4.2 5,7 35 22,1
50-64 ans (b) Elevé 15 nd nd nd
Moyen 2 1,6 13 251
Faible 0,7 1,6 2,8 16,2
Taux relatif (b/a) Elevé 0,18 nd nd nd
Moyen 0,29 0,20 0,46 1,00
Faible 0,17 0,28 0,80 0,73

Sources : Cohen, Lefranc et Saint-Paul (1997) pour la France et les Etats-Unis ;
Schmidt (2000) pour I’ Allemagne ; Saint-Paul (2000a) pour I’ Espagne.

(94) L' étude de Cohen et Dupas (2000) permet dedistinguer entre lasituation destravailleurs
nouvellement privés d’emploi et celle du stock de travailleurs sans emploi. Elle permet de
vérifier que la discrimination en défaveur des travailleurs &gés n’est pas une apparence
résultant, par exemple, d'une forte proportion de chémeurs de longue durée. Ainsi, par
exemple, parmi les hommes ayant récemment perdu leur emploi, 64 % desplusde 50 ansen
retrouvent un dans un délai d’un an aux Etats-Unis, contre 87 % des 30-50 ans. En France,
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Lefait que les Etats-Unis, oul les services sont de trés longue date plus
développés qu’ en France, et ou s' épanouit une « nouvelle économie » fon-
dée sur lestechnologies de |’ information, ne témoignent d’ aucune discrimi-
nation visible al’ encontre des travailleurs agés, 6te toute pertinence al’ ar-
gument selon lequel latertiarisation de |’ économie et I’ innovation techno-
logique rendraient les Francais de plus de cinquante-cing ans inaptes a
occuper unemploi.

Laquasi-inexistence d' un marchédu travail pour lesplusde 50 ansades
conséquences néfastes. Elle transforme des incidents de carriére en sinis-
tres durables et interdit que les seniors trouvent, dans d’ autres entreprises,
desopportunités professionnelles correspondant aleurs compétences et leurs
aspirations. Elle ne leur laisse donc d autre choix qu’ entre la poursuite de
leur activité danslaméme entreprise—ce qui limiteleurs possibilités d’ évo-
lution vers des métiers moins techniques ou moins pénibles — et | accés a
une préretraite. Développer un marché du travail senior permettrait que
s opérent des transferts entre secteurs, par exemple de I'industrie vers les
services, ou des grandes entreprises vers les PME, ce qui ouvrirait a des
salariésenfin de carriérelapossibilité de se maintenir en activité, éventuel-
lement atemps partiel, mémessi |’ évolution de leur métier ou de leur entre-
priserend difficilelaprolongation du cursus antérieur. Celapourrait évidem-
ment impliquer une mise en cause du principe d’ une progression continue du
salaire avec I’ &ge, mais outre qu’ un effort accru de formation éviterait une
dégradation de la productivité des plus de cinquante ans, la situation
actuelle, ou I’ ajustement se fait par I’emploi, peut difficilement étre jugée
préférable.

Les préretraites

A lafin de 1999, 490 000 personnes agées de 55 & 59 ans éaient en
préretraite, ou dispensées de recherche d emploi (graphique 23). C'est certes
moins qu’ en 1983-1984, ou I’ on avait enregistré 700 000 préretraités, mais
' est encore considérable : I’ éguivalent de deux points de taux chémage.

ces proportions sont respectivement de 35 et 73 %. Un travailleur de plus de cinquante ans
qui perd son emploi a donc deux fois moins de chance d’ en retrouver un qu’un travailleur
d' &ge médian, aors queles probabilités sont plus proches dans|e casaméricain. En outre, la
moitié des salariés qui retrouvent un emploi aprés en avoir perdu un font anouveau I’ expé-
rience du chémage dans |’ année qui suit. Bien que cette proportion soit a peu preslaméme
pour les différentes classes d’ &ge, la récurrence du chémage est plus pénalisante pour les
travailleurs 8gés puisque leur durée au chdmage est pluslongue.

(95) Des travaux analogues sur le Royaume-Uni (Burgess, 2000) confirment ce diagnostic.
Letaux de sortie du chdmage des plus de cinquante ansy est, selon les catégories, entre 1,5
et 3foisplus faible que celui des 25-49 ans. On reste tres sensiblement au-dessus des taux

relatifsfrancais.
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23. Bénéficiaires des mesures de préretraites, 1972-1999
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Laraison pour laquelleles politiques publiques devraient maintenir une
subvention aux préretraites n’ apparait pas clairement. Leur effet sur lasta-
tistique de chémage est de court terme, dans lamesure ou ces politiques ne
modifient qu’ala marge le chdmage structurel. Leur effet sur I’emploi est
au mieux nul (dans!” hypothése ot le partant est remplacéet ouil n' était plus
lui-méme employable), et le plus souvent négatif®®. La perte d’ activité et
donc le colt économique direct qu’ elles induisent sont significatifs. Leur
existence méme conduit les entreprises aréduire I’ effort de formation des
salariés dans la derniere partie de la vie active, ce qui bien entendu vient
valider, ex post, le jugement selon lequel leur productivité serait devenue
trop faible pour justifier leur maintien dans!’ emploi. Lerapport Gauron (2000)
aains observé que I'investissement en formation des entreprises est nul
aprés cingquante ans, alors que |’ obsolescence de laformation initiale justi-
fierait au contrairequ’il soit significatif. En termestechniques, lespréretrai-
tes ont donc, outre leur colt direct, un effet négatif sur I’accumulation de
capital humain, ce qui ne peut que pénaliser la croissance. Enfin, ces pré-
retraites ont un effet de stigmatisation des travailleurs &gés, car elles sem-
blent attester de ce que ces derniers seraient, de fait, inemployables; et ce
d’ autant plus que, congues au départ pour les secteurs traditionnels en res-
tructuration qui posaient effectivement des problémes de reclassement dif-
ficiles, elles se sont étendues auix autres secteurs pour devenir un outil de
gestion des ressources humaines.

(96) Voir a ce propos DARES (1996).
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Il est parfois avancé que de maniére analogue alaréduction de ladurée
du travail, les préretraites permettraient de mieux répartir une quantité de
travail donnée. Cette anal ogie est totalement fallacieuse, parce qu’ en réalité
ces deux politiques ont des effets a peu présinverses. La RTT, qui permet
de faire entrer dans I’emploi des actifs qui en étaient exclus, accroit
I’ employahilité des chémeurs. Les préretraites, qui font sortir des actifs de
I’emploi, dégradent au contraireleur employabilité, et de maniere définitive.

Lavraiejustification des préretraites et des mesures de méme type tient
adesconsidérationsindividuelles. Certainstravailleurs, parmi ceux qui sont
entrés trés jeunes dans la vie active et ont occupé des emplois pénibles,
peuvent | égitimement souhaiter faire valoir de maniére anticipéeleursdroits
alaretraite avant d’ avoir atteint |’ age |égal. La réponse a cette préoccupation
releve de dispositions individualisées et non de mesures collectives qui
s apparentent aune subvention publique a des politiques d’ entreprises con-
testables, méme si elles peuvent, parce qu’ elleslesliberent delacrainte du
licenciement et du chémage, recueillir I assentiment des sal ariés concernés.

Calcul des pensions de retraite et désincitation a I'activité

L’ &ge de la retraite répond & des normes collectives mais aussi a des
décisonsindividuelles, dont lestravaux comparatifsont montréqu'’ elles étaient
sensiblesaux incitationsfinancieres®. Il convient donc d’ examiner quelles
incitationsal’ activité ou al’ inactivitéle mode de calcul despensionsdonne
aux individus.

Commel’amontréle rapport Charpin (1999), le systeme de calcul dela
retraite de base en fonction de la durée de cotisation se caractérise par de
tresfortesnon-linéarités :

* une durée de cotisation supérieure alanorme est trés fortement péna-
lisée, car I’ accumulation de trimestres cotisés au-delade 40 annuitésn’ amé-
lioreenrienleniveau delapension ; pour unindividu danscette situation, la
poursuite d’ une activité est donc implicitement « taxée » a100 %9 ;

* une durée de cotisation inférieure alanorme est également pénalisée,
car avec le mode de calcul en vigueur, qui comporte une « décote » pour
les durées de cotisation inférieures a 40 annuités, une carriére incompl éte
réduit le niveau de la pension au-dela de ce que demanderait la neutralité
actuariell€® ; les personnes entréestardivement danslavie active, ou ayant
connu desinterruptions de vie professionnel le, subissent une forte taxation
implicitedeleurs cotisationsretraites.

(97) Voir Bléndal et Scarpetta (1998).

(98) 1l ne s’ agit évidemment pas de taxation au sensfiscal duterme. Laréalité est néanmoins
voisine, puisquelaprolongation del’ activité, qui améliore doublement lasituation du régime
deretraite (plus de cotisations et moins de pensions), ne se traduit par aucune amélioration
delapension.

(99) Onentendici par neutralité actuarielle un mode de calcul des pensionsderetraitetel que
pour un nombre donné d' annuités requises pour bénéficier d’ une retraite a taux plein, une
variation deladurée decotisation d’ unindividu n’ aurait pasd’ incidence sur |’ éguilibre de son

régimederetraite.
PLEIN EMPLOI




Cette taxation implicite a valeur de signal. Comme souvent en France,
elleindique avec force cequ’ est lanormesociale : en |’ espéce, unecarriere
compléte dont I’ aboutissement est |a retraite a soixante ans aprés 40 annuités
decotisations. Maisil est difficile de voir a quels objectifs économiques et
sociaux répond cette taxation des carriéres hors norme. Elle pénalise les
travailleursentrésjeunesdanslavie active, ¢’ est-a-dire souvent desouvriers
ou des employés peu qualifiés qui accumulent, sans bénéfice aucun, plusde
trimestres qu'il N’ est nécessaire. Elle péndise les femmes, dont les carriéres
professionnelles sont souvent plus courtes, et pénaliserademain lesjeunes
entrés dans la vie active au moment ou le chdmage était au plus haut, qui
auront commenceé a cotiser tard. Et elle décourage de rester en activité une
fois atteintes les 40 annuités de cotisation. Or les travaux effectués par
I"INSEE“% pour la Commission de concertation sur les retraites indiquent
gueles « atypiques » auxquelslasociétéfait payer le prix deleur déviance
sont trés nombreux : par exemple, un quart des hommes de la génération
1945 avait, a50 ans, travaillé plusde 36 ans (et pourradonc atteindreles40 ans
de cotisations &54 ans), mais un quart de ceux de la génération 1965 avait,
a30 ans, travaillé moins de 8 ans (et ne pourradonc pas atteindre les 40 ans
de cotisation avant 62 ans). Pour les femmes, la dispersion est plus grande
encore : un quart de la génération 1945 avait, a |’ age de cinquante ans,
travaillé moins de 14 ans, mais un autre quart avait travaillé plus de 31 ans.

Maintenir une « taxation » des carrieres atypiques qui ne correspond
plusalaréalité de lasociété francaise est socialement inéquitabl e et écono-
miguement inefficace. |1 N’ est méme pas slir que celaaméiore lasituation
financiére des régimes de retraite, en tous cas danslelong terme, parce que
les effets de désincitation al’ activité qu’induit le mode de calcul des pen-
sions peuvent amoindrir, ou mémeannuler, leséconomiesdirectesqu’il pro-
cure. Un aménagement de ces dispositions dans le sens d’ une plus grande
neutralité actuarielle induirait une plus grande liberté de choix de |’ &ge de
cessation d’ activité entrelesbornesfixées par |elégidateur, et pourrait con-
tribuer a un relévement des taux d’ activité apres cinquante ans. Une telle
mesure serait en outre complémentaire dela précédente, puisqu’ elle accroi-
traitI"incitation alapoursuite d’ uneactivité et réduirait donc |’ attrait compa-
ratif des préretraites.

Changer de cap

Un pays jeune peut a la rigueur se permettre de maltraiter ses vieux
travailleurs. Pas un pays vieillissant. L’ accroissement de la part des 50-64 ans
dansla population d’ &ge actif (elle en représentait 23,6 % en 1990, elle est
de 25,1 % en 2000, et atteindra 29,9 % en 2010) rend économiquement et
socialement indispensable une politique des fins de carriere qui se donne
pour objectifsun relévement du taux d’ activité et uneamélioration trés sen-

sibledel’ accesal’ emploi des plus de cinquante ans.

(100) Voir Lagarenne, Martinez et Talon (1999).

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




La conjonction d'un affermissement en profondeur de la situation de
I"’emploai, et d’ un mouvement démographique qui setraduit par |’ arrivée dans
la cinquantaine de générations mieux formées et entrées plus tardivement
dans la vie active, offre aujourd' hui I’ occasion de mettre un terme a un
systéme défavorable alacroissance. Il faut e faire rapidement, en agissant
simultanément sur troisfronts :

« il faut mettre fin aux subventions aux retraitsd’ activité. Il faut lefaire
de maniere générale et irrévocable, afin que les entreprises comprennent
que cette porte est désormais fermée, et qu’ elles doivent changer d' attitude
al’égard de leurs salariés en fin de carriére. | faut mettre en cauvre cette
réorientation de maniére graduelle en annongant sur le moyen terme un
calendrier d’ extinction des mesures en place, qui permette aux entreprises
et aux salariés de former des anticipations claires;

« il faut modifier les régles de calcul des pensions pour rendre le sys-
teme deretraite plus neutre, plusjuste et plusincitatif au travail. Celaimplique
d’'abord d'adopter pour les carriéres incomplétes une regle de décote
respectant le principe de neutralité actuarielle, comme I’ avait proposé le
rapport Charpin. Cela implique ensuite de permettre I’ acces a la retraite
aprés 40 annuités de cotisation, sans autre pénalité que celle que commande
cette régle de décote. Cela implique enfin, et simultanément, de faire en
sorte que les salariés qui choisiraient de continuer a travailler apres avoir
atteint ces 40 annuités continuent a améliorer leur retraite future® ;

« il faut développer, par laformation et le placement, une politique active
de promotion de I’emploi des plus de cinquante ans. Celle-ci devrait bien
entendu s accompagner d une vigilance active dans la mise en cauvre des
dispositionsdu droit du travail qui interdisent toutediscrimination al’ égard
des travailleurs 8gési%,

Minima sociaux et incitations pécuniaires au travail

Un constat bien établi

La France compte 1 130 000 allocataires du RMI, dont un million en
meétropole, chiffre en hausse de 11 % depuisle début 1997, malgrél’inver-
sion de tendance intervenue au premier semestre 20004%®, La moitié
d’entre eux se trouve en situation de chémage permanent ou d'inactivité

(101) Ceci ne nécessite pas de mettre en place une neutralité actuarielle, qui impliquerait par
définition quel’intégralité du rendement d’ une prolongation d’ activité revienne au salarié (et
donc que ce comportement ne contribue en rien aaméliorer lasituation financiere desrégimes
deretraite). Ce rendement étant €l evé (puisgue, pour chaque année detravail supplémentaire,
se combinent une année de cotisation en plus et une année de pensions en moins), il pourrait
étre partagé entre I’individu et lacaisse deretraites. L' effet incitatif demeurerait important.

(102) LeCodedu Travail (L. 311.4) interdit I’ affichage d’ une limite d’ &ge supérieure dansles

offresd’ emploi.
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(103) Voir Cornilleau et al. (2000).




permanente. Un tiers de ceux qui ont repris un emploi en 1998 déclaraient
n'y avoir aucun intérét financier (et 12,1 % déclaraient mémey perdre)%,
Aucune réflexion sur le sous-emploi ne peut ignorer que si en dix ans, le
RMI abeaucoup fait pour atténuer lamisere, il aaussi créé des « trappes a
inactivité » dont I’ existence est maintenant bien documentée.

14. Incidence d’'un emploi au SMIC sur les revenus d'un ménage

En francs
Situation Aprés mesures Aprés alégements
au 1/1/2000" LFR 2000¢" deCsG™
Gain Gain Gain Gain Gain Gain

mensuel | horaire |mensuel | horaire |  mensuel horaire

Isolé sans enfant

* duRMI a%2 SMIC -36 — 262 3 454 ] 524 5/6
«de’2SMICal1sSMIC 1658 195 | 1615 19 |1760/1876| 21/22
*duRMIl a1SMIC 1622 96 | 1877 11 |2214/2400| 13/14
Couple avec deux enfants

* duRMI 4% SMIC 0 — 0 — 0/262 0/3
«de2SMICalsSMIC 612 7 1005 12 |1431/1266| 17/15
*duRMI a1SMIC 612 36 | 1005 6 1431/1528| 8/9

«delSMICal5SMIC | 1865 25 1771 21 |1345/1248| 16/15

Notes : Sur labase du SMIC horaire au 1* janvier 2000 (40,72 francs brut) et d’ une durée
mensuelle de 169 heures, sans prise en compte des effets (temporaires) de I’ intéressement ;
(*) Sur labasedelalégidation fiscale et sociale au 1/1/2000 ; (**) Apres prise en compte des
réformes de lataxe d’ habitation et de’imp6t sur le revenu (LFR 2000) et de laréforme des
allocations logement annoncée alaconférence delafamille ; (***) Sur labase des proposi-
tions du gouvernement, aprés montée en charge delaréforme. Le premier chiffre suppose un
mode de cal cul inchangé du RMI et desallocations|ogement, |e second suppose quel’ effet de
I allégement de CSG sur cecalcul est neutralisé.

Source : Direction delaPrévision.

Le constat des RMIstes sur I'intérét pécuniaire du travail recoupe celui
des économistes. Les études de cas montrent d’ abord que dans certaines
configurations familiales, prendre un emploi rémunéré au niveau du SMIC
procure un gain pécuniaire effectif extrémement faible, et peut méme occa-
sionner une perte de revenu. C' est toujoursle caslorsqu’ un bénéficiaire du
RMI prend un emploi a mi-temps au SMIC, ¢’ est aussi |e cas pour laprise
d’un emploi au SMIC apleintemps (ou de deux emploisami-temps) au sein
d’un ménage avec enfants (tableau 14). Cet « imp0t sur letravail » résulte
du caractere différentiel du RMI, des droits connexes (dégrévements et
exonérations) qui y sont attachés, et du mode de calcul d'un certain nombre
de prestations dont la plus importante est I’ allocation logement. 11 est en
réalité plus élevé que ne le suggérent les calculs ci-dessous, du fait que les

(104) Voir Lhommeau et Rioux (2000), et Afsa(1999) .
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collectivités territoriales accordent souvent aux familles a bas revenus un
certain nombre d'avantages sociaux (créche, cantine, accés aux équi-
pements collectifs, etc..) dont la perte joue aussi comme un impot sur le
travail, ou du fait que pour les ménages surendettés, lareprise d’ un emploi
implique généralement la sortie des procédures de suspension ou d'allé-
gement des dettes antérieurement contractées.

Lesanalyses sur des cas-types permettent de diagnostiquer un probléme,
mais pas d’ en cerner |'ampleur. Elles doivent donc étre compl étées par des
analyses sur échantillon, afin d’ apprécier quel est le nombre de ménages
concernés. Ceci est possible depuis I’ étude récente de Laroque et Salanié
(1999), qui donne une analyse précise de I’ incidence du systéme de prélé-
vements et de transferts tel qu'il fonctionnait en 1997. Il en ressort que
20 % delapopulation étudiée, essentiellement parmi lesbénéficiairesd’ alo-
cations différentielles commele RMI ou |’ allocation de parent isol €, subis-
saient un taux d’imposition marginal supérieur a 90 %. En d’ autres termes,
pour 4 millions de personnes, un supplément de revenu du travail de
100 francs rapportait moins de 10 francs de revenu net. De maniére plus
précise, pour 57 % des chémeurs et 39 % des inactifs, la reprise d’un em-
ploi @ mi-temps au SMIC ne procurait qu'un gain inférieur a 1 000 francs
par mois, et pour 45 % des chdmeurs et 27 % des inactifs la reprise d’un
emploi & plein temps au SMIC ne procurait que moins de 2000 francs par
mois. Dans larédlité, la situation était trés probablement plus défavorable
encore en raison des prestations différentielleslocal es non prises en compte
dans|’ étude.

Il n’est donc pas contestable que |e systéme de transferts frangai s abou-
tisse a ce que « I'imp6t » sur le revenu du travail des pauvres soit plus
dissuasif quel’impét sur letravail desriches'®). Lesguillemets sont néces-
saires parce qu'il ne s'agit pas d’ un imp6t au sens strict du terme, mais la
réalité est bien laméme : pour des millions de personnes situées en bas de
I”échelle des revenus, le travail est peu, ou n’'est pas, rémunérateur.

Le débat porte sur les conséquences qu’il convient de tirer de ce cons-
tat. Deux arguments sont souvent avancés pour en minimiser la portég® :

« ces calculs, qui ont un caractére statique, ne mesurent que desgains a
court terme. Lareprise d'un travail accroit I’ espérance de gains futurs, et
ceci devrait en principe étre pris en compte (en termes moins techniques,
celasignifiequeleschémeursou lesinactifs souhaitent travailler parcequ'’ils
savent que c'est leur intérét along terme) ;

« nombreuses sont |es personnes qui travaillent ou qui recherchent acti-
vement un emploi aors que leur intérét pécuniaire direct serait de ne pasle
faire. Mettre I’ accent sur les seules incitations financiéres serait donc ré-
ducteur, et mésestimerait | attachement des all ocataires de minima sociaux
aux valeurs de la société du travail.

(105) Au sensou letaux d' imposition margina effectif sur lesrevenusdu travail est plusélevé.
(206) Pour un point de vue sceptique sur ce theme, se reporter a Gautié et Gubian (2000).
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Factuellement exacts, ces deux arguments n’ emportent pas nécessaire-
ment laconviction. S agissant du premier, il est vrai gquele calcul desgains
gue procure la reprise d’un emploi devrait étre enrichi, pour prendre en
compte tant I’intéressement, qui joue a court terme, que les bénéfices a
moyen terme de cette décision. Mais il faudrait alors prendre en compte
aussi que lesemplois dont il s'agit ont souvent, dans un premier temps du
moins, un caractére précaire— prés de 70 % des sorties du RMI se font
vers des emplois a durée déterminée, un quart des emplois durent moins de
six mois—, et que les personnes concernées peuvent craindre de perdre un
bénéfice certain (leurs revenus de transfert, qu’ils devront réactiver en cas
de perte d’emploi) en échange d' un gain aléatoire*’”,

Quant au second argument, il ale mérite de rappeler qu’il ne faut pas
confondre incitations et comportements effectifs. Une étude récente de
I’INSEE (Rioux, 2000) indique ainsi que lestrois quartsdes alocataires du
RMI au chémage effectuent des démarches de recherche d’ un emploi. Cela
témoigne de ce que les calculs intertemporels ne sont pas I’ apanage des
épargnants, et de ce que letravail est pour beaucoup d’ allocataires du RMI
unlien social en mémetempsqu’ une source derevenu. Maisil serait pour le
moins excessif reste d’en conclure que la collectivité n’a pas besoin de
s'interroger sur les incitations qu’ elle adresse aux plus défavorisés de ses
membres. QU un RMIste recherche un emploi ne signifie pas qu’au mo-
ment de prendre la décision d accepter une offre donnée, il ne sera pas
amenéacomparer lesrevenusqu’ ellelui promet auix gains, certains, quelui
assure son allocation.

Plus généralement, il vade soi que le comportement des personnes éloi-
gnées du marché du travail ne se résume pas a un choix rationnel en infor-
mation parfaite, et qu'il nefaut donc pas confondreincitations et comporte-
ments effectifs. Maisil faut aussi reconnaitre qu’ un dispositif de transferts
agit dans la durée sur ces comportements en modifiant progressivement la
normesociaealaguelle seréférent implicitement ou explicitement sesbénéfi-
ciaires potentiels, dont la connaissance de lalégidation est le plus souvent
lacunaire. Ses effets de long terme peuvent ainsi étre sensiblement plus
puissants que ses effets instantanés. Pour toutes ces raisons, il importe de
corriger desincitationslorsqu’ elles sont perverses. Encoreunefois, il serait
irresponsable que pour évaluer les effets des dispositifs de transferts
sociaux, les pouvoirs publics se fondent sur | hypothése que les bénéfi-
ciaires de ces transferts ne finiront pas par tenir compte des signawix inci-
tatifsqu'ilscomportent.

Au demeurant, un certain nombre de faits suggérent que la composante
insertion du RMI et des dispositifs connexes reste trés insatisfaisante. Il a
aing fallu attendre le premier semestre 2000 pour qu’ en métropole, le nom-
bre desbénéficiairesdu RMI commence, pour lapremierefois, abaisser, et

(107) Enoutre, leur taux d’ actualisation atoute chance d’ étre élevé.
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encore dans des proportions modestes : 1,4 % sur six mois*®, 4 % sur un
an afin septembre 2000. Le taux de sortie reste faible (30 % aprés un an,
dont les deux tiers pour des raisons liées a la reprise d’un emploi, soit un
taux de sortie annuel vers |I’emploi de 20 % seulement)@%). Et malgré le
renforcement de ce dispositif en 1998, la proportion des RMIstes bénéfi-
ciant de I'intéressement (cumul emploi-RMI) n’a progressé que de deux
points, en partie sous |’ effet mécanique de |’ extension du dispositif®9,

Les solutions

Leniveau trés élevé destaux marginaux d imposition en basdel’ échelle
desrevenus, qu’ avaient dgjasoulignélesrapports de Bourguignon (1998) et
Bourguignon et Bureau (1999), aconduit les pouvoirs publics aprendre des
mesures en faveur de la reprise d activité et a procéder a des gjustements
en vue de réduire les pics de taux marginaux effectifs d’ imposition : exten-
sion du mécanisme d'intéressement en 1998119, réforme de lataxe d’ habi-
tation, de I'impdt sur le revenu et des alocations logement en 2000. Le
tableau 14, qui prend en compte |’ effet de ces mesures, montre cependant
gu’ elles ne pouvaient suffire alever lesfreinsalareprise d emploi.

Différentes solutions ont été étudiées et proposées. En particulier, I'idée
a été avancée d'instaurer en France une Allocation compensatrice de re-
venu (ACR), selon la proposition de Roger Godino (1999), ou, ce qui est
sensiblement laméme chose, un crédit d’ imp6t sur lesrevenus d’ activité®2,
Leprincipe d’un tel dispositif, inspiré de’ exemple américain de |’ Earned
Income Tax Credit (EITC) ou del’ exemple britannique du Working Family
Tax Credit, serait de compléter les revenus du travail par une alocation ou
un crédit d’'impbt spécifique, qui serait nul en cas d' absence d' activité, et
maximal au niveau de revenu correspondant alasortiedu RMI, pour ensuite
devenir dégressif et Sannuler au voisinage d'un revenu correspondant a un
SMIC (pour unisolé) ouadeux SMIC (pour un couple), voire un peu supérieur.

Un dispositif de cetype aurait d' abord un effet redistributif trés marqué
en faveur des ménages a bas revenus. L'instrument traditionnel de cette
redistribution qu’ est le SMIC a beaucoup perdu en efficacité avec le déve-
loppement du temps partiel et de situations d’ aternance entre emploi et

(208) Voir Cornilleau et al. (2000). Parall&lement, on observe uneforte hausse du nombre de
bénéficiairesd autresminimasociaux (API, AHH).

(109) Demailly (1999).
(110) 14 % en décembre 1999 contre 12 % en décembre 1997, selonleschiffresdelaCNAF.

(111) L’ intéressement est un abattement temporaire sur une partie desrevenusd’ activité pris
en comptedansle calcul du RMI. Actuellement, pour un RMI ste, I’ abattement est de 100 %
pendant les trois mois qui suivent lareprise d'un emploi et de 50 % pendant les neuf mois
suivants. Le mécanisme s applique auss au allocatairesdel’ Allocation de parent isolé (API),
aux chémeurs delongue durée et aux titulairesd’ un CES.

(112) Ladifférence entre ces deux dispositifstient largement au point de savoir qui est chargé
de le gérer : organismes sociaux dans un cas, administration fiscale dans I’ autre. C'est un

point important mais |ogiquement second.
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non-emploi. || présente par ailleurs|’inconvénient important d'influer sur la
demande de travail. Quant aux minima sociaux, ils présentent le risque de
créer des barriéres au retour a |’emploi. Ce dispositif aurait ensuite pour
effet de rendre le travail plus rémunérateur, et pourrait en cela activer les
transitions de I'inactivité vers I’emploi. L’ analyse des expériences améri-
caine et britannique suggere que pour un montant de I’ ordre d'un tiers de
point de PIB (30 milliardsde dollarsaux Etats-Unis, 2,7 milliardsdelivresau
Royaume-Uni — dans e cas frangais Godino évaluait le colt de sa proposi-
tion a24 milliards de francs, ce qui est sans doute un peu faible mais donne
un ordrede grandeur), I’ effet redistributif d’ un tel mécanisme en faveur des
20 % les plus pauvres de la population peut étre puissant. En termes de
redistribution stricte, il se compare a des mesures de transfert sous condi-
tions de ressources en faveur des bas revenus, sans en avoir les effets de
désincitation au travail.

Legouvernement apréféré proposer au parlement d’ emprunter une autre
voie pour atteindrele méme but : lamise en place d’ un allégement de CSG
pour les salaires compris entre 1 et 1,3 SMIC. Cet alégement induira a
terme une hausse de 9,6 % du SMIC net (sans accroissement du co(t sala-
rial). Techniquement, ladifférence principale entre |’ un et I’ autre dispositif
tient & ce que I allégement de CSG accroit le revenu du travail proportion-
nellement ala durée ouvrée (le gain supplémentaire qu’il procure est deux
fois plus élevé pour un temps plein que pour un mi-temps), tandis qu’un
crédit d'impbt sur les revenus d' activité aurait été davantage ciblé sur les
situationsou legaininduit par lareprise d’ emploi est particuliérement faible
(mi-temps pour un isolé, plein temps pour un ménage). Si |’ objectif d en-
semble est voisin, lesincitationsinduites par I’ un et |’ autre systéme ne sont
donc pas les mémes (encadré 6).

Pour un codt évalué a 25 milliards de francs, |’ allégement de CSG aug-
menteradonc significativement le revenu du travail en basdel’ échelle des
revenus et fonctionneracomme uneincitation alareprised’ un emploi. Plus
précisément :

« il auraun effet redistributif dont les premiers bénéficiaires seront, parmi
lesménagestitulaires derevenusd’ activité, ceux ol au moins une personne
est employée au SMIC atemps plein (540 francs par mois pour un ménage
a1l SMIC, 1 080 francs par mois pour un ménage a2 SMIC) ;

« il améliorera substantiellement le gain pécuniaire procuré par certai-
nestransitionsdu RMI al’ emploi. Ce serale cas pour lareprise par unisolé
d’'untravail atempsplein au SMIC ou, de maniére générale, pour le passage
de2 SMIC a1 SMIC (tableau 14) ;

« il ne modifiera en revanche que faiblement le caractére peu attractif
d’ un emploi atemps partiel pour un RMIste isolé, ou d’un emploi aplein
temps pour un ménage avec enfants.

En contrepartie, il faut noter que le caractére dégressif de I’ allégement
viendra creuser a nouveau la « trappe a bas salaires », a la réduction de
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laquelle 25 milliards de francs avaient déja été consacrés en 1999 alasuite
des recommandations du rapport Malinvaud (1998). De ce fait, augmenter
de 100 francs le salaire net d'un SMICard impliquera (hors tout effet de la
fiscalitédirecte) une hausse de 360 francs du codit salarial, contre 240 francs
antérieurement et 260 francs avant la réforme de la ristourne bas
salaires™?), Cette forte imposition des augmentations de salaires devrait
amplifier les effets défavorables qu'indiquait le rapport Malinvaud. A ce
niveau, il se pourrait en outre qu’ elle soit contournée.

Faut-il faire plus ?

Laquestion desmodalitésdel’ intervention publique en faveur delatran-
sitiondu RMI al’ emploi doit-elle désormais étre considérée commeclose ?
Au vu du montant des ressources déja consacrées a favoriser le retour a
I’emploi, il serait tentant derépondre oui. L’ ampleur du probléme et ladiffi-
cultéadéterminer lasolution adéquate invitent cependant ane pasfermer la
porte a la réflexion. 1l est tres probable que le retour vers I’emploi devra
longtemps encore faire partie des priorités de I’ action publique, et I’ expé-
rience des pays qui S’y sont engagés avant nous montre que les dispositifs
d’ encouragement financier al’emploi ont di faire I’ objet de nombreuses
retouches avant d’ atteindre une efficacité satisfai sante.

Dans cette perspective, lapiste d' un crédit d’ imp6t sur lesrevenus d’ ac-
tivité reste attrayante en dépit desdifficultésqu’ élle souléve. Elle offrel’ avan-
tage de tenter de répondre directement au probleme posé et de pouvoir
permettre de prendre en compte la diversité des situations individuelles et
familiales. Un crédit d'imp6t activité compléterait en outre notre systéme
fiscal, et permettrait delui fairejouer sonrdleredistributif d’ un bout al’ autre
de I"échelle des revenus, tout en veillant a préserver ou a restaurer des
incitationspositivesal’ activité.

Cette orientation continue cependant de susciter des réserves (voir par
exemple Gautié et Gubian, 2000), qui se fondent principalement sur trois
objections : un crédit d'imp6t sur lesrevenus d’ activitérisquerait d’ ouvrir la
voie a une mise en cause du SMIC, de créer une nouvelle trappe a bas
salaires, et de favoriser indiment le temps partiel.

La premiére objection, qui s'inspire d' une remarque de Gérard Maarek
sur lerapport Bourguignon-Bureau (1999), n’ est pas convaincante. Lacréa
tion d’'un mécanisme de nature fiscale pourrait certes conduire les déci-
deurspublicsautiliser ce cana plutét quelescoupsde poucesur le SMIC et
les minima sociaux pour augmenter le pouvoir d' achat des bas revenus.
Mais cela ne représenterait pas une mise en cause du SMIC, dont laregle
derevalorisation est fixée par laloi. Plus profondément, un crédit d’imp6t
venant compl éter les revenus d’ activité rendrait d’ autant plus nécessaire
I’ existenced’ un salaire minimum. En son absence, les pouvoirs publics pour-

(113) Le chiffre de 260 francs est celui qui figurait dansle rapport Malinvaud (1998).
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6. Abattement de CSG et crédit d’'imp6t
sur les revenus d’activité : une comparaison

Pour préciser les effets respectifs d’ un allégement de CSG et d' un crédit
d’imp6t sur lesrevenus d’ activité (ou de maniére équivalente d’ une allocation
complémentairederevenu), il est utile deraisonner sur un castréssimplifié. On
s'intéresseradoncici au cas d’ un isol é sans enfant pouvant bénéficier du RMI
ou prendre un emploi atemps partiel ou atemps plein rémunéré au SMIC (son
taux d’ activité est de 025 %, 50 % ou 100 %). Il est fait abstraction des autres
prestations sociales et du dispositif d’intéressement. Pour cette raison, laprise
d'un emploi ami-tempsau SMIC procureici un supplément de revenu, alorsque
cen’est pasle casen rédlité.

Taux d'imposition marginal effectif sur le salaire

En %
Du RMI Du RMI Du mi-temps
autempsplein | aumi-temps | autempsplen
Avant réforme 44 88 0
Avec dlégement CSG 35 79 -9
Avec crédit d'impbt activité a4 44 44

Lecaractére différentiel du RMI fait qu’en |’ absence de réforme, lacourbe
donnant le revenu en fonction de I’ activité est coudée. Sa pente est nulle dans
sapartie gauche (ce qui revient adire queletaux d’ imposition marginal effectif
est de 100 %) et positive dans sa partie droite (comme les impots et les autres
transferts sociaux sont négligés, le taux d'imposition marginal effectif est nul
unefoisfranchi le seuil derevenu d' activité correspondant au RMI).

Lasituation ainsi représentée décourage manifestement laprised’ un emploi
ami-temps, et plus encore celle d’un emploi d’ une durée inférieure. En revan-
che, lesaarié qui passe d’ un emploi ami-tempsaun emploi apleintempsn’ est
enrienpénalisé : il voit son revenu doubler. Lasituation est intermédiaire pour
le passage du RMI aun emploi apleintemps: lerevenu d activité est « taxé »
apres de 50 %. Labarriére alareprise d emploi se situe donc au moment du
passage du RMI a un emploi a temps partiel. En revanche, il n'y a plus de
barriere pour un salarié d§ainséré dans|’emploi. Bien que trés simplifié, cet
exemple reproduit approximativement la situation réelle telle que la décrit le
tableau 14.

L’ allégement de CSG accroit le salaire net sans modifier le dispositif de
transfert. Il accroit donc la pente de la courbe de revenu, dans sa partie gauche
(unefoisfranchi le seuil du RMI) et dans sapartiedroite. Le passagedu RMI au
mi-temps est un peu amélioré, maisle gain reste modeste puisqu’il est propor-
tionnel aladurée du travail. Le passage du mi-temps au plein temps est mainte-
nant subventionné (le taux d’' imposition marginal effectif est négatif). Le pas-
sagedu RMI au pleintempsest lui auss amélioré. Autotal, I’ allégement de CSG
améliore larémunération relative du travail par rapport al’inactivité, mais ne
corrige pasle désavantage du temps partiel par rapport au temps plein qu’ induit
I’ existencedu RMI. Ceci apparait clairement si |’ on cal cule pour lestroistransi-
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tions examinées le taux d’imposition marginal effectif, ¢’ est-a-dire la part du
salaire qui ne représente pas un gain de revenu pour le salarié (tableau).

Un crédit d'impdt sur le revenu d’ activité modifie en revanche la partie
gauche delacourbe de revenu en uniformisant le taux d'imposition effectif du
salaire entre les différentes transitions. Il n”améliore pas la situation lors du
passagedu RMI auntempsplein (du moinss'il est calibré en sortede s’ annuler
au niveau d’ un SMIC aplein temps), améliore fortement le passage du RMI au
mi-temps, et dégrade |e passage du mi-temps au plein-temps. Du point de vue
du salarié, il assure donc une neutralité du systéme de transfert al’ égard de la
duréedutravail.

Activité et revenu
a. Allégement de CSG
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raient en effet craindre qu’un accroissement des sommes consacrées a
améliorer le revenu des travailleurs pauvres servent en fait a compenser
des baisses de salaires. Le SMIC est nécessaire au bon fonctionnement
d’un mécanisme de crédit d'imp6t parce qu'il est la garantie que les fonds
publics destinés a la redistribution ne sont pas détournés de leur objet en
faveur des entreprises.

Ladeuxiéme objection est en principe fondée, puisgue touteslesformu-
les de type impbt négatif induisent un accroissement du taux d’imposition
marginal sur les augmentations de salaire dans latranche de revenu corres-
pondant ala dégressivité du crédit d’impdt. Cet effet n’est pas propre aun
mécanisme de type crédit d'imp6t — il est marqué pour les allégements de
CSG—, et surtout il estinévitable. Letaux d' imposition marginal effectif sur
les basrevenus est en effet élevé, et il peut difficilement en aller autrement
déslors qu’au moins pour des raisons de codt, le principe d’ une allocation
universelle ne peut étre retenu™®. Toute la question est alors de savoir a
guel endroit dulong chemin qui méned’ un RMI aunemploi apleintemps, a
un niveau nettement supérieur au SMIC, cestaux d' imposition sont lesplus
pénalisants. L’ analyse des exempl es étrangers suggere qu’ une « taxation »
du retour al’emploi aplus d’ effet sur les comportementsd’ activité et d' of -
fredetravail qu’une « taxation » desaugmentationsdesalaires, etqu'ily a
donc place pour un lissage des taux marginaux effectifs d’ imposition. Par
ailleurs, I’ effet de trappe abas salaires serait d’ autant moins prononcé qu’il
s agirait d’ un dispositif de nature fiscale, assis sur les revenus du ménage et
non directement sur le salaire.

L’ objection qui touche au temps partiel est discutable. Les dispositifs
actuels découragent en effet |’ offre de travail atemps partiel, et au moins
pour les ménages monoparentaux, un crédit d’impét ne ferait que restaurer
une neutralité entre temps plein et temps partiel. La question est donc de
savoir si cette neutralité est souhaitable, ou s'il convient que le systeme de
prélévements et de transferts signale clairement que la norme sociale reste
letravail apleintemps, et que celui-ci est donc privilégié. Cette question est
alafois tres générale et trés concréte. Trés générale, puisque les places
respectives du temps partiel et du temps plein renvoient a des enjeux de
société bien plus vastes que ceux dont il est question ici. Mais aussi trés
concréte, parce que les RMIstes ont beaucoup plus de chances de trouver
un emploi atemps partiel qu’ un emploi aplein temps*'®. Faut-il y voir une
évolution positive, vers une insertion plus compléte dans I’emploi, ou un
enfermement danslaprécarité ? 1 est peu contestable, d’ abord, quelacom-
binaison d'un RMI et d’un temps partiel soit, a tous points de vue, supé-

(124) Voir sur ce point les rapports de Bourguignon (1998) et Bourguignon-Bureau (1999).

(115) Selon Lhommeau et Rioux (2000), moinsd’ un tiers seulement des personnes allocatai-
res du RMI en décembre 1996, et ayant ensuite contindiment exercé une activité rémunérée,
occupaient un an aprés un emploi aplein temps. Cette proportion est d’ un quart au moment
delasortie du RMI et atteint 35 % environ un an et demi apres, ce qui montre que le temps
partiel permet, trés progressivement, d’ accéder a1’ emploi a plein temps.

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




rieureaun RMI seul. Laquestion est donc de savoir si laprise d’ un emploi
atemps partiel favorise ou blogue unetransition versl’ emploi apleintemps.
Ce que nous savons de I’ exclusion conduit & penser que les risques d' une
désincitation al’ entrée sur lemarché du travail et d’' un enfermement dansla
dépendance a |’ égard de revenus de transfert sont plus élevés que lesris-
ques de blocage des transitions entre temps partiel et temps plein. 1l faut
enfinsouligner quesi I’ objectif est delutter contreletemps partiel contraint
et d' autresformes detravail atypique, il vaut mieux agir sur lademande de
travail — marchande ou non marchande — plutét que d’inciter les salariés a
préférer |’inactivité a un poste a temps partiel.

Reste le risque de voir un certain nombre de femmes préférer le temps
partiel autempsplein, voirel’inactivité au travail. D’ un point de vue écono-
mique, I’ effet net d’un crédit d’ imp6t sur le volume d' heures offert est en
effet ambigu : il favoriseleretour al’ emploi maisaussi, au sein de ménages
a deux revenus, le passage au temps partiel ou a I'inactivité (Gravel
et al., 2000). Pour laFrance, des simulationsrécentesde Laroque et Salanié
(2000b) suggerent que ce pourrait étre le cas. La question a été discutée
dans le cas américain®9, et les études empiriques semblent conclure que
I"augmentation de I’ offre de travail liée a la reprise d activité est signi-
ficativement supérieure aladiminution liée aux retraitsdu marché du travail
0U aux passages a temps partiel, parce que les élasticités d' offre sont plus
élevées au moment du passage de I'inactivité al’ emploi que pour |’ ajuste-
ment du volume d’ heures offert, et parce que lacomplexité du dispositif fait
que ses bénéficiaires potentiels en retiennent avant tout I'idée qu’il est une
aide au travail, sans nécessairement percevoir qu'il est aussi, dans certains
cas, une aide au temps partiel™”. L’emploi s'en est donc trouvé favorisé.

Quand bien méme I’ effet d’un crédit d’ imp6t activité sur I’ offre de tra-
vail globale serait nul, il sepeut quelegain social résultant delareprised’ un
emploi par des personnes en inactivité et de |I’amélioration de leur revenu
excédelaperteliéealaréduction du volumed’ heures offertes par lesautres
catégories™®. Mais|’ objection est plus précise, puisgu’ elle porte sur leris-
que spécifique qui péserait sur lesfemmes au sein de couplesbiactifs. |1 est
vrai qu'un crédit d'impét calibré en sorte de favoriser spécifiquement la
reprise d' activité pourrait reporter la « taxation » du travail sur le second
revenu du ménage. Cela suggére que pour éviter ces effets, il conviendrait
delisser plus encore la« taxation » desrevenus du travail, ce qui ne pour-
rait bien entendu qu’ accroitre le colt du dispositif.

(116) Voir Bontout (2000), Chambaz et L equet-Slama (2000).

(117) Le survey le plus récent sur cette question, celui de Hotz et Scholtz (2000), conclut
qu'au sein de lapopulation éligible, I' EITC aeu unimpact substantiel sur lestaux d’ activité
en dépit d' effets négatifs d’ ampleur modeste sur I activité desfemmes mariées, et quemalgré
un effet négatif sur laduréedutravail despersonnesdéjaactive, il aeu autotal un effet positif
sur levolumetotal d’ heures ouvrées, unefois pris en compte son impact sur le taux d' activité.

(118) Cejugement de valeur mériterait d’ étre précisé. Cequ’ on veut direici est que pour une
classe étendue defonctionsde bien-étre social, le gain net serait positif. Ce serait évidemment
lecassi I’on valorise particuliérement | e bien-étre des personnes défavorisees.
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Qualifications et équilibre du marché du travail

Le probleme

Une déformation ample et rapide de la structure de la demande de tra-
vail s observe dans |laplupart des économiesindustrielles, au détriment du
travail faiblement qualifié. Aux Etats-Unis et dans | es autres économies ol
lesalaireminimum n’apasd’ effet sensible sur lastructure des salaires, elle
se manifeste d’ abord par un accroissement trés sensible des écarts de salai-
res, qui ont atteint au cours des années quatre-vingt-dix un niveau sans
précédent depuis soixante ans (graphique 24)19, Elle s' exprime par le cho-
mage dans|es pays ol ladispersion des salaires est contenue par des dispo-
sitions |égales ou conventionnelles. Et elle débouche souvent sur I’ aggra-
vation simultanée desinégalitésd’ emploi et de revenu.

24. Ecart entre le premier et le dernier décile de la distribution
des salaires, Etats-Unis, 1940-1995
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Source : Katz et Autor, 1999.

L’ analyse des causes de cette mutation fait I’ objet de débats importants
dans lesguelsil n'est pas nécessaire d’ entrer ici. Il suffit de relever que les
deux facteurs généralement considérés comme principaux, la nature du
progres technique et le développement des échanges avec les pays a bas
sdaires, sont I’un et I’ autre communs a I’ ensemble des économies indus-

(119) Goldin et Katz (1999) présentent des données sur un siécle et montrent qu’il faut
retourner alagrande dépression pour trouver un niveau d'inégalité comparable.
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trielles. 1l est clair, en tous cas, que cette évolution s est produite en dépit
d’ une augmentation généraledel’ offre detravail qualifié, dont on aurait pu
attendre qu’ elle compense | es évolutions de la demande. Aux Etats-Unisil
N’ en arien été, puisgue ce que les économistes appellent e « rendement de
I"éducation » (le supplément de revenu actualisé qu’ apporte une année
d’ étude supplémentaire) afortement progressé depuis 1980. Letableau 15,
qui compare offre, demande, et prix relatif du travail qualifié et du travail
non qualifié, résume cette évolution.

15. Equilibre du marché du travail aux Etats-Unis, 1940-1998

Taux de croissance annuel moyen

Sdlarerelatif Offrerdative Demande relative

des dipldmés de diplémés de dipl6més
1940-1960 -05 2,6 19
1960-1980 -0,0 38 37
1980-1998 1,0 24 38

Source: Katz (1999). Les diplémés sont définis comme ayant terminé le premier cycle
universitaire (college), les non diplémés comme ayant au plus atteint la fin des études
secondaires (high school). Les personnes dans une situation intermédiaire sont réparties
entreles deux groupes. L’ offrerelative est observée, le calcul delademande relative repose
sur une élasticité de substitution de 1,4.

Tout conduit donc apenser que le divorce entre demande de travail qua-
lifié et demande de travail faiblement qualifié n’ est pas prés de se résorber
spontanément. Or cette question est particuliérement sérieuse en France
ou, comme cela a été souligné au chapitre 3, le chdmage des non diplémeés
reste excessivement éleveé et ou, |'effort de démocratisation de I’ ensei-
ghement secondaire ayant été tardif, une part importante de la population
active est encorefaiblement qualifiée??. Cettesituationva progressivement
se modifier, maislentement : en 2010, laproportion de bacheliers parmi les
25-34 ans sera supérieure a 75 %, mais €elle restera de I’ ordre de 35 %
parmi les 45-54 ans (tableau 16).

(120) L' Horty et Saint-Martin (1996) ont calculé’ effet sur letaux de chGmage des structures
par niveau de dipldme des populations actives des pays européens (en supposant donné les
taux de chdmage par niveau de dipléme). lstrouvent que ladifférence de qualification entre
laFrance et les pays d’ Europe du Nord (Allemagne, Danemark, Pays-Bas, Belgique) indui-
rait toutes choses égal es par ailleursun écart de chdmage de plusd’ un point en défaveur dela
France. Ceci rend bien compte du faible niveau de qualification delaFrance en comparaison
de ces pays et des conséguences qui en résultent. A noter que le signe de I’ effet est inverse
vis-avis du Royaume-Uni et des pays d’ Europe du Sud. Parallélement, Saint-Paul (2000b)
montre que les plus de cinquante ansrestent en France sensiblement moins qualifiés qu’ aux-

Etats-Unis, tandis que I écart est résorbé pour les 16-24 ans.
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16. Population selon I'age, le sexe et le dipldme, France, 1990-2000

En % de la population considérée

Sans dipldme Bac ou équivalent
1990 2000 2010 1990 2000 2010
Hommes
» 25-34 ans 254 18,2 124 29,6 46,9 759
» 35-44 ans 32,7 24,8 17,6 271 315 488
» 45-54 ans 45,1 32,0 24,1 225 28,4 32,8
» 55-64 ans 64,3 44,0 30,9 14,5 237 29,6
Femmes
o 25-34 ans 26,4 17,1 10,9 36,0 53,4 79,9
» 3544 ans 39,5 26,2 16,9 274 37,3 54,7
* 45-54 ans 54,0 37,9 24,6 19,0 29,1 39,0
» 55-64 ans 70,3 53,3 37,2 9,8 20,1 30,2
Source : INSEE.

Le déséquilibre entre un marché du travail qualifié en situation d’ équi-
libre ou d’ exces de demande et un marché du travail peu qualifié en situa-
tion d’ excés d' offre devrait par conséquent perdurer. |l peut représenter un
handicap important pour le retour au pleinemploi.

Le codt du travail peu qualifié

A partir du début des années quatre-vingt-dix, et notamment depuis le
rapport de Jean-Michel Charpin dans le cadre des travaux préparatoires au
Xle plan (Commissariat général du Plan, 1993), laréflexion sur le cot du
travail s'est, en France, centrée sur le prix relatif du travail faiblement qua-
lifié qui, contrairement au co(t salarial global, apparaissait plus élevé que
dansles paysindustriels comparables.

L’ évolution ultérieure aconfirmé cediagnostic. Lapart dessalaires dans
lavaleur gjouté, qui avait fortement augmenté dans |es années soixante-dix
puis régressé dans les années quatre-vingt, s est au cours des années quatre-
vingt-dix stabilisée a un niveau inférieur a la moyenne des vingt années
précédentes (graphique 25). Cette évolution a résulté, non d’une substi-
tution capital-travail accrue, mais d' une modération ex ante des évolutions
saariales globales. A lafin des années quatre-vingt-dix, le colt moyen du
travail était donc en France a un niveau compétitif et compatible avec la
poursuite d’ une croissance durable.
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25. Taux de marge des entreprises au co(t des facteurs
corrigé de lanon-salarisation, 1959-1999
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Source: INSEE, corrections Gilbert Cette.

Lestravaux delacommission Charpin se fondaient sur des estimations
en sériestemporelles et sur des analyses sur données individuelles d’ entre-
prises, qui indiquaient une éasticité de!l’ emploi au co(t du travail plusforte
que les évaluations usuelles. L’ exploitation plus systématique de données
individuelles sur les ménages adepuis|ors permis de préciser le diagnostic
et surtout de I’ affermir, parce que les résultats obtenus se fondent sur des
« expériences naturelles » plutét que sur des inférences statistiques:
concrétement, un certain nombre de travaux ont par exemple examiné ce
que devenaient les salariés payés immédiatement au-dessus du SMIC ala
suite d’ une augmentation de celui-ci®, |Is ont mis en évidence, pour ces
salariés, qu’ une augmentation d’ un point du codt du travail (SMIC ou coti-
sations sociales) induisait une augmentation de 1,5 point delaprobabilité de
perdreleur emploi au coursdel’ année suivante. |1 s agit évidemment d’' une
population tres spécifique, dont I’ empl oi est trés généralement déjaprécaire
(I étude ne porte pas sur les effets de diffusion des hausses du SMIC et
leurs conséquences pour I’ emploi des autres catégories). Mais pour les sa

(121) Onfaitici référence aux travaux de Abowd, Kramarz, Lemieux et Margolis. Lesordres
de grandeur cités proviennent de la derniére des études de cette veine, celle de Kramarz et

Philippon (2000).
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lariés de cette catégorie, qui sont les plus directement concernés par les
gains de pouvoir d achat procurés par la hausse du SMIC, |’ arbitrage est
tresmalaisé : tout se passe comme si pour augmenter leur revenu de 1 %, il
fallait que 1,5 % d entre eux perdent leur emploi. Il est donc aujourd’ hui
difficilement contestable que le colt du travail au niveau du SMIC a une
influence forte et rapide sur la demande de travail, et donc sur I’emploi des
sdariés concernés.

Les allégements de cotisations sociales :
état des lieux et perspectives

La réponse a ce dilemme entre emploi et revenu s est peu a peu déga
gée. Dés 1992, des allégements de cotisations sociales ont été mis en place
pour lessalariésatempspartiel. [|sont ensuite été progressivement généralises
aux bas salaires atemps plein a partir de 1993, non sans hésitations quant a
leur étendue (1,1, puis 1,2, puis 1,33 ultérieurement ramenés a 1,3, puis,
depuis la seconde loi RTT, 1,8 SMIC) et a leurs modalités (exonérations,
ristourne dégressive, puis intégration dans le baréme des cotisations sociales,
alasuite delaproposition faite dans e rapport Malinvaud (1998)). Lefon-
dement de cette politique est simple: il s'agit de préserver lafixation d' un
salaire minimum aun niveau significativement supérieur acelui qui s éabli-
rait spontanément sur le marché du travail, ¢’ est-a-dire de lui conserver un
rlesocial effectif —areboursdu choix d’ autrespays, ou le salaireminimum
nevise qu' aempécher certains employeursdetirer parti de situations parti-
culiéres pour payer leurs employés en dessous du prix du marché —, tout en
évitant que ce choix pése sur I’ emploi des moins qualifiés. Laforme qui lui
a été finalement trouvée, celle d' une progressivité des cotisations patrona-
les financée, atravers le FOREC, par |’ affectation permanente de recettes
fiscales, correspond bien a son objet et contribue a garantir une pérennité
dont le rapport Malinvaud avait souligné qu’ elle est une des conditions du
succes.

Au total, les allégements de cotisations sociales sur les bas salaires ont
permis de ramener le rapport entre co(t du travail au niveau du SMIC et
co(t moyen au niveau du début des années quatre-vingt, tout en préservant
le rattrapage du salaire net des smicards (graphique 26). Comme cela a été
indiqué au chapitre 1, il est aujourd’ hui trés probable que ces mesuresont eu
un effet important sur lademande de travail peu qualifié, et donc sur I’em-
ploi. Selon toute vraisemblance, elles présentent un rapport colt-efficacité
supérieur a une stimulation de la demande de services intensifs en emploi
par le canal de baisses ciblées de TVA (encadré 7).
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26. Rapport du SMIC net au salaire net moyen et du co(t du SMIC

au co(t salarial moyen, 1978-2000
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Source: Direction delaPrévision.

Faut-il faire plus ?

Ledispositif est-il calibré de maniére optimale pour permettre larésorp-
tion du chémage des non qualifiés ? La réponse a ces questions dépend
essentiellement del’ ampleur respective du chémage detype classique, auquel
cetypededispositif entend remédier, et descréationsd’ emploisqui peuvent
étre attendues des all égements de cotisations. L' une et |’ autre de ces gran-
deursfaisant I’ objet d’ évaluationstrés disparates, il importe deles confron-
ter sur la base d' une méthodologie cohérente, ce que permet I’ éude ré-
cente de Laroque et Salanié (2000a). Naturellement, les ordres de grandeur
obtenus sont discutables, mais au moins ne sont-ils pas incohérents entre
eux. Au sein deleur échantillon, qui couvre environ 10 millions de personnes,
Laroque et Salanié évaluent le sous-emploi classique (c’est-a-dire di au
SMIC) 4650 000 personnesen mars 1997. llschiffrent par ailleurs|’impact
desallégementsbas salaires 2490 000 emplois, dont |’ essentiel s'impute sur
le sous-emploi classique. Sur cette base, il faudrait donc un peu plus que
doubler le montant des all égements en place en 1997 pour résorber le cho-
mage classique.

Il ne s'agit évidemment que d’ un ordre de grandeur, notamment parce
gue dans un modele tel que celui qui a servi a cette éude, le colt d’ une
réduction du chdmage classique va croissant®®. Au regard de cette norme

(122) Sous I'hypothese d'une certaine distribution de productivité des individus, il est
évidemment moins colteux de remédier au chdmage desindividusles plus productifs.
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7. Allégements de cotisations sociales ou baisses ciblées de TVA ?

Des baisses de TVA ciblées sur des secteurs intensifs en main d oauvre
faiblement qualifiée sont souvent considérées comme plus favorables al’em-
ploi que des mesures générales d’ allégement du codt du travail peu qualifié.
L’idée sous-jacente est que labaisse de TVA devrait induire une bai sse de prix
et donc un accroissement du volume d’ activité de ces secteurs. Cependant, un
allégement de cotisations socialesemployeurssur letravail peu quaifiéal’ avan-
tage de favoriser une substitution entre facteurs de production (plus de travail
peu qualifié, moins de travail qualifié et d' équipements), et dans un environ-
nement concurrentiel il doit aussi se traduire par une baisse de prix.

Les effets respectifs de ces deux types de mesures peuvent étre évalués
dans le cadre d’un modéle a deux secteurs. Supposons donc que I’ économie
fonctionne en régime de concurrence parfaite avec deux facteurs de produc-
tion, le travail peu qualifié L dont le prix est supposé exogene au niveau ¢,
(etdonc !’ offreéastique), et letravail qualifiéL dont lemarchédutravail est en
équilibreau prix c . Elle se compose de deux secteurs, le secteur 1 qui emploiea
lafoisdu travail peu qualifié (L *) et dutravail qualifié (L), etlesecteur 2 qui
n’emploieque dutravail qualifié. Lafonction de production du secteur 1 est de
type Cobb-Douglas et |a part de la valeur gjoutée du secteur 1 qui revient au
travail qualifié est notée 6,. Les élasticités-prix delademande desbiens 1 et 2
sont notées £, et €,. Les deux biens sont soumisaTVA, aux taux T, et T,

Lesprix TVA comprise des deux biens sont donc :

R= @1@4 +(1_91)CnH(1 +T1)
P, =c,(1+T)

Labaisse de TVA sur le secteur 1 est répercutée sur les prix, puisquel’ éco-
nomie est en régime concurrentiel, elle setraduit par une hausse delademande
et donc de I’emploi. Donc, si le secteur 1 occupe suffisasmment peu de travail
qualifié pour qu’on puisse négliger I’ effet de la baisse de TVA sur le prix du
travail qudifié:

dL;

n —

_E_

dL,
L

dm,
1+T,

n

n

L a baisse des cotisations sociales sur le travail peu qualifié aquant aelle
deux effets : un effet de substitution et un effet de demande. 11 vient donc dans
cecas:

dL, dc
Ln :‘@1 +(1_91)£1§ Cn

n

Pour un colt budgétaire identique, il est possible de baisser

foisplus

1
le colit du travail peu qualifié queleprix du bien 1. Pour quelamesure TVA soit
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plus efficace que lamesure colt du travail, il faudrait donc que :

1
& >ﬁ@1 +(1_91)£1§

1

soit encore

91
£ >+
1-6,
ce qui est impossible. La baisse de la TVA est donc toujours dominée par
I allégement des cotisations sociales.

Cela se comprend aisément : la mesure TVA n'agit que par le canal de la
demande de biens. Ses effets sur la demande de travail peu qualifié sont en
partiedissipésau profit desautresfacteursde production (ici letravail qualifié).
En revanche, lamesure coti sati ons sociales cumule un effet de demande d’ am-
pleur identique acelui delamesure TVA, et un effet de substitution en faveur du
travail peu qualifié.

Peut-il en aller autrement dans un modéle plus complet ? 1l faut d’ abord
examiner ce qui se passesi I’ hypothése de concurrence parfaite n’ est pas véri-
fiée. Une part delabaisse de TVA, ou de labaisse de colt, ne sera pas répercu-
tée dans les prix. Mais cela affecte les deux mesures, et ne peut donc pas
changer laconclusion (alalimite, si I’ offre du bien 1 est complétement rigide,
seul subsiste I'effet de substitution, ce qui avantage encore plus la mesure
cotisations). Il se peut ensuite quela TVA soit fraudée, et que sabaisse ait pour
effet deréintégrer du travail noir dans|’ économieformelle. Lamesure TVA se
justifie alors pour desraisons fiscales et social es, plus que pour stimuler I'em-
ploi. Cetype de considération peut s appliquer a certains secteurs spécifiques,
commelestravaux du batiment pour lesquelslaTVA aété abaissée a’5,5 % par
laLoi definances 2000.

Il se peut enfin que I’ élasticité prix de la demande de biens soit trés forte
dans certains secteurs, ce qui pourrait justifier de concentrer les efforts sur eux.
Comme des mesures sectorielles d’ allégement du colt du travail sont exclues
par lalégislation communautaire, ce ne peut sefaire que par desbaissesde TVA
ciblées. Doisy et Pauchet (2000) ont examiné, dansun cadred’ équilibre général,
quelles conditions les élasticités-prix devraient satisfaire pour qu’ une baisse
ciblée de TVA dans des secteurs tels que I” hétell erie-restauration ou les servi-
cesaux ménagesaient, sur I’emploi non qualifié, un effet supérieur acelui d une
baisse de cotisations employeurs appliquée a tous les secteurs. |ls trouvent,
selon les cas, qu'il faudrait que I’ élasticité de substitution entre le bien ou le
service produit par le secteur considéré et le reste de |’ économie soit comprise
entre 2,5 et 5. Concrétement, il faudrait donc qu’ une baisse de 10 % du prix de
ces hiens et services accroisse de 25 a 50 % la demande correspondante. Cet
ordre de grandeur est nettement au-del a des val eurs usuellement retenues pour
représenter e comportement du consommateur.

Autotal, il parait trés peu vraisemblable qu’ un secteur réunisse les condi-
tions économiques requises pour qu’ une baisse ciblée de TVA soit plus effi-
cace pour |I’emploi qu’ un allégement général du colt du travail peu qualifié.
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approximative, le montant des allégements en vigueur parait étre alame-
sure, puisquelasecondeloi RTT aprévu deles porter de 40 2105 milliards
de francs, par combinaison de la ristourne bas salaires existante (40 mil-
liards) d’'une aide « structurelle » forfaitaire per capita, (40 milliards de
francs) et d’ uneristourne éendue allant jusgu’ 21,8 SMIC (25 milliards). 11
faut cependant tenir compte du fait que les nouveaux dispositifs sont moins
centréssur les salairesau voisinageimmédiat du SMIC qu’ auparavant, puis-
gue laristourne étendue a précisément été introduite en vue de réduire |’ ef -
fet de trappe a bas salaires que le dispositif antérieur pouvait présenter. En
outre, I" allégement « structurel » est quasi-général, et acourt termedu moins,
il vient compenser lahausse du colt salaria horaireinduite par les 35 heu-
res. Cen'est qu’'along terme qu'il pourrait étre considéré comme un fac-
teur de baisse du colt du travail. Les allégements de cotisations social es sur
les bas salaires ne doivent donc slirement pas étre réduits, et il se pourrait
méme qu'’ils doivent étre accrus a moyen terme dans une perspective de
retour au plein emploi.

Il importe cependant prioritairement d' assurer la pleine efficacité des
allégements en place. Pour cela:

« il faudra d’'abord que ces allégements soient généralisés, au lieu de
rester durablement conditionnés a un passage effectif aux 35 heures. Cette
conditionnalité aeu pour but de prolonger et derenforcer lesincitationsala
réduction de ladurée du travail introduites par lapremiéreloi RTT, et ellea
trés certainement eu cet effet, si I’ on en juge par ladynamique des accords :
€lle adonné abeaucoup d’ entreprises desraisons de préférer aune mise en
conformité a minima, comportant un recours permanent aux contingents
d' heures supplémentaires, une réorganisation sur la base d'un horaire ef-
fectif moyen de 35 heures hebdomadaires ou 1 600 heures par an, avec les
créationsd’ emplois correspondantes. Maislamise en cauvred’ untel dispo-
sitif en régime permanent ne pourrait que soulever des problemes, tant pour
les entreprises que pour |’ administration : comment vérifier ladurée effec-
tive du travail ? comment prendre en compte la situation d’ une entreprise
conduite, en raison d'un afflux de commandes, a recourir plus que prévu
aux heures supplémentaires ? Le succés méme de la RTT invite a envi-
sager lalevée aterme de cette conditionnalité ;

« il faut ensuite faire en sorte que les allégements se traduisent effecti-
vement par une baisse du codt du travail faiblement qualifié, et ne servent
pas seulement a compenser des hausses. Ceci pose le probléme de |’ effet a
moyen terme de laRTT sur le niveau du SMIC.

Réduction de la durée du travail et dynamique du SMIC

La premiére loi Aubry ne comportait pas de dispositions particuliéres
pour les SMICards. Mais la baisse de la durée |égale introduite par la se-
conde loi aconduit ay définir précisément les modalités par lesquelles de-
vait étre préservé leur pouvoir d' achat au moment du passage aux 35 heu-
res. Laloi adonc institué une garantie de salaire individualisée, égale pour
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chague salarié au SMIC mensuel calculé sur labase de 169 heures (soit un
horaire hebdomadaire de 39 heures) au moment ou s opére effectivement
laréduction de son temps de travail, et indexée par lasuite sur les prix et la
moitié du pouvoir d’ achat du taux de salaire mensuel ouvrier (TSM). Dans
le souci de ne pas introduire de disparités durables entre salariés, laméme
loi aparalldement poséle principe del’ @imination de cette garantie en 2005.

Ce dispositif a un mérite important : il garantit le maintien du pouvoir
d’ achat mensuel des SMICards, tout en assurant aux entreprises passees a
35 heures une prévisihilité satisfaisante de I’ évolution a moyen terme de
leurscoltssalariaux. Maisil aaussi pour effet quel’ évolution desbas salai-
res au cours des années qui viennent sera déterminée par |’ interaction entre
deux dynamiques*® :

 celledu SMIC qui, parcequ'’il resteindexé sur lamoitiédel’ évolution
du pouvoir d'achat du taux de salaire horaire ouvrier, enregistre nécessai-
rement I'incidence delaRTT sur celui-ci. Les passages aux 35 heures avec
maintien du salaire mensuel augmentent en effet mécaniquement le taux de
sdairehorairetel quelemesurent lesenquétes. Lespremiéres conséquences
de cette dynamique se sont fait sentir au 1* juillet 2000, et expliquent I’ aug-
mentation de 3,2 % du salaire minimum qui a été opérée a cette date. Ces
mémes effets se feront sentir en 2001 ;

« celledelagarantie, qui pour chaque nouvelle cohorte de salariés pas-
sant aux 35 heures prend comme point dedépart un niveau du SMIC revalorisé
sous |’ effet de laréduction deladurée du travail des cohortes précédentes.
Les salariés qui sont passés aLix trente-cing heures aprées le 1* juillet 2000
ont ainsi bénéficié d’' une garantie de 3,2 % plus élevée’® que ceux qui y
sont passés antérieurement.

Il résulte de cette double dynamique que le niveau de la garantie appli-
cable & une cohorte de salariés sera d autant plus élevé que son passage aux
35 heures s opérera tard. Raisonnons, pour simplifier, dans une hypothése
d’ absence de gains de productivité tendanciels, ou donc le sentier d’ équi-
libre est pour les salaires une stabilité du pouvoir d' achat (réintroduire ces
gains de productivité ne changerait pas substantiellement le résultat), fai-
sons |” hypothése que le pouvoir d’ achat de tous les salariés est préservé au
moment de laRTT, et supposons, également pour simplifier, que la quasi-
totalité des entreprises effectue ce passage avant le 1¢ juillet 2004. A cette
date, le pouvoir d'achat du taux de salaire horaire sera donc de 11,4 %
supérieur ason niveau du 1¢ janvier 2000 (en raison du maintien du pouvoir
d' achat du salaire mensuel), et donc celui du SMIC auraprogressé de 5,7 %
(50 % de 11,4 %). Pour une « derniére » entreprise qui passera aux
35 heures postérieurement (par exemple au second semestre 2004), le pou-

(123) Voir sur ce sujet le complément de Cette (2000). Sa présentation du probléme, plus
détaillée, differe marginalement de ce qui est présentéici, maisles résultats sont cohérents.

(124) A la date du passage aux 35 heures. La garantie ayant été elle-méme revalorisée de

1,45 %, I’ écart instantane n’est que de 3,2 —1,45=1,7 %.
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voir d’achat de la garantie sera donc également supérieur de 5,7 % a son
niveauinitial du 1* janvier 2000. Le salaire horaire correspondant seraenfin
de 17,7 % plus élevé que le SMIC horaire au 1% janvier 20002,

Rendre sans objet la garantie en 2005, sans mettre en cause le pouvoir
d’ achat des salariés auxquels elle s applique, impliqueraal ors | ogiquement
d’augmenter le SMIC horaire d’un montant suffisant pour que le salaire
minimum mensuel correspondant soit, pour 35 heures hebdomadaires, égal
alagarantie dont bénéficient les salariés de notre derniére entreprise. Sous
I’hypothese (logique aprés que la RTT se sera pratiqguement achevée)
gue salaire mensuel et salaire horaire évolueront parallélement aprés le
1* juillet 2004, il faudra aors procéder a une hausse du SMIC de 11,4 %
en 2005. Au total, la hausse du SMIC horaire brut serait donc de 17,7 %
entre 2000 et 2005, hors effet des gains de productivité tendanciels et en
I" absence de tout autre « coup de pouce ». Sur cette hausse, a peu prés
4 % pourraient étre gagés sur les gains de productivité induits par la RTT
(qui n’ont pas un caractere tendanciel).

Dansunetellehypothése, lesallégementsdecotisations supplémentaires
au niveau du SMIC mis en place dans le cadre de la seconde loi RTT, qui
représentent au total 6,1 % du colt du travail au niveau du SMIC, ne suffi-
raient pas a compenser I’augmentation de ce dernier. lls ne pourraient
a fortiori pas exercer d effet propre sur la demande de travail faiblement
qudifié.

Il n'est pas possible d’ éviter ce choc salaria sans remettre en cause les
dispositions résultant d’ une part delalégislation du SMIC, del’ autre dela
secondeloi RTT. |l neservirait par exemple arien d étaler les hausses dans
le temps, en procédant par anticipation a des « coups de pouce ». Celane
ferait que relever le niveau de la garantie en méme temps que celui du
SMIC, en laissant constant I’ écart entre |I’un et I’ autre. C’est en effet seu-
lement apres |’ achévement du passage aux 35 heures que les hausses du
SMIC cesseront de se répercuter intégralement sur la garantie.

Il est donc nécessaire de prévoir d’ autres dispositions pour enrayer une
dynamique potentiellement nuisibleal’ empl oi, tout en assurant le maintien
du pouvoir d achat mensuel des smicards. Deux solutions, non exclusives
I’'unedel’ autre, sont envisageables :

* lapremiére est de remettre en question la fixation du point de départ
de la garantie au niveau du SMIC ala date de la réduction effective de la
duréedutravail. Unedécision | égislative de cetype, consistant par exemple
afixer lagarantie aun niveau correspondant a169 foisle SMIC horaireala
date delabaisse deladuréelégale, ferait queles 5,7 % de hausse du SMIC
induits par les passages aux 35 heures s'imputeraient sur les 11,4 % de
rattrapage nécessaires pour rendre la garantie sans objet, au lieu de S'y
gouter. Le SMIC horaire brut augmenterait de 11,4 % entre 2000 et 2005,

(125) 1,057 x 1,114 = 1,177.
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éventuellement par I’ effet de « coups de pouce » (encore une fois hors tout
effet des gains de productivité tendanciels), et compte tenu de |’ allégement
de CSG entre 1 et 1,3 SMIC qui a éé annoncé, le SMIC horaire net pro-
gresserait de 22 %*? sur la méme période. Cette solution garantirait ainsi
sur la période 2000-2005 une hausse de pouvoir d’ achat mensuel du SMIC
de prés de 10 %, augmentés de I'incidence des gains de productivité
tendanciels. Elle ne pénaliserait donc pasles salariés ;

* une autre réponse possible serait d’ étaler dans le temps le rattrapage
de la garantie, en retenant par exemple au lieu de la limite de 2005 une
période de cing ans apres la baisse effective de la durée du travail. Cette
solution ne traiterait pas le probléme alaracine, mais elle en étaerait les
effets dansletemps, ce qui permettrait que les hausses de colt du travail au
niveau du SMIC soient progressivement absorbées par |es gains de produc-
tivité. Elleserait conformeal’ esprit delaloi, puisqu’ ellereprendrait leméme
délai pour I’ éimination de la garantie mais I’ appliquerait ala baisse de la
durée effective au lieu de la baisse de la durée 1égale pour les seules entre-
prises de plus de vingt salariés.

Quellequesoit I’ option privilégiée, il importe quelaquestion soit réexa-
minée rapidement, et une solution arrétée, afin d’ éviter que les effets posi-
tifs des nouveaux allégements de cotisations sociales introduits par la se-
condeloi RTT soient contrariés par I’ anticipation d’ un choc salarial.

L'équilibre du marché du travail qualifié

Le probleme du travail qualifié est en partie symétrique de celui du tra-
vail faiblement qualifié : en France, comme dans d' autres paysindustriels,
descraintes se sont fait jour quant & de possibles pénuries structurelles dans
un certain nombre de métiers, notamment ceux liés aux technologies de
I’information. Une compétition s est engagée pour I'importation d’ ingénieurs
et de techniciens en provenance des pays d’' Europe centre-orientale ou
d’'Inde. Les Etats-Unis ont récemment décidé de porter de 115 000 a
200 000 personnes par an leur quotad’ immigration pour les professionnels,
I’ Allemagne a annonceé son intention de favoriser I’ entrée d’ingénieurs et
techniciensindiens.

La crainte d'une pénurie structurelle de cadres doit étre relativisée.
D’abord parce qu’ elle ne se pose pas encore en France, contrairement au
cas des Etats-Unis : comme on cela a été dit au chapitre 3, le chdmage des
cadres n’est pas encore résorbé, et la surqualification de certains salariés
fournit des opportunités de reclassement ou de substitution. Ensuite parce
qu’il est un point sur lequel le probléme n’est pas symétrique de celui du
travail non qualifié: il n'y a pas de SMIC pour les cadres et, fondamenta-
lement, I” équilibre du marché du travail qualifié s opéere par lesprix, aulieu
gue celui du marché du travail non qualifié s' opéere par le rationnement. Et
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méme si I'un et I’ autre concourent aux inégalités, il n’est pas socialement
équivalent de faire baisser le SMIC et de laisser augmenter le salaire des
informaticiens.

Il n’en reste pas moins qu’ avec la croissance et la progression de I’ em-
ploi, destensions se dével opperont sur ce segment du marchédu travail. En
France, un facteur spécifique devrait en outre peser sur la demande de
travail qudifié : I’ accél ération desdépartsen retraite danslafonction publique,
et en particulier dans lafonction publique d’ Etat, dont la démographie est
différente de celle du secteur privé, devrait impliquer une forte augmen-
tation du nombre de postes mis au concours. L es projections effectuées par
Mahieu, Mourre et Pellet (2000) indiquent ainsi que les recrutements de
jeunes diplémés par I’ Etat aux niveaux Bac + 2 et plus (qui représentent
80 % des recrutements) devraient sous une hypothése de stabilité des
effectifs (et donc de strict remplacement des départs en retraite) passer de
38000 en 2000 248 000 en 2004 et 55 000 apartir de 2007, alorsqueleflux
annuel de jeunes diplomes sortant du systeme éeducatif serait stable, aux
alentours de 270 000. En conséquence, lapart de|’ Etat dans|e recrutement
dejeunes dipl6més passerait de moins de 14 aplus de 20 % (graphique 27).

27. Part de I'Etat dans les recrutements de jeunes diplémés
(sous I'hypothése de stabilité des effectifs), 2000-2010
22%
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Source : Mahieu, Mourre et Pellet (2000).

La conséguence d’ une telle évolution serait que, toujours sous les mé-
mes hypothéses, | offre de diplémés se dirigeant vers le secteur productif
devrait baisser de pres de 10 % entre 2000 et 2010. Dans un contexte de
croissance et de création d emplois, cette évolution a peu de chances de se
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produire, parce gu’ elle induirait une tension importante sur les salaires et
conduirait de cefait aune éviction qualitative ou quantitative delafonction
publique, dans des proportions sirement plus importantes qu’a la fin des
années quatre-vingt, ol le nombre de candidats par poste mis au concours
était passe de 19 a 6. La projection signale cependant que |a démographie
spécifique delafonction publique d’ Etat pourrait contribuer aaccentuer une
tendance al’ excés de demande sur le marché du travail qualifié.

Conséquences de politique économique

Lesmoyensd’ intervention des pouvoirs publicssont en I’ espece limités.
La premiére réponse évoquée est souvent la formation. Elle est évidem-
ment nécessaire, mais ne peut constituer qu’ une réponse partielle : en rai-
son des délais que met en jeu la formation initiale, et de la baisse, déja
acquise, des effectifs des classes d' &ge concernées ; et, en matiere de for-
mation professionnelle, en raison des médiocres performances que divers
rapports ont dé§ja relevées®?, |l est nécessaire de poursuivre les efforts de
développement delaformationinitiale, et il devient urgent d’ améliorer I’ ef-
ficacité et I’ équité du systeme de formation professionnelle, mais cela ne
dispense pas d’ emprunter d’ autres pistes, complémentaires.

Troisvoies pourraient donc étre explorées :

» lapremiere est, al’instar de ce que pratiquent d’ autres pays, de ré-
duirelesobstaclesal’immigration de main d’ ceuvre qualifiée. Celevier ne
pourra sans doute pas étre d'un trés grand apport, mais ce n’est pas une
raison pour I’ exclure dans certains métiers ou I’ offre de travail interne est
insuffisante. C'est pourquoi la mise en ceuvre de la réglementation du tra-
vail, qui lieladélivranced autorisationsdetravail al’ état du marchédansla
localité et la profession concernée, devrait progressivement étre assouplie,
comme |’a proposé le rapport Weil en 1997. Parallélement, I’ attractivité
international e de notre enseignement supérieur, qui est aujourd’ hui limitée,
mériterait d’ étre renforcée. Cela permettrait d intégrer dans de bonnes
conditions des étudiants étrangers ayant accompli une partie deleurs études
en France;

« ladeuxiéme est une adaptation de lagestion publique ala perspective
du plein emploi. Au cours des deux dernieres décennies, et singuliérement
au cours des années quatre-vingt-dix, |’ Etat atiré bénéfice du sous-emploai,
qui lui apermisd’ attirer sans difficulté des jeunes dont le niveau de forma-
tion était souvent bien supérieur ala qualification des postes offerts. Il ris-
gue de devoir renouvel er massivement ses effectifs au moment méme ot se
développeront des tensions sur le marché du travail qualifié. Il vadonc de-
voir s adapter aune situation nouvelle, avec pour préoccupation centrale de
garantir la qualité des recrutements. Pour cela, il faudra sans doute limiter
I"augmentation delapart del’ Etat dans|es débouchés des jeunes dipl 6més,

(127) Voir le rapport d’ André Gauron pour le CAE (2000), et les contributions associées de

Robert Boyer et Michel Didier.
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et adapter en conséquence la gestion publique, ¢ est-a-dire alafois étaler
les recrutements dans le temps, les effectuer a des niveaux de dipléme
moins élevés (pour former ensuite), et recruter moins. Il n’ entre pas dansle
champ de ce rapport de préciser jusgu’ ou cette adaptation pourrait ou de-
vrait dler, mais il est clair qu'en raison de la prochaine accélération des
départs en retraite, et des délais qu’implique toute politique de cetype, elle
devrait étre engagée sans attendre ;

* latroisieme piste est suggérée par la perspective d une coexistence
entre exceés d offre de travail en bas de I’ échelle des salaires et excés de
demande en haut. Une telle perspective ne peut que suggérer I'idée d' uti-
liser laprogressivité des prél évements pour modifier le prix relatif et contri-
buer a rééquilibrer le marché du travail, ¢ est-a-dire de procéder a un
reprofilage des cotisations sociales qui intégrerait et amplifierait lesallége-
ments bas salaires existants, en en faisant supporter le financement par le
travail qualifié?®, Cette solution aurait I’ avantage d’ accroitrelalisibilité et
sans doute aussi 1a pérennité des all égements de cotisations employeurs, et
celui auss de faire en sorte qu'une part de |’ accroissement probable du
rendement del’ éducation soit affecté ala solidarité nationale — ce qui, dans
un pays ou I’ éducation est gratuite, se justifierait tout particuliérement. |l
faut cependant mentionner gqu’ une mesure de ce type comporterait lerisque
deréduire encore |’ attractivité du territoire pour les catégories de cadresles
plus mobiles. Elle ne pourrait donc étre envisagée que conjointement aune
réduction des prélévements fiscaux.

Fonctionnement du marché du travail et emploi

Il ne va pas de soi que le fonctionnement du marché du travail soit un
facteur important du niveau de I’emploi. Les macroéconomistes tendent
traditionnellement a privilégier les déterminants globauix de |’ offre et dela
demande de travail, tels par exemple qu'ils ont éé appréhendés dans les
sections précédentes, et ne s’ intéressent guére a savoir comment s operela
rencontre entre cette offre et cette demande. Celle-ci est pourtant rien moins
gu’ évidente : lamise en correspondance des personnes alarecherche d’' un
emploi et des entreprises a la recherche de travail est caractérisée par des
frictions trés importantes, qui tiennent aux qualifications, a la qualité des
emplois offerts, a leur localisation, et plus structurellement au fait que la
décision d’ accepter une offre d’ emploi, comme celle de recruter un candi-
dat, est toujours de part et d’ autre un pari : pari de |’ entreprise sur les qua-
lités du candidat, et du candidat sur cellesdel’ entreprise.

Ce processus est complexe parce que les qualités dont il est question
sont, de part et d autre, en bonne partie inobservables au moment de la
décision de conclure un contrat, et parce que cette décision est en méme

(128) Lecaractéreforfaitaire del’ aide structurelle RTT et lefait queles cadresdont letemps
detravail est compté en jours n’en bénéficient pas va déjadans ce sens.

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




temps un renoncement a I’ égard d' autres candidats ou d’ autres opportu-
nités d’ emploi qui auraient pu se présenter par la suite. Son bon fonction-
nement dépend d’ une série de facteurs qu’ on a coutume de regrouper sous
I" appellation d'institutions du marché du travail : nature des contrats, co(ts
d’ embauche et de séparation, déterminants delamohilité, efficacité du pro-
cessus d appariement entre offreurs et demandeurs d’emploi. Une action
sur lesinstitutions du marché du travail en vue d’ améliorer laqualité de cet
appariement peut donc affecter le niveau del’ emploi, maisaussi savariabi-
lité, saqualité et, au-dela, laproductivité del’ économie.

Le marché du travail francais :
quelques comparaisons internationales

Des travaux récents inspirés des analyses en termes de matching ont
permis d’ enrichir I’ analyse du marché du travail par I’ observation des flux
entre emploi, chdmage et inactivité. I1s sont maintenant disponibles pour un
ensemble de pays et permettent de caractériser le fonctionnement du mar-
ché du travail frangais en comparaison de ceux d' autres grands pays®®.

Les graphiques 28a et b rassemblent deux indicateurs importants pour
I” analyse du fonctionnement du marchédutravail : letaux de perted’ emploi
et letaux de sortie du chémage. L e premier mesure laprobabilité mensuelle
de perte d’emploi pour une personne dotée d’ un emploi. Le second la pro-
babilité de retrouver un emploi dansle moisqui vient pour une personne au
chémage. La comparaison porte sur un ensemble de pays pour lesquels ces
données sont disponibles : France, Allemagne, Espagne, Etats-Unis. L’ un et
I"autre caractérisent lafluidité du marché du travail ou, pour emprunter un
terme alafinance, saliquidité.

Deux traits principaux ressortent de cette comparaison. Le premier est
le contraste entre |es Etats-Unis et | es pays européens. Outre-Atlantique, le
risque de perte d’emploi et la probabilité de sortie du chémage sont tous
deux trés élevés en comparai son des pays européens : on'y perd facilement
son emploi et on en retrouve un rapidement, le marché du travail y est donc
beaucoup plus liquide. 11 y a bien, a cet égard, un modele américain et un
modeél e européen, auquel se rattache d'ailleurs la Grande-Bretagne. Le se-
cond trait est que parmi les pays européens, la France enregistre a une
exception préslesplusfaiblestaux de perte d’ emploi et les plusfaiblestaux
de sortie du chomage. Elle se présente donc comme |’ autre extréme par
rapport aux Etats-Unis: ¢’ est un pays ou le marché du travail est trés peu
liquide parce qu'il est difficile de sortir du chémage et qu’ apres avoir ac-
cédé a un emploi permanent, on a de bonnes chances de le conserver.

(129) Lestravaux initiaux sur laFrance et les Etats-Unis sont ceux de Cohen, Lefranc et Saint-
Paul (1997). lIsont été compl étés par Schmidt (2000) sur I’ Allemagne, Burgess (2000) sur le

Royaume-Uni et Saint-Paul (2000a, 2000b) sur I’ Espagne.
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Il ne faut pas tirer de ces observations des conclusions immédiates en
termes de taux de chémage. Un méme taux de chdmage peut, a1’ équilibre,
résulter d’ un taux de perte d’emploi et d’ un taux de sortie du chémage I’ un
et |’ autre élevés, ou au contraired’ un taux de perted emploi et d’ un taux de
sortietous deux faibles**?, delaméme maniére qu’ une proportion identique
de célibataires dans la population peut résulter d’ un nombre élevé de sépa-
rations et d’ appariements ou, au contraire, d appariements plus durables
alant de pair avec une plus grande difficulté aentrer danslavie de couple.
Il'y améme, et cette analogie |e suggére, une certaine cohérenceinterne de
chacun de ces modéles polaires.

Les colts et bénéfices d’ un marché du travail plusfluide ou plusliquide
doivent donc s apprécier au regard d’ un ensemble de critéres, dont la pro-
ductivité et la croissance. Cette analyse est complexe. Un marché insuffi-
samment liquide peut décourager I’ innovation, parce qu’il augmentele colt
del’ échec pour les salariés (en cas defaillite del’ entreprise, leurs carrieres
en seront durablement affectées) et les conduit donc a se détourner des
entreprises ou des secteurs qui prennent des risques. Un marché excessi-
vement liquide peut décourager les entreprises et |es sal ariés de dével opper
des compétences non transférables d’ une firme a I’ autre, et par la réduire
I"investissement en capital humain. I n’ est donc pas possible detrancher de
maniére absolue®sD,

Trois points peuvent cependant étre soulignés :

* un pays combinant stabilité del’ emploi et difficultéay entrer est plus
vulnérable a des chocs qu’un pays caractérisé par une grande fluidité du
marché du travail. Supposons par exemple gu’ un choc macroéconomique
qui conduit les entreprises a réduire leurs effectifs, ou un choc technologi-
gue qui induit la contraction de certains secteurs d’ activité, provoquent une
haussed’ un point du taux de perte d’ emploi. Touteschoseségalesd' ailleurs,
ce choc serabeaucoup plusfacilement absorbé si 1arotation entre emploi et
chémage est intense que si elle nel’ est pas™?. Les risques de dégradation
de I’employabilité des chémeurs, et donc d hystérése, seront aussi moins
grands. Ce raisonnement simple fournit une grille de lecture de ce qu’ ont
subi |es économies européennes dans | es vingt-cing derniéresannées : leurs
ingtitutions étaient compatibles avec un chdémage faible tant que les pertes
d’ emploi I' étaient aussi, mais n’ont pas permis d’ absorber sans hausse du
chémage les chocs macroéconomiques et technol ogiques qui se sont succé-
dés a partir des années soixante-dix* ;

(130) Larelation entretaux de perte d’ emploi, taux de sortie et taux de chémage al’ équilibre
est donnée dans|’ encadré 3 du chapitre 2. Pour une comparai son entre deux paysidentiques
pour le taux de chmage mais opposés pour les flux d’ entrée et de sortie, voir le travail de
Blanchard et Portugal (2000) sur les Etats-Unis et le Portugal .

(131) Le Japon et les Etats-Unis of frent deux exemples polaires quant aux effets des condi-
tions de fonctionnement du marché du travail sur I'innovation et la croissance.

(132) Dans les termes de I’encadré 3, une hausse d'un point de A a un effet d’ autant plus
grand sur lechdmageal’ équilibreque B est faible.

(133) Pour uneréflexion sur lerdle respectif deschocs et desinstitutions du marchédu travail

dansle chémage européen, voir Blanchard (1999).
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« I'intensité desflux d’ entrée et de sortie peut avoir des effetsincertains
sur le niveau du chdmage, mais elle affecte de maniére non ambigué sa
répartition. Un paysoul’ entrée dansl’ emploi est difficile pénalise par défi-
nition les nouveaux entrants sur le marché du travail, ¢’ est-a-direlesjeunes
et lesfemmes qui reprennent une activité, al’ avantage de leurs ainés. Ceci
est d’ autant plus vrai en France que le risque de perte d’ emploi est de sur-
croit concentré sur ces catégories. Cet état des choses peut donc étre criti-
gué au regard de I’ équité*s? ;

 ataux de perte d emploi donné, améliorer le taux de sortie du ché-
mage permet de réduire le taux de chdmage. Pour reprendre I’ analogie
matrimonial e précédente, le taux de divorces étant donné, il est possible de
réduire la fréquence du célibat en améliorant la qualité de I’ appariement
entre les partenaires potentiels, méme si cela n’a aucune influence sur la
durée de larelation elle-méme.

Cesdeux derniers pointsouvrent sur desréflexions plus opérationnelles sur
lesjeunes et sur les mesures susceptibles d' améiorer la qualité du matching.

Les jeunes

Il a été souligné plus haut que I’ organisation du marché du travail fran-
caispenalise lesvieux parce que leur probabilité de retrouver un emploi est
extrémement faible. A I"autre extrémité de la vie active, elle pénalise les
jeunes parce que leur probabilité de perdre leur emploi est particuliérement
forte: letaux de perte d’ emploi est, selon lesniveaux de dipldme, detroisa
cing fois plus fort pour les 16-24 ans que pour les ages médians. C’est une
proportion sensiblement plus forte qu’ aux Etats-Unis et au Royaume-Uni,
analogue acelle qui s observe en Espagne (mais avec une répartition diffé-
rente entre les niveaux de qualification), mais plusfaible qu’ en Allemagne,
sauf pour les personnes afaible niveau de formation pour lesguelleslaFrance
enregistre systématiquement le taux de perte d’emploi relatif le plus fort
(tableau 17). En revanche, le taux de sortie du chdmage n’ est pas pour les
jeunes particuliérement bas. Au contraire, il est un peu supérieur acelui des
chémeurs d’ &ge médian.

Ces observations s expliquent par des caractéristiques bien connues du
marché du travail francais : les jeunes entrent généralement dans I’ emploi
par des contrats a durée déterminé, et alternent souvent CDD, stages et
périodes de chdmage avant d’' accéder a un contrat a durée indéterminée.
I1ssont donc, mécaniquement, plus souvent au chémage ; ils sont également
plus sensibles aux fluctuationsde !’ emploi. Premiersasubir les effetsde sa
contraction en période de récession, parce que dans un marché du travail
peu liquide la hausse du taux de perte d’ emploi et la baisse du taux d’ em-
bauche les affectent particuliérement, ils sont aussi les premiers bénéfi-
ciaires de sareprise.

(134) Il n’ est par ailleurs probablement pas sans effet sur le niveau du chémage, enraison de
ladégradation del’ employabilité qu’induit un chdémage delongue durée.
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17. Taux de perte d’emploi des jeunes
en France, en Allemagne, en Espagne et aux Etats-Unis

En %
'f\l(;;/ne;, gr? France |Allemagne| Espagne | Etats-Unis
Hommes
16-24 ans (a) Elevé 13 38 6,75 1,3
Moyen 2,6 31 4,55 6,6
Fable 32 2,6 5,55 10,9
25-49 ans (b) Elevé 04 04 0,6 1,3
Moyen 0,5 0,5 1,4 2
Faible 0,7 0,9 1,95 54
Taux relatif (a/b) Elevé 3,25 9,50 11,25 1,00
Moyen 5,20 6,20 3,25 3,30
Faible 457 2,89 2,85 2,02
Femmes
16-24 ans (a) Elevé 16 3 nd 1,9
Moyen 23 18 nd 6,7
Faible 3 24 nd 13,8
25-49 ans (b) Elevé 0,5 1,7 nd 2
Moyen 0,7 14 nd 29
Faible 1 1,7 nd 5,6
Taux relatif (a/b) Elevé 3,20 1,76 nd 0,95
Moyen 3,29 1,29 nd 2,31
Faible 3,00 1,41 nd 2,46

Sources : Cohen, Lefranc et Saint-Paul (1997) pour la France et les Etats-Unis; Schmidt
(2000) pour I’ Allemagne ; Saint-Paul (2000a) pour I’ Espagne. Dansle casdel’ Espagne, les
chiffresindiqués correspondent alamoyenne des deux estimations de Saint-Paul.

Ces caractéristiques doivent étre gardéesal’ esprit lorsgu’ on analyseles
politiques de promotion de I’emploi des jeunes et les perspectives de leur
évolution dans un contexte de retour au plein emploi. Si certains jeunes
souffrent al’ évidence d' une difficulté d'accés al’ emploi, ce n' est pas une
caractéristique générale, et seule la longueur de la période de croissance
ralentie que la France a connue dans les années quatre-vingt-dix explique
gue le chdmage des jeunes ait atteint des niveaux aussi élevés. A contrario,
une amélioration durable de lasituation du marché du travail devrait impli-
guer une poursuite de la baisse accél érée de ce chdmage.
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L'avenir des emplois jeunes

Quelles conclusions faut-il en tirer pour |’ avenir des emplois jeunes ?
190 000 postes avaient été pourvus alafin de juin 2000 dansle cadre de ce
programme, pour les deux tiers au bénéfice de jeunes précédemment au
chdmage, mais d' un niveau de formation plus élevé que la moyenne (80 %
étaient au moins bacheliers, un peu plus de 40 % étaient d’ un niveau supé-
rieur ou égal aBac + 2).

A son origine, ce programme répondait & un double objectif : remédier
au chdmage massif desjeuneset éviter ladégradation de leur employabilité,
et susciter la création de nouveaux services, soit a caractére non marchand,
soit potentiellement marchands maisdont larentabilité ne pouvait serévéler
gu’'along terme. Il les a atteints. Avec I’ évolution du marché du travail, la
convergence de ces deux objectifs, qui tenait au contexte particulier de la
période ou e programme a été congu, ne va plus forcément de soi.

Deux évolutions en témoignent : d’ une part, le taux de sortie du pro-
gramme est relativement élevé et va croissant. |l est de I’ordre de 10 %
six mois aprés |’ embatiche, 18 % au bout d’ un an et 28 % au bout de deux
ans, en dépit du fait que les contrats sont en principe de cing ans**®. Dans
un marchédu travail plusactif, une part desjeunes profite sans attendre des
nouvelles opportunitésqui s ouvrent. D’ autre part, unefraction desemplois
créés, notamment dans les domaines de la communication, du dévelop-
pement local et del’ entretien du patrimoine, recrutent des jeunes de niveau
de formation élevé qui sont sans doute attirés par la nature des métiers
exercés. Il sembledoncy avoir dissociation croissante entre deux fonctions
delapuissance publique qui serejoignaient dansle programme emploisjeu-
nes : unefonction d’ employeur en dernier ressort dans une situation de crise,
dont I’ utilitéiradécroissant pour lapopulation visée prise dans son ensemble
mais subsistera pour les catégories les plusfragiles et les plus éloignées du
marché du travail, et une fonction d'initiateur de nouveaux services, dont
I’ évaluation n’ entre pas dans le champ de ce rapport.

Cette analyse plaide en faveur d’ une évolution vers un ciblage progres-
sivement plus précis del’ action publique sur I’ aide al’ insertion des jeunes
en difficulté professionnelle. Cet objectif est par nature assez éloigné de
celui de dével opper de nouvealix services collectifs. Ceci 0’ exclut pasd’ ap-
puyer, sous des formes renouvelées, des collectivités et des associations
engagées dans la fourniture de ces services, grace auxquels une part des
emplois jeunes créés depuis 1997 pourront étre pérennisés.

(135) Calculs apartir de données de la DARES (2000a).
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La question des CDD

Les conditions d’emploi des jeunes posent la question des contrats a
durée déterminée qui étaient il y a vingt ans une modalité marginale du
contrat de travail, et ont presque dépassé les CDI chez les 20-25 ans®,
Leur fréguence élevée est la raison principale pour laquelle les jeunes se
caractérisent par des taux de perte d’ emploi supérieurs ala moyenne, et il
est régulierement proposé de les réglementer plus sévérement ou de les
taxer, afin d'inciter les entreprises a recourir plus souvent aux CDI.

Deux interprétations des CDD sont possibles. Selon une premiére ana-
lyse, ils sont d’ abord un moyen pour les entreprises de maintenir volontai-
rement une partie de leurs salariés en situation de précarité. Selon la
seconde, ilsrésultent delanécessité danslaguelle sont les entreprises d’ adap-
ter leur volume de main d’ ceuvre aux fluctuations de leur activité. Sans que
celaconduise anier I’ existence de situations du premier type, I’ analyse des
flux de main d'ceuvre conduit plutot a accréditer la seconde explication.
Dominique Goux (2000) montre en effet sur desdonnéesindividuellesd’ en-
treprises que le nombre de salariés de moins d'un an d’ancienneté
(mgjoritairement sur CDD) varie en moyenne de 57 % d’ un moissur I’ autre,
alorsquelenombrede salariésde plusd’ un an d' ancienneté nevarie que de
8 %. Cette trés grande variance du nombre de CDD — surtout dans les
entreprises sujettes a de fortes variations d’ effectifs — traduit bien leur réle
d absorption desfluctuations, et elle est en cohérence avec les observations
faites sur le taux de perte d’emploi des jeunes. Ceci suggere que les CDD
remplissent une fonction économique et ne sont pas seulement un instru-
ment dans larecherche d'un rapport de force favorable a1’ employeur.

Le dualisme entre CDD et CDI ne doit par ailleurs pas étre exagéré, et
les CDD sont souvent une voie d’accés al’emploi permanent®3. Et sur-
tout, plusieursfacteurs suggérent quelasituation pourrait s améliorer. Dans
le contexte d’ un marché du travail plus tendu, la concurrence entre les en-
treprises pour attirer et conserver des salariés de qualité devrait se dévelop-
per, avec pour conséguence une transformation plus facile des CDD en
CDI. Lesnouvellesmodalités d’ organisation du travail mises en place dans
le cadre des trente-cing heures permettent aux entreprises de substituer de
laflexibilitéinterne (par lavariation au coursdel’ année du volumed’ heures
travaillées) alaflexibilité externe (par le recours aux CDD et al’intérim).
Cesdispositions sont donc favorables aune réduction delaprécarité. Enfin,
la croissance diminue pour I’ entreprise le co(t relatif des CDI par rapport
aux CDD, parce qu' elle réduit la probabilité d’ une séparation ultérieure, et
donc son co(t actualisé. Dans une perspective de retour au plein emploi, il
faut donc s attendre a un moindre recours aux CDD (de premierssignesen
sont d’ailleurs apparus, qui ont été relevés au chapitre 1). Parallélement,

(136) Selon Blanchard et Landier (2000), laproportion de CDD dans!’ emploi des20-25 ans

est passée de 4,8 % en 1983 &4 44 % en 1998.
(137) Voir sur ce point aussi le complément de Goux (2000).
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leurs inconvénients diminuent sans doute aux yeux des jeunes demandeurs
d’emploi avec la baisse du risgue de chdmage.

Rien nedit cependant que cette modalité d’ ajustement du volume d’ em-
ploi aux fluctuationsdel’ activité économique soit lameilleure possible. Elle
est, d’ abord, contestable du point de vue de I’ équité entre les salariés. Elle
comporte ensuite des effets pervers: pour une entreprise, recruter un nou-
veau CDD au terme d'un contrat présente |’ avantage de conserver pour
I”avenir I’ option de pérenniser ou pas ce poste de travail, tandis que celui de
transformer le contrat en CDI implique de subir un colt fixesi I’ évolution de
la demande conduit dans |’ avenir aréduire le volume d’ activité. Cela peut
conduire I’ entreprise a maintenir un volant de contrats a durée déterminée
plusimportant quenelejustifierait lastricte adaptation alaconjoncture, et a
sous-investir dans la formation de ces salariés dont la présence dans |’ entre-
prise N’ est pas durable, avec pour conséguence une perte de productivité®®,

Laquestion de savoir si ladualité CDD/CDI présente, entermesd’ équité
commed efficacité, lemeilleur arbitrage entreflexibilité économique et pro-
tection de|’emploi reste posée. Elle méritera sans doute d’ étre réexaminée
dans |’ avenir alalumiére des effets de I’ amélioration de I’ emploi sur lastruc-
ture des contrats salariaux, afin de déterminer g, la préférence sociale pour la
protection del’ emploi étant considérée comme donnée, lepoidsdel’ gjuste-
ment pourrait ére mieux réparti entre les différentes catégories de salariés.

Matching et accompagnement du retour a I’emploi

Des lors que la rencontre entre offre et demande de travail se caracté-
rise par de fortes frictions, la qualité des dispositifs destinés ala favoriser
acquiert une grande importance.

Améliorer |’ efficacité de I’ appariement entre offre et demande de tra-
vail ne peut qu’ avoir deseffets positifssur I’ emploi (parce que celaréduit le
temps de recherche), sur laproductivité (parce qu’ un meilleur appariement
est source d' efficacité productive) et sur le bien-étre des salariés (parce
gu’ils peuvent ainsi trouver un emploi correspondant mieux aleurs aspira
tions). C'est pourquoi les pays européens consacrent des efforts croissants
aux politiques actives du marche du travail et, en particulier, al’ accompa-
gnement individualisé des demandeurs d’ emploi. Dnas ce contexte, les Etats
membres de I’ Union européenne sont convenus, dans le cadre des plans
nationaux d’ action pour I’ emploi, derenforcer lesefforts d’ accompagnement
desjeunes et des chdmeurs de longue durée, et ils se sont fixé des objectifs
quantitatifs.

Cette orientation est spécifiquement européenne. Aux Etats-Unis, le prin-
cipeest celui d’ uneresponsabilitéindividuelle desdemandeursd’ emploi, qui
ne disposent pas des services d’ une agence publique de placement, et per-
dent rapidement (au bout de six mois) leursdroits auneindemnité chémage.

(138) Voir ace propos Blanchard et Landier (2000).
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En Europe, le principe d une responsabilité de la collectivité (représentée
par le service public del’ emploi) dans|’ appui alarechercheet al’insertion
des demandeurs d’ emploi fait partie du contrat social.

L'indemnisation du chdmage

Dans ce cadre, la récente réforme de I’indemnisation du chémage a
suscité un débat. Le systéme mis en place en 1993 se caractérisait par une
forte sélectivité al’ entrée dansle dispositif d’ indemnisation, et par unefai-
ble conditionnalité du maintien des prestations : les conditions d' accés au
régime UNEDIC avaient été durcies, si bien que moins de la moitié des
chdmeurs sont indemnisés, mais le caractére effectif de larecherche d’ em-
ploi faisait en pratique rarement |’ objet de vérifications réguliéres. En con-
trepartie, le régime était fortement dégressif : I'indemnité décroissait au fil
dutempsjusqu’ as éeindre. Cette dégressivitéinconditionnellerelevait ains
plusd’unelogiquelibéraleal’ américaine quedel’ affirmation d’ unerespon-
sahilité réciproque du demandeur d’ emploi et delacollectivité qui caracté-
rise les systémes en place dans les pays d' Europe du Nord, méme si elle
était évidemment trés nettement moins rapide qu’ aux Etats-Unis.

L ors des discussions entre partenaires sociaux sur le renouvellement de
la convention d assurance-chdmage, le projet a été avancé de substituer a
cettelogique celle d’ un systéme contractuel d’indemnisation conditionnelle,
mais non dégressive pour les chémeurs pouvant attester d’ efforts effectifs
derecherched’ un emploi. Laconvention finalement conclue met effective-
ment fin aladégressivité, maisn’ingtitue pas de conditionnalité renforcée de
I"indemni sation, au-deladu rappel des obligations desdemandeursd’ emploi
dégainscritesdansledroit du travail.

L' équilibreains trouvé est-il satisfaisant ou est-il souhaitable, puisquela
dégressivité aété abandonnée, de dével opper I’ accompagnement individua
lisé des demandeurs d’emploi et de soumettre plus étroitement |le maintien
de I'indemnisation a des conditions portant sur le caractére effectif de la
recherche d’emploi et I'absence de refus a des offres correspondant aux
qualifications et a |’ expérience du chémeur ? La réponse a ces questions
dépend du jugement portéd’ une part sur I influence deladurée du chdmage
sur la probabilité d obtention d’ un emploi, et d’ autre part sur I’ efficacité,
pour I’incitation alarecherche d’ emploi, d’ un mécanisme associant accom-
pagnement et conditionnalité.

Unfait est avéré : laprobabilité detrouver un emploi décroit rapidement
avec laduréedu chdmage. Ainsi quel’illustrele graphique 29, cetterelation
s observe avec netteté quelle que soit 1a conjoncture. La courbe se déplace
vers la droite en période de reprise de I’ emploi, ce qui témoigne de |’ effet
des politiques macroéconomiques, mais elle est toujours décroissante en
fonction de I’ ancienneté dans le chémage (on peut seulement noter que sa
pente s’ est réduite entre 1990 et 2000, ce qui traduit bien I’ effet, pour leurs
bénéficiaires, despolitiquesdel’ emplai, et I'améioration correspondantede
I’accés al’ emploi des chdmeurs de longue durée qui aété notée au chapitre 1).
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29. Taux de sortie trimestriels du chbmage selon I'ancienneté

En %

40

35 | 199072

~

30

A

2000-T2
20 ¢

15
1997-T2

10 1 1 1
moins d'un an la2ans 2a3ans plusde 3 ans

Ancienneté au chdmage
Source : DARES sur données ANPE.

Cependant I’ interprétation de cette relation est plusincertaine : s agit-il
d'un effet propre de la durée passée au chémage sur I’employabilité des
individus, ou d'un effet de sélection des catégories de chdmeurs les plus
employables, qui conduirait & mettre en évidence une relation apparente
mai s sans fondement microéconomique ?

Deux surveys de Denis Fougeére (2000a et b) rassemblent ce que nous
savons de ces questions. |1s mettent en évidence les points suivants :

* il existe un effet propre de la durée du chdbmage, qui subsiste aprés
gu'il est tenu compte des caractéristiques des demandeurs d’ emplois (age,
qualification, parcoursantérieur) ;

 de maniére générae, le chbmage de longue durée accroit les risques
de découragement (transition vers I'inactivité) et les risques ultérieurs de
récurrence du chémage ;

* lespoalitiquesd accompagnement individualisé des chGmeurs sont pré-
férablesavix dispositifs ciblés sur certaines catégories de demandeursd’ em-
ploi, parce que ces derniers tendent a stigmatiser leurs bénéficiaires aux
yeux des futurs employeurs ;

* ces politiques d accompagnement ont un effet positif, y compris sur
les chémeurs de longue durée ;
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* lasensibilité deladurée moyenne du chdmage au montant del’ indem-
nité est faible, mais les modalités de I'indemnisation influent tres
significativement sur les probabilités de reprise d’ emploi. Typiguement, on
observe un accroissement marqué du taux de sortie du chdmage au voisinage
des seuils de dégressivité, lorsque ceux-ci sont marqués (comme avant 1992) ;

* lesaides personnalisées alarecherche d' un emploi sont plus efficaces
pour réduire la durée du chdmage que |le versement de primes au retour a
I"'emploi ;

* lesquelquestravaux disponibles sur les sanctions en cas d’' absence de
recherche active d emploi concluent aleur efficacité pour réduire la durée
du chémage, mais présentent desfragilités méthodol ogiques.

Ces éléments indiquent qu’il importe de ne pas laisser perdurer le
chémage. L’ arbitrage est toujours difficile, pour I'individu comme pour la
collectivité qui doit gérer lesincitations, parce que prendre un emploi impli-
que fréquemment de renoncer aun en trouver un autre, dont les caractéris-
tiques (métier, branche, localisation, rémunération) auraient mieux corres-
pondu aux attentes du demandeur. L’ expérience et | analyse tendent amon-
trer qu’il vaut souvent mieux renoncer atrouver |’ appariement souhaité plu-
tét que de prolonger la recherche, quitte évidemment a reprendre celle-ci,
ultérieurement, a partir d’ une expérience acquise dans I’emploi. Ils indi-
guent ensuite quelesmodalitésdel’ indemnisation du chémageet I'implica-
tion active des services de placement dans |’ accompagnement de larecher-
che d emploi peuvent avoir un effet sensible sur les taux de sortie du cho-
mage, et donc sur les trgjectoires ultérieures des demandeurs d’ emploi, y
compris pour des chémeurs delongue durée dont I’ employabilité est réputée
faible. C'est un encouragement aamplifier les efforts engagés avec le pro-
gramme « houveau départ », ¢’ est-a-dire a dével opper, dansle cadred’ en-
tretiens réguliers, le suivi individualisé de la démarche de recherche des
demandeursd’ emploi. C' est aussi I indication que ladémarched’ individua
lisation retenue par lanouvelle convention UNEDIC, aveclePlan d’ aide au
retour al’emploi (PARE), vadans le bon sens.

Il est donc probable qu’ un systéme d’ accompagnement individualisé ac-
cessible al’ ensemble des demandeurs d' emplois, et fondé sur une démar-
che contractuelleimpliquant alafoisle chémeur, I’ assurance-chémageet le
service public de I’ emploi, sera plus efficace pour le retour au plein empl oi
que le systeme antérieur ou I’ incitation alarecherche d’ emploi était fondée
sur laseule dégressivité des allocations chémage. || est probable aussi qu’il
sera plus juste. Mais cela ne se vérifiera que si 1a réforme de I'indemni-
sation du chémage est I’ occasion d'un gain d’ efficacité réel du processus
de mise en relation des offres et des demandes d’ emploi, et si cet effort de
matching peut de maniére crédible prendre appui sur une conditionnalité
effective del’indemnisation. A contrario, une situation ou se combineraient
une indemnisation non dégressive, une faible efficacité du placement, et
|” absence de conditionnalité effective, nerapprocherait pas du plein emploi.

Elleen éoignerait.
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Disparités géographiques et mobilité

Un autre déterminant des conditions de |’ appariement entre offre et de-
mandedetravail est lamobilité géographique. Celle-ci est, en France, faible,
pour des raisons qui tiennent aux préférences sociales et aux conditions
d’ acces aux services collectifs. Les Frangais sont, tout d’ abord, attachés a
leur région, comme le sont d’ ailleurs beaucoup d' autres Européens. Lavie
sociae s organise sur la base de relations nouées de longue date et non,
comme aux Etats-Unis, par lafluidité desrelationsdevoisinage. Il y alaun
fait de société que I’ économiste doit prendre comme une donnée.

La mobilité est ensuite d’ autant moins facile qu’un certain nombre de
services (logement social, créche, école) ne sont pas fournis par le marché
mais ont le caractére d'un service public, et sont souvent caractérisés par
un rationnement quantitatif (créche, logement social) ou qualitatif (école).
Dans ces conditions, changer de résidence implique généralement de re-
prendre & zéro un ensemble de démarches administratives, et peut se tra-
duire & court terme par une perte de bien-étre. |l faut gjouter enfin que la
faible fluidité du marché du travail rend difficile a recherche d’ un nouvel
emploi pour leconjoint.

La question qui se pose est de savoir S'il est possible de réduire ces
obstacles alamobilité géographique. Le gouvernement aprisdesinitiatives
en ce sens avec labaisse des droits de mutation immobiliers, qui asimulta-
nément réduit les colts de transaction et amélioré laliquidité du marché du
logement. C’ est e type de mesure positive qui ne représente une contrainte
pour personne, et peut avoir des effets positifs a moyen terme : on sait que
taxer lestransactions n’ est pas labonne maniere de taxer le capital. Dansle
méme esprit, il serait souhaitable de réduire les obstacles ala mobilité des
détenteurs delogement HLM en leur facilitant I accés aun logement social
en cas de déménagement pour cause professionnelle, et de susciter la créa
tion de guichets uniques pour |’ accompagnement des démarches adminis-
tratives des salariés en mobilité professionnelle.

Une nouvelle responsabilité pour la politique de I'emploi

En définitive, leretour au plein emploi demande, et demanderade plusen
plus, qu’ a coté et dans certains cas en substitut des mécanismes classiques
avocation essentiellement assurantielle (I'indemnisation), et des dispositifs
destinés ainfléchir la demande de travail en faveur detelle ou telle grande
catégorie de demandeurs d’ emplois (ceux de la politique de I'emploi telle
gu’elle s'est développée depuis dix ans), se mette en place une approche
beaucoup plusfine et individualisée du marché du travail qui, par en combi-
nant information, appui, formation, et incitation, se donne pour téche derap-
procher offre et demande de travail, et d’aider a ce que leur appariement
s opére dans les meilleures conditions. Ces efforts ont été engagés. |ls de-
vront certainement étre considérablement amplifiésdanslesannéesavenir,
et impliquer I’ ensemble des acteurs concernés : services publics, partenai-
res socialx et entreprises. Le chapitre 5 reviendra sur ce que celaimplique
pour lapolitiquedel’ emploi.
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Chapitre 5

Pour le plein emploi

Il s'agit maintenant de rassembl er les conclusions des analyses condui-
tes dans les chapitres précédents pour, alafois, esquisser une politique de
retour au plein emploi, et énoncer quelques orientations concrétes. Pour
cela, ce chapitretraite successivement du projet, delastratégie, et desorien-
tations de politique économique et sociale, avant de proposer quelques
réflexionssur I’ avenir delapolitiquedel’ emploi.

Le plein emploi : un projet d’avenir

Le plein emploi n’est ni un réve ni un slogan. C'est un projet, celui-la
méme que les soci étés industrielles s étaient donné au sortir de la Seconde
Guerremondiale, et, qu’ au moinsen Europe, ellesont ensuite lai ssé dépérir
lorsqu’ ell es se sont trouvées aux prisesavec leschocsextérieurs, I’ inflation,
et lesrestructurations. Sans doute |’ expérience a-t-elle montré que ce projet
S éait incarné dans un modél e économique et social trop rigide pour pouvoir
résister aux grandes mutations du dernier quart de siecle. Mais les vicissi-
tudes que nos sociétés et nos économies ont connues a |’ occasion de ces
mutations montrent tout autant que si les formes particuliéres qu'il avait
revétues sont bien mortes, le projet du plein emploi demeure indispensable
aux sociétés démocratiques contemporaines : lasociété du travail reste no-
tre horizon, le plein emploi est son contrat fondateur.

Redonner vie a ce projet, reconquérir le plein emploi faisait récemment
encore figure d’ utopie. L’ objectif a progressivement retrouvé crédibilité &
mesure que |’ économie francaise faisait la preuve de sa capacité a créer
desemplois. Il est réaliste : ni I’ analyse économique, ni I expérienceinterna-
tionale, y compris en Europe, n’ étayent lathése répandue selon laquelle les
soci étés dével oppées serai ent condamnées au sous-emploi permanent. Mais
il ne vapas de soi. Il reléve d'un choix collectif, dont il faut énoncer les
termes. Et il est ambitieux.

Des résultats sans précédent

I1'y aun peu plusdetroisans, e gouvernement issu des électionsdejuin
1997 afait del’emploi sapremiére priorité. Les résultats obtenus sont sans
précédent : entre le début 1997 et lafin 2000, de |’ ordre de 1 600 000 em-

PLEIN EMPLOI




ploisauront été créés, soit 400 000 par an. C'est dix foislerythme desvingt
années antérieures, deux fois celui des années soixante ; I'année 2000 sera
trés probablement pour I’ emploi lameilleurejamaisenregistrée ; et lestrois
derniéres années (2000, 1999 et 1998) figureront parmi les cing meilleures
performances du siécle.

Cesrésultatsréhabilitent 1a politique économique, qu’ unelongueimpuis-
sance avait discréditée. |Is démontrent qu’ al’ encontre de nombreuses pré-
dictions, laFrance n’ était vouée ni alacroissance molle, ni au chbmage de
masse. |Is attestent dece qu'il n' était nul besoin de mettre son économie en
pénitence pour qu’ elleretrouvele chemin del’ expansion. lIstémoignent de
ce gue peut produire un engagement résolu pour I'emploi, appuyé sur la
mobilisation conjointe delapolitique macroéconomique et delapolitiquede
I'emploi. lls invitent a aller plus loin et, ainsi que I’a proposé le Premier
ministre en septembre 1999, afixer I’ objectif dereconquérir lepleinemploi.

Création d’emplois et répartition

Les reprises de I'emploi sont souvent I’ occasion d un réveil du débat
social. Ce débat est nécessaire, car si I'emploi est un choix en faveur dela
croissance, €’ est aussi un choix de répartition des « fruits delacroissance ».
Il faut donc examiner les effets sociaux des créations d’emplois de ces
derniéres années. Trois traits ressortent de cette anayse:

* labaisse du chémage a davantage bénéficié aux catégories les moins
favorisées que par le passé. Au contraire de celle lafin des années quatre-
vingt, la reprise en cours n'a pas simplement « écrémé » le marché du
travail. Lesfemmes, les non dipldmés, les chdmeurs de longue durée en ont
massivement bénéficié. La baisse du chdmage ne s'est pas non plus
accompagnée d' un accroissement des disparités géographiques ;

* leredressement del’emploi aétéal’ origine d’ une forte augmentation
du pouvoir d'achat de lamasse salariale. Ce pouvoir d' achat — ¢’ est-a-dire
celui de I’ ensemble des salariés, pris collectivement —a ainsi progressé de
3,5 % par an du deuxieéme trimestre 1997 au sesond semestre 2000, tandis
gu'il avait stagné depuisle début deladécennie. Cesgainsde pouvoir d’ achat
se sont accompagnés d’ une progression du co(it salarial sensiblement égale
acelle delaproductivité, ce qui est gage d' une croissance équilibrée ;

* les créations d’ emplois ont eu des effets importants au-dela de leurs
bénéficiaires directs. Le risque de licenciement a baissé, la fréquence du
tempspartiel contraint adiminué, I'emploi précaire plafonne, un marché du
travail plus animé permet & de nombreux salariés— et notamment aceux qui
ont subi une déqualification al’ embauche au cours des années quatre-vingt-
dix — de changer de poste ou d’ entreprise.

Il ne faut donc pas opposer création d’ emplois et améioration de lasi-
tuation des salariés. Aller au plein emploi n’'implique pasdetransformer des
chdmeurs pauvres en travailleurs pauvres. Cela ne consiste pas a partager
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une masse donnée de travail et de revenu entre un nombre plus grand de
personnes. Ce n'est pas encourager laprécarité, ni fairetravailler les vieux
contre leur gré. Ce n'est pas promouvoir en France le modele social des
Etats-Unis. C'est au contraire I’ une des meilleures maniéres de combattre
la pauvreté, de créer du revenu salarial, d améliorer laqualité des emplois,
de recréer des carriéres saariales. Beaucoup de phénomeénes qui se sont
répandus en France au cours des dix ou vingt derniéeres années (exclusion,
précarité, insécurité professionnelle, temps partiel contraint) sont en bonne
part liés alacombinaison d' une croissance faible et instable, d’ une part, et
d'un marchédu travail en situation d’ excés d’ offre permanent, d’ autre part.
Le plein emploi n’effacera évidemment pas les conséquences des muta-
tions structurelles qui font disparaitre certaines catégories d’ emplois, déva-
lorisent des qualifications et, de maniére générale, affaiblissent letravail peu
gualifié. Mais avec une croissance forte et dans un marcheé du travail plus
tendu, les entreprises seront amenées a entrer en concurrence entre elles
pour attirer et conserver des salariés de qualité. Dans un tel contexte, les
politiquesd’ insertion, deformation et de promotion delaqualitédel’ emploi,
qui resteront bien entendu nécessaires, trouveront une efficacité accrue.

Un choix collectif

Leplein emploi est ainsi autre chose qu’ un objectif quantitatif. C' est un
choix de répartition et, plus profondément, c'est celui de reconstruire le
contrat social dans ce qui reste fondamentalement une société du travail.
Non paslerestaurer, parce que le plein emploi de demain ne seraplus celui
d’ une société sans chdmage, mais celui d'une société ou le chdmage ne
durera pas. Mais le refonder, en recréant un équilibre entre les efforts de-
mandés aux individus et |es responsabilités de la collectivité, en restaurant
|’ égalité dans une de ses composantes fondamentales. Le plein emploi est
donc avant tout un choix social.

C’est aussi une ambition économique. Parce que e codt du sous-emploi
est considérable— directement, par laperte de production et derevenu qu'il
implique, et indirectement, par la perturbation qu’il induit dansles choix de
politique économique. Parce qu’ une France qui aura vaincu le chdmage
saura mieux affronter les grands choix intertemporels qui |’ attendent (en
matiére deretraiteset d environnement, par exemple). Et enfin parce qu’ une
société du plein emploi, ou lesa éasindividuelsn’ emportent paslerisquede
mise al’ écart durable, sera plus ouverte al’innovation et au risque.

Il demeure que, commetout choix collectif, lareconquéte du plein emploi
implique et impliguerade plus en plus des arbitrages. Ramener le chémage
en dessous de 10 % demandait essentiellement de combiner politique macro-
économique adroite et stimulation de la demande de travail. Aller au-dela
demandera de plus en plus d’ avoir recours & des mesures structurelles, de
peser chague décision a I'aune de sa contribution a I’ objectif fixé, et de
préférer laredistribution par I'emploi ad’ autresformes deredistribution du
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revenu. Un seuil seraun jour regjoint (5% ? 4 % ?) ou la société francaise
pourra décider qu'elle n’est pas disposée a sacrifier d’ autres objectifs so-
ciaux pour réduire davantage le taux de chdmage. Ce seuil est loin d’ étre
atteint, et un taux de chémage de 5 % apparait aujourd’ hui comme un ob-
jectif d’ étape raisonnable. Mais e fait méme que le probléme se pose sug-
gére que |’ objectif ne va pas totalement de soi, et qu'il y aurait avantage a
ce qu'il fasse I’ objet d’un choix collectif assumé, ¢’ est-a-dire d’ un débat
social d' abord, d’ un engagement politique renouvel é ensuite.

Un objectif ambitieux

L’ objectif d atteindre le plein emploi d’ici lafin de ladécennie est plus
ambitieux que nelesuggéerent les projections usuelles, parcequel’ améliora
tion de lasituation de|’ emploi s accompagneratres probablement d’un re-
levement substantiel destaux d' activité en début et en fin de vie active. Pres-
guetousles paysqui ont résorbé leur chdmage ont simultanément enregistré
untel relévement. LaFrance, ot lestaux d' activité en début et en fin devie
active sont particulierement bas, ne devrait pas faire exception alarégle.
La population active, qui dépasse d' ores et déja les projections faites au
milieu des années quatre-vingt-dix, pourrait donc continuer de croitre d’ici
2010 au lieu de décliner. Le nombre d’ actifs pourrait a cette date dépasser
les projections usuelles de 800 000 voire, dans une hypothese maximale, de
2800 000 unités.

A rebours de ce que suggére une vision malthusienne, cette évol ution ne
doit pas étre regardée comme un handicap. Car le plein emploi ne doit pas
se définir par le seul taux de chémage. Tout indique que la France souffre
encore d' un sous-emploi massif, bien au-dela des seuls chdmeurs recensés,
ce dont témoignent en particulier |’ entrée tardive des jeunes dans la vie
professionnelle, lachute précoce destaux d’ activité apres cinquante ans, ou
I’ampleur du temps partiel contraint. Lavraie mesure du succésn’est donc
pas la seule réduction du chémage. Il faut que s'y joigne la résorption du
sous-emploi latent. Lapolitique économiquedoit prendre pour objectifsalafois
un « taux de chdmage de plein emploi » inférieur a5 % et lapleine activité.

Ceci change les perspectives : pour ramener |e chdmage en dessous de
5% a I"horizon 2010, il suffirait selon les projections usuelles de créer
160 000 emplois par an; la prise en compte des tendances récentes de
I"activité conduit arelever ce seuil 2200 000 ; et si la baisse du chémage
s accompagnait d' un tres fort relévement des taux d’ activité en début et en
findevieactive, lerythmerequispourrait monter jusqu’ 2420 000, dont une
part cependant correspondrait & une offre de travail atemps partiel.

Il faut donc retenir qu’ atteindre |’ objectif d'ici 2010 supposele maintien
d’un rythme élevé de création d’emplois: pour fixer les idées, au moins
300 000 empl oispar an. C' est moins que les quel que 500 000 empl ois atten-
dus en 2000. Mais c'est plus d'une fois et demi la meilleure performance
enregistrée dans le passé sur une période de dix ans.
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Lastratégie du plein emploi

Un nouveau paysage

Ce n'est pas en continuant sur une voie déja tracée que pourra étre
atteint |’ objectif qui vient d'étre précisé. Des inflexions sont nécessaires
car, par ses résultats mémes, la politique engagée a progressivement trans-
forméle paysage économique. Une situation caractérisée par I insuffisance
delademande, et donc I’importance du chémage cyclique, fait progressive-
ment place a un nouveau paysage, dont la coexistence d'un chémage en-
core massif et de difficultés de recrutement résume bien la complexité.
D’ autres adaptations seront nécessaires, a |’ avenir, au fur et & mesure des
progres du redressement de I’ emploi. Une bonne politique économique ne
se définit pas par |a constance dans I’ usage des instruments, mais par une
combinaison de stabilité des objectifs et de souplesse dans le recours aux
instruments les mieux adaptés aux circonstances.

Pour affronter une situation changeante, lapolitique économique ne peut
se fonder sur ce qui a fait son succes jusqu’a présent : pour résumer, la
combinaison d' une sollicitation de lademande global e et d’ une vigoureuse
stimulation de la demande de travail, par le jeu de politiques comme laré-
duction du tempsdetravail, lesemploisjeunesou les allégements de cotisa-
tions sociales sur les bas salaires, au gré de ce qui a été appelé « I enrichis-
sement de la croissance en emplois ». Le pilotage macroéconomique va
demander une adresse nouvelle, la stimulation de I'emploi va devoir em-
prunter d’ autres voies, et il vafaloir modifier le dosage entre instruments
macroéconomiques et instruments structurels.

Il nes agit évidemment pasdebasculer d’ une « politique delademande »
aune « politiquedel’ offrex». D’ abord parce que la politique économique de
ces derniéres années n' a pas négligé I’ offre — en témoignent, par exemple,
les efforts en faveur de I’innovation, ou le caractere temporaire de la sur-
charge d'imp6t sur les sociétés décidée en 1997 — et celle des prochaines
années ne devra pas négliger lademande—il faudraau contraire veiller ace
que son niveau permette de tirer tout |e bénéfice des mesures structurelles.
Mais surtout parce |’ une des clefs du succes sera de dessiner entre |’ une et
I"autre uneforme d' alliance au service de lacroissance. Une politique d’ of -
fre, dont I effet est d’ une maniere ou d’ une autre de relever le niveau de la
production potentielle, appelle pour étre pleinement efficace un accompa-
gnement par la demande, afin que le reléevement de I’ offre potentielle se
traduise en accroissement de la production effective. La politique de lade-
mande reste donc d’ actualité, elle pourrad’ autant mieux favoriser |’ expan-
sion que le potentiel de croissance aura été relevé. Mais le mix entre |’ une
et I'autre vadevoir étre adapté, au fur et amesure que la situation économi-
que elle-méme se transformera.
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La question du chémage structurel

Ladistinction entre chdmage structurel et chdmage cyclique est perti-
nente, acondition de bien cerner sasignification. Letaux de chémage struc-
turel, qui N’ est pas observable et N’ est apprécié qu’ avec une marge d’ incer-
titudeimportante, ne doit pas étre considéré comme un socle naturel incom-
pressible. Il ne peut non plus étre confondu avec le « taux de chdmage de
plein emploi ». Cette notion ne désigne qu’ unefrontiére empiriquement floue
entre le domaine d' efficacité des politiques macroéconomiques prises
isolément, et celui danslequel ellesdoivent aller de pair avec des politiques
structurelles.

La plupart des évaluations disponibles du taux de chémage structurel,
mesuré par le taux de chdmage correspondant a une stabilité de I'inflation
(NAIRU), le situent entre 8 et 10 %. Compte tenu des évolutions démogra-
phigues et macroéconomiques récentes, de I’ effet attendu de diverses me-
suresde politique économique (allégements de cotisations sociales, politique
activedel’ emploi), et peut-étredel’ union monétaire, il est permisde penser
gue le consensus des économeétres est affecté d’ un biais pessimiste, et qu'il
est pertinent de retenir comme indication le bas de la fourchette (I' expé-
rience américaine de ces dernieres années montre d’ ailleurs que les évalua-
tions courantes du NAIRU peuvent étre trompeuses).

Cependant I’ évolution conjoncturelle tend a confirmer laréalité du pro-
bléme. Letaux de chdmage des salariés qualifiés décroit rapidement, méme
s'il se situe encore au-dessus du niveau de 1990, mais celui des moins qua-
lifiésrestetrésélevé : il estinférieur a5 % pour les hommes de niveau Bac
+ 2, mais de prés de 20 % pour les femmes titulaires de niveau certificat
d études. Les difficultés de recrutement mesurées par les enquétes sont
aujourd’ hui aun niveau comparable a celui de 1990, alors que le chdmage
reste plus élevé. Et s les salaires par téte n’augmentent guére, contraire-
ment alafin desannées quatre-vingt-dix, ¢’ est probablement enraison d’ ac-
cords de modération salarialeliés au passage aux trente-cing heures, dont la
durée est incertaine. Des marges d’ adaptation existent, parce que les entre-
prises ont ces derniéres années recruté des salariés surqualifiés, parce que
les différentes catégories de travail sont partiellement substituables, parce
gue I’ offre de qualifications répond progressivement a la demande, parce
gue dans un contexte de décrue du chémage, les effets d’ hystérese contri-
buent aréduire le chémage structurel. Mais elles ne doivent pas étre sures-
timées. Autotal, il serait imprudent de miser sur un NAIRU spontanément
inférieur a 8 %. Cela ne signifie évidemment pas qu'il ne puisse pas étre
abaissé en dessous de ce seuil. Mais cela indique que pour y parvenir, il
faudra avoir recours a des mesures a caractére structurel.

Par nature, les politiques qui agissent sur les structures mettent en jeu
desdélaisd action pluslongs queles politiques de régul ation delademande.
Elles sont en outre souvent longues a concevoir, et peuvent appeler une
concertation qui est elle aussi consommatrice de temps. Celaimplique de
beaucoup anticiper pour que les instruments soient en place lorsque la né-
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cessité s'en fait sentir. Il s'agit en quelque sorte d’une stratégie « sans
regrets » : il y apeu d’inconvénients & étre en avance, il y en abeaucoup a
arriver trop tard.

Une croissance forte plutét que riche en emplois

Dans cette perspective, lapriorité donnée al’ enrichissement du contenu
en emploisde la croissance mérite d’ étre réexaminée. Depuis plusieurs an-
nées, lapolitique économique s’ est attachée aralentir la substitution du ca-
pital au travail en agissant sur le co(t du travail non qualifié, et astimuler la
substitution entre hommes et heures en encourageant alabaisse de ladurée
dutravail. Il s agissait dans un cas comme dans|’ autre de privilégier I'em-
ploi au détriment delaproductivité par téte—mémesi, et le point est impor-
tant, cet arbitrage ne visait pas aralentir lamise en ceuvre du progreés tech-
nique, tel quele mesure laproductivité globale des facteurs.

L'impact des mesures qui sont a |’ origine de cette croissance riche en
emploisvaprogressivement s amenuiser, y comprispour laRTT dont I'im-
pact maximal aura été atteint au cours de I'année 2000, et les gains de
productivité par téte devraient progressivement se redresser au cours des
années avenir. Cette évolution est naturelle. Elle ne doit pas étre accél érée,
car il importe detirer tout le parti des mesures d’ enrichissement du contenu
en emploisdelacroissance qui ont été misesen place. Mais elle nedoit pas
non plus étre contrariée. 1l est en effet souhaitable de retrouver progressi-
vement un rythme de productivité par téte plus soutenu, proche de la ten-
dance de moyen termedelaproductivité horaire (2 %), voire plusfort, si les
transformations que connait I’ économie américaine gagnent I’ Europe. Dans
le cas contraire, en effet, on pourrait craindre que le NAIRU n’ augmente
du fait d’une discordance croissante entre évolution de la productivité et
aspirationssalariales.

Plutdt gu’ une croissance riche en emplois parce que durablement fon-
dée sur un ralentissement de la productivité, il faut donc, sur lalancée des
performances récentes, viser pour |le moyen terme une croissance forte, au
moinségalea3 % : ¢’ est-a-dire probablement significativement pluséevée
gue celle de nos principaux partenaires de la zone euro, dont les perspecti-
ves démographiques sont moins favorables, et dont le chémage d' équilibre
est, en rai son de déséquilibres régionaux, probablement plus élevé.

Orientations pour le moyen terme

L’ enjeu essentiel du moyen terme est de créer les conditions nécessaires
pour que I’ économie se maintienne sur un rythme de croissance élevé et
fortement créateur d’emplois. Pour cela, la politique économique devraar-
ticuler plusieursvolets:

« créer lesconditionsd’ un écart de croissance positif en faveur del’ éco-

nomie francaise ;
PLEIN EMPLOI




* congtruire par lacoordination et le dialogue un policy mix adéquat au
sein delazoneeuro, sousle doubleaspect del’ équilibre politique monétaire
/ politiques budgétaires et del’ articul ation politique macroéconomique/ po-
litiquesstructurelles;

« favoriser |’ activité et le retour sur le marché du travail de ceux qui
S en trouvent exclus;;

» maintenir les mesures de soutien ala demande de travail peu qualifié
et en assurer |’ efficacité ;

» améliorer lefonctionnement du marché du travail.

Cette stratégie repose sur une forte complémentarité entre ses différen-
tes composante. | faut en effet alafois accroitre le potentiel de croissance
et créer les conditions pour que ce potentiel puisse étre mobilisé ; accompa:
gner la décrue du chémage par des mesures susceptibles de réduire sa
composante structurelle, de maniére suffisamment précoce pour que cette
action puisse étre prise en compte dans la politique monétaire de laBanque
centrale européenne ; conduire une politique macroéconomique active, qui
démultipliel’ efficacité des mesures de stimulation de |’ of fre et de réduction
du chdmage structurel (lesguelles, dans un contexte d’ anémie macroécono-
migue, changent la composition du chémage mais n’ affectent guéere son
niveau) ; valider par des créations d’ emplois importantes un effort de pro-
motion del’ activité ; obtenir que la politique macroéconomique prenne des
risques pour lacroissance et I’ emploi, parce qu’ elle peut prendre appui sur des
transformations en profondeur del’ économie et du marchédu travail. 11 S agit,
en définitive, de mettre progressivement en régime de haute pression une éco-
nomie qui ne semblait capable de fonctionner qu’ en régime de basse pression.

Assurer une croissance forte

Il faut s habituer al’idée, nouvelle, d'un écart de croissance positif en
faveur de la France au sein de la zone euro. Rien n'impose qu’'au sein de
cette zone, lesrythmes de croi ssance soient identiques. L' exemple desgran-
desfédérations, celui desrégions francaises, |’ expérience européenne elle-
méme montrent que des écarts persistants de croissance peuvent exister au
sein d’une union monétaire. Mais le défi est d’importance : pour résumer,
maintenir |’ économie frangaise en haut de I’ éventail des croissances euro-
péennes, alors que le déficit de demande hérité des années quatre-vingt-dix
aura été résorbé.

Cette croissance ne viendra pas d’ une gestion autonome de lademande.
Il serait en effet illusoire de s’y engager, alors que I’ instrument monétaire a
été misen commun par les participantsal’ union monétaire. Laregledujeu
macroéconomique est désormais claire: c'est a la BCE qu'il revient de
piloter lademande globale pour I’ ensemble delazone, et les gouvernements
nationaux ne doivent, par rapport a cette référence, que procéder a des
ajustementsalamarge, enfonction del’ écart entreleur situation conjonctu-
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relle et celle de la zone prise dans son ensemble. Ces ajustements peuvent
étre importants conjoncturellement, mais pas a moyen terme.

Pour croitre plus vite que ses partenaires, |’ économie francaise devra
donc compter sur I’ offre, ¢’ est-&-dire sur I'amélioration qualitative de son
insertion internationale, laformation et larecherche, I'innovation et I'inves-
tissement. L’ union monétaire fournit pour une telle stratégie un contexte
favorable, car au fur et a mesure des progrés de I'intégration, la demande
(entous cas celle des entreprises) serade plus en plus homogene d’ un pays
al’autre. Desinnovations de produit ou des gains de compétitivité setradui-
ront donc plus rapidement par une accélération de laproduction. Mais pour
réussir, cette orientation suppose le maintien d’ un rendement du capital au
moins égal acelui des autres pays de la zone euro, et elle adonc desimpli-
cations fiscales : sauf a étre totalement reporté sur les facteurs de produc-
tion immobiles, un écart de taxation du capital en défaveur de I’ économie
francaise serait un handicap important dans la recherche d’ une croissance
plusforte que celle de nos partenaires. La France aainsi un intérét objectif
fort alamise en place d' une coordination fiscale qui prévienne les risques
d’ une concurrence intra-européenne sur la fiscalité des facteurs mobiles.
Elle doit d' autant plus veiller a sa compétitivité fiscale qu’' elle a besoin de
croitre plus vite et d'investir davantage que ceux de ses partenaires dont la
démographie est moins dynamique.

Réussir le policy mix européen

Il revient ala politique économique européenne d’ exploiter pleinement
les marges de croissance non-inflationniste dont dispose I’ économie de la
Zone euro, et celles que pourront danslesannéesavenir créer des politiques
structurelles de stimulation de I’ offre ou d’ activation du marché du travail.
A cet égard, la coordination européenne a encore beaucoup de progres a
faire pour que soient établiesles conditionsd’ une croissance durable. Sur le
plan macroéconomique, il apparaissait avant méme la dégradation des ter-
mes de I’ échange que les problemes de coordination entre gouvernements
n' étaient pasrésolus et que le policy mix risquait de s éoigner del’ orienta-
tion souhaitable pour la zone euro, ¢’ est-a-dire de la combinaison d’ une
politique monétaire orientée vers |’ expansion et de politiques budgétaires
susceptiblesderéduirele niveau del’ endettement public. Lesréactionsdis-
parates qu’'a suscité la hausse du pétrole n’ont fait que confirmer cette
difficulté a définir des réponses communes a des chocs communs.

Quant al’ articulation entre politiques structurelles et politique monétaire,
c'est-a-dire a ce qu’ on peut appeler le second policy mix, elle présente les
traitsd’ un « dilemme du prisonnier » : pour conduire une politique macroé-
conomique audacieuse, la banque centrale doit étre assurée de la volonté
gu’ ont les gouvernements de mener des réformes structurelles débouchant
sur une baisse du NAIRU, mais pour que les gouvernements entreprennent
ces réformes et en endossent le colt politique, il faut qu’ils puissent es-
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compter un accompagnement de la Banque centrale. Les gouvernements
européensfont, de plus, face aun probléme d’ action collective. Latache est
donc considérable. Mais !’ enjeu I’ est tout autant.

Dans ce contexte, la question se pose de savoir si le concept de NAIRU
peut utilement étre retenu pour structurer |e dialogue entre autorités moné-
taires, gouvernements et partenaires sociaux. Il n’ est pasle seul instrument
possible, mais en dépit de seslimites et del’ incertitude qui I’ entoure, il n'y
en asans doute pas de meilleur. Il importe en tout cas que se développe un
dialogue structuré entre les différents acteurs de la politique économique
européenne. Les ingtitutions et procédures existantes en fournissent le ca-
dre, reste a le mettre en cauvre.

Promouvoir I'activité

Le choix de la pleine activité dérive de I’ objectif du plein emploi. Il &,
pour les années avenir, deux implicationslourdes.

Lapremiere, quelevieillissement delapopulation rend urgente, estd’'in-
verser latendance a la baisse des taux d' activité en fin de vie active et de
recréer un marché du travail pour les plus de cinquante ans. Longtemps, la
France aentretenu un consensus malthusien, au gré duquel mettrelesvieux
travailleurs al’ écart était le moyen de mieux répartir un volume de travail
donné. Cette politique budgétairement, économiquement et humainement
co(teuse n’a que trop duré.

Il faut pour cela mettre un terme définitif aux subventions publiques a
despolitiqguesde miseal’ écart detravailleurs &gés. Trop d entreprises con-
tinuent de sous-investir dans laformation de leurs salariés aprés un certain
age, pour ensuite constater que leur productivité s est dégradée, et faire
appel alapuissance publique afin qu’ elle supporte le colt d' une gestion a
courte vue. Ces subventionsades politiques d’ entreprise contestablesn’ ont
plus de raison d' étre. Il faut ensuite intéresser les salariés eux-mémes ala
poursuite d’ une activité : un aménagement du mode de calcul des pensions
dansle sens d’ une plus grande neutralité actuarielle réduirait lestrés fortes
taxesimplicitessur I’ activité en fin de carriére, et contribuerait avaloriser la
poursuite del’ activité. Il faut enfin mettre en ceuvre strictement les disposi-
tions qui bannissent les discriminations a |’ égard des travailleurs agés, et
développer une politique active de promotion de I’emploi des plus de cin-
quante ans.

La seconde implication concerne les transitions entre inactivité et em-
ploi. Cette question est prioritaire parcequ’il est aujourd’ hui bien établi que
le mode de calcul des prestations sous conditions de ressources pénalise
fortement la reprise d’ un emploi. Qu'un grand nombre de personnes sur-
montent cette barriére et quittent le RMI pour accepter des rémunérations
horaires effectives cing ou dix foisinférieures au SMIC ne dispense pasles
responsables publics de s'interroger sur les signaux que leur adresse notre
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systéme de prélevements et de transferts. Reconstruire une société du tra-
vail, ¢’ est faire en sorte que ces signaux privilégient I’ activité. GEuvrer pour
lajustice sociale, ¢’ est faire en sorte que I’impdt sur le travail des pauvres
ne soit pas plus pénalisant que I'imp6t sur letravail desriches.

Conscient du probléme, le gouvernement ad’ abord renforcé le dispositif
d’ intéressement pour lesallocatairesdu RMI qui reprennent un emploi, puis
il aaménagélafiscalité et réformélesall ocationslogement. Il aenfin choisi
d’instaurer un abattement dégressif de CSG, afin d’ augmenter larémunéra-
tion relative du travail au niveau du SMIC. Positive, bien gu’ elle ait pour
effet pervers d’ amplifier les phénomenes de trappe a bas saaires, cette
mesure ne suffira sans doute pas arésoudre le probléme. Ellelaisse subsis-
ter des situations ou lareprise d’ un emploi atemps partiel procure un trés
faible gain de revenu. Les expériences étrangéres suggerent que |’ instaura-
tion d’un crédit d’impdt sur les revenus d’ activité pourrait avoir un effet
puissant sur les comportements d’ activité. Il aurait aussi des propriétés
redistributivesqui pourraient enfaireuninstrument utiledelapolitiquefiscae.

Cespolitiquesdel’ activité peuvent temporairement conduire atransfor-
mer du sous-emploi latent en sous-emploi déclaré et, donc, se traduire par
une bai sse moins rapide de la statistique du chémage. Cela peut apparaitre
comme un co(t. C’est en réalité un progres. : un chdmeur est une personne
alarecherche un emploi, et celaimplique que latransition de I'inactivité
vers|’emploi passe souvent par le chdmage.

Encourager 'emploi des moins qualifiés

Avec lareprise de I’emplai, le chémage des plus qualifiés, qui résultait
essentiellement delaconjoncture macroéconomique, serésorbe rapidement.
Le chdmage des moins qualifiés seréduit aussi, mais|’ écart entre les deux
catégories demeure. Spontanément, I’ économie francaise tend donc a re-
tourner vers une situation duale qu’ elle a déja connue a la fin des années
quatre-vingt : leplein emploi pour lesplusqualifiés, et lemaintien d’ un sous-
emploi élevépour lesmoinsqualifiés.

Lesévauationsdisponibles et I’ expérience international e indiquent que
lesdifficultésd’ emploi desmoinsqualifiésont un caractérestructurel. Elles
ne sont pas prés de serésorber sous |’ effet de ladémographie, car si I’ effort
éducatif conduit en France aété important, il aaussi été tardif. Il faut donc
amplifier I effort deformation professionnelle, maisaussi maintenir lesallé-
gements de cotisations sociales sur les bas salaires en place, sans exclure
de les amplifier dans I’ avenir, et envisager la généralisation a terme des
allégements actuellement conditionnésaladurée collectivedu travail . Cette
politique a en effet montré son efficacité.

Il importe en outre de résoudre le probléme gque vont poser dans un
avenir prochel’ évolution prévisibledu SMIC et delagarantiesalarialeins-
tituée par laseconde loi RTT. En I’ absence de décisions nouvelles, ladyna-
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migue engagée et les dispositionsfixéespar laloi laissent attendre, al” hori-
zon 2005, une hausse du SMIC bien supérieure ace qui pourraétre gagé sur
les gains de productivité et les allégements de cotisations sociales. Or il est
avéré que les hausses du colt salarial au niveau du SMIC exercent un effet
significatif et immédiat sur laprobabilité de maintien dans|’ emploi dessala-
riés concernés. Il faut donc prévenir ce choc, en fixant comme point de
départ de la garantie la valeur du SMIC la date de la baisse de la durée
Iégale (ce qui, compte tenu des allégements programmeés de CSG, conti-
nuerait de garantir des gains substantiels de pouvoir d’'achat d'ici 2005),
adéfaut en étalant dans le temps le processus de rattrapage entre SMIC et
garantie ou, éventuellement, en combinant I’ uneet |’ autre solution.

S agissant du marchédutravail qualifié, lacrainte d’ une pénurie structu-
relle de cadres doit étre relativisée, ne serait-ce qu’ en raison du fait que les
prix ont ici un réle a jouer dans I’ équilibre entre offre et demande. Il de-
meure gu’ un assouplissement de la politique migratoire pourrait étre ex-
ploré; que I’ Etat, qui se prépare a recruter massivement sur le marché du
travail qualifié pour remplacer les départs en retraite, devras' adapter aune
situation de tension sur ce marché, ¢’ est-a-dire alafois éaler les recrute-
ments dans e temps, recruter a des niveaux de dipl6me moins élevés (pour
former ensuite) et recruter moins; et que la piste d' une extension de la
progressivité des prélévements sociaux pourrait étre envisagée al’ avenir.

Améliorer le fonctionnement du marché du travail

Le marché du travail francgais fonctionne mal : il n’existe pas pour les
plusde cinquante ans, il fait porter les gjustements sur les jeunes, et malgré
les progres récents, il integre mal ceux qui se sont éloignés de I’ emploi.
Dans un contexte de faiblesse de la demande, c’ était essentiellement un
enjeu d’ équité. Dansun contexte defortereprise del’ emploi, améliorer son
fonctionnement devient un enjeu pour la croissance et laréduction du ché-
mage. || faut donc trouver lesvoiesd un meilleur appariement entre offreurs
et demandeurs d’ emploi, avec pour objectif premier d’ enrayer les phéno-
menes cumulatifs liés au chdmage de longue durée et, plus généralement,
deréduireladurée du chémage. Celapasse par un accompagnement indivi-
dualisé des chémeurs, dans le prolongement des programmes mis en place
ces derniéres années, appuyé sur une conditionnalité effective del’ indemni-
sation du chémage. Cela passe aussi par une réflexion sur les mesures sus-
ceptibles de réduire les obstacles alamobilité géographique des sal ariés.

Implications pour la politique de 'emploi

La politique de I’emploi est loin d'étre le seul levier au service d' une
stratégie pour I’emploi. Maiselle en est un volet important. Pour servir I’ ob-
jectif du plein emploi, un certain nombre de ses priorités devront dans les
années a venir étre redéfinies.

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




Les transformations de la politique de I’emploi

La politique de I’emploi n’est jamais univoque. Elle combine mesures
passives (indemnisation du chémage et incitations au retrait d’ activité) et
politiques actives, elle tente d' atteindre plusieurs objectifs (stimuler la de-
mande de travail, accompagner les demandeurs d emploi, favoriser I’ em-
bauche de certaines catégories défavorisées) et joue sur une gamme d’ins-
truments (subventions et exonérations a caractére ciblé ou général, aide a
I”’emploi non marchand ou al’ emploi marchand, dispositifsindividuaisésou
collectifs). Toute analyse de ses objectifs et de ses moyens est donc simpli-
ficatrice.

Ces réserves faites, plusieurs constats peuvent néanmoins étre dégagés:

* les moyens consacrés ala politique de I’ emploi ont été considérable-
ment renforcés. La dépense pour I’emploi telle que la mesure la DARES
représentait nettement moinsde 1 % du PIB en 1970, 2,3 % en 1980, 3,4 %
en 1990 et, si I'on y inclut les allégements de cotisations sociales, devrait
dépasser 4,5 % en 2000%. Et au sein du budget de I’ Etat, I'emploi est
devenu le second poste de dépense, derriérel’ Education nationale. LaFrance
s est ainsi rapprochée des pays d’ Europe du Nord qui consacrent de longue
date un effort important al’emploi ;

 au sein de cet ensemble, la part des dépenses passives était devenue
prépondérante au cours des années quatre-vingt : elle en représentait plus
desdeux tiers, et plusdestroisquartssi I’ on exclut laformation profession-
nelle des salariés dont le classement en dépense pour I’emploi est discu-
table9, A la suite des réflexions conduites alors, I’ accent a été fortement
mis sur les dépenses actives au cours des années quatre-vingt-dix, et leur
part dans le PIB est passée de 0,6 % en 1990 a 1 % en 1997141,
Cette réorientation d’ampleur a fortement contribué au développement
del’emploi ;

» |'essentiel de I’ effort des dix derniéres années a porté sur deux pos-
tes: lesoutien al’ emploi non marchand, en grande partie dans des coll ecti-
vitésterritoriales ou des organismes a but non lucratif (CES, CEC, emplois
jeunes) ; et surtout I’ aide directe alademande detravail, que celle-ci ait pris
laforme d’ exonérations de cotisations sociales ciblées (CIE, exonérations
premier salarié, etc.) ou non ciblées (allégements temps partiel, exonéra-
tions bas salaires, allégements 35 heures). La structure de la dépense pour
I’emploi s est donc profondément modifiée (tableau 18).

(139) 1l s'agit évidemment ici et dans tout ce qui suit d’ un colt ex ante. Le colt ex post est
plus faible dans la mesure ou les dépenses actives stimulent I’emploi et induisent donc des
recettes fiscales et sociaes. C'est en particulier le cas pour les allégements de cotisations

sociales.
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(140) Elle reléve plutdt d'un investissement des entreprises.
(141) Y comprislesallégements de cotisations sociales.




18. Structure simplifiée des dépenses pour I’emploi

En milliards de francs et, entre parentheses, en % du PIB

1990 | 1997 | 1998 |1999%)

Indemnisation du chdmage 874 | 1274|1324 | 137
(1,32) | (1,55) | (1,55) | (1,6)
Incitation au retrait d'activité 371|291 | 283 | 26
(0,56) [ (0,35) [ (0,33) | (0.3)
Aides al'emploi hon marchand 45 | 200 | 262 | 34

(0,07) | (0,24) | (0,31) | (0,4)
Aides directes alademande de travail marchand, dont : 14,6 | 92,7 | 91,2 85
(0,22) | (1,13) | (1,07) | (1,0
» Promotion de |I'emploi marchand 101 | 303 | 252 | 24
(0,15) [ (0,37) [ (0,30) | (0,3)

» Exonérations non compensées de cotisationssocides | 1,0 | 106 | 11,2 | 12
(0,02) | (0,23) | (0,13) | (0,1)

« Maintien de I'emploi 35 | 38 | 37 4
(0,05) | (0,05) | (0,04) | (0,0
» Exonérationsbas salaires et RTT 00 | 480 | 51,1 | 46
(0,00) | (0,58) | (0,60) | (0,5)
Formation des demandeurs d'emplois 14,7 | 31,7 | 300 | 28
(0,22) | (0,39) | (0,35) | (0,3)
Fonctionnement du marché du travail 38 | 59 | 60 7
(0,06) | (0,07) | (0,07) | (0,2)
Autres 45 | 61 | 61 6
(0,07) | (0,07) | (0,07) | (0,1)
Totd 162,1 | 292,8 | 294,0 | 290

(2,45) | (3,57) | (3,44) | (3,3)

Notes : Cetableau, établi sur labase des donnéeset desestimationsdelaDARES, nereprend
cependant pas exactement la définition correspondante de la dépense pour I’emploai, ni les
classificationsusuelles. || exclut laformation professionnelle des salariéset inclut les all ége-
ments de cotisation employeurs gérés par le FOREC (allégements bas salaires et allégement
RTT). Labaisse desexonérations bas salaireset RTT en 1999 s explique principalement par
la proratisation des exonérations temps partiel et par des décalages comptables ; (*) Esti-
mation pour 1999.

Source : DARES.

Conforme dans ses grandes lignes aux orientations issues desréflexions
conduites au début des années quatre-vingt-dix®#, cette évolution s est
bien entendu accompagnée de variations dans|’ usage des différentsinstru-
ments. Mais celane doit pas occulter que ladirection a été dans!’ ensemble
trés constante et que cela a produit des effets positifs.

(142) Voir notamment les travaux conduits dans le cadre du Plan (Commissariat général du
Plan, 1993).
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Perspectives pour les années a venir

De quelle maniére cette politique devrait-elle évoluer au cours des an-
néesavenir danslaperspective du plein emploi ?Un certain nombred’ indi-
cations ont été données au fil des pages de ce rapport. La DARES a par
ailleurs conduit un exercice prospectif appuyé sur une projection adix ans
del’emploi et du marchédutravail (DARES, 2000, complément D ci-apres).
Ces analyses conduisent aux perspectives suivantes:

» lesmesures d'incitation au retrait d’ activité et de dispense de recher-
che d’emploi, dont le niveau a déja sensiblement baissé mais qui représen-
tent encore 0,4 point de PIB et concernent prés de 500 000 personnes,
devront progressivement venir aextinction au fur et a mesure du départ en
retraite de leurs bénéficiaires actuels;;

* lesdispositifs de soutien al’emploi non marchand (CES-CEC et em-
plois jeunes) touchaient quelques 500 000 personnes en fin 1999, pour un
co(t global de 34 milliardsdefrancs. llsvont prochainement plafonner avec
lafin delamontée en régime des emploisjeunes. Pour I’ avenir, le maintien
en |’ éat de programmes qui correspondaient aunesituation trésparticuliere
du marché du travail ne se justifie pas. Une partie des emplois jeunes, qui
auront fait lapreuve deleur utilité collective, devraient pouvoir étre pérenni-
sés a leur échéance, quitte a ce que |’ Etat définisse avec les collectivités
territorial es et les associations |es modalités d’ un soutien au dével oppement
des services correspondants. Mais ces actions ne reléveront plus de lapoli-
tique de I’emploi. Pour le reste, les programmes d emploi hon marchand
devront de plus en plus étre centrés sur I’ insertion des personnes défavo-
risées, ainsi que cela a commencé d' étre fait en 1998 avec laloi de lutte
contre I’ exclusion. Numériquement, leur ampleur est appelée a décroitre :
la projection de la DARES fait I' hypothése qu’ils ne concerneraient plus
que 360 000 personnes fin 2005 (dont 130 000 emploisjeunes), et moinsde
200 000 en 2010. En contrepartie, leur nature pourrait changer : la stricte
dualité entre emplois jeunes a plein temps et CES a mi-temps a, par exem-
ple, peudejustifications ;

» parmi les aides directes a la demande de travail, les allégements de
cotisations social es sur les bas salaires représenteront aterme 105 milliards
de francs (plus d'un point de PIB). En raison de |a persistance d’ un désé-
quilibredu marché du travail peu qualifié, ce rapport aplaidé pour leur main-
tien et, aterme, leur généralisation inconditionnelle al’ ensemble des entre-
prises (au lieu qu'ils restent conditionnés a une durée effective du travail).
Celasignifie que I’ ensembl e de ces allégements devra étre intégré dans le
baréme des cotisations sociales, et acetitre relévera davantage de la politi-
gue générale des prél évements que dela politique de I’ emploi ;

* les probléemes de la transition entre inactivité ou activité partielle et
emploi vont devoir mobiliser I attention des pouvoirs publics. Les mesures
prises (dével oppement del’ intéressement, réforme del’ impét sur lerevenu,
de la taxe d' habitation et des allocations logement), allégements de CSG
vont dans le bon sens, maisil est permis de douter qu’ elles soient suffisan-
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tes. Cerapport aplaidé pour I'instauration d’ une formule de crédit d'imp6t
sur lesrevenus d' activité. Quoi qu’il en soit, ces dispositifs ne relévent pas
stricto sensu de la politique de I’emploi. Doit en revanche en relever le
nécessaire renforcement des dispositifs de soutien alatransition entre non-
emploi et emploi, qui devraaccompagner le développement desincitations
pécuniairesal’ activité;

* |"accompagnement individualisé des demandeurs d’ emploi devrait de
plus en plus avoir priorité sur les dispositifs ciblés sur certaines catégories
de chdmeurs, qui ont permis dans le passé d’ éviter des phénomeénes d’ ex-
clusion permanente du marché du travail mais, dans le contexte d’ un mar-
chédutravail plusactif, auront de plus en plus|’inconvénient de stigmatiser
leurs bénéficiaires aux yeux des employeurs. Favoriser un meilleur fonc-
tionnement du marché du travail et notamment gagner en efficacité dans
I" appariement de I’ of fre et de lademande de travail va devenir un enjeu de
plus en plus important pour la politique publique. Les moyens humains et
financiers qui y sont consacrés sont en France nettement plus faibles que
chez certains de nos voisins, et devront certainement étre augmentés. Les
modalités de ce soutien sont également en débat, comme|’amontré ladis-
cussion sur le PARE. La mise en cauvre du PARE par les partenaires so-
ciaux, notamment dans les bassins d’ emplois les plus touchés par I’ exclu-
sion, aura donc valeur de test. Sur ce point comme sur d’ autres, ouvrir la
possibilité de procéder pour un temps déterminé a des expérimentations
contréléesdans certainesrégionsou bassinsd’ emploi permettrait par ailleurs
d évaluer les aternatives et de dégager les formules les plus susceptibles
d alier danslesmeilleures conditions efficacité et solidarité* ;

» I"améioration de la qualité des emplois est un enjeu important. Ce
rapport a plaidé que les pathologies liées a un déséquilibre massif sur le
marché du travail entraient pour beaucoup dans la dégradation de cette
qualité, et que le retour vers une situation plus équilibrée avait déja com-
mencé de les résorber. Pour autant, il serait naif de s'en tenir 1a. Sur les
CDD, letemps partiel, les conditions de travail, il y a place pour des négo-
ciations sociales qui se donnent pour objectifs|e développement d’ emplois
plus attractifs et |a recherche des meilleurs moyens de concilier protection
del’emploi et adaptabilité aux a éas conjoncturels ;

 de maniére générale, laformation professionnelle des salariés et des
demandeursd’ emploi constitue un enjeu considérable. Cerapport nel’ apas
étudié en détail, mais celan’interdit pas de rappeler que lafaible efficacité
du systéme de formation professionnelle et lamauvaise distribution des ef -
forts aupres des différentes catégories de salariés (notamment des moins
qualifiés et des plus agés) sont des handicaps importants pour le retour au
plein emploi. La négociation interprofessionnelle qui doit prochainement
souvrir a ce sujet devra donc viser a compléter I’ effort d’ activation des
dépenses en faveur de |’ emploi.

(143) Voir sur ce point le complément de Denis Fougére (2000), qui rend compte d' expéi-
mentations control ées prati quees dans un certain nombre de pays étrangers. 11 vade soi pour
tirer leslegconsdetelles expériences, il importe qu’ elles soi ent conduites dans des conditions
permettant une éval uation méthodol ogiquement rigoureuse.
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Pour un redéploiement des moyens

Que suggeérent cesindications quant aux prioritésdelapolitiquedel’ em-
ploi et aux ressources qui devront lui étre consacrées ? Qualitativement, son
réle va se modifier substantiellement. Dans un contexte de chémage de
masse, €lle asouvent eu pour tache principale de gérer des dispositifsd’ ur-
gencedessinésagrandstraits pour répondre aux besoinsidentifiés de diffé-
rentes catégories de chdmeurs. Elle va devoir prendre de plus en plus en
compte la diversité des situations individuelles et des parcours profession-
nels, renforcer I’ employabilité des personnes, aider alarencontre del’ offre
et de la demande de travail, accompagner les transitions, encourager les
comportements actifs de recherche d’ emploi. C’ est une responsabilité nou-
velle, trés différente de celle qu’ elle a assumée dans le passé, infiniment
plusfine dans sesdispositifs et plusindividualisée dans son application.

Quantitativement, il serait naturel qu’ avec ladécrue du chémage, le colt
pour les finances publiques de la politique de I’ emploi diminue. Ce serale
cas pour I'indemnisation du chdmage, I’ incitation au retrait d’ activité et les
programmesd’ aideal’ emploi non marchand, qui représentent ensemble un
peu plus de deux points de PIB et pourraient sans doute étre ramenés en
dessous d’'un point & moyen terme. Les aides directes a la demande de
travail vont continuer & augmenter avec la montée en charge de la RTT,
pour atteindre un peu moins de deux points de PIB. Elles devront quant a
elles étre globalement maintenues. L’ effort devra porter sur une troisiéme
catégorie de dépenses, qui touchent alaformation et au fonctionnement du
marchédu travail, et plus généralement relévent del’ intervention individua-
listedont il vient d' étre question. Leur masse est aujourd’ hui sensiblement
plusfaible (un demi-point de PIB, troisquartssi I’ony inclut les all égements
de CSG récemment décidés). || sera nécessaire qu’ une partie des ressour-
ces qui pourront étre dégagées grace a la décrue des dépenses passives et
del’aide al’ emploi non marchand puisse étre progressivement dirigée vers
le renforcement de cette troisiéme composante.

Pour rejoindre le plein emploi, lastratégie qui vient d' étre esquissée de-
vra nécessairement étre mise en oauvre sur une longue durée, dans un con-
texteinternational dont on ne peut attendrequ’il soit stable. L’ équilibre entre
ses différentes composantes sera donc amené a varier au cours du temps,
soit en réponse aux évolutionsinternes, soit en fonction desaléasinternatio-
naux. Deux exigences de méthodes s imposent donc.

La premiére est que les grandes lignes de la stratégie soient stables et
clairement comprises des différents acteurs. L’ expérience des pays qui ont
réussi aretrouver le plein emploi suggere en effet que la permanence des
choix stratégiques est un facteur important du succes. C'est d' ailleurs natu-
rel dansun domaineou I’ information et tresimparfaite et ou lesanticipations
des entreprises et des salariés se modifient lentement.
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La seconde, complémentaire, est que cette stratégie soit aussi partagée
gue possible. Car le retour au plein emploi ne se fera pas sous la seule
impulsion du gouvernement. I impliqueranécessairement unepluralited’ ac-
teurs : francais et européens, gouvernement et autorités monétaires, Etat et
partenaires sociaux. Structurer e dialogue entre ces différents acteurs, for-
mer un consensus sur les grandes lignes de la stratégie, clarifier le partage
destéches, en un mot coordonner leurs actions, importe au plus haut point.
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Commentaire

Olivier Blanchard
Professeur au MIT (Etats-Unis)

Ce rapport est excellent, et je pense qu'il fera date. Le sujet est impor-
tant. Letraitement utilise de fagon remarquabl e les dével oppements théori-
ques et empiriques desdix ou vingt derniéres années, pour entirer lesimpli-
cations de politique économique qui s imposent. Je suis en accord presque
total avec ses conclusions. J organiserai mes remarques en huit points.
Laplupart nefont qu’ amplifier des conclusions du rapport.

Sur les résultats récents

Vu la morosité qui dominait il y a seulement quelques années,
leschiffressur I augmentation del’ empl oi en France sont impressionnants :
+ 1,6 million d’ emploisen quatre ans, contre un million de 1974 41996.

D’une certaine fagon, le plus dur reste a faire. Jusgu’a maintenant, la
certitude que le chdmage était trop élevé, jointe ala quasi-certitude que le
taux de chbmage était nettement supérieur au taux d équilibre, avait des
implications simples pour lapolitique économique : plusforte était lacrois-
sance, mieux C' était. Sans avoir besoin de se poser trop de questions.

Aujourd hui, il faut regarder plusloin, estimer plus précisément le taux
d’emploi que I'on peut/veut obtenir, évaluer plus précisément le taux de
chémage d’équilibre, prédire son évolution dans |’ avenir, et quantifier
les mesures a prendre pour arriver a bon terme. Ceci est beaucoup plus

difficile.
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Sur le taux de croissance requis
pour arriver a un chémage de 5 % en 2005 ou en 2010

Cechiffre est un chiffreimportant, un chiffre de référence, qui affectera
les debats et |es ambitions. Je retiens essentiellement deux ordres de gran-
deur de ce rapport. Etant donné les hypothéses sur |’ évolution probable de
la participation, et une croissance de la productivité du travail de 2 % (le
chiffre qui me parait le plus raisonnable), le taux de croissance requis pour
atteindre 5 % de chémage en 2010 (un objectif modeste) est de I’ ordre de
3 % par an. Le taux de croissance nécessaire pour atteindre le méme taux,
mais en 2005 (un objectif ambitieux), et pour augmenter de facon volonta-
riste la participation des plus jeunes et des plus agés, est de 4,5 % par an.
Ceci pardit donc étre lafourchette que le gouvernement doit garder en téte.
Moins de 3 % serait, de ce point de vue, un échec.

Deux conditions sont nécessaires pour y parvenir,
soit & I’horizon 2005, soit a I’horizon 2010

Le taux de chémage d’ équilibre doit diminuer ; et le taux de chémage
effectif doit suivre, au plus prés. Je ferai a ce propos une parenthése sé-
mantique : pour moi, chdmage d’ équilibre et NAIRU sont des conceptsiden-
tiques, et donc les deux termes sont synonymes. Une des caractéristiques
du chémage d' équilibre est qu’il est compatible avec un taux d’inflation
constant. L’ estimation du NAIRU est un moyen d’ estimer le taux de cho-
mage d’ équilibre sans avoir aen identifier tous les déterminants.

Sur le taux de chémage effectif

L’ évolution a horizon de quelques années du chémage effectif dépend
essentiellement de la demande.

Celle-ci dépend en partie, et seulement en partie, destaux d’ intérét. Peut-
on espérer que les taux d'intérét seront appropriés ? L' objectif de la Ban-
guecentrale, asavoir untaux d'inflation stable, implique une politique moné-
taire orientée vers une évolution du taux de chémage, pour la zone euro,
similaireal’ évolution du taux de chémage d’ équilibre. |l serait utile de cal-
culer ce que ceci implique, approximativement, comme taux de croissance
moyen pour lazone euro.

Si cechiffreseréveleinférieur a3 % ceci implique-t-il quelacroissance
francaise sera insuffisante ? Pas nécessairement. La demande intérieure
frangaise peut étre plus élevée que dans le reste de la zone euro. Et, en
principe, si ladifférence entre taux de chdmage et taux de chémage d’ équi-
libre est plus grande en France que danslereste de lazone euro, I inflation
sera plus faible qu’ailleurs, ce qui accroitra la compétitivité des produits
francais. Vu les différentiels d'inflation que I’ on peut anticiper, ce méca-
nisme me cependant parait trop limité et trop lent pour avoir beaucoup d’'im-
portance.
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Sur le taux de chémage d’équilibre : les chocs

Commejel’ai développéailleurs, jevoisle chdbmage d’ équilibre comme
étant déterminé alafois par les chocs, par lesinstitutions, et par leursinte-
ractions. Exemples de chocs : une augmentation des taux d'intérét ou un
ralentissement du rythme de croissance de la productivité des facteurs.
Exemplesd ingtitutions : lesystémed' all ocation chémage, |estrappesfiscaes.

L’ évolution du taux de croissance delaproductivité desfacteursen France
est bien difficile a déchiffrer, peut étre partiellement a cause des effets
complexes des 35 heures. Mon analyse (ou plus exactement malecture des
analyses des autres, par exemple celle de Jorgenson et Stiroh dans le der-
nier numéro des Brookings Papers)® de |’ augmentation récente de la pro-
ductivité américaine me fait penser que les mémes mécanismes, peut-étre
pas ala méme échelle, sont al’ ceuvre en France, ou vont I’ é&re. On peut
donc s attendre & une augmentation du taux de croissance de la producti-
vite. Je partage |’ opinion de Pisani-Ferry : ceci serait une trés bonne nou-
velle. Historiguement (et actuellement aux Etats-Unis), une augmentation
du taux de croissance de la productivité induit une diminution du taux de
chdmage d' équilibre. Cette diminution n’ est pas éternelle, mais elle peut
durer longtemps. Et bien gqu’ elle nécessite une croissance plus éevée pour
obtenir laméme réduction du chdmage, cette croissance peut se manifester
spontanément. C'est le cas, |a encore, aux Etats-Unis, ou la réponse de
I’investissement et de la consommation a été trés forte, ce qui a conduit a
une forte augmentation de la demande (d' ou la thése, apparemment para-
doxale, d’ Alan Greenspan gu’ une augmentation du taux de croissance dela
productivité peut éreinflationniste).

Lestaux d'intérét ont considérablement baissé depuis le début des années
quatre-vingt-dix, et ceci implique également une baisse du chémage d’ équi-
libre (e mécanisme est le suivant : des taux d'intérét plus bas incitent les
entreprises a augmenter leur investissement. A sadaire donné, et donc rapport
travail-capital donné, cette augmentation du capital implique une augmen-
tation proportionnelle de I’ emploi). Ces effets sont lents, et ne sont pas encore
totalement réalisés. Ceci est aussi une bonne nouvelle : de ce point de vue,
letaux de chdmage d’ équilibre devrait encore diminuer un peudans!’ avenir.

Je rgjouterai a cette liste un autre éément qui va dans le méme sens.
Commele montre le graphique 25, |a part des profits a beaucoup augmenté
en France depuis le début des années quatre-vingt. Le fait est bien établi.
La question est de savoir comment I’ interpréter. C'est un sujet sur lequel
j’ @ récemment travaillé (Blanchard et Giavazzi, 2000)®. Maconclusion est
que I’ on peut voir cette évolution comme le résultat d’un changement du
rapport de forces entre travailleurs et entreprises, un changement qui a per-

(1) Jorgenson, D. et K. Stiroh (2000): « Raising the Speed Limit: US Economic Growthin the
Information Age », Brookings Papers on Economic Activity, 1.

(2) Blanchard O. et F. Giavazzi (2000) : The Macroeconomic Effects of Product and Labor
Market Regulation and Deregulation, Mimeo MIT (http://web.mit.edu/blanchar).
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mis aces derniéres, asalaire donné, de réduire leurs effectifs (ou, de facon
équivalente, a effectifs donnés, de réduire les salaires). L' effet de ce chan-
gement du rapport deforcesainitialement été d’ augmenter les profits, mais
aussi d’augmenter le chémage (par rapport a ce qu’il aurait été). C'est ce
gu’on a observé pendant les années quatre-vingt-dix. Les effets a moyen et
long termesdevraient &re plusfavorablesal’ emploi, les profitsamenant éven-
tuellement aune augmentation plusrapide du capitd, et par implicationdel’ em-
ploi. Ceci auss implique unediminution du chémaged' équilibredans|’ avenir.

Finalement, I" histoire nous aappris queladiminution du chGmage améne,
presque toujours, a une diminution du taux de chdmage d’ équilibre (selon
une célébre remarque de Robert Solow, empiriquement, letaux de chémage
d’ équilibre parait toujours étre égal au taux de chémage moyen des trois
années précédentes...). Les mécanismes restent peu clairs (augmentation
des efforts de recherche d’ emplois par les chdmeurs, etc.), maislarelation
parait suffisamment bien établie pour impliquer, elle aussi, quesi letaux de
chémage effectif diminue, le taux de chdmage d’ équilibre diminuera aussi,
aumoinspartiellement.

Sur le taux de chémage d’équilibre : les institutions

Si on laisse de cété les chacs, le taux de chdmage d’ équilibre dépend
aussi desingtitutions : alocations chémage, SMIC, structure des négocia
tionssalariales, etc.

L es mécanismes sont complexes. Et jusqu’ amaintenant, tant que letaux
de chBmage était supérieur a son taux d' équilibre, il n’ était pas nécessaire
deregarder al’intérieur delabofte. C' est maintenant nécessaire. Et le gra-
phiquele plusinguiétant du rapport est, amon avis, le graphique 10, laver-
sion francaise de la courbe de Beveridge. Depuis le milieu des années
soixante-dix, la courbe avait I'air de s étre constamment déplacée vers la
droite : un taux de chémage de plus en plus éevé, pour un taux de difficulté
de recrutement a peu prés constant. Avec la diminution du chémage, on
aurait pu espérer un déplacement de la courbe verslagauche. Cen' est pas
du tout ce qu’on observe : on observe au contraire un mouvement le long
d’une nouvelle relation de Beveridge, trésloin adroite delamémerelation
dans les années soixante-dix. (Il est vrai que, curieusement, cette pression
N’ est pasreflétée dansles salaires. Mais je suis d’ accord avec Pisani-Ferry
pour penser qu’a cause de I'introduction des 35 heures, il est difficile de
décrypter les évolutions salariales, et que la prudence est de mise).

Il'y atrois interprétations possibles. Soit les mesures de difficulté de
recrutement utilisées dans e graphique 10 sont peu représentatives, ou peu
fiables, et laréalité est de fait plus rassurante. Soit il y a inadéguation de
I’ offre et de la demande de travail. Soit une grande partie des chémeurs
n'est pas disposée a accepter un emploi.

Une remarque en passant : j’ avais prévu qu’ une évolution de ce type se
produirait quand le chdmage diminuerait. Mais, mal heureusement, pas pour
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les bonnes raisons... Mon analyse était basée sur I'idée d’ hystérese, ¢ est-
a-dire sur I’idée que les chdmeurs de longue durée risquaient d’ étre de fait
quasiment inemployable. Dansle casdelaFrance, et pour |le moment, cette
prévision serévéle étre simplement fausse. Comme le montre le tableau 3,
ladiminution du chdmage de longue durée est similaire a celle du chémage
en général (seulsles plus de 50 ans semblent exclus de lareprise). Ceci est
unebonne nouvelle (monimpression est que ceci N’ est pasvrai dansd’ autres
pays ou le chémage a beaucoup diminué, comme les Pays-Bas ou |’ Espa-
gne). Il serait bon de laregarder de plus pres. Qu’ arrive-t-il aux chémeurs
delonguedurée aprésqu’ils ont reprisun emploi —un emploi qui est souvent
subventionné ? Obtiennent-ilsuntravail permanent ou retournent-ilsau cho-
mage ? L es données que nous avons ne nous permettent pas d'y répondre ;
mais, a moyen terme, la question est importante.

Cette hypothése éliminée, que nous reste-t-il ? Il serait bon d’aller plus
loin dans|’ analyse des effets de composition, de mismatch, par exemple de
congtruire et de regarder la dispersion du taux de changement d’ emploi par
secteur (une des mesures traditionnelles de mismatch). Mais, et c'est, je
crois, aussi I’ opinion de Fiorella Padoa Schioppa K ostoris, une spécidiste de
cette question, j’ai dumal apenser que ce puisse étrelaraison essentiellede
ce déplacement considérable de la courbe. Ceci nous laisse la troisiéme
hypothése, et nous amene au probléme des travailleurs non qualifiés, du
RMI et des trappes fiscales.

Le probléme des travailleurs non qualifiés

Vu les chiffres, le rapport & raison de se concentrer sur le conumdrum
SMIC, subventions aux bas salaires, RMI et autres aides.

Il est utile, pour commencer, defaire un peu de microéconomie é émen-
taire, pimentée d’ économie politique tout aussi élémentaire. Quand un gou-
vernement augmente le SMIC, les effets sont une augmentation du salaire
et une diminution de I'emploi (je laisse de cbté les complexités bien
connues). Ceci provogue deux réactions. La premiére provient des entre-
prises qui, en accord avec ceux qui ont perdu leur emploi, demandent et
obtiennent des subventions aux bassalaires. Ceci réduit |’ effet du SMIC sur
I’emploi. Laseconde provient des chémeurs ou plus généralement des non-
employés, qui demandent une garantie derevenu. D’ ou lacréation du RMI.
Un RMI bien conguimplique unrevenuinférieur acelui dutravail, suffisam-
ment bas pour ne pas détruire lesincitations a prendre un emploi, suffisam-
ment élevé pour permettre a ceux qui n'ont pas d' emploi de survivre. En
pratique, les deux conditions sont rarement remplies pour tous : ¢’ est lale-
condutravail de Laroque et Salanié (1999)® : en France, dans beaucoup de
cas, lesincitations financiéres areprendre un emploi sont tres faibles.

(3) Laroque G et B. Salanié (1999) : « Prélévements et transferts sociaux : une analyse
descriptive desincitations financiéres au travail », Economie et Statistique, n° 328.
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Le résultat de ces évolutions est un systéme ou beaucoup de chémeurs
sont « volontaires », en ce sensqu’ étant donnélesregles, ilsn’ont pasd'in-
térét financier atravailler (Jean Pisani-Ferry araison d'insister sur le fait
gu'il n'y apasdejugement devaleur, ni jugement des chdmeurs, dans cette
proposition. Vulemanqued'incitations, il est étonnant et encourageant que
tant d’ entre eux cherchent de fait un travail). Dans ce contexte, les réfor-
mes partielles sont insuffisantes. Par exemple, une diminution du SMIC,
préconisée par certains, n'aura pas d’ effet sur ceux qui n’avaient déja pas
intérét a travailler au SMIC avant qu'il diminue... Les lignes directrices
d’une bonne réforme sont claires : une forme ou une autre d’' impdét négatif
(quel’ on appelle ¢a une alocation complémentaire de revenu, ou working
family tax credit comme en Angleterre ; le concept est le méme). Il est
urgent d’agir, et d’agir de fagon plus cohérente qu’on ne I'a fait jusqu'a
maintenant. Sinon I’ objectif d’un taux de chémage a 5 % ne sera pas at-
teint. L’ inflation augmentera longtemps avant qu’'on y arrive, et avec elle,
lestaux d’intérét delaBangue central e européenne, avec pour conséquence
le ralentissement de la croissance.

En guise de conclusion

LaFrance peut retourner au plein emploi. Ceci nécessite une croissance
soutenue, entre 3 et 4,5 % selon I’ objectif. Cette croissance requiert a son
tour que deux conditions soient satisfaites.

D’ abord, que la demande soit suffisante. On peut raisonnablement I’ es-
pérer. Mais on peut difficilement le garantir : dans le cadre de I’euro, le
gouvernement a peu de leviers. Un peu/beaucoup de chance sera nécessaire.

Des réformes structurelles, ensuite. L’ une me paréit urgente, celle dela
trappe fiscale associée a la reprise de I’emploi. Mais d’ autres sont aussi
importantes :

* une réforme du systéme d' alocation chémage. Un des drames hu-
mains et économiques de I’ évolution du chémage en France ces vingt-cing
derniéres années a été le chdmage de longue durée. |l faut I’ éviter dans
I"avenir. Laréforme proposée par le MEDEF et laCFDT vadanslabonne
direction. Il en vade méme pour I’ exclusion des plus de 50 ans, un phéno-
mene presque specifiqguement francais;

* lanature du marché de I’emploi en France n’est pas saine. La durée
individuelle moyenne du chémage est trop longue, les flux d entrée et de
sortietrop bas. Sansvouloir dler jusqu’ au modeleaméricain, il parait désira-
ble de réduire la durée du chémage, et d’ augmenter les flux. Ceci implique
en particulier de simplifier lalégisation sur laprotection del’ emploi, et de
donner plusdeflexibilité aux entreprises.

Ces reformes sont moins urgentes, et leurs effets risquent d’ étre moins
immédiats. Mais, aterme, elles sont essentielles. Les mesures destinées a
améiorer I’ éucation et laformation professionnelle, discutées danslerap-
port, sont certainement importantes aussi. Mais plus pour la productivité et
la croissance que pour le chémage.
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Commentaire

Jean-Michel Charpin
Commissaire au Plan

Le rapport préparé par Jean Pisani-Ferry est ambitieux. Il traite d’un
spectretréslarge de questions. C' est |égitime : les chemins du plein emploi
sont divers, et aucun ne repose sur un choix unique de la collectivité natio-
nale ou des pouvoirs publics. En conséquence, et aussi parce queje suisen
profond accord avec I’ approche et la quasi-totalité des analyses et conclu-
sions de Jean Pisani-Ferry, mon commentaire sera partiel et sélectif.

L'arithmétique de la croissance et de I'emploi

La premiéere partie du rapport s'ouvre par la phrase suivante: «1ly a
trois ans, la question du plein emploi ne se posait pas». A lalettre, C' est
vrai. Cependant, il y atrois ans, le Conseil d’ Analyse Economique avait
débattu d’ un rapport d’ Olivier Blanchard et Jean-Paul Fitoussi portant sur le
théme « Croissance et chdmage ». Ceux-ci avaient étudié les conditions
d’ une baisse de cing points du taux de chémage en cing ans, permettant de
leramener de12,547,5 %. A I’ époque, un tel objectif était considéré comme
ambitieux. Pour résumer, les auteurs concluaient qu’il était possible d' at-
teindre cet objectif par une combinai son adaptée de politiques macroécono-
miques et structurelles, et que la croissance nécessaire était de I’ ordre de
3,6 23,8 % pendant cing ans.

Si laproblématique des auteurs avait recueilli un large accord, en revan-
che des discussions approfondies et controversées avaient eu lieu sur les
chiffrages. Edmond Malinvaud et Gilbert Cette avaient indiqué qu’ilsabou-
tissai ent plutdt aune croissance nécessaire de 4 %, voire plus, sur lapériode
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pour atteindrel’ objectif visé. L' INSEE et |laDirection delaPrévision avaient
présenté des scénarios décrivant des taux de croissance voisins de 3 %,
mais qui ne permettaient pas, et deloin, defaire baisser letaux de chémage
de 5 points. Pour étre complet, on peut gjouter que Jean-Paul Fitouss avait
indiqué que, dans des conditions optimal es de réussite, |e passage a 35 heu-
res pourrait permettre de ramener la fourchette 3,6-3,8 % a 3,2-3,4 %.

Aujourd’ hui, I’ on sait que depuis lami-1997 le taux de chdmage atrés
fortement baissé, sur un rythme moyen d’'un point par an, conforme a la
trajectoire visée par Olivier Blanchard et Jean-Paul Fitoussi, et quelescréa
tions nettes d’ emplois ont été considérables. Ces performances remarqua-
bles ont été obtenues avec un taux de croissance annuel moyen du PIB qui
semonte, danslesestimationsactuelles, 3,1 % delami-1997 alami-2000.

Ce taux de croissance est satisfaisant, notamment parce qu’il a dépassé
celui delazone euro et qu'il se situe en franche rupture par rapport al’ ato-
nie de la période précédente. Mais il n’est pas exceptionnel, surtout pour
une phase de reprise. |1 est important de prendre la mesure du réle majeur
gue le succes de la politique d’ enrichissement de la croissance en emploi a
joué dans les performances remarqguabl es obtenues depuis lami-1997 dans
lacréation d emplois et lalutte contre le chémage.

Jean Pisani-Ferry évalue a une fourchette de 300 000 a 400 000 créa-
tions nettes d’ emplois par an a I’ horizon 2010 le rythme nécessaire pour
aler simultanément versle plein emploi et lapleine activité, objectifsqu’il
relie avec raison. Ceci correspond aun taux de croissance de I’ emploi com-
prisentre 1,2 et 1,6 % par an en moyenne, en retrait par rapport aux perfor-
mances récentes. |l pense par ailleurs qu’il est probable que les gains de
productivite par téte vont se redresser au cours des années avenir et que ce
serait une erreur de s'en alarmer. A long terme, il acertainement raison : la
politique d’ enrichissement de la croissance en emploi apar nature un carac-
tére temporaire et |a perspective du vieillissement justifie une accélération
des gains de productivité par téte.

Cependant, et sansdonner acette arithmétique une signification causale,
il apparait quel’ abandon prématuré de cette politique, S'il devait setraduire
par un retour rapide a un rythme de productivité par téte voisin de 2 %,
placerait la barre tres haut en termes de croissance nécessaire, sensible-
ment au-dessus des résultats obtenus depuis lami-1997.

C’ est pourquoi, d’ une part, le maintien d’ un rythme de croissance dura-
ble au moins égal a celui des années récentes est hautement souhaitable et
doit érefavorisé par les politiques macroéconomiqueset structurelles, d autre
part, la politique d enrichissement de la croissance en emploi devrait étre
poursuivie pendant quelques années encore, sans évidemment que ceci se
traduise en quoi que ce soit par un freinage du progrés technique ou de la
productivité globale desfacteurs. Lapoursuite de cette politique est d’ autant
plus nécessaire que ¢ est maintenant que laréduction du chémage vaentrer
dans sa phase décisive. Suivant qu'’ elle permettra ou pas de faire revenir
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versl’emploi despersonnesqui en ont été durablement écartées, elleouvrira
ou paslavoiedu pleinemploi.

Les incitations au retour a I'’emploi

Le rapport rappelle opportunément tant I’ accumulation des arguments
empiriques documentant |a faiblesse des incitations financiéres au retour a
I’emploi, que la réalité des comportements effectifs de reprise d’ emploi,
fondés sur une approche par les personnes concernées plus large que la
seule prise en compte de la différence statique de revenu. |l démontre que
les décisionsrécentes (taxed' habitation, all ocationslogement, tranchesbasses
del’imp6t sur lerevenu, CSG) vont danslebon sens, sans suffirearésoudre
les problémes posés, particuliérement quand est en cause unereprised em-
ploi a mi-temps (voir le tableau 14). Il conclut que « la piste d'un crédit
d’'impdt sur les revenus d’ activité reste attrayante en dépit des difficultés
qu’ ellesouleve ».

Jean Pisani-Ferry est conscient des réserves que cette idée suscite dans
des milieux divers. Au Commissariat général du Plan, nous avons mis en
débat ce sujet dans le cadre de la commission de concertation réunie pour
préparer le « Rapport sur les perspectives de la France » et avons constaté
des oppositions marquées, exprimées par certaines organisations syndicales
et certains experts. Il ne s'agit pas d’ un probléme de pédagogie : ces per-
sonnes avaient fort bien compris les données du probléme.

Mon sentiment est que les objections fondées sur lerisgue pour le SMIC
ou la création d’ une trappe a bas salaires ne sont pas décisives, méme s
elles ne sont pas sans justification. J approuve a cet égard totalement les
arguments mis en avant par Jean Pisani-Ferry.

Le coaur du débat concerne le temps partiel. || n'y aaucun doute gqu’ un
dispositif de crédit d’'impbt sur lesrevenus d’ activité, par exemplel’aloca-
tion compensatrice de revenu proposée par Roger Godino, constitue, par
rapport alasituation actuelle, uneincitation au travail atempspartiel, princi-
palement pour les personnes antérieurement chdmeuses ou inactives, mais
aussi, le cas échéant, pour des personnes qui travaillaient atemps plein.

Pendant longtemps, |e temps partiel aeu « bonne réputation » et les po-
litiques publiques ont cherché & encourager son extension, probablement a
I" excés. Depuis quelquesannées, il fait I’ objet de nombreuses critiques, no-
tamment parce qu'il apparait souvent contraint, au sens ou les personnes
concernées souhaiteraient travailler pluslongtemps.

Laquestion mérite un débat approfondi. Malgréles analyses récemment
développées par Gilbert Cette, il n'y a pas sur ce sujet de choix collectif
clair. En fonction des conditions de détermination de I’ offre d’ emplois par
les entreprises, qui dépendent des caractéristiques de la demande de biens
et surtout de services qui leur est adressée, du réle des emplois a temps
partiel danslesparcoursderetour al’ emploi stable, des modalités qui pour-
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raient permettre aux nombreux salariés atemps plein qui le souhaitent d’ ac-
céder au temps partiel, des objectifs de « qualité » des emplois que se fixe
notre société, de lafonction attribuée au travail dans|’insertion, I’identité
sociale et la dignité des personnes, il conviendrait de clarifier la place du
temps partiel par rapport alaréférence du tempsplein, en prenant en compte
les souhaits des salariés comme ceux des consommateurs.

La sécurisation des parcours professionnels

Ladeuxiéme partiedu rapport indique que « le plein emploi dedemain ne
sera cependant évidemment pas celui d’ hier ». Elle cite notamment le rap-
port Belorgey pour affirmer que la priorité est de securiser les parcours
professionnelsdesindividus, tout au long deleur cycledevieactive, enleur
permettant d alterner périodes d’emploi, de formation et de congés, sans
encourir le risque d’ étre écarté durablement du marché du travail.

Cette analyse est fondamentale. Dans un environnement de plus en plus
mouvant, la capacité des entreprises a saisir les opportunités et a s’ adapter
aune demande diversifiée et évolutive détermine largement leur contribu-
tion ala croissance, al’emploi et al’ augmentation des revenus. Les tra-
vailleurs setrouvent deslorsen face d’ opportunités nouvelles, maisaussi de
risques croissants. Dans ces conditions, la tentation de figer les situations
est non seulement illusoire mais contreproductive. Elle peut détériorer les
performances de croissance. Dans un certain nombre de cas, €lle ne cor-
respond pas aux aspirations des actifs: certains professionnels préférent
desconditionsd’ emploi plusmobiles mais plusautonomeset plusrémunéra-
trices. C'est pourquoi il faut rechercher dans la sécurisation des parcours
professionnels, avec une vision dynamique, le moyen de répondre aux | égi-
times aspirations de sécurité.

Le chapitre 4 du rapport est a cet égard quelque peu décevant. C'est
principal ement du retour au plein emploi lui-mémeet d’ uneaméioration du
fonctionnement du marché du travail qu’ est attendue |a réponse a ces aspi-
rations. Par exemple, la discussion de I’ arbitrage entre contrats a durée
indéterminée (CDI) et contrats a durée déterminée (CDD) est posée en
termes classiques, sansqu’ interviennelaquestion del’ organisation destran-
sitions entre deux contrats. Or, dans notre société en mutation permanente,
il vafalloir porter une attention croissante al’ ensemble destransitions. Bien
organisées, elles peuvent déboucher sur des perspectives positives et per-
mettre d’ éviter les attentes déstabilisantes et déqualifiantes, ainsi que les
risques de mise & |’ écart.

Lapriseen comptedel’ objectif de sécurisation des parcours profession-
nels aurait pu conduire & ouvrir de larges chantiers de réflexion et de ré-
forme, concernant la protection social e, afin notamment de moins pénaliser
les parcours hachés pour I’ indemnisation du chémage et lesdroits aretraite,
le droit du travail, avec la perspective de droitsliés al’ activité profession-
nelle et pas seulement al’ emploi, et laformation continue, pour déboucher
sur un droit individuel, transférabl e et collectivement garanti.
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Commentaire

Edmond M alinvaud
Professeur Honoraire au Collége de France

C’est un remarquable travail de réflexion, d’'analyse et de proposition
gue Jean Pisani-Ferry présente. Conscient de I’importance que revét pour
notre avenir social et économique la réalisation du plein emploi durant la
décenniequi commence, il ale souci de bien préciser I’ objectif, d’ en exhiber
lesdifficultés principales et d’ examiner de preésles modalités des politiques
qgu'il estime les plus adéquates pour y faire face. Le texte est didactique,
ainsi que nourri d’ une excellente documentation, ce qui S impose pour un
objectif dont I’ analyse est complexe. Cependant lerisgue existe queletexte
soit mal compris, justement en raison de lacomplexité des analyses.

Ensimplifiant al’ extréme je peux distinguer deux grands sujets. Le pre-
mier, traité dans les trois premiers chapitres, s adresse aux macroécono-
mistes, le second concerne les réformes du marché du travail et de la pro-
tection sociale qui seraient requises pour garantir atermele pleinemploi. La
complémentarité entre ces deux sujets repose sur un diagnostic initial qui
peut étre formulé comme suit : attention, la croissance de I’ emploi est en-
trée dans une zone dangereuse, ou poursuivre laroute vers le plein emploi
vaexiger d' une part de I’ adresse macroéconomique, d’ autre part des réfor-
mes structurelles, dont certaines déja engagées mais a poursuivre. Lastra-
tégie macroéconomique va étre délicate, non seulement pour naviguer entre
les deux écueilsdel’inflation et de la dépression, mais aussi pour articuler
politique monétaire, politiques budgétaires et politiques structurelles dans
I’Union européenne. Les réformes structurelles doivent réussir a ce que

notre pays :
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* garantisse un meilleur équilibre des offres et des demandes de travail
par niveaux dequalification ;
* révise certaines modalités de fonctionnement de son marché du travail.

Ce commentaire va surtout traiter de divers points qui sont examinés
dans|’ étude de Jean Pisani-Ferry et aladiscussion desquelsjepourrais étre
susceptible d'apporter d’ utiles nuances ou compléments. Mais il va com-
mencer par une question de méthode sur laquelle je crois étre en désaccord
avec Pisani-Ferry, comme avec la plupart de ceux qui ont étudié les politi-
ques structurelles de I’'emploi au cours des deux derniéres décennies. En
pratique, ce désaccord pourrait étre considéré comme secondaire, car il ne
remet en question aucune des analyses substantielles de |’ éude. En préten-
dant que nous n’ avons aucune mesure fiable du « taux de chémage structu-
rel », je prive cependant I’ é&tude en question, et bien d’ autres, d’ une réfé-
rence sur laquelle elles ont occasionnellement pris appui mais quej’ estime
illusoire.

A propos du soi-disant taux de chémage structurel

Autitre del’ analyse des enjeux macroéconomiques, le chapitre 3 posela
guestion tout a fait pertinente de savoir si la croissance forte et riche en
emplois, que nous connaissons depuis quelques années, est durablement
soutenable. Mais pour y répondre, |’ auteur passe par un détour, celui du
taux de chémage structurel frangais. L’intention est alors de localiser
«la frontiére entre le domaine d' efficacité des politiques macroécono-
miques prisesisolément, et celui danslequel ellesdoivent aller de pair avec
les politiques structurelles » (expression reprise du début de la sous-section
« laquestion du chémage structurel » dans |e chapitre 5).

Il serait commode en effet de savoir précisément ou se situe cette fron-
tiere, car alors nous verrions si le taux de chdmage actuel est encore large-
ment au-dessus, ou dangereusement proche, du taux de chémage structurel,
voire déjaen dessous : dans le premier cas, mais non dans le second, hous
pourrions encore pendant quel que temps faire confiance a |’ efficacité des
seules politiques macroéconomiques sansavoir anousinquiéter del’ effica-
cité des réformes structurelles dgjafaites ou avenir. Or il me parait totale-
ment illusoire d’ espérer disposer d’ une mesure, méme approximative, du
taux de chdmage structurel qui puisse jouer notamment ce réle.

Laréférence au taux de chdmage structurel est en vogue ailleurs. Parti-
culierement al’OCDE, ou elle sert a juger I’ efficacité qu’ auraient eue les
politiques structurelles adoptées par les divers pays, plus en moins en con-
formité avec la stratégie de I’ emploi déterminée par I’ organisme : lavaria-
tion du taux de chémage structurel de chaque pays durant les années qua-
tre-vingt-dix serait en |’ occurrencel’ indicateur pertinent (OCDE, 1999). Le
niveau de 10,4 % se serait appliqué en 1998 pour laFrance, venant de 9,0 %
en 1990.
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Examinant de presle document del’ OCDE (dans saversion anglaise, la
seule dont je disposais), j'al cru percevoir que la mesure du taux de cho-
mage structurel avait été longuement discutée al’intérieur de |’ organisme.
Cela apparait dans le long texte de I’encadré 1.1 (p. 18 de la publication).
Dans ce texte, je déduis quant & moi que le taux de chémage structurel,
version OCDE, ne peut guére servir ajuger de |’ efficacité des politiques
structurelles, car il différe peu de toute autre mesure du taux de chdmage
observé, apres lissage pour en éiminer les fluctuations a court terme. La
dénomination de taux de chémage structurel ne peut qu’introduire de la
confusion. Lisons en effet ce que I’ encadré dit de la mesure et des raisons
pour [ui donner ladénomination en cause.

« Structural unemployment is proxied by the OECD Secretariat time-
series estimates of the non-accelerating-wage rate of unemployment
(NAWRU)... [Thig] is a short-term concept. It indicates the rate of
unemployment that, in a given year and based on the actua history of
unemployment, would be associated with constant wage inflation... While
thelong-run equilibrium rate of unemployment islargely determined by struc-
tural factors... the NAWRU may deviate from it when labour markets are
affected by macroeconomic shocks ». A cepoint unrenvoi stipule : « Inthe
context of the structural policy recommendations of the OECD Jobs strategy,
estimatesof thelong-run equilibrium rate of unemployment might, inprinciple,
be more appropriate compared with the NAWRU. However, these estimates
are difficult to obtain... ». Le lecteur doit conclure que le NAWRU n’ est
pas une mesure fiable pour savoir ce que sont les effets a long terme des
politiquesstructurelles.

Avant de répondre alaquestion de savoir si une croissance forte et riche
en emplois sera longtemps soutenable en France, Pisani-Ferry consacre
prés de dix pages a élucider la nature de notre chémage. Ce long texte
mérite une lecture attentive : I’ auteur y présente un argumentaire en faveur
de I’ é&ude du chémage structurel ; il discute la définition et la mesure du
concept ; il présenteles évaluations qui en ont été données ; il suggere enfin
qu'il s agit aujourd’ hui de surévaluations.

Soucieux defairecourt, jedirai ici que deux approches complémentaires
sont envisagées pour appréhender le taux de chdmage structurel. La pre-
miereserait IeNAIRU (« non-accel erating-inflation rate of unemployment »),
peu différent du NAWRU dans son inspiration et son évaluation. A mon
avis le NAIRU n’a de vertu que pour juger de la politique a court terme
quant a ses effets probables sur I'inflation, toutes les causes spécifiques de
variation a court terme de I'inflation autres que la tension du marché du
travail étant supposéesinactives, y compriscellestenant aux effetsamoyen
termedes politiques anti-inflationnistes antérieures. L' auteur sembled’ ailleurs
proche de I’ admettre. Mais aors pourquoi un indicateur de ce type serait-il
une référence pertinente quant a la nécessité des politiques structurelles de
lutte contre le chdmage telles qu’ elles sont habituellement comprises ?
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Laseconde approche consisterait amesurer le « taux de chémage d’ équi-
libre » qui, selon un certain nombre d’ auteurs, viserait a déterminer vers
quel taux de chdmage I’ économie convergerait dansle long terme en |’ ab-
sence de chocs temporaires. De fait, Pisani-Ferry présente deux évalua-
tionsdu taux de chémage d’ équilibre qui, conjointement aquatre éval uations
du NAIRU, permettraient de conclure que le seuil fatidique du taux de
chémage structurel serait chez nous soit déja franchi, soit proche de I’ ére
(« vraisemblablement en fin 2000 ou courant 2001 »). Maisamon avis ces
soi-disantes évaluations du taux de chdmage d’ équilibre, et d' autres présentes
dans lalittérature, ne sont pas pour notre objet, plus pertinentes que celles
du NAIRU.

Dans chacun des cas, un modéle inspiré d’ une certaine approche théo-
rique a été posé, puis a donné, apres ajustement économeétrique, le taux de
chémage dit d’ équilibre. Maisil y aune grande hardiesse a admettre quele
résultat de ce calcul fournit une bonne approximation du taux de chémage
verslequel I’ économieréelle, avec ses structures actuelles, convergerait en
I"absence de chocs temporaires. En effet dans chague cas le modéle est
extrémement sommaire dans sareprésentation desstructuresde |’ économie;
il fait abstraction de laplupart des complications auxquelles s adressent les
politiques structurelles considérées par la suite dans I’ étude. L e traitement
économétrique suppose quel’ évol ution constatée du tauix de chémages' ex-
pligue par celle du taux d’équilibre, sauf pour des variations a trés court
terme. Comment une telle caractéristique, dite chdmage d’ équilibre, obte-
nue al’aide d un modéle et d’ un traitement économétrique aussi frustres,
serait-elle pertinente pour le repérage de la frontiére caractérisant le taux
de chémage structurel ?

Je peux exprimer mes doutes autrement. Tous ceux qui ont travaillé de
prés sur les politiques structurelles en faveur de I’emploi savent qu'il est
difficile d’ obtenir une évaluation objective des effets & attendre de chacun
des changements structurel s auxquel s on peut penser, méme quand ce chan-
gement est simple. Comment dés lors pourrait-il exister une mesurefiable,
reposant seulement sur quel ques-uns uns de nos indicateurs familiers, qui
ferait pour nous automati quement la synthése des multiples caractéristiques
de nos structures et qui donnerait a cette synthése la forme du taux de
chémage structurel marquant lafrontiére dont il a été question ci-dessus ?

Afin de montrer qu'il ne s agit pas pour moi seulement de doutes sur la
précision des mesures proposées, je me permets de rapporter que, me trou-
vant récemment face a un groupe de collégues anglais, je leur ai déclaréa
peu pres ce qui suit : « Entre 1992 et 1997 la différence des taux de cho-
mage entre nos deux pays s est accrue de 5 points et demi ; nous savons
gue laraison principal e de cet écart considérabl e réside dans nos politiques
macroéconomiques respectives. Quelle part de I’ écart devrait cependant
étreaussi attribuée aux réformes structurelles de flexibilisation poursuivies
au Royaume Uni depuisvingt ans, par opposition alarelativetimiditéfran-
caise en ce domaine ? Rien du tout ? Un point ? Deux points de taux de
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chbmage, peut-étre ? L’ économétre queje suisest dans|’ incapacité de don-
ner une réponse objective a cette question.

Pour les mémes raisons je crois que les tentatives pour savoir si le taux
de chémage structurel francgais est aujourd hui de 10 % ou de 5 % sont
vaines. En revanche, ce que nous comprenons des mécanismes économi-
ques, del’ histoire économique et de la situation économique actuelle nous
incite a penser qu'il serait trés risqué de parier que seules des politiques
macroéconomiques, sans |’ assistance d’ aucune politique de réforme struc-
turelle, suffiraient afaire baisser notre taux de chdémage jusgu’ a5 % durant
cette décennie et & le maintenir a ce niveau durant la décennie suivante.
Dans cet esprit modeste, que je crois mieux justifié que celui prétendument
objectif destravaux dont s'inspire |’ étude, je suis prét a poursuivre.

Seule une nuance méthodol ogique sépare alors mon attitude de celle de
Pisani-Ferry dont laphrase essentielle stipule : « Autotal, il serait imprudent
de miser sur un NAIRU spontanément inférieur & 8 %. Cela ne signifie
évidemment pas qu’il ne puisse pas étre abaissé en dessous de ce seuiil.
Maiscelaindique que pour y parvenir, il faudraavoir recours ades mesures
a caractére struturel. » (& nouveau dans la sous-section « La question du
chdémage structurel » du chapitre 5).

Le diagnostic

Pisani-Ferry définit fort bien la nature actuelle du défi. D’ un c6té, pour
retrouver leplein emploi, il faudrait quel’ économie francaise se maintienne
encore pendant au moins cing ans sur lavoie d une croissance forte et riche
en emplois. De |’ autre c6té, nous pouvons craindre que notre économie se
retrouve prochainement dans une situation comparableacelle de 1989, quand
I’inflation de lademande s accéléra, ce qui révélaquelacroissance d’ alors
n’ éait plusdurablement soutenable. Nousvoyonsdeslors!’importanced un
bon diagnostic conjoncturel qui nous renseigne sur la probabilité de cette
éventualité. Nouslevoyonsd autant plus que la pression delademande sur
les marchés est déja élevée.

A justetitre, I’ étude consacre grande attention & ce diagnostic conjonc-
turel dans une perspective a court et a moyen terme. Mon commentaire sur
cette partie essentielle de’ argumentaire se formule en questions plutét qu’ en
assertions. |l tient compte du complément C préparé pour I'INSEE par
Audenis, Fournier et Prost, publiéici sousletitre « Scénario de moyenterme
2002-2005 ».

Les tensions actuelles sur le marché du travail sont-elles durablement
soutenables ? L’ étude cite les proportions des chefs d entreprises de I'in-
dustrie et du batiment qui disent éprouver des difficultés de recrutement.
L es évolutions apparaissant sur le graphigque 19 sont inquiétantes par leur
rapidité et par lesniveaux atteints comparativement aceux de 1990. Tout en
reconnaissant qu'il y alale signe d’ un dysfonctionnement préoccupant du
marché du travail, le texte nous recommande de ne pastrop nousinquiéter :

PLEIN EMPLOI




I’ enquéte auprés des chefs d’ entreprise est qualitative ; elle révéle surtout
la rapidité de la croissance des demandes de travail dans I’'industrie et le
batiment, I’ importance des besoins de recrutement qui en résultent, enfinla
lenteur des inévitables régjustements par métiers, qualifications et localisa
tions. D’ ailleurs, la composition du chémage par niveaux de qualification
suggere une tension nettement moinsaigué en mars 2000 qu’ en janvier 1990
sur le marché des cadres et techniciens (voir graphique 16). Il est ainsi
concevable qu’ une légere modération de lacroissance, jointe al’ apparition
de nouvelles pratiques de recherche des demandes et offres d’ emploi dans
un marché plus actif, suffise @amoindrir sensiblement les difficultés signa-
Iées. Néanmoins, s tel ne devait pas étre le cas, par exemple en raison
d' une accél ération delademande detravail liéeal’ extension des 35 heures,
il y aurait bel et bien en place un puissant facteur d’ accélération del’ inflation.

La croissance des capacités de production est-elle actuellement assez
rapide pour répondre & la demande de biens et services ? La question est
motivée par le fait que le taux d’ utilisation des capacités dépasse, dans le
secteur manufacturier en cette fin de I’année 2000, le niveau élevé atteint
dans les années 1989-1990. Nous pouvons des lors craindre que la concur-
rence se rel&che sur le marché des biens, surtout si le développement des
capacités n’ est pas au moins aussi rapide que celui de lademande. 1l pour-
rait en résulter une hausse des prix qui excéde celle des codts et enclenche
alorsune spirdeinflationniste. Il m’est bien difficile de répondre alaques-
tion que je pose: &419,5 %, le taux de I'investissement matériel des entre-
prises a retrouvé un niveau éevé apres quatre années marquées par un
relévement rapide et le scénario de I’ INSEE ne prévoit qu’ une diminution
lente jusqu’'a 19,2 % en 2005 ; mais ce méme taux avait oscillé vers 20 %
entre 1989 et 1992, & un moment ou toutefois les investissements imma-
tériels étaient relativement moinsimportants qu’ aujourd’ hui et ou |’ organi-
sation du travail dans les entreprises était peut-étre plusrigide.

Faut-il craindre que la concurrence sur le marché des biens et services
se relache et que les entreprises en profitent pour accélérer la hausse de
leur prix ? Cette question peut sembler liéeintimement alaprécédente. Elle
acependant une certaine autonomie. Je la considére plutdét comme complé-
mentaire de la précédente : a supposer que la croissance des capacités s ef-
fectue au méme rythme que celle de la demande, la concurrence entre les
entreprises va-t-elle avoir tendance afaiblir ? Le scénario del’ INSEE nele
prévoit pas mais exprime plutot lacrainte que, voyant leurs marges s éroder,
les entreprises ne perdent de leur dynamisme. L’ argumentaire de I’ Institut
ne me parait pas convaincant. || me semble reposer sur une interprétation
douteuse de |’ évolution suivie par le taux de marge des entreprises (graphi-
gue 5 du complément C) : « lalente détérioration de ce taux constatée de-
puis 1989 » et semblant destinée a se poursuivre ne serait « sans doute pas
soutenable aterme ». Cetteinterprétation oublie deux considérations : d’ une
part, apres la profonde détérioration des finances des entreprises frangaises
durant la décennie 1975-1985 des taux de marges exceptionnellement éle-
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vés étaient prioritaires pour la survie de beaucoup d’ entreprises ; d’ autre
part, letaux de margen’ est pasun bon indicateur delaprofitabilité : de 1989
21995 lestaux d'intérét réels a court et along terme avaient oscillé autour
d'unemoyennede 6 %1’an; enl’an 2000, ils se sont établis a respectivement
3et 4,5 % ; labaisse des charges d'intérét dans les comptes d’ exploitation
compense, et au-dela, la légére détérioration du taux de marge. De fait, la
profitabilité des entreprises francai ses me parait aujourd’ hui meilleurequ’il
y a dix ans. Dans ce contexte et face a la concurrence, les entreprises
verront sans doute avantage a consacrer une partie de leurs marges a ab-
sorber la hausse de leurs colits, protégeant ainsi ou méme améliorant leurs
parts de marché.

L’ enrichissement de la croissance en emploi ne sera-t-il pas plus pro-
longéquel’ étudele suppose ?L e scénario 2002-2005 del’ INSEE setraduit
par une tres nette accél ération des gains de productivité. Le graphique 1 du
complément C présente I’ évolution que connaltrait le taux de croissance
annuel de la productivité par téte dans le secteur marchand non agricole.
Aprés avoir oscillé autour de 2 % dans les années quatre-vingt et de 1 %
dans les années quatre-vingt-dix, ce taux de croissance serait fondamenta
lement en voie de redressement et atteindrait & nouveau 2 % en 2005. Les
auteurs précisent les hypotheses justifiant la projection en insistant ajuste
titre sur laraison pour laquelle, malgrélareprise, lacroissance delaproduc-
tivité par personne est restée faible au cours des derniéres années : ¢’ est un
effet direct de la politique deI’emploi et de « I" enrichissement de la crois-
sance en emplois » sur lequel lapremiére partie de I’ étude s est expliquée.
Mais Audenis, Fournier et Prost me semblent sous-estimer sérieusement
lesdélaisavec lesguel s certains éléments de cette politique produiront leurs
effets (une certaine sous-estimation apparait aussi parfois dans I’ étude de
Pisani-Ferry). Le scénario suppose non seulement que les mesures déja
adoptées seront mises en place selon le calendrier prévu et qu’ aucune me-
surenouvelleneviendrarenforcer lesdispositifsdéjaen vigueur, maisaussi,
semble-t-il, que mesures et dispositifsauront atteint leur plein effet sur I’em-
ploi dés 2002. Defait, il faudra bien plus d’ une décennie au total pour que
producteurs et consommateurs ai ent pleinement adapté leurs comportements
aux nouvelles combinai sonsde colts et de prix relatifsinduites par lamodi-
fication des barémes des charges sur les bas salaires. Un taux de crois-
sance de 1,5 % en 2005 pour la productivité par personne serait plus con-
forme a mes anticipations. Dans ce cas, la marge de manoauvre pour des
augmentations non-inflationnistes des salaires serait faible.

L’ étude ne sous-estime-t-elle paslesrisquesd’ inflation amoyen terme ?
Cette question résume en quelque sorte le sens des quatre interrogations
auxquelles le diagnostic doit répondre et que je viens d’ examiner. Dans un
casj’ai trouvé I’ INSEE exagérément inquiet lors de la présentation de son
scénario. Mais dans les trois autres, mon sentiment a plutot été inverse.
D’ailleurs |’ Institut lui-méme nous avertit alafin de son introduction : « |1
est possible que I’ inflation soit sous-éval uée sur le moyen terme par notre
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scénario » (celui-ci prévoit quel’ inflation, mesurée par le prix du PIB, aug-
mente trés lentement et avoisine la barre des 2 % en 2005). Et I'institut
conclut : « Ce scénario fait apparaitre le type de difficulté que pourrait ren-
contrer |’ économie frangaise au-dela de 2001 pour continuer a croitre de
facon soutenue ». Autotal, il me semble quelatonalité del’ é&ude de Pisani-
Ferry reste trop sereine vis-a-vis de cette difficulté qu’' elleidentifie correc-
tement, mais pour larésolution de laguelle elle fait confiance ala stratégie
macroéconomique qu’ elle propose.

La stratégie macroéconomique

Concue comme devant s appliquer al’ ensemble de la zone euro, cette
stratégie reposerait sur |’ articulation entre trois composantes, utilisant res-
pectivement trois catégories d'instruments : la politique monétaire menée
par la Banque centrale européenne, les politiques budgétaires des Etats,
leurs politiques de réforme structurelle. L originalité de Pisani-Ferry con-
siste afaire intervenir un nouveau volet, celui des politiques structurelles,
dans la coordination des politiques macroéconomiques et dans | e dialogue
entre les gouvernements qui doit assurer cette coordination. L’ élément fon-
damentalement nouveau de cette conception est exprimé comme suit dans
le chapitre 5 (partie des « Orientations ») : «accompagner ladécrue du ché-
mage par des mesures de réduction de sa composante structurelle, de ma-
niére suffisamment précoce pour que cette action puisse étre prise en compte
dans la politique monétaire de la Banque centrale européenne ». L' auteur
reconnait que cet élément additionnel doit impliquer les « partenaires
sociaux », et celad’ unefagon ambitieuse : il S agit delesassocier non seu-
lement &la définition d’ une politique des salaires et des prix, mais aussi a
celle de toute une palitique de réformes structurell es.

Entant que construction intellectuelle destinée a servir de référence pour
ladéfinition d’ une stratégie macroéconomique opératoire, laproposition de
Pisani-Ferry est intéressante. Ainsi qu’il est trés bien expliqué dans la sec-
tion sur « le plein emploi dans|e contexte européen », elle met en vedettele
« dilemme du prisonnier » qui joue un réle important dans la réflexion mo-
derne sur la coordination des politiques macroéconomiques et qui explique
I" apparition de stratégies inefficaces inspirées de méfiance. |1 reste asavoir
si des modalités opératoires directes, applicables au stade actuel, peuvent
étre trouvées pour la stratégie proposée. Le défi me parait encore plus re-
doutable que le suggére I’ analyse qui en est effectuée.

L’ essentiel consiste & donner une place importante aux réformes struc-
turelles dans les discussions de politique économique au sein de la zone
euro. Dans le chapitre 3 (fin de la sous-section « Politique monétaire et
politiques structurelles ») Pisani-Ferry remarque que potentiellement ledis-
positif institutionnel existe depuisle sommet de Lisbonne. |1 estime cepen-
dant que, faute d’ une orientation claire, faute d’ une conscience exacte des
enjeux delacoordination, I’ efficacité de cedispositif resteincertaine. « L'im-
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portant est de mettre en place un dialogue structuré plutdt que de céder ala
tentation d’ une conversation rel&chée, danslaquelleles banquiers centratix
se serviraient du concept de chdémage structurel pour se dégager de toute
responsabilité en matiére d’ emploi, tandis que les gouvernements se borne-
raient a « protester ».

Pisani-Ferry est conscient de deux difficultés qui compliquent ladéfini-
tion du dialogue structuré grace auquel la stratégie de coopération envisa-
gée serait soutenue, évitant ainsi |e dilemme du prisonnier. Premierement,
les délais de réaction sont importants : la politique monétaire affecte I’ em-
ploi avec retard, les politiques structurelles aussi I’ affectent avec retard, de
fait avec des retards bien plus longs. Deuxiemement, la banque centrale
peut observer les efforts des divers pays, mais non les résultats de ces
efforts. Il s agit donc defaire en sorte quelaBangue soit persuadée d’ adopter
une stratégie de confiance, par laquelle elle « fasse crédit » aux gouver-
nements et partenaires sociaux sinon quant al’ adoption, au moins quant a
I" application de programmes substantiel s de réformes structurelles unefois
ceux-ci adoptés. Plus concrétement, et exprimée dans mon propre langage,
laméthode consisterait astructurer le dial ogue autour de deux questions : la
menace inflationniste se rapproche-t-elle ou s éloigne-t-elle ? Quels effets
attendre des politiques structurelles déja adoptées ou sur le point de |’ étre ?

A cepoint lelecteur doit éprouver une certaine perplexité. Quels délais
seront nécessaires pour |’ adoption de programmes de réformes structurel-
les dans les divers pays delazone euro ? L’ inflation ne risque-t-elle pas de
s étre déja accélérée auparavant ? Maisil y aplus grave. Pour que laBan-
que soit persuadée de faire crédit, il faut que les programmes en question
soient crédibles. A supposer qu'ilsle soient pour elle, il faut encorequ’ilsle
soient pour les marchés financiers mondiaux, dont la Banque ne peut pas
négliger lesréactions.

Or lesgrands pays delazone euro, laFrance tout particulierement, souf-
friront longtemps encore d’ un manque de crédihbilité a cet égard. Méme s
I’ expression d’ Eurosclérose est moins utilisée aujourd hui et si, avrai dire,
elle est de moins en moins valable, nos pays auront longtemps encore la
réputation de cultiver lesrigiditésdu marchédutravail et d’ éreinaptesade
véritables réformes structurelles. Nous-mémes devons bien convenir que
nos opinions publiques sont encoretresréticentesvis-a-visdelaplupart des
réformes structurelles qui leur sont proposées.

Motivé par de tels doutes, je ne vois pas la nécessité de discuter les
détails de la stratégie proposee, par exemple de répondre a une question
posée dans le chapitre 5 (fin de la sous-section « Réussir le policy mix
européen»), celle « de savoir si le concept de NAIRU peut utilement étre
retenu pour structurer le dialogue entre autorités monétaires, gouvernements
et partenaires sociaux ». Je m'interroge cependant : ne disposons nous pas
d'indicateursplusfiableset plustransparentsavec letaux d'inflation, le taux
de chdmage et leurs vitesses respectives de variation sur les quelques der-
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nieres années, ainsi que les prévisions qui en sont faites pour les prochains
trimestres ?

En revancheje nevoudrais pas quel’ intervention des politiques structu-
relles dans le débat relatif au pilotage macroéconomique de la zone euro
écarte |" attention des difficultés déja bien reconnues dans I” harmonisation
entre politique monétaire et politiques budgétaires. Etant donnéleflou doc-
trinal actuel et les pratiques décisionnelles actuelles, N’ est-il pas urgent que
nos pays explicitent et actualisent leur doctrine commune a cet égard, puis
décident des moyens grace auxquel s cette doctrine pourrait étre plus effica-
cement appliquée qu’ elle nerisque de |’ étre en cas de reprise prochaine de
I'inflation ?Un utile arriére-plan acette préoccupation est fourni dansle chapi-
tre 3 par lasous-section sur « Lacoordination des politiques économiques ».

Le programme de réformes structurelles

Avant de présenter quelques commentaires sur le programme proposé
par Pisani-Ferry je crois opportun de signaler une certaine évolution des
idées des économistes sur ce que devrait étrele contenu des politiques struc-
turellesaappliquer dans nos paysindustriels dével oppés. Celaapparait clai-
rement dansles écritsde!l’ OCDE, qui en |’ occurrence constituent une réfé-
rence naturelle.

L’ Etude de I’OCDE sur I’emploi, publiée en 1994, constituait la ré-
ponse & une demande formulée en mai 1992 par les Etats membres, qui pour
la plupart voulaient mieux savoir quelles politiques structurelles amélio-
reraient I'emploi. Apres avoir signalé I’'importance des politiques macro-
économiques, I’ OCDE y faisait huit recommandations principal es, chacune
visant un objectif de réforme structurelle et prénant un jeu de mesures qui
répondraient a cet objectif. Cing objectifs portaient sur laflexibilisation du
marché du travail (le soutien aux chémeurs, lesréglesrelatives alasécurité
del’emploi, laflexibilité destempsdetravail, laflexibilité des coltsdu tra-
vail, lespolitiques actives du marché du travail). Un objectif concernait I’ en-
seignement et la formation, un autre le savoir-faire technologique et son
développement. La derniere recommandation visait & promouvoir |’ esprit
d’entreprise.

Leprogramme complet, qu’il n’ est pas question de rappeler en détail ici,
sert toujours de référence al’ OCDE dans son examen des politiques struc-
turelles. Mais des changements notabl es se sont introduits discrétement dans
la présentation. Notons en trois. Conscient des considérations d’ équité qui
avaient été soulevées a propos de I’ application de ses recommandations,
OCDE (1999)® examine non seulement letotal del’ emploi ou du chdmage
mais aussi sa distribution entre divers groupes de la population en &ge de
travailler, portant alors|’ attention sur I’ acces al’ emploi, lasécurité desem-

(1) OCDE (1999) : Implementary the OECD Jobs Strategy: Assessing Performance and
Policy, OCDE, Paris.
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plois, les salaires et les revenus. Une référence rapide ala concurrence sur
lemarchédesbiens, al’intérieur de ce qui concernait I’ objectif deflexibilité
des colts du travail, a éé transformée en une nouvelle recommandation
principale. L’ attention maintenant portée au conflit fréquent entreincitation
au travail et diverses caractéristiques des systemes sociaux intervient
aujourd’ hui largement, au point qu’améliorer ce que le travail rapporte est
non seulement recommandé avec une section particuliere du nouveau vo-
lume, mais est méme signalé dansletitre d’ une des deux parties principales
del’ouvrage.

Cette reconsidération des objectifs des réformes structurelles amene
naturellement a s'interroger sur les véritables finalités économiques et so-
ciales du plein emploi, ainsi que le fait Jean Pisani-Ferry dansla premiere
partie de son étude, ou il va jusqu'a s'interroger sur la nature du contrat
social anotre époque. On ne peut que largement souscrire a ce qu'il écrit.

Dans les sociétés modernes, le statut de la personne, au-dela méme de
I"inclusion ou exclusion, est défini d’ abord et surtout par letravail. Ledroit
au travail est percu comme un corollaire de la dignité humaine. Le plein
emploi, entant qu’ objectif politique, doit setraduire par des probabilités éle-
vées d’emploi pour toutes les catégories de personnes qui souhaitent un
travail rémunéré. Partant d’ une situation de fort chdmage, I’ objectif con-
sisteafournir des offresd emploi non seulement aux chdmeurs, mais aussi
abeaucoup d autres qui N’ expriment pas actuellement leur demande latente
d’ emploi parcequ’ elles savent ne paspouvoir trouver detravail. D’oul’insis-
tance de Pisani-Ferry en faveur d’ une mesure large du volume des emplois
a créer.

Deméme, laqualité des emploisimporte. Parmi les nombreuses dimen-
sions de ce concept, on comprend aujourd’ hui gu’il faut faireintervenir une
considération qui fut trop peu prise en compte. La plupart des travailleurs
estiment qu’ ils ont non seulement un droit au travail maisaussi un devoir de
travailler, de fagon & apporter leur contribution al’ effort commun ala so-
ciétédanslaguelleilsvivent. llsestiment auss que cette contribution mérite
rémunération. ls ressentent alors un manque d’ équité quand ils constatent
qu’ avoir accepté un emploi N’ apas été payant parce que, tout prisen compte,
lesalaire couvre apeinelaperte destransferts sociaux dont il s bénéficiaient
antérieurement. Le souci del’ équité setrouve ainsi rencontrer celui del’ ef-
ficacité pour enjoindre queletravail soit payant.

Le programme propose par Pisani-Ferry s'inspire notamment de telles
considérations quand il s exprime en trois parties: déouer les piéges de
I"inactivité, équilibrer lemarchédutravail desdiversesqudifications, rendre
le marché du travail plusliquide. Cette présentation I’ amene atraiter d’un
certain nombre de points qui posent effectivement probléme et a formuler
des propositions précises. Elle est introduite par trois pages bien pensées.

On peut néanmoins regretter que le texte soit tres peu explicite sur les
omissions auxquelles cette présentation conduit. L’ auteur écrit simplement
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gu'il traited’ une « série defacteurs potentiel s du sous-emploi structurel qui
paraissent particulierement importants dans le cas frangais» et qui cou-
vrent unetréslarge part de ceux « généralement tenus pour décisifsdansla
détermination du chémaged’ équilibre » (dernier alinéadel’ introduction du
chapitre4). Cesjustifications sont évidemment trop bréves pour convaincre
les partenaires de la zone euro ou la Banque central e européenne quand le
dialogue recommandé par |a stratégie macroéconomique aborderales poli-
tiques structurelles. L’ auteur rappelle que « danslalutte contre le chémage,
il 'y apas un, mais plusieurs modeles de réussite ». L’ expérience semble
en effet le montrer. Encore faudrait-il savoir de quel modéle de réussite
reléve le programme proposé.

Une référence assez naturelle, pour repérer des omissions dont certains
critiques pourraient faire état, consiste a passer en revue les recommanda-
tions adressées a la France par I’ OCDE dans le cadre de sa Stratégie pour
I’emploi. On note alors que nombre de recommandations trouvent réponse
dans la présente étude, mais que sont surtout négligées celles qui concer-
naient soit la protection de |I’emploi des salariés disposant de contrats a
duréeindéterminée, soit ladétermination des salaires (extension administra:
tive des conventions collectives, salaire minimum).

Il ne s agit pas pour moi de prétendre que ces omissions soient graves.
Deux rapports antérieurs au Conseil d’ Analyse Economique (Freyssinet ;
Fitoussi et Passet) me semblent pouvoir étre lus comme affirmant qu’ elles
nele sont pas. En ce qui me concerne, j’ ai trop peu de certitudes quant aux
effets des politiques structurelles pour pouvoir émettre une opinion, qui se-
rait lue comme plus catégorique qu’ elle ne peut I’ é&tre. Mais certains criti-
ques risquent d’ exprimer de plus fortes réserves.

Un examen fouillé de politiques structurelles
en discussion dans notre pays

Lelong chapitre 4, traitant en détail des politiques structurelles qui de-
vraient contribuer au retour au plein emploi, est fort bien venu. |1 est original
aplusd untitre. D’ abord, nous |’ avons vu, I' auteur adopte une conception
large du plein emploi, situé comme partie intégrante du progres de notre
société. Ensuite, nous venons aussi de le voir, il sélectionne. |l le fait au
bénéfice de celles des politiques qui tantbt se trouvent actuellement portées
sur le devant de la scéne politique francaise, tant6t paraissent a I’ auteur
particulierement cruciales. Enfin, I’ originalité tient aussi alanature du rai-
sonnement conduisant ades conclusions, voire ades propositions opératoi-
res. L'analyse est fouillée ; le texte conclut rarement de fagon catégorique,
maisdanslaplupart des cas ménele lecteur au seuil d’ une conclusion réflé-
chie et sensée.

Mes commentairesvont selimiter ace pour quoi jecroisavoir un peu de
compétence et étre organisés selon I’ ordre adopté par Jean Pisani-Ferry.
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Pieges de l'inactivité

Ne plustomber dansles piegesde |’ inactivité suppose I’ élimination des
stimulants pécuniaires perversles plus manifestes. L’ étude montre bien que
« pour des millions de personnes situées en bas de |’ échelle desrevenus, le
travail est peu, ou n'est pas, rémunérateur ». Des commentateurs ont dis-
cuté la validité de ce constat, mais I’ auteur établit de fagon convaincante
gue, adesnuances pres, laphrase citée résiste alacritique. Quelles conclu-
sions en tirer quant au comportement des personnes en cause ? Certains
d’ entre nous répugnent a considérer que lesincitations financiéres puissent
alorsjouer : ilsfont éat de ce que nombreuses sont les personnes qui tra-
vaillent ou recherchent un emploi aors que leur intérét pécuniaire direct
serait de ne pas le faire. Je me limite ici aux deux commentaires qui me
paraissent les plus pertinents vis-a-vis de cette répugnance. D’ abord, I'im-
portant est de compter ceux se comportant en accord avec les incitations
financieres plutdt que ceux se comportant autrement. Ensuite, la ou des
incitations financiéres perverses s'installent durablement, agir en confor-
mité avec elles devient peu apeu lanorme. Celui qui ne I’ apas encore fait
apparait de plus en plus comme un étre étrange et, dans bien des cas, en
vient ase comporter commelesautres. Ainsi que Pisani-Ferry |’ énonce, « il
serait irresponsable que, pour évaluer |es effets des dispositifs de transferts
sociaux, les pouvoirs publics se fondent sur I” hypothése que les bénéficiai-
res de ces transferts ne finiront pas par tenir compte des signaux incitetifs
qu’ilscomportent ».

Despieges al’inactivité ont été aussi constatés al’ étranger. Les autori-
tés des pays concernés ont cherché aors a les éliminer. Pour caractériser
les stratégies adoptéesil est commodeici de simplifier en distinguant deux
approches pour étudier comment stimuler I activité. Une approche spécifi-
gue part del’ observation selon laguelle les trappes ainactivité sont profon-
des surtout pour certains groupes que I’on peut dire étre a la marge du
marché du travail : les méres célibataires, les jeunes ayant échoué al’ école
et connaissant un chémage récurrent, les chémeurs de longue durée, etc.
Une solution particuliére a chague groupe peut alors étre recherchée afin
d'y stimuler letravail. Mais cette approche connéit vite seslimites. D’ abord
parce quelesgroupes ne sont ni parfaitement circonscrits, ni définitivement
construits, ni aisément distinguables (on peut penser non seulement aux exem-
ples signalés ci-dessus mais aussi a celui des groupes ethniques). Ensuite
I" approche conduit adifférencier de plusen plus, aréviser fréeguemment les
dispositifs, & perdre de vue les répercussions indirectes méme quand elles
sont importantesalong terme, enfin aignorer lefait quele niveau devie est
souvent mal mesuré par la somme des transferts sociaux et des revenus
individuelsdutravail.

Il est bien préférable de retenir une approche générale qui, considérant
simultanément |’ ensemble des transferts et des prélévements obligatoires,
et portant attention ala moitié basse de la distribution des revenus, veille &
éliminer les stimulants pécuniaires pervers grace a un systeme stable et
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transparent. Dans |’ établissement de ce systémeiil faut évidemment penser
aux cas tels que ceux envisagés ci-dessus, car ils illustrent la nature des
corrections a effectuer. Maisil faut aussi les situer dans un panoramad’ en-
semble. Deplus, e pouvoir politique doit se rappeler que prétendre changer
les structures atout bout de champ pour répondre aux humeursde |’ opinion
publique est finalement destructeur, vis-a-visdel’ équité commedel’ effica
cité. L' approche générale protége beaucoup mieux que |’ approche spéci-
fique contre ce danger.

Ladiscussion alaguelle procéde Pisani-Ferry dans|les pages consacrées
a« Minimasociaux et incitations pécuniaires au travail » adopte |’ esprit de
I’ approche générale. Nous en voyons immédiatement |’ avantage par deux
apports durables et essentiels alaréflexion sur notre systeme redistributif :
d’ abord lacomparaison entre |’ abattement de CSG sur lesbas salaires et ce
aquoi conduirait un crédit d’ imp6t sur lesrevenusd’ activité, ensuitel’ inévi-
table interdépendance entre les corrections de ce qu’ on appelle communé-
ment d’ une part « trappes ainactivité », d’ autre part « trappes a bas salai-
res». La comparaison entre abattement de CSG et crédit d'impdt est con-
vaincante : le crédit d’impdt est préférable, notamment par satransparence
du fait de la simplicité de ses implications pour les personnes susceptibles
d’en bénéficier. Quant al’ interdépendance entre corrections des trappes a
inactivité et trappes a bas salaires, je vaisy revenir dans un instant.

Emplois peu qualifiés

S agissant des mesures propres a favoriser I’emploi des personnes peu
qualifiées, mes positions sont connues depuis |’ étude publiée en 1998, que
j avais effectuée dans le cadre du Conseil d’ Analyse Economique®. Elles
s accordent dans leur esprit avec celles exposées dans le rapport que je
commenteici. Jen'a pasainsister ladessus. C' est pourquoi je melimitea
guelques commentaires particuliers.

En premier lieu, |I’encadré 2 relatif aux effets des allégements de char-
ges sur les bas salaires et figurant dans le chapitre 1 me parait donner une
idée trop pessimiste de la précision avec laguelle nous pouvons évaluer ces
effets along terme (C est-a-dire & un horizon excédant une décennie apres
gue les allégements ai ent été entiérement mis en place). Bien que je recon-
naisse I’ imprécision des estimati ons économeétriques, la plage de 200 000 a
800 000 empl ois supplémentaires me parait trop large pour cequ’il convient
d’ anticiper comme devant résulter des allégements en vigueur en 1998. A
mon avis, lesévaluationsles plusfaiblestiennent bien compte du ralentisse-
ment delasubstitution du capita et dutravail qualifiéautravail non qualifié
al’intérieur des entreprises, mais ces éval uations ne tiennent pas compte de
la déformation de la structure de la demande. Or, du fait des allégements,
cette demande croitrarel ativement plusvite pour les produits et services qui

(2) Mainvaud E. (1998) : Les cotisations sociales a la charge des employeurs : analyse
économique, Rapport du Conseil d’' Analyse Economique, n° 9, LaDocumentation Frangaise.
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ont le plus grand contenu en travail non qualifié et dont les colts auront été
leplusallégés. D’ ou un déplacement de lademande verslesproducteursles
plusutilisateursdetravail non qualifié. En revanche, les évaluationsles plus
fortes supposent amon avis une réaction trop forte, méme along terme, de
lapart des entreprises qui auront bénéficié d’ un allégement du colt d’ un de
leurs facteurs de production mais dont la demande de travail sera aussi
sujette a d’ autres contraintes de marché.

S agissant des évaluations numériques, je me permets une autre remar-
gue concernant un commentairefait par Pisani-Ferry alasuite delaprésen-
tation de son tableau 1 ou figure le nombre de + 106 000 emplois au titre des
effets cumulés a attribuer aux allégements de charges sur les bas salaires
dans les résultats des trois années 1997 a 1999. En faisant éat de |’ enca
dré 2 pour suggérer que ce nombre pourrait bien constituer une sous-éva-
luation, Pisani-Ferry me semble attribuer aux effets en cause un échéancier
invraisemblable par sarapidité. Quant a moi, je suis porté a penser que ce
nombre risque plutét d' étre une surévaluation. Notons en passant que ma
présente remarque accroit I intérét des deux autres suppositions avancées
par Pisani-Ferry pour expliquer le ralentissement delacroissance delapro-
ductivitédutravail durant lesannées 1997 a1999 : soit d'importantsretards
dans la perception qu’ ont les entreprises des modifications subies par les
colts relatifs du travail et du capital, soit des difficultés d’ acclimatation en
France des nouvelles technologies de |’ information (comme on I aconstaté
aux Etats-Unisvingt ans plustét).

Revenant au présent sujet, je profite de |’ occasion qui m’est donnée de
souscrire au choix qu’ afait la secondeloi de réduction du temps de travail
quant au bareme des cotisations sociaes, a savoir d’ étendre la plage de
progressivité des cotisationsjusqu’ a 1,8 SMIC de fagon aréduire le rythme
delaprogressivité pour les salariés qu'’ elle concerne. De méme que Pisani-
Ferry, ' estimequelebarémeains retenufait de bon arbitrage entrele souci
defavoriser I’emploi des personnes peu qualifiéeset lesouci d’ améliorer les
incitationsfinancieresal’ activité, tout en évitant detrop compromettrel’ équi-
libre des comptes sociaux.

Mais, plus encore que Pisani-Ferry, je m'inquiéte de ce que cette se-
conde loi stipule quant aux révisions successives du SMIC au cours des
années prochaines (chapitre 4, sous-section « Réduction de la durée du
travail et dynamique du SMIC »). Je m’en inquiéte non seulement a cause
de ce qui est fort bien expliqué dans le texte et exige effectivement une
révision des dispositions stipul ées, mais aussi parce que, si ony réfléchit, la
difficulté est révélatrice de ce que nous sommes parvenus a un point de
quasi-blocage dans la conduite de la politique sociale en France.

Notre objectif prioritaire est bien |’ emploi des populationsles plus défa-
vorisées. Nous n’ éviterons pas complétement |a présence, dans notre pays
comme dans les autres pays riches, d’ une petite proportion d’ assistés avie.
Mais nous voudrions que cette proportion se limite aceux qui souffrent des
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handicaps personnels les plus graves. Or les niveaux auxquels se situent
actuellement SMIC et minimasociaux ont pour effet que tout nouveau relé-
vement qui excéde les progrés de la productivité nationale fait courir de
grands risques al’emploi futur et al’insertion des défavorisés. De méme,
sauf a courir de tels risques, nous avons perdu toute marge de manceuvre
pour I’ accompagnement de nouvelles politiques socia estellesquelaréduc-
tion dutempsdetravail. Par |’ allégement des cotisations social es sur lesbas
salaires nous avons sollicitélesfinances publiques. Maislaaussi nous attei-
gnons une limite avec le nouveau baréme : nous le constatons quand nous
nous inquiétons de la dérive du déficit des administrations publiques par
rapport ace qu’' exigerait le bon policy mix pour I’ emploi (chapitre 3). Nous
cotoyonsainsi dangereusement lazone ou, bouscul ée par des accidents éco-
nomiques, sociaux ou politiques, la priorité affichée pour I’ emploi des plus
défavorisés et contre leur exclusion deviendrait une fiction.

Liquidité du marché du travail

Pisani-Ferry est persuasif quand il montre que, méme a | intérieur de
I’ Europe occidentale sans parler d’ une comparaison avec les Etats-Unis, le
marchéfrancaisdutravail apparaittrespeuliquide : il y est difficile de sortir
du chémage ; aprés avoir accédé a un emploi permanent, on y a une bonne
chance de le conserver. L’ é&ude montre aussi les inconvénients d' unetelle
situation : elle aggrave lesinégalités devant I’ emploi ; elle se traduit par un
chémagefrictionnel plusélevé ; elleaccroit lavulnérabilité del’ emploi face
aux chocs qui impliquent des adaptations.

Afind améliorer laliquidité du marché, on pense naturellement aux poli-
tiques d’ accompagnement du retour des chdmeursal’ emploi. Lesanalyses
sont nombreuses pour nous éclairer sur les effets a attendre des diverses
modalités de ces politiques. L’ étude elle-méme et e complément de Denis
Fougeére entirent parti, d’' unefagon qui n’ appelle aucun autre commentaire
de ma part que d'y gouter les enseignements complémentaires provenant
de I’ évaluation systématique de programmes conduits par les administra-
tions, surtout aux Etats-Unis et au Canada (cesadministrationsont I’ obliga-
tion defaire procéder adetelles évaluations). J. Martin® qui en rend compte
tire notamment les conclusions suivantes.

Lesprogrammesd’ aide directe alarecherched emploi, enfaitlesmoins
colteux de ceux mis en ceuvre par les politiques actives du marché du tra-
vail, apportent systémati quement desrésultats positifs : prendre part active-
ment au placement, motiver les chdmeurs, orienter leur comportement de
recherche, tout cela permet de conduire plus vite les chémeurs al’ emploi.
En revanche, I’ ensemble des évaluations des programmes publics de for-
mation nefait pas apparaitre des résultats qui seraient bien établis, sauf pour

(3) Martin J. (1998) : « What Works Among Active Labour Market Policies: Evidence from
OECD Countries’ Experience », OECD Occasional Papers, n° 35.
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lesfemmes adultes vis-a-vis desquelles les résultats se révélent le plus sou-
vent positifs. Dans la conception de ces programmes de formation, certains
éléments semblent cruciaux :

 gu'ilsvisent un groupe de participants rigoureusement défini ;
» gu'ilssoient conduits aune échelle assez petite ;

e qu'ilsaient une forte composante de formation sur le tas, donc qu’ils
comportent des liens étroits avec les employeurs du lieu.

Tout celame parait bien dler dans e sens des conclusions de Pisani-Ferry.

Flexibilité des salaires

Avant de terminer ce commentaire, je dois sans doute évoquer quelques
réformes structurelles dont I’ auteur n’ aurait pas parlé. Mais les limites de
ma compétence sont contraignantes. En tenant compte, je vais seulement
présenter les idées auxquelles je suis parvenu en étudiant les nombreux
travaux s étant donné comme objectif I’ analyse des effets sur I'emploi qui
résulteraient de mesures propres a accroitre laflexibilité des salaires. L’ ex-
pression, telle qu’ elle doit é&tre comprise dans e contexte en cause, seréfére
al’idée selon laguelle les ingtitutions réelles conduiraient a ce que les taux
de salaire réagissent trop peu aux déséquilibres du marché du travail. Elle
viserait surtout tantt le niveau d’ ensemble des salaires réels dans |e pays,
tantét les taux relatifs de salaire de différents groupes de salariés. A mon
avis, ces deux types de diagnostic sur lesinstitutions appel lent des analyses
et des conclusions distinctes.

L’ histoi re économique montre que, au niveau agrégé dansles économies
de marché, lestendances des salaires réels ont éé normalement conformes
acequi convenait. Mais parfois elles ont dévié d' une fagon qui a sérieuse-
ment affectélaprofitabilité des entreprises, ce qui aprovoqué ou aggravéla
dépression et le chdmage. Tel fut le cas avec le « wage gap » en Europe
occidental e pendant apeu prées une décennie autour del’ année quatre-vingt.
L’idée vint alors naturellement de penser que quelque chose s était mal
passé dans|efonctionnement desinstitutions présidant au marchandage des
salaires. Dans certains pays, le remeéde fut trouvé par des consultations au
niveau national et par des accords limitant les hausses de salaire. Dans
d’ autres pays comme la France, le gouvernement imposa une politique
désinflationniste desprix et dessalaires. Le premier type de sol ution condui-
sit certains économistes arecommander des politiques structurellesvisant &
changer de fagon permanente les institutions dans e cadre desquelles s’ ef -
fectuait le marchandage des salaires, par exemple en réduisant les pouvoirs
des syndicats de salariés ou enimposant une meilleure coordination centrale
desnégociations.

Je doute que des réformes structurelles de ce type constituent le bon
moyen pour éviter qu’' al’ avenir latendance des salaires réels dévie comme
dlelefitil y avingt-cinqans. Cequi s est dors passé dansnospaysalafin
des « trente glorieuses » était bien particulier. Pour y remédier une politique
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délibéréedefreinage dessalaireset desprix, partieintégrantedelapolitique
macroéconomique, était |’ essentiel. Faire confiance pour cela a des réfor-
mes structurelles n' aurait été qu’un moyen indirect, donc moins efficace,
pour traiter un probléme résultant de circonstances anormales. La littéra-
ture économétrique sur les effets de la centralisation et/ou de la coordina
tion des négociations salarial es ne me parait pas vraiment concluante si on
veut y trouver argument pour une réforme structurelle, plutét que pour une
politique nationale : 1a ou a été suscité un compromis adéquat entre parte-
naires sociaux, laresponsabilité peut en revenir plusalapolitique nationale
gu’ alacentralisation institutionnalisée des négociations.

Le cas de larigidité des saaires relatifs me parait différent. |1 mérite
d’ étre examiné dans le cadre d' un programme de réformes structurelles,
car il faut comprendre pourquoi certains salaires réagissent si peu aux désé-
quilibres de marché, ce qui engendre des poches de chdmage permanent.
Le cas appardit clairement dans des pays méditerranéens ou de grandes
disparitésrégional esde productivité perdurent. Chez nous, I’ allégement des
charges sur les bas salaires peut compenser larigidité des salaires des bas-
ses qualifications, quoiqu’il ne puisse guere aler au-dela de ce qui a été
maintenant décidé, pour les raisons que j’ ai essayé d expliquer ci-dessus.
Mais larigidité des salaires relatifs peut étre responsable d’ autres formes
de chémage structurel. Jen’ ai pas de proposition précise afaire acet égard,
si ce n’est de recommander que le probléme soit étudié.

Conclusion

Je tiens a souscrire explicitement aux deux bréves conclusions par les-
guelles Jean Pisani-Ferry termine salongue étude. Oui, il faut quelastraté-
giederetour au plein emploi soit claire et adoptée pour unelongue période a
venir : stabilité des orientations fut I’ une des clefs des succes constatés a
I’ étranger (voir la premiére partie du chapitre 3). Oui, le retour au plein
emploi n'est pas|’ affaire du seul gouvernement mais de lanation frangaise
et del’Europe : C'est le défi 1égué par le vingtiéme siécle au modele social
européen et aux structures grace auxquelles il pourra se concrétiser.
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