Quelle réforme des retraites
en 2013 ?

Dans son intervention du 28 mars, Francois Hollande a mis en
avant le déficit prévu de 20 milliards d’euros en 2020 pour
annoncer un nouvel allongement de la durée de cotisation tout
en refusant la désindexation des petites retraites et des
retraites du régime général. En outre, Francois Hollande et le
gouvernement francais se sont engagés a ramener les finances
publiques a 1’'équilibre en 2017. Comme ils ne souhaitent plus
augmenter les prélevements obligatoires, dans une période de
croissance médiocre, voire nulle, ceci suppose une baisse d’au
moins 70 milliards des dépenses publiques, soit de 1’ordre de
7 %. Les retraites représentant le quart des dépenses
publiques, elles ne peuvent étre épargnées par 1l'austérité.
Aussi, le risque est-il grand que 1'objectif de retour a
1’équilibre des finances publiques se traduise par une baisse
du niveau des retraites. Lors de la négociation des régimes
complémentaires de mars 2013, le Medef avait réussi a imposer
une revalorisation des retraites inférieure de 1 point a
l'inflation pendant 3 ans, soit une perte de 3 % de pouvoir
d’achat. Henri Sterdyniak, dans une note parue récemment,
(Notes de U’OFCE, n°26 du 24 avril 2013) explique que d’'autres
voies de réforme sont possibles.

Allocations familiales :
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family business ?

par Hélene Périvier

Bertrand Fragonard a rendu son rapport au Premier Ministre en
vue d'accroitre le caractere redistributif de la politique
familiale et de rétablir les comptes de la branche famille
d'ici 2016, déficitaire depuis peu. Un redéploiement des
prestations familiales vers les familles aux faibles revenus
est proposé comme premier objectif. Pour le second, les deux
options proposées sont la modulation des allocations
familiales selon les ressources ou leur fiscalisation. Comment
trouver 2 milliards d’euros en période de vaches maigres ?

Les vaches étant maigres, est-ce le moment de les mettre au
régime ?

La réduction des dépenses de la politique familiale s’inscrit
dans une politique économique plus large d’'austérité ou de
rigueur visant le rééquilibrage des comptes publics. Certes,
la question des déficits publics est une question sérieuse,
qu’on ne peut pas balayer d’un revers de la main. Il y va de
la pérennité et de la soutenabilité de notre Etat social, et
plus précisément pour le sujet qui nous intéresse ici, il y a
va de l’avenir de la politique familiale. Mais l’ampleur et le
calendrier de la lutte contre les déficits publics sont un
élément central pour en garantir 1’efficacité. Les travaux de
prévision de 1’0FCE montrent que les réductions massives des
dépenses publiques dans lesquelles s’engage la France vont
peser sur la croissance. Le manque de croissance freinera la
réduction des déficits, qui ne sera pas a la hauteur des
attentes. In fine, nous n’aurons ni le beurre, ni l’'argent du
beurre, les vaches ne donnant plus de lait.

Si 1'on persiste dans cette voie conduisant a réduire 1la
voilure de la politique familiale, alors comment procéder ?
Qui doit en porter le colt ? Faut-il réduire les dépenses ou
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accroitre les recettes ?
Garder le cap ?

Plusieurs principes guident 1’action publique. Ils constituent
une boussole qui permet de garder le cap que 1l’'on s’'est fixé
et de dessiner 1les outils permettant de 1'atteindre.
S'agissant de la politique familiale, le premier principe
releve de 1'équité horizontale, qui exige qu’un ménage ne voit
pas son niveau de vie baisser avec l'arrivée d'un enfant.
Autrement dit, au nom de ce principe, tous les ménages
financent des aides qui ne bénéficient qu’'a ceux qui ont des
enfants a charge. On opere donc une redistribution des ménages
sans enfant vers ceux qui en ont, qu’ils soient riches ou
pauvres. Cette mutualisation du colit de l’enfant est justifiée
par 1'idée qu’une natalité dynamique profite a tous. Les
allocations familiales sont emblématiques de ce principe.

Le second principe releve de 1’'équité verticale : tous les
ménages doivent participer au financement de la politique
familiale de facon progressive en fonction de leur revenu, et
les ménages aux revenus modestes ayant des enfants a charge
recoivent des aides spécifiques, comme par exemple le
complément familial, versé sous condition de ressources aux
familles de trois enfants et plus.

Bien s(r rien ne nous interdit de changer de cap en modifiant
l'articulation entre ces deux principes. Une réforme de la
politique familiale serait d’ailleurs souhaitable : elle doit
tenir compte des évolutions qu’a connues la société francaise
ces dernieres décennies (ce qu’'elle fait partiellement
seulement) : augmentation du salariat des femmes, monté des
unions Llibres (rappelons qu’aujourd’hui plus d’enfants
naissent dans des couples qui ne sont ni mariés ni pacsés),
augmentation des divorces, recomposition des familles, souci
d'égalité des enfants face a 1'accueil collectif et a la
socialisation, inégalités territoriales.. (Périvier et de
Singly, 2013). Cette réflexion sur la politique familiale doit
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s’'intégrer dans une vision d’ensemble du systeme fiscalo-
social visant les familles, au risque de perdre la cohérence
des politiques publiques. La lettre de mission a 1’origine du
rapport Fragonard assigne avant tout le retour a 1’équilibre
de la branche famille d’'ici 2016, « avec un infléchissement
significatif des 2014 ».

Ne pas perdre le Nord !

En conservant ce cap de la politique familiale, des marges de
maneuvre sont possibles. Pour mettre a contribution 1’ensemble
des ménages, on pourrait revoir la fiscalité du couple. Dans
le systeme actuel, les couples mariés ou pacsés obtiennent
deux parts fiscales, ce qui conduit a une réduction d’impét
d’autant plus importante que les revenus des deux conjoints
sont inégaux (le cas extréme étant le celui de Madame Aufoyer
et de Monsieur Gagnepain, que précisément ce mode d’imposition
visait a encourager). C'est ce que 1l’on appelle le quotient
conjugal[l]. Cet « avantage » n'est pas plafonné[2],
contrairement a 1’avantage 1ié a la présence d’enfant (le
fameux quotient familial, dont 1le plafond a été réduit
récemment a 2 000 euros). Plafonner le quotient conjugal ne
remettrait pas en cause le principe d’équité horizontale,
puisque de nombreux couples sans enfants en bénéficient,
couples qui, pour la majorité d’entre eux, ont eu des enfants
a charge dans le passé et ont bénéficié d’'une politique
familiale généreuse. Ce faisant, on ferait porter 1’effort du
redressement de la branche famille sur un ensemble large de
ménages, y compris ceux qui n’'ont pas ou plus d’'enfant a
charge[3]. Une suppression totale du quotient conjugal (c’est-
a-dire une individualisation de 1’imp6t) procurerait une
recette fiscale supplémentaire de 5,5 milliards d’euros (HCF,
2011). Dans un premier temps, on pourrait se contenter de
plafonner cet « avantage » fiscal : ce qui, selon le plafond
fixé, rapporterait plus ou moins[4]. La distribution du gain
pour les couples liée au quotient conjugal se concentre dans
les plus hauts déciles (Architecture des aides aux familles,
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HCF, 2011). Autre recette fiscale possible, 1la demi-part
supplémentaire accordée au titre d’avoir élevé seul un enfant
pendant au moins 5 ans. Aujourd’hui plafonné a 897 euros, cet
avantage pourrait étre supprimé, il ne répond a aucun des
grands principes décrits plus haut et il est voué a
disparaitre.

Ces orientations permettraient d’accroitre les recettes
fiscales et pourraient financer 1la politique familiale.
Incontestablement, ces options alourdissent la pression
fiscale des ménages. Si 1’on ajoute a l’exercice demandé, la
contrainte de ne pas alourdir la fiscalité, i1l faut donc
trouver les 2 milliards en réduisant les dépenses de
prestations familiales. Les marges de maneuvre se réduisent
comme peau de chagrin. Dans un souci d’équité verticale, ces
coupes doivent étre supportées par les familles avec enfants
les plus aisées. Mais cette redistribution verticale est
pensée dans le cadre restreint des familles avec enfants. Or
1’équité verticale consiste a opérer une redistribution des
ménages riches en général vers les plus pauvres. Il s’'agit
donc d’'appliquer ici un principe d’'équité verticale que 1’'on
peut qualifier de « d’équité verticale restreinte ».

There is no free lunch..

De fait les allocations familiales sont évidemment en premiere
ligne dans ce cadre étriqué de la politique familiale qui
exclue de son périmetre notamment la fiscalité des couples.
Elles représentent 15% des prestations familiales versées,
soit 12 milliards d’'euros. Deux grandes options sont
possibles : on peut moduler le montant selon le niveau des
ressources des ménages ou encore les fiscaliser. Que faire ?
Ces deux options présentent des avantages et des inconvénients

Mettre les allocations familiales sous condition permet de
cibler les familles aisées et de ne pas affecter les autres.
Ce ciblage accroit le caractere redistibutif du systeme, c’est
un avantage incontestable. Mais cela exige de fixer des seuils
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de ressources au-dessus duquel le montant d’allocations recues
diminue. Ainsi des familles dans ces situations proches ne
percevront pas le méme montant d’AF selon qu’elles ont des
revenus juste au-dessous ou juste au-dessus de ce seuil. Cela
porte atteinte a 1’adhésion de tous a 1'Etat social. Par
ailleurs, les seuils peuvent conduire a une contraction de
l'offre de travail des femmes en couple : 1l’'arbitrage
« classique » serait « si je travaille davantage, on va
perdre les allocations », c’est encore et toujours 1’activité
des femmes qui en patirait. Pour limiter ces effets pervers,
on peut lisser les seuils et introduire des plafonds de
ressources variables selon 1’activité des deux conjoints en
majorant celui s’appliquant aux couples dans lesquels les deux
travaillent. Progressivement se dessine une véritable « usine
a gaz », ce qui induit un accroissement des colits de gestion
avec un surcroit de travail pour les CAF. En outre, le systeme
sera moins lisible, car plus complexe ce qui conduit a des
indus, de la fraude, et plus ennuyeux encore, au non-recours
(les personnes éligibles a une prestation ne la demandent
pas). Enfin, les prestations sélectives sont le terreau de
discours autour de l’assistanat, le soupcon serait « ces
personnes ne travaillent pas pour toucher les allocations ».
Notons que ce risque disparait si les seuils sont fixés a un
niveau élevé.

Fiscaliser les allocations familiales permet de contourner ces
problemes : c’est simple, sans frais de gestion
supplémentaire puisqu’il suffit d’ajouter 1le montant des
allocations percgues au revenu imposable. S’applique alors la
progressivité de 1'IR. Les familles avec enfant les plus
aisées paieraient davantage que celles au faible revenu. Mais
le ciblage est moins précis que précédemment : de nombreuses
familles avec enfants seraient affectées, des ménages non
imposables pourraient le devenir (méme si cela portait sur de
faibles montants). Enfin la pression fiscale serait accrue, ce
qui est politiquement colteux.



Par construction, dans les deux cas, les familles qui n’ont
qu’un seul enfant ne sont pas affectées puisqu’elles ne
bénéficient pas des allocations familiales, du fait d’'une
politique familiale a visée nataliste. Et dans les deux cas
les familles sans enfants a charge ne sont pas mises a
contribution.

Ne pas jeter le bébé avec l’eau du bain...

La modulation des allocations familiales est la piste qui
semble avoir la préférence du rapport Fragonard. L’avis du
Haut conseil a la famille indique que cette mesure a été
rejetée par la majorité des membres de cette instance. Au
total, les mesures proposées dans le rapport consistent a
réduire les dépenses vers les familles avec enfants a charge

dans un périmetre restreint de la politique familiale, a
savoir celui des prestations. Le danger qui se profile est que
les orientations proposées conduisent a 1’immobilisme en
sclérosant les différentes oppositions, en exacerbant les
visions conservatrices de la politique familiale. Certains vy
verront, a juste de titre, une attaque en regle de la
politique familiale, puisque 1’enveloppe globale est réduite.
Pourtant une refonte des aides aux familles s’impose, mais
elle ne peut pas impliquer une réduction des dépenses dans ce
domaine tant les besoins sont importants, notamment pour
avancer sur la place de 1'égalité entre les sexes et aussi sur
le plan de 1'égalité entre les enfants. Une telle réforme doit
s’appuyer sur des principes de justice et des orientations de
L’Etat social que nous devons renégocier et repenser. Si les
contraintes budgétaires sont fortes, on ne peut pas réduire le
montant alloué a la politique familiale, mais on ne doit pas
non plus s'’'interdire de la réformer en profondeur.

[1] Notons que les mécanismes tels que la décote ou encore la



prime pour l’'emploi favorisent plutdét les personnes en union
libre, que les couples mariés. Les interactions entre de
multiples dispositifs fiscaux complexifient la comparaison du
traitement fiscal des différents statuts matrimoniaux.

[2] I1 1l'’est implicitement mais pour des niveaux de revenus
extrémement élevés, qui atteignent la tranche supérieure de
1’imp6t sur le revenu avec ou sans le quotient conjugal (ce
plafond implicite limite 1'avantage a 12 500 euros).

[31] A condition de verser ces recettes fiscales
supplémentaires a la branche famille.

[4] Pour un plafond de 2 590 euros, les recettes fiscales
supplémentaires du plafonnement du quotient conjugal seraient
d’environ 1,4 milliards d’euros (HCF, 2013).

Hommage a Robert Castel

Héléene Périvier, Bruno Palier, Bernard Gazier

C'est avec une grande tristesse que nous avons appris le

déces de Robert Castel. Il aura marqué 1la sociologie
francaise, mais au-dela les sciences sociales, par son
analyse de la société salariale et de ses évolutions. Dans les
métamorphoses de la question sociale, il avait mis en évidence
le pouvoir émancipateur de la société salariale, qui a doté
les travailleurs d’une « propriété sociale ». Ce concept
facilite la compréhension des enjeux liés a l'acquisition de
droits sociaux dans certaines économies de marché. Au terme
d’'Etat providence, il préférait celui d’Etat social, car il
voyait dans 1’appellation d’Etat providence, largement
répandue, 1'idée d’un Etat social tombé du ciel, alors méme
qu’il est le fruit de combats et de négociations, et qu’il
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s’est construit sur le long terme. La flexibilisation du
marché du travail, 1’amoindrissement des droits sociaux et la
précarisation du travail, ont conduit selon lui aux phénomenes
de désaffiliation, certains individus étant hors d’'atteinte de
la protection de 1’Etat social.

Nous avons eu la chance de collaborer avec lui sur un projet
visant a repenser une nouvelle génération de droits sociaux.
Toujours prét a échanger, a s'’enrichir de débats multiples,
nous avons également découvert un homme d’'une grande humilité,
a l'écoute des autres de leur apport et aussi de leur
critique. Notamment celles des féministes qui ont pointé son
silence sur la division sexuée du travail. Il acceptait et
reconnaissait la pertinence de ces remarques. Lors de nos
échanges, il s’inquiétait de 1’évolution de nos organisations
économiques et sociales, laissant de c6té les plus fragiles
les jeunes, et notamment ceux qui vivent dans les zones les
plus défavorisées, qui partent avec un faible bagage éducatif.
I1 revendiquait 1’égalité comme un principe fondateur de notre
contrat social. Mais pensait 1’égalité comme 1’'égalité des
possibles. Il plaidait pour une société de semblables, tel
Léon Bourgeois a son époque.

Dans notre monde marqué par la crise et l’accroissement
violent des inégalités, il était présent dans le débat
public, et apportait un éclairage de long terme sur les
dérives de nos systemes sociaux, ainsi que sur les principes
qui peuvent guider leur réforme. Son absence affectera la
qualité de ce débat. Si nous pourrons toujours profiter de
L’immense apport de ses travaux, nous regretterons ses
interventions toujours pertinentes, son honnéteté
intellectuelle, sa gentillesse avec toutes et tous. Plus qu’un
chercheur, nous perdons un penseur, un ami.



Quelle réforme pour 1les
allégements de charges
soclales?

Par Mathieu Bunel, Céline Emond, Yannick L’Horty

Plus de 20 milliards d’euros sont dépensés chaque année par
L'Etat pour compenser les exonérations générales de
cotisations sociales, ce qui en fait la premiere des
politiques pour l’emploi en France, tant en termes de masse
budgétaire que d’'effectifs concernés, avec plus d’un salarié
sur deux qui bénéficie des baisses de cotisations sociales. En
ces temps de fortes tensions budgétaires et de montée
inexorable du chdémage, on peut s’interroger sur la
soutenabilité d’un tel dispositif dont le baréme, unifié par
la réforme Fillon de 2003, consiste en une réduction
dégressive avec le niveau du salaire jusqu’a s’éteindre a 1,6
Smic. Cette réduction est de 26 points de cotisations au
niveau du Smic (28 points pour les entreprises de moins de 20
salariés).

Dans notre article publié dans la Revue de 1’OFCE (Varia, n°
126, 2012), nous proposons d’'évaluer a 1'aide des données les
plus récentes et les plus adaptées a cet exercice les effets
d’'une suppression totale des exonérations générales et de
plusieurs réformes partielles des baremes d’exonérations de
cotisations sociales. Selon nous, la suppression pure et
simple de 1’ensemble des exonérations générales conduirait a
une destruction de l'ordre de 500 000 emplois. Nous explorons
également 1les effets de réaménagement des baremes
d’exonération en balayant un grand nombre de possibilités
affectant les différents parametres qui définissent le
dispositif d’'exonération. Dans tous les cas, une réduction du
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montant des exonérations aurait des effets négatifs sur
L'emploi mais l’ampleur des pertes d’emplois varierait du
simple au double selon les modalités de la réforme envisagée.
Pour obtenir 1'effet le moins négatif, il faudrait que les
réductions d’'exonération épargnent les secteurs d’activité les
plus intenses en main-d’'ecuvre, ce qui revient a privilégier
les baremes d’exonération les plus ciblés sur 1les bas
salaires. Tant que 1’objectif est bien d’améliorer Tles
chiffres du chomage, il importe de concentrer les exonérations
sur les plus bas salaires et partant, d’avantager les secteurs
les plus riches en main-d’cuvre.

Pour autant, une exonération trop concentrée au voisinage du
Smic augmente le colt pour les employeurs des hausses de
salaire, ce qui n’est favorable ni au pouvoir d’achat ni a la
qualité des emplois qui conditionnent 1’emploi de demain. Un
nouvel équilibre peut toujours étre recherché, pour répondre a
l'urgence budgétaire, mais pour étre pérenne, il doit étre
favorable a 1’emploi d’'aujourd’hui sans négliger celui de
demain.

Les 20 milliards d’euros
d’allégements de cotisations
patronales sur 1Lles bas-
salaires créent-1ils des
emplois ?

par Eric Heyer et Mathieu Plane

Chaque année, l1'Etat consacre pres d’1l point de PIB, soit 20
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milliards d’euros, aux allégements généraux de cotisations
patronales sur les bas salaires. La question de l'efficacité
d’un tel dispositif est légitime. Un grand nombre de travaux
empiriques ont été réalisés pour tenter d’évaluer 1’impact de
cette mesure sur 1’emploi et concluent a des créations
comprises entre 400 000 et 800 000.

Effectuées a 1’'aide de maquettes sectorielles, ces évaluations
ne prennent pas en compte l’ensemble des effets induits par
une politique de baisse de cotisations sur les bas salaires et
notamment les effets de bouclage macroéconomique, id est effet
de revenu, de gains de compétitivité et de financement de 1la
mesure.

Dans une étude récente publiée dans la_Revue de 1’OFCE (Varia,
n°® 126, 2012) nous avons tenté de compléter ces évaluations en
prenant en compte correctement l’ensemble des effets induits
par une politique de baisse de cotisations sur les bas
salaires. Pour ce faire nous avons réalisé la simulation de
cette mesure a 1’aide du modele macroéconométrique de 1'OFCE,
emod. fr.

Nous avons alors pu décomposer les différents effets attendus
de ces allégements sur 1’emploi en deux grandes catégories

1. 1’ « effet de substitution » global qui se décompose
entre la substitution capital/travail macroéconomique
auquel s’'ajoute 1'effet « assiette » 1ié au ciblage de
la mesure sur les bas salaires ;

2. 1" « effet volume » qui se décompose entre la hausse de
la demande domestique liée a la baisse des prix et 1la
hausse de la masse salariale, les gains de compétitivité
en raison de l’amélioration des parts de marché en
interne et en externe et l’effet négatif du financement
de la mesure, que ce soit par la hausse des prélevements
obligatoires (P0O) ou la réduction de 1la dépense
publique.
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Selon notre évaluation, résumé dans 1le tableau 1, 1les
exonérations de cotisations sociales patronales sur les bas
salaires permettent de créer 50 000 emplois la premiere année
et environ 500 000 au bout de cing ans. Sur les 503 000
emplois attendus a cing ans, 337 000 seraient dus a l'effet de
substitution global dont 107 000 seraient 1liés a 1la
substitution capital/travail macroéconomique et 230 000 a
1’ « effet d’assiette » en raison de la forte baisse du colt
du travail sur les bas salaires. A cela s’ajoutent 82 000
emplois générés par le supplément de revenu domestique et
84 000 par les gains de compétitivité et la contribution
positive du commerce extérieur a la variation du PIB. En
revanche, 1’ « effet volume » sur l’'emploi devient négatif si
1l'’on finance la mesure ex post : la hausse d’'un mix
représentatif de la structure de la fiscalité réduit l’effet
global de 1la mesure de 176 000 emplois a 5 ans ; la baisse
d'un mix représentatif de la structure de la dépense publique

diminue 1’emploi de 250 000 a 5 ans.

Tableau 1. Impact sur I'emploi des exonérations de cotisations sociales patronales
sur les bas salaires sans fonction de réaction de nos partenaires commerciaux

En milliers

Effet de Effet « volume » Financement

substitution ex post Total

avec

Capital/ Effet o’ Demande  Compé- Mlix Ml finance-
Effet a... Travail « assiette » | intérieure titivits Préléy, Dépenses et
obligatoires  publigues

-26 24
..Tan 4 24 13 9 50

-71 -21

176 BE2

a3 ANS 107 230 B2 24 503

-250 253

Sources - Calouls OFCE, e-mod fr,

Une partie des emplois créés provient des gains de
compétitivité 1iés aux gains des parts de marché sur nos
partenaires commerciaux en raison de la baisse des prix de
production conséquente de la réduction du colt du travail. Ce
mécanisme de compétitivité-prix fonctionne d’'une part si les
entreprises répercutent les baisses de cotisation sociales
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dans leurs prix de production et si nos partenaires
commerciaux acceptent de perdre des parts de marché sans
réagir. Nous avons donc simulé un cas polaire dans lequel nous
supposons que nos partenaires commerciaux réagissaient a ce
type de politique en mettant en place des dispositifs
similaires, ce qui annulerait nos gains sur l’extérieur.

Si cela ne modifie pas l’'impact sur 1’emploi lié a 1’ « effet
de substitution », en revanche cette hypothese modifie
1’ « effet volume » de la mesure, supprimant 84 000 emplois
1liés aux gains de parts de marché et augmentant 1'effet
négatif du financement ex post en raison d’un multiplicateur
du dispositif sur l'activité plus faible. Au total, dans le
schéma dans lequel la mesure est financée ex post et ne permet
pas de gains de compétitivité, les exonérations de cotisations
sociales patronales sur les bas salaires créeraient entre
69 000 et 176 000 emplois au bout de cing ans selon le mode de
financement retenu (tableau 2). Ce résultat conduit a
relativiser largement le chiffrage initial de 500 000 emplois
créés a terme.

Tableau 2. Impact sur I'emploi des exonérations de cotisations sociales patronales
sur les bas salaires si nos partenaires commerciaux mettent en place
une politique similaire

En milliers

Financement
Total Total
ota ex post ota

5ans avec

Effet de Effet « volume =

substitution

Capital/ Effet o Demande  Compg- e Mlix Mix finance-
Effet a... Travail « assiette » | intérieure titivité ment Priélisy, Dépenses ment
obfigatoires  publiques
-35 &
.1 an 4 24 13 0 41
-79 -38
-244 175
.5 ans 107 230 82 0 419
-350 69

Saurces : Calculs OFCE, g-mod. .
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France, Allemagne : pauvreté
des non-travailleurs

par Guillaume Allégre

« Les facons de penser la société, de la gérer et de la
quantifier sont indissociables »

Alain Desrosieres, 1940-2013

Le theme de la pauvreté au travail a émergé en Europe dans le
débat public ainsi que dans le champ académique au début des
années 2000, parallelement a 1la mise en place de politiques
visant a rendre le travail « payant ». Les lignes directrices
européennes pour Ll’emploi mentionnent explicitement 1la
nécessité de réduire la pauvreté des travailleurs depuis 2003
et Eurostat a mis en place un indicateur de pauvreté des
travailleurs des 2005 (Bardone et Guio). En France, les
politiques visant a rendre le travail payant ont notamment
pris la forme de compléments de revenus d’'activité (PPE puis
RSA). En Allemagne, un ensemble de réformes du marché du
travail et de la protection sociale (Lois Hartz) a été mis en
place au début des années 2000 selon une logique d’activation
des chémeurs. Les critiques des réformes allemandes insistent
souvent sur la prolifération des formes atypiques d’emploi
(Alber et Heisig, 2011) : recours au temps partiel, bas-
salaires, et mini-jobs sans protection sociale. En France
comme en Allemagne, la focalisation sur les travailleurs
masque un aspect moins connu de 1’'évolution de la pauvreté
parmi les individus d’age actif, c’'est 1la pauvreté des
personnes sans emploi (inactifs en France, chbémeurs en
Allemagne) qui augmente depuis la fin des années 1990.

Le graphique 1 représente 1l’évolution entre 1996 et 2010 du
taux de pauvreté des individus, calculé au seuil de 60 % du
niveau de vie médian, selon leur statut d’activité. Deux faits
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saillants ressortent. Premierement, la pauvreté touche avant
tout les chdmeurs : leur taux de pauvreté est d’environ 35 %
sur la période. Deuxiemement, les inactifs de plus de 15 ans,
ni étudiants, ni retraités (dit ‘autres inactifs’), soit les
chomeurs découragés, et les hommes et femmes (surtout les
femmes !) au foyer, constituent 1la population 1la plus touchée
par l’augmentation de la pauvreté. Alors que leur taux de
pauvreté s’'élevait a 23 % en 1996, il atteint 32 % en 2010.
Dans le méme temps, la pauvreté des actifs occupés est passée
de 9 % a 8 %. Par conséquent, alors que les actifs occupés
représentaient 25 % des pauvres en 1996 et les ‘autres
inactifs’ 12 %, ces derniers représentent 17 % de pauvres en
2010 et les actifs occupés 22 %. Le poids des travailleurs
pauvres dans la population pauvre tend donc a diminuer, tandis
que celui des inactifs augmente.

Graphigque 1: Taux de pauvreté selon le statut d’activité, France
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Concernant 1’Allemagne, 1l’'analyse du taux de pauvreté par
statut d’activité se heurte a des divergences selon les
sources, notamment concernant 1’évolution de la pauvreté des
chémeurs, beaucoup plus marquée selon Eurostat (enquéte Eu-
Silc) que dans l’enquéte nationale SOEP (voir graphique 2).
Malgré les incertitudes statistiques, on peut tout de méme
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observer que la pauvreté touche avant tout les chdmeurs et que
leur taux de pauvreté a beaucoup augmenté : de 30 a 56 % entre
1998 et 2010 selon 1l’enquéte SOEP, généralement considérée
comme plus fiable que SILC (Hauser, 2008). Si la pauvreté
augmente pour toutes les catégories de population (voir Heyer,
2012), c’est bien chez les chomeurs qu’'elle est 1la plus
prononcée.

L’augmentation de la pauvreté chez les chomeurs est la
conséquence de certaines mesures des lois Hartz IV, moins
connues que celles instituant les mini-Jobs (Hartz II). Avant
ces lois, les chbmeurs pouvaient recevoir une indemnisation
chémage pour une durée maximale de 32 mois, a la suite de
laquelle ils pouvaient recevoir une assistance choOmage sous
condition de ressources pour une durée illimitée (Ochel,
2005). Mais contrairement a 1’ASS[i] en France, le montant de
cette assistance dépendait des derniers revenus nets
d'activité et assurait un taux de remplacement relativement
généreux (53 % du revenu net pour les personnes sans enfant).
Ce systeme a été remplacé a partir de 2005 par une
indemnisation beaucoup moins généreuse, répondant a un
objectif d’activation. L’indemnisation chdmage
(Arbeitslosengeld I — ALG I) a été limitée a 12 mois pour les
chomeurs de moins de 55 ans et les motifs de sanction ont été
élargis. A la suite de cette période, l'assistance chomage
(Arbeitslosengeld II — ALG II) a été tres fortement diminuée
et n'agit plus que comme un dernier filet de sécurité : son
montant pour un célibataire est limité a 345 euros par mois ;
les sanctions ont également été élargies et durcies[ii]. La
stratégie allemande d’activation a ainsi joué sur deux
leviers : la réduction des revenus d’'assistance pour les
chémeurs et les sanctions. Si cette politique a peut-étre
contribué a la baisse du chdmage (voir Chagny, 2008, pour une
discussion sur les effets controversés de la réforme), elle a
eu par construction un impact important en termes de pauvreté
des chémeurs.
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Graphigue 2 : Taux de pauvreté selon le statut d'activité et la source, Allemagne
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Un paradoxe qu’il convient d’éclairer est la faible évolution
(au moins selon 1'enquéte SOEP) du taux de pauvreté des
individus en emploi depuis le début des années 2000. En effet,
durant cette période, 1la proportion de bas-salaires a
progressé et le recours au temps-partiel s’'est fortement
développé sans que le taux de pauvreté des personnes en emploi
n'augmente significativement. En 2010, 4,9 millions de
personnes (soit 12 % de la population en emploi) détiennent un
mini-job grace auquel ils ne peuvent recevoir plus de 400
euros par mois de revenus d’'activité (Alber et Heisig, 2011).
I1 faut y ajouter le développement des temps-partiels avec
protection sociale (de 3,9 millions en 2000 a 5,3 en 2010). On
s'attendrait donc a une progression de la pauvreté des
travailleurs. Mais celle-ci est freinée pour deux raisons : le
développement des possibilités de cumul avec les allocations
chomage (troisieme levier de la stratégie d’'activation) et les
solidarités familiales. En effet, les emplois a temps partiel
et a bas salaire sont tres majoritairement détenus par des
femmes qui représentent ainsi deux tiers des travailleurs a
bas salaire annuelliii]. Le revenu de leur conjoint,
lorsqu’elles en ont un, leur permet souvent d’'éviter la
pauvreté puisque les revenus de tous les membres du ménage
sont agrégés afin de déterminer le niveau de vie et la
pauvreté. En cela, en paraphrasant Meulders et 0’'Dorchai, le
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ménage sert bien de cache-sexe aux faibles revenus des femmes.
Les méres isolées, par contre, sont particulierement touchées
par la pauvreté : le taux de pauvreté est ainsi de 40 % chez
les familles monoparentales.

Du point de vue des indicateurs, 1’utilisation de la catégorie
‘travailleurs pauvres’ pose ainsi plusieurs problemes.
Premierement, la catégorie masque le chomage et 1’inactivité
comme déterminants de la pauvreté ; de par son appellation,
elle met en avant un déterminant de la pauvreté laborieuse («
le travail ne paie pas ») par rapport aux autres déterminants
(« faible nombre d’'heures travaillées » ou «charges familiales
élevées»). Les politiques publiques s'appuyant sur cette
approche courent alors le risque de restreindre le public visé
par la lutte contre la pauvreté (en France, les chbémeurs
indemnisés sont ainsi exclus du bénéfice du RSA-activité) et
de se concentrer sur 1le renforcement des incitations
financieres a la reprise d’emploi afin de stimuler l’'offre de
travail alors méme que le niveau élevé du chomage est 1ié a un
rationnement du c6té de la demande de travail. Deuxiemement,
la catégorie est aveugle aux inégalités femmes-hommes : les
femmes sont plus souvent pauvres et constituent la plus grande
partie des bas-salaires mais sont moins souvent travailleurs
pauvres (Ponthieux, 2004) ! Si on ne gere bien que ce que 1l'on
mesure, il est également nécessaire que la mesure soit
facilement interprétable par les décideurs publics. La
réduction des inégalités de niveau de vie (entre ménages) et
de revenus d'activité (entre individus) sont deux objectifs
légitimes des politiques publiques (comme expliqué ici), qu’il
convient de mesurer séparément, de méme qu’il convient
d’affecter des instruments spécifiques a ces deux objectifs.

Du point de vue des politiques publiques, 1’'évolution de 1la
pauvreté par statut d’activité en France et en Allemagne
souligne qu’une lutte efficace contre la pauvreté nécessite de
s'attaquer a toutes les formes de la pauvreté. Pour 1la
population d’age actif, dans des économies ou la bi-activité
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parmi les couples est devenue la norme, il s’agit de mettre en
place des politiques de pleine-activité et de plein-emploi qui
ne recourent pas au développement de formes de travail
atypiques. Ceci requiert, d’un point de vue macroéconomique,
de la croissance ou du partage du travail (et des revenus
associés) et, d’un point de vue microéconomique, de répondre
aux besoins en termes, notamment, de gardes d’enfants, de
formation et de transports. Si ces politiques sont coliteuses,
les mesures économes, telles que 1le renforcement des
incitations financieres, n’ont pas réussi a démontrer qu’elles
pouvaient réellement réduire la pauvreté dans son ensemble.

[i] Allocation de solidarité spécifique, versée aux choOmeurs
ayant épuisé leur droit a 1l’assurance chomage.

[ii] Au total, 1,5 million de sanctions ont été prononcées en
2009, pour 2,8 millions de chomeurs indemnisés, contre 360 000
en 2004, pour 4 millions de chomeurs indemnisés (d’'apres Alber
et Heisig (2011) : tableaux 6-8 pp. 24-30).

[iii] Défini au seuil de 2/3 du salaire médian.
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Fiscalisation des allocations
familiales, est-ce 1le bon
débat ?

Pour une redéfinition du contenu et des contours de la
politique familiale

par Hélene Périvier et Francois de Singly

Le débat s’ouvre a nouveau sur la fiscalisation des
allocations familiales. Face au déficit de la branche famille,
environ 2,5 milliards d’euros en 2012, cette idée resurgit
pour renflouer les caisses qui se vident sous l’effet,
notamment, de la crise économique. Le débat oppose souvent une
logique comptable visant a combler au plus vite les déficits a
une logique conservatrice en matiére de politique familiale..
Ce post propose une perspective plus large qui dépasse cette
approche binaire de la question..

De 1'équilibre de la branche famille ..

Dans la période actuelle, la question budgétaire releve de la
quadrature du cercle : moins de rentrées fiscales et plus de
dépenses sociales du fait de la crise économique. La tentation
est grande de résoudre cette équation en réduisant les
dépenses sociales pour rattraper la baisse des recettes. C’est
dans ce contexte que resurgit la proposition de soumettre les
allocations familiales a 1’impét sur le revenu.

Pendant les crises économiques, le role de stabilisateur
automatique joué par la protection sociale, y compris la
politique familiale, est fondamental. Elle limite les effets
de la crise sur le niveau de vie des personnes les plus
exposées, et permet donc également de contenir 1’accroissement
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des inégalités. En soutenant le revenu des ménages, elle évite
un effondrement de 1'activité économique. En période de
conjoncture économique dégradée comme celle que nous
connaissons actuellement, réduire les dépenses sociales n'est
pas souhaitable et peut étre contre-productif macro-

économiquement.

Pour autant, rechercher 1’'équilibre budgétaire a moyen ou long
terme de la branche famille n’est pas absurde, car c’'est aussi
un gage de la pérennité de l’'action publique en matiere d’aide
aux familles. Le déficit de la branche famille s’éleve a 2,5
milliards d’euros. Mais 1l est essentiellement le fait de la
crise et des moindres recettes qui en découlent, il est donc
conjoncturel. Mécaniquement, 1la branche famille devrait
retrouver 1’'équilibre a 1égislation constante d’ici quelques
années et si la croissance économique revient (les hypotheses
reposent sur un taux de croissance de 2% par an a partir de
2014). Il restera une dette issue de l’accumulation d’un
déficit sur plusieurs années a partir de 2012[1], qui pourrait
étre purgée progressivement par les excédents qui seraient
dégagés apres le retour a 1'équilibre. Si 1la croissance ne
revient pas, ou pas aussi vite qu’attendu, la perspective
change, et on peut s’interroger sur une redistribution de
L’enveloppe allouée aux prestations familiales ou sur son
niveau. La CNAF verse plus de 12 milliards d’euros
d'allocations familiales[2], indépendamment du niveau de
revenu des parents. Les familles de deux enfants recoivent 127
euros par mois pour deux enfants et 163 euros par enfant
supplémentaire. Ces prestations familiales ne sont pas
imposées. Leur fiscalisation réduirait le montant des
prestations nettes d’'imp6t versées aux familles, ceci de facgon
progressive avec le revenu. Ce faisant, un gain fiscal de
l'ordre de 800 millions d’euros serait dégagé. Il peut
paraitre plus équitable que les familles ayant des revenus
élevés participent davantage a l'effort 1ié aux restrictions
budgétaires que les familles aux revenus plus faibles. Mais
cette question est plus complexe qu’il n'y parait.
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La fiscalisation de ces prestations familiales peut étre vue
comme un moyen de compenser la perte de progressivité du
systeme fiscal qui s’'est opérée au fil des années, du fait
principalement de la baisse des taux marginaux d’imposition de
1’impot sur le revenu, et ainsi de le rendre plus équitable.
Mais cette réponse n’est qu’une course au moins disant social.
Cette dynamique est une fuite en avant de notre Etat social,
qui conduit a en réduire le périmetre d’action.

La fiscalisation des allocations familiales réduit le niveau
des transferts des ménages sans enfants vers les ménages avec
enfants, autrement dit cela porte atteinte au principe
d’équité horizontale. Certes, elle permet aussi en particulier
d’'augmenter le niveau des transferts des familles avec enfants
les plus aisées vers les moins aisées. Mais pour renforcer
globalement 1le degré de redistribution verticale (c’est-a-dire
pour augmenter le niveau de transferts des ménages les plus
riches vers les plus pauvres), il faut accroitre 1la
progressivité du systeme fiscal, ce qu’ont d’ailleurs permis
les derniers ajustements fiscaux (introduction d’'une tranche a
45 % notamment). Dans ce contexte, on pourrait donc conserver
l'universalité des allocations familiales, qui présente
l’avantage de conforter 1’adhésion des ménages ayant des
revenus élevés au principe de 1’Etat social : ils paient plus
d’impdts, mais ils recoivent le méme montant d’allocations
familiales lorsqu’ils ont des enfants.

La fiscalisation des allocations familiales n’est pas un
simple ajustement de la politique familiale, mais elle touche
a ses valeurs et notamment au principe d’équité horizontale.
S’il convient de repenser les objectifs d’une politique
familiale, aujourd’hui dépassée a bien des égards, comme nous
le développons dans la section suivante, la période actuelle
n’'est probablement pas adéquate pour mener sereinement un tel
débat car l'urgence, et la volonté de retrouver des marges de
maneuvre budgétaires, vont conduire a l'adoption d’une vision
de court terme alors méme que la politique familiale s’inscrit
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dans le long terme.
. a une politique familiale équilibrée

Pour autant, il ne faudrait pas que ce débat sur la pertinence
de la fiscalisation des allocations familiales conduise a un
immobilisme en la matiere. Les principes de 1la politique
familiale actuelle ont été posés a partir d’une vision de la
société qui prévalait il y a plus de 70 ans. Méme si des
ajustements ont été réalisés, ces principes sont toujours
présents. Les objectifs d’'hier ne sont pas les défis demain.
Ainsi, renégocier les fondements des politiques familiales est
indispensable. Comment réorienter 1l’'action de 1’Etat social
vers les familles ? Quelle boussole suivre ? C'est a cette
question qu’'il nous faut répondre.

L’un des objectifs de la politique familiale actuelle est le
soutien de la natalité. Les aides s’accroissent avec le rang
de l’enfant comme par exemple l’'attribution d’'une demi-part
fiscale supplémentaire par enfant a partir du troisiéeme
enfant. S’agissant de redéployer les dépenses de la politique
familiale, la suppression de cette demi-part fiscale devrait

étre au 1° rang des propositions visant le rééquilibrage des
comptes. De méme, les allocations familiales ne sont versées
qu’a partir du deuxieme enfant. La France est 1'un des seuls
pays européens a ne pas accorder d’allocation familiale des le
premier enfant. Le dynamisme de la fécondité en France n’est
pas le fruit de ces attributs natalistes de la politique
familiale, mais il tient davantage au soutien de 1l'activité
des femmes ayant des enfants : 1’école maternelle, 1’accueil
périscolaire, l1’accueil de la petite enfance, mais aussi
valorisation de l'activité professionnelle des meres (et non
sa stigmatisation comme c’est le cas en Allemagne). La
politique familiale doit étre redirigée vers un objectif
reposant sur les droits de chaque enfant quel que soit son
rang de naissance. Elle doit étre centrée sur la citoyenneté
sociale de 1’'individu (c'est-a-dire un mode d’acquisition de



droits sociaux plus individuel) de sa naissance a sa mort (en
tenant compte de 1’'allongement de la durée de la vie).

Une politique familiale renouvelée serait porteuse du principe
d’'égalité entre les enfants et d’'égalité entre femmes et
hommes avec notamment une refonte des aides a la petite
enfance, un accroissement massif des modes de garde associé a
une modification du congé parental. Il faudrait dépenser
environ 5 milliards par an supplémentaires pour résoudre cette
question de l’accueil de la petite enfance. En outre, la
derniere publication de 1'0CDE, Regards sur 1'éducation 2012,
montre que la France est un pays dans lequel la réussite
scolaire des enfants est fortement corrélée avec le niveau de
diplome des parents. Enfin, le niveau du taux de pauvreté des
enfants est préoccupant. Ce sont la des défis majeurs auxquels
il nous faut répondre.

La montée des unions libres, mais aussi des divorces (plus
généralement des séparations) et les recompositions familiales
sont le signe d’une plus grande liberté individuelle de choix
de vie, ce qui constitue une avancée dans le fonctionnement de
notre société. Mais les séparations s’accompagnent souvent
d’'une baisse du niveau de vie et sont parfois inaccessibles
financierement pour les individus ayant de faibles revenus. En
outre, les conséquences économiques des ruptures de couple
pesent davantage sur les femmes que les hommes[3]. Les
familles monoparentales, le plus souvent des meres qui ont la
charge de leurs enfants, sont davantage exposées a la pauvreté
que les autres types de ménages. Une politique familiale plus
conforme aux nouvelles formes de vie, qui accompagnerait sur
le cycle de vie les modifications des structures des familles
est a penser.

I1 est nécessaire de redéfinir le contenu et les contours de
la politique familiale pour demain mais la volonté de
retrouver 1’'équilibre des comptes sociaux ne peut pas en étre
le seul moteur. Il faut cesser de penser le changement sur un
mode étriqué car il faut réformer le systeme dans ses
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fondements en fonction des nouveaux besoins et autour des
principes de justice et des solidarités qui fondent notre Etat
social.

[1] La dette de 1la branche famille en 2011 a été transférée a
la Caisse d’amortissement de la dette sociale, la CADES (loi
organigue 2010-1380).

[2] Ce qui représente environ 15 % du montant total des
prestations versées par la branche famille.

[3] Jeandidier Bruno et Cécile Bourreau-Dubois, 2005, « Les
conséquences microéconomiques de la désunion », In Joél M.-E.
et Wittwer J. Economie du vieillissement. Age et protection
sociale, Ed. L’Harmattan,, tome 2, pp. 335-351.

Faut-11l réduire les
prestations familiales 7?
Faut-11 les imposer ?

par Henri Sterdyniak

Le gouvernement s’'est donné comme objectif d’atteindre
1’équilibre des finances publiques en 2017, ceci nécessiterait

une baisse d’environ 60 milliards des dépenses publiques.
Ainsi, le Premier ministre, Jean-Marc Ayrault, a-t-il demandé
a Bertrand Fragonard, le Président du Haut Conseil a 1la
Famille, de lui proposer, d’ici fin mars, un plan de
restructuration de la politique familiale, permettant le
retour a 1’équilibre de 1la branche famille en 2016. Il
faudrait donc réduire les aides aux familles, de 2,5 milliards
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(soit de 6,25 % les prestations familiales), le montant du
déficit de la CNAF en 2012. Est-ce justifié d’un point de vue
économique et d’'un point de vue social ?

En 2012, les comptes de la CNAF souffrent de la récession, qui
diminue les montants des cotisations sociales et de la CSG,
qgu’'elle recoit. Si on estime que la masse salariale est
inférieure de 5 % a son niveau normal, la perte de recettes
pour la CNAF peut étre évaluée a 2,5 milliards. La totalité du
déficit de 1la CNAF est donc conjoncturelle. Prétendre le
réduire en diminuant les prestations revient a mettre en cause
le role stabilisateur des finances publiques. Imaginons que la
demande privée chute de 1 % du PIB ; en supposant un
multiplicateur égal a 1, le PIB baisse de 1 % ; les finances
publiques voient leur déficit public se creuser de 0,5 %. Si
on veut éviter ce déficit, il faudrait réduire les dépenses
publiques de 0,5 % du PIB, ce qui diminuerait le PIB, donc les
recettes fiscales et obligerait a de nouvelles réductions. Ex
post, les dépenses publiques devraient baisser de 1 % et le
PIB de 2 %. La politique budgétaire jouerait un roéle
déstabilisant. La CNAF doit donc étre gérée en considérant son
solde structurel, or celui-ci est équilibré en 2012. Sur le
plan économique, en situation de profonde dépression, quand la
consommation et 1’activité stagnent, rien ne peut justifier
une ponction sur le pouvoir d’achat des familles[i].

Par ailleurs, les gouvernements successifs ont progressivement
mis a la charge de la CNAF, et 1’assurance vieillesse des
parents au foyer (pour 4,4 milliards en 2012) et les
majorations familiales de retraite (pour 4,5 milliards en
2012). Ainsi, sur les 54 milliards de ressources de la CNAF,
pres de 9 milliards sont détournés vers l'assurance-retraite
et ne profitent pas directement aux enfants.
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Tableau. Evolution du pouvoir d'achat des allocations familiales

Pouvoir d’achat de la BMAF* EMAF* relativement au revenu médian

Base 100 en 2000 En %
1984 1020 33,6
1990 100,7 31,1
2000 100 28,3
2005 8,1 26,4
2006 8,1 25,9
2007 98,7 25,4
2008 96,7 24.8
2009 90.5 25,3
2010 Q8.0 25,0
2011 97,3 24,9
2012 96,2 24,8

* Baze mensuelle des allocations familiales.
Source @ Calculs de I"auteur a partir des données CHNAF,

Ce détournement a été possible car les prestations familiales
ont peu augmenté dans le passé, n’étant généralement indexées
qgue sur les prix et ne suivant pas les salaires. Pire,
certaines années, les prestations n’ont méme pas été
augmentées a hauteur de l’inflation. Finalement, de 1984 a
2012, la BMAF a perdu 5,7 % en pouvoir d’'achat absolu (colonne
1 du tableau), mais 25 % en pouvoir d’'achat relativement au
revenu médian des ménages (colonne 2). Faut-il poursuivre et
accentuer cette dérive ?

Les jeunes de moins de 20 ans représentent 25 % de 1la
population. En utilisant 1’échelle d'équivalence de 1'INSEE,
c’'est 12,5 % du revenu des ménages qui devrait étre fourni par
des prestations familiales pour assurer aux familles avec
enfants le méme niveau de vie qu’aux personnes sans enfants.
Or l’ensemble des prestations sous criteres familiaux ne
représente que 4,2 % du revenu des ménages[ii].

Le RSA est nettement plus faible que le minimum vieillesse
sous prétexte d’'inciter ses titulaires a travailler, mais ceci
pese sur le niveau de vie des enfants, qui vivent généralement
avec des actifs, non avec des retraités. La création du RSA-
activité aurait pu fournir un complément de ressources
appréciable a beaucoup de familles de travailleurs a bas
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salaires, mais celui-ci est mal concu : beaucoup de
bénéficiaires potentiels ne le demandent pas. De plus, il ne
bénéficie pas aux chbémeurs (et donc a leurs enfants). Ainsi,
en 2010, le taux de pauvreté des enfants (au seuil de 60 %)
était-il de 19,8 % contre 14,1 % pour 1l’ensemble de la
population. Au seuil de 50 %, il était de 11,1 % contre 7,8 %
pour Ll’'’ensemble de 1la population. Ainsi, 2,7 millions
d’enfants sont-ils en dessous du seuil de pauvreté de 60 %.
1,5 million d’enfants sont méme en dessous du seuil de 50 %.

Une famille avec trois enfants a un niveau de vie plus bas
gu’un couple sans enfant, percevant les mémes salaires, de
16 % si elle gagne 2 fois le SMIC, de 30 % si elle gagne 5
fois le SMIC. Les allocations familiales sont devenues tres
faibles pour les classes moyennes ; le quotient familial ne
fait que tenir compte de la baisse de niveau de vie induite
par la présence d’enfants ; il n’apporte pas d’aide spécifique
aux familles. A aucun niveau de revenu, les aides aux enfants
ne sont excessives. Le niveau de vie moyen des enfants était
en 2010 inférieur de 10 % a celui de la moyenne de 1la
population. Ce devrait étre l'inverse, puisque les enfants ont
besoin d’'un niveau de vie satisfaisant pour développer toutes
leurs potentialités, et puisque les parents qui élevent leurs
enfants, en plus de leurs activités professionnelles, jouent
un role social fondamental.

Faut-il fiscaliser les allocations familiales ? (Ce serait
oublier que leur montant est déja tres faible par rapport au
colt des enfants. Le revenu médian par unité de consommation
était de 1'ordre de 1 660 euros en 2012 ; le colt moyen d’un
enfant, qui représente 0,3 unité de consommation, est donc de
l'ordre de 500 euros. Or, les allocations familiales sont de
64 euros par enfant (pour une famille avec deux enfants), et
de 97 euros par enfant (pour une famille avec trois enfants).
Il faudrait donc au minimum multiplier par cing les
allocations avant que la question de leur fiscalisation ne
devienne légitime.



Se rapprocher des objectifs de 1la politique familiale
francaise tels qu’ils sont proclamés dans la Loi de
financement de la Sécurité socialeliii] — réduire les écarts
de niveau de vie selon la configuration familiale, sortir tous
les enfants de la pauvreté, augmenter les places en creche —
nécessiterait que plus de moyens soient donnés a la politique
familiale. Ces moyens devraient étre supportés par tous les
contribuables, et non par les familles des classes moyennes,
qui ne sont pas les plus favorisées du systeme.

Réduire de 2,5 milliards les sommes que la Nation consacre a
ses enfants serait une erreur de politique macroéconomique
comme de politique sociale. Comme le disait Charles Gide

« De tous les investissements qu’une nation puisse envisager,
c'est 1'éducation des enfants qui est la plus rentable ».

[i] Voir un argumentaire similaire : Cornilleau Gérard, 2013,
« Faut-il réduire les dépenses d’indemnisation du choémage »,
Blog de 1’0OFCE, février.

[ii] Voir Sterdyniak Henri, 2011, « Faut-il remettre en cause
la politique familiale francaise », Revue de 1l 'OFCE, n°1l16.

[iii] Voir PLFSS, 2013, Programme de qualité et d’efficience,
Famille.
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Augmenter 1les aildes au
logement : une fausse bonne
1dée ?

par Pierre Madec

Inscrite dans le projet de Lol de finances pour 2013,
L’augmentation de 500 millions d’euros des aides personnelles
au logement (APL, ALS et ALF[1l]) a été adoptée par le

Parlement et est entrée en vigueur au 1°" Janvier 2013. Cette
augmentation de 3 % porte le montant prévisionnel consacré aux
aides personnelles au logement a 17,3 milliards d’euros pour
1’année a venir,

Dans les faits, depuis 2007, les aides personnelles au
logement sont indexées sur l’'indice de référence des loyers
(IRL). En 2012, ces dernieres n'ont été revalorisées que de
1 % (au lieu de 1,9%) a la suite d’un amendement parlementaire
au projet de Loi de finances pour 2012. Cette augmentation de
500 millions d’euros n'est donc que le retour a l’'indexation
prévue par la loi.

Principal poste budgétaire de la politique du logement, les
aides a la personne sont percues par 6,4 millions de ménages
(CAF_2012) et constituent, compte tenu de leur ciblage sur les
ménages modestes, 1'’une des prestations sociales 1les plus
redistributives. De plus, leur impact sur le taux d’'effort des
ménages n’'est plus a prouver[2]. Selon un récent rapport de
L'"IGAS (2012), elles permettent a elle seules de réduire de
35,8 % a 19,5 % (hors charges) le taux d’'effort médian des
allocataires et de faire baisser de 3 points leur taux de
pauvreté[3].

Pour autant, cette efficacité s’effrite peu a peu. En 2012,


https://www.ofce.sciences-po.fr/blog/augmenter-les-aides-au-logement-une-fausse-bonne-idee/
https://www.ofce.sciences-po.fr/blog/augmenter-les-aides-au-logement-une-fausse-bonne-idee/
https://www.ofce.sciences-po.fr/blog/augmenter-les-aides-au-logement-une-fausse-bonne-idee/
http://vosdroits.service-public.fr/N20360.xhtml
http://vosdroits.service-public.fr/N20360.xhtml
http://vosdroits.service-public.fr/particuliers/F12006.xhtml
http://vosdroits.service-public.fr/particuliers/F1280.xhtml
http://vosdroits.service-public.fr/particuliers/F13132.xhtml
http://vosdroits.service-public.fr/N20360.xhtml
http://vosdroits.service-public.fr/F13723.xhtml
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000271094&dateTexte=&categorieLien=id
http://www.caf.fr/
http://www.igas.gouv.fr/IMG/pdf/RM2012-057A_APL_rapport_1_DEF.pdf
http://www.igas.gouv.fr/IMG/pdf/RM2012-057A_APL_rapport_1_DEF.pdf

86,3 % des locataires du parc privé avaient un loyer supérieur
aux plafonds définis par la loi. Cette dynamique est ancienne
et est principalement due aux importantes hausses successives
qu’ont connues les loyers du secteur libre depuis maintenant
plus de 10 ans (+40 % depuis 2000). Hausses largement
déconnectées de 1’évolution de 1’indice légal sur la période
(inférieure a 25 %) et qui, au vu de la faiblesse des plafonds
réglementaires de loyers, sont intégralement supportées par
les locataires.

Depuis le 1°" Aolt 2012 et 1’entrée en vigueur du décret sur
L'encadrement des loyers, la loi ne permet plus aux
propriétaires-bailleurs, dans les zones les plus tendues[4],
de faire évoluer leur loyer d’une proportion supérieure a
L'IRL (sauf gros travaux ou sous évaluation manifeste)[5].
Cette mesure en faveur des locataires a pour principal
objectif de contenir la progression du taux d’'effort des
ménages locataires du secteur libre. En 2010, le taux d’effort
net médian (hors charges) des locataires du parc privé était
de 26,9 % contre 22,8 % en 1996][6].

Pour autant, le décret n’exigeant pas de « blocage » des
loyers, les ménages voient tout de méme leur loyer et donc
leur taux d'effort augmenter, leur revenu (et jusqu’a présent
leurs aides) n’étant pas (plus) indexé(s) sur 1'IRL.

L’augmentation de 3 % des aides au logement associée a la
mesure d’encadrement permettra donc au mieux de ramener le
taux d’'effort des ménages allocataires a un niveau proche de
celui de 2011.

Pour autant, la simple indexation suffira-t-elle a améliorer
la situation tres dégradée des ménages les plus fragiles ?
Pour cela, 1l faudrait que la hausse des loyers soit
inférieure a la hausse de l’'indice 1égal ce qui, compte tenu
des « effets secondaires » engendrés par les mesures
d’encadrement et de hausse des allocations, est peu probable.
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Pour ce qui est de l’encadrement, les propriétaires n’'étant
plus en capacité d'augmenter librement leur loyer lors de la
relocation, et donc de rattraper a ce moment-la les prix du
marché, ils seront fortement incités a appliquer a leurs
loyers une augmentation annuelle égale a 1'IRL et ce aussi
bien en cours de bail que lors du renouvellement de bail[7].
De plus, concernant 1’augmentation des aides personnelles au
logement, de nombreuses études, théoriques et empiriques,
menées tant en France (G. Fack, 2005 ; A. Laferrere et D. Le
Blanc, 2002) qu’aux Etats-Unis (S. Susin, 2002) ou en
Angleterre (S. Gibbons et A. Manning, 2006), ont montré
LU'important effet inflationniste d’une telle mesure sur les
loyers. Bien que difficilement chiffrable, cet effet
significatif semble agir a deux niveaux distincts. Les
estimations suggerent dans un premier temps qu’une grande
partie (entre 50 et 80 % selon Fack) des allocations percues
par les bas revenus est absorbée par des augmentations de
loyers. Dans un second temps, 1’amélioration de la solvabilité
des ménages les plus modestes (étudiants, ..) augmente la
demande sur le marché locatif et, compte tenu de la faible
élasticité de 1'offre de logement a court terme, contribue a
l'effet inflationniste. On peut tout de méme noter que cet
effet peut étre fortement atténué par une politique de
construction ambitieuse, et donc une augmentation importante
de l'offre locative, notamment sociale.

A partir de ces observations, deux enseignements peuvent étre
tirés de la mesure d’augmentation des aides au logement et de
leur future ré-indexation sur 1’indice de référence des
loyers : d'une part cela permettra, associé a la mesure
d’'encadrement des loyers, de contenir le taux d’effort des
ménages les plus modestes a un niveau proche de celui de
2011 ; d'autre part, cette mesure, colteuse a moyen comme a
long terme (l’indexation augmentera automatiquement, chaque
année, de 1'IRL le montant global des aides), ne permettra en
aucun cas d’alléger significativement 1les dépenses en
logements des allocataires les plus fragiles, et ce d’autant
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plus si cette augmentation, et l’indexation future, ne
prennent pas en compte 1’évolution des charges locatives.

Une fois ces résultats établis, une question se pose : que
faire ? Différentes solutions s’offrent aux pouvoirs publics.
La premiere est de considérer que le taux d'effort des ménages
est (une fois cette ré-indexation effectuée) a un niveau
supportable, que les loyers maintenant encadrés le sont aussi,
et que 1'Etat est en capacité de compenser chaque année, a
hauteur de 300 millions d’euros[8], la hausse probable des
loyers. Compte tenu d'une part des difficultés budgétaires que
connaissent les finances publiques et d’autre part des taux
d'effort subis par certains des ménages locataires les plus
modestes, il est difficile de considérer cette solution comme
optimale.

Dans le cas ou la volonté du gouvernement est de faire baisser
le taux d’effort des ménages modestes, nous avons montré que
la simple indexation ne suffirait pas. Une fois de plus, on
peut penser qu’au vu de la situation budgétaire, la hausse du
budget global consacré aux aides a la personne ne constitue
pas, a court terme, une réponse acceptable pour les pouvoirs
publics. De méme, un encadrement plus strict des loyers

(voire un « blocage » temporaire) serait percu, a tort ou a
raison, de maniere tres négative par les propriétaires-
bailleurs.

Une solution réside donc dans un ciblage plus strict des
aides. En effet, a enveloppe budgétaire constante, 1’exclusion
d’un certain nombre de bénéficiaires du systeme d’'allocation
(baisse des plafonds de ressources, modification du calcul de
la participation personnelle, ..) permettrait d’orienter plus
efficacement les aides vers les ménages les plus fragiles, qui
subissaient, en 2010, un taux d'effort net médian de 33,6
%[9]1. On peut ainsi penser que, pour les étudiants, un
rapprochement des systemes de bourses d’'études et
d’allocations logements pourrait étre opéré. Actuellement, les
seules ressources prises en compte dans 1le calcul de



l'allocation sont celles du futur bénéficiaire. Cette
politique a priori tres égalitaire (elle rend tous les
étudiants-locataires potentiellement indépendants de leurs
parents) peut s’avérer assez critiquable. La prise en compte
de 1'appartenance ou non du bénéficiaire au foyer fiscal
parental, comme c’'est aujourd’hui le cas pour le systeme des
bourses, pourrait permettre une répartition des aides plus
juste socialement. De méme, une différentiation des aides en
fonction des zones géographiques, et donc des loyers
pratiqués, pourrait étre envisagée.

[1] L'APL désigne 1'aide personnalisée au logement, 1’'ALS
l’allocation de logement social et U1’'ALF 1’allocation de
logement familiale.

[2] Le taux d’effort est défini comme le rapport entre les
dépenses en logement (loyers+charges) et le revenu du ménage.
On parle de taux d’'effort net lorsque 1l’'on ajoute au revenu
les aides au logement percues.

[3] Cette réduction du taux de pauvreté peut étre comparée a
la diminution de 2 points engendrée par la perception de
minima sociaux ou des autres prestations familiales percues
sans condition de ressources.

[4] C’est-a-dire les zones ou l'offre de logement est la plus
faible et donc les loyers et les taux d’'effort des ménages les
plus élevés.

[5] Voir S. Le Bayon, P. Madec et C. Rifflart, blog de 1’'OFCE,
2012

[6]1 Source Enquéte Loyer et Charge, INSEE

[7]1 Voir S. Le Bayon, P. Madec et C. Rifflart, a paraitre dans
la Revue de U’OFCE, n°128, 2013.
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[8] Hausse du montant global des aides au logement prévue pour
2014 si U'IRL est d’environ 1,7 % (estimation basse).

[9] Taux d’effort net médian en 2010 des locataires du secteur

privé appartenant au 1° quartile de niveau de vie (source
INSEE) .

Faut-1il réduire les dépenses
d’indemnisation du chomage ?

Par Gérard Cornilleau

La Cour des comptes vient de présenter un rapport sur le

marché du travail qui propose de mieux « cibler » Tles
politiques. En ce qui concerne l’'indemnisation du chbmage elle
met 1’accent sur 1la non soutenabilité des dépenses et propose
quelques mesures d’économies. Certaines sont habituelles et
concernent le régime des intermittents du spectacle et
1’indemnisation des intérimaires. Nous n’'y reviendrons pas ici
car le sujet est bien connull]. Mais la Cour propose aussi de
réduire les prestations des chomeurs dont elle dit qu’elles
sont (trop) généreuses dans le bas et le haut de 1’échelle des
salaires. En particulier elle propose de réduire le plafond de
l’indemnisation et de mettre en place un systeme dégressif
alors que certains cadres chomeurs peuvent bénéficier
aujourd’hui de prestations dépassant 6 000 euros par mois. Il
nous semble que les raisonnements qu’elle présente a 1'appui
de ces propositions sont doublement erronés.

En premier lieu le diagnostic de non soutenabilité du régime
omet la prise en compte de la crise : si l’'Unedic doit
aujourd’hui faire face a une situation financieére dégradée
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c’'est avant tout du fait de la baisse de l’emploi et de la
montée du chémage. Il est évidemment naturel qu’un régime de
protection sociale dont la vocation est de soutenir le revenu
des salariés dans les périodes de crise soit en déficit au
creux de celle-ci. Chercher maintenant a rééquilibrer Tles
finances de 1’Unedic par une réduction des prestations
reviendrait a renoncer a sa vocation de dispositif contra-
cyclique. Cela serait injuste pour 1les chomeurs et
économiquement aberrant puisque en réduisant les revenus dans
une période de conjoncture dégradée on ne peut qu'aggraver la
situation. Dans ces circonstances il est également facile de
comprendre que les arguments d’incitation au travail sont de
tres faible valeur : c’est en haut de cycle, quand 1’économie
se rapproche du plein emploi qu’il est possible de se poser la
question des incitations a la reprise d’emploi. En bas de
cycle l’incitation a la recherche plus active d’un emploi
modifie éventuellement la répartition du chémage, certainement
pas son niveau.

Le déficit de 1’assurance chodomage reflete aujourd’hui
simplement 1la situation du marché du travail. Un calcul
approché permet de se rendre compte de ce que la générosité du
systeme est tout a fait compatible avec 1’équilibre financier
en situation « normale ». Pour s’en convaincre il suffit de
mesurer 1’impact de la croissance économique, de 1’'emploi et
du chomage sur le déficit du régime depuis 2009. En 2008, les
finances de 1’'Unedic étaient excédentaires de prées de 5
milliards d’'euros[2] . Elles sont devenues déficitaires de 1,2
milliard en 2009 et 3 milliards en 2010 avant de se redresser
un peu en 2011 avec un déficit de seulement 1,5 milliard, a
nouveau passé a 2,7 milliards en 2012. Pour 2013, le déficit
prévu devrait atteindre 5 milliards. Le tableau 1 retrace nos
estimations de 1’'impact de la crise sur les recettes et les
dépenses du régime depuis 2009. L’estimation des recettes
perdues du fait de la crise repose sur 1’'hypothése d’une
hausse annuelle de la masse salariale de 3,5 % par an (qui se
décompose en +2,9 % de hausse du salaire moyen et +0,6 % de



1'emploi) si la crise n’était pas intervenue en 2008-2009. Du
coté des dépenses l'estimation de la hausse des prestations
liée a la crise repose sur l'hypotheése d’une stabilité du
niveau du chdmage « hors crise », les dépenses étant dans ce
cas indexées sur l’'évolution tendancielle du salaire moyen.

Tableau. Impact de la crise sur le solde du compte de I'UNEDIC

En milllards d'euras

Impact de la crise... Impact
... Sur les recettes ... sur les dépenses sur le solde
2009 -1.8 +4,1 -5,9
2010 -2 +5,1 7.2
20m -2.6 +5,5 -8,1
2012 -3,1 +6,5 9.6

Source : caleuls de Mauteur.

Les résultats de cette estimation montrent clairement que la
crise est la seule responsable de 1’apparition d’un déficit
important de 1’assurance chdmage. Sans la hausse du chomage et
la baisse de 1l’'emploi, le régime serait resté structurellement
excédentaire et la réforme de 2009, qui a permis
1’'indemnisation de chdmeurs disposant de références de travail
plus courtes (4 mois au lieu de 6 mois), n’'aurait eu qu’un
effet minime sur le résultat financier du régime. Il n'y a
donc pas eu de dérapage d’'un systeme parfaitement soutenable a
long terme.. a condition que 1’on mene des politiques
économiques contra-cycliques qui évitent un dérapage du
chomage dont la soutenabilité est sans doute aujourd’hui bien
plus préoccupante que celle des finances de 1’'Unedic[3].

Sur la base d’un diagnostic qui est donc tres contestable, la
Cour des comptes propose de réduire la générosité des
prestations de chbémage. Comme il est difficile de mettre en
avant des propositions de coupe des plus faibles prestations,
la Cour insiste plutdét sur les économies susceptibles d’étre
réalisées en limitant les tres hautes indemnités de chdmage
qui en France peuvent dépasser 6 000 euros par mois pour les
cadres de haut niveau dont les salaires vont jusqu’a 4 fois le
plafond de la Sécurité sociale soit, en 2013, 12 344 euros
bruts par mois. Mais en réalité il n’est méme pas acquis, d’'un
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point de vue strictement comptable, que cette mesure ait un
effet favorable sur les finances de 1’'Unedic. En effet, les
bénéficiaires de tres hautes indemnités sont peu nombreux, car
les cadres sont beaucoup moins souvent au chomage que les
autres salariés. Par contre leurs salaires plus élevés
supportent les mémes taux de cotisations si bien qu’ils
apportent une contribution nette positive au financement du
régime. Un calcul approché, fondé sur la distribution des
salaires et des indemnités recues par les chdmeurs indemnisés
par 1’'Unedic, montre que les salariés qui gagnent plus de
5 000 euros bruts par mois recoivent environ 7 % des
indemnités de chémage et assurent pres de 20 % des
cotisations. A titre d’exemple nous avons simulé une réforme
qui alignerait approximativement le régime d’assurance choOmage
francais sur le régime allemand qui est nettement plus
séverement plafonné que le régime francais. Le plafond
allemand étant de 5 500 euros bruts par mois (anciens Lander)
contre 12 344 dans le systeme francais. En retenant un plafond
de 5 000 euros bruts par mois, 1’indemnité nette francaise
maximale serait de l’ordre de 2 800 euros. Avec cette
hypothese, les prestations recues par les chOomeurs excédant le
plafond seraient réduites de prés de 20 %, mais 1’économie
représenterait a peine plus de 1 % du total des prestations.
Du c6té des recettes, la baisse du plafond devrait entrainer
une réduction de celles-ci de 1’ordre de 5 %. L’existence d’un
plafond élevé dans le systeme francais d’assurance chomage
permet en fait une redistribution verticale importante du fait
des différences de taux de chdmage. Paradoxalement le fait de
réduire 1'assurance pour les plus favorisés conduirait a
diminuer cette redistribution et détériorerait 1'équilibre
financier du régime. Sur la base des hypotheses précédentes,
le passage a un plafond de 5 000 euros entrainerait une
augmentation du déficit de 1'ordre de 1,2 milliard (-1,6
milliard de recettes — 400 millions de dépenses).

On ne tient pas compte dans ce premier calcul d’'un éventuel
impact sur le chdomage de ceux dont les prestations seraient



fortement réduites. Pour éclairer 1l’'ordre de grandeur de cet
effet, par ailleurs improbable, nous avons simulé une
situation dans laquelle le nombre de bénéficiaires des plus
hautes prestations serait divisé par deux (par exemple par une
réduction de leur durée de chomage dans la méme proportion).
Entre le nouveau plafond et le niveau le plus élevé des
salaires de référence, nous avons estimé que l'effet
d’incitation augmenterait linéairement (-10 % de chomeurs dans
la premiere tranche au-dessus du plafond, puis -20 % etc.,
jusqu'a -50 %). Avec cette hypothese d’'une incidence forte de
l’indemnisation sur le chomage, 1’économie supplémentaire de
prestation serait proche de 1 milliard d’euros. Dans ce cas la
réforme du plafond serait pratiquement équilibrée (avec un
surco(t potentiel, non significatif, de 200 millions d’euros).
Mais on n’a pas intégré le fait que le raccourcissement de la
durée de chomage des chOmeurs tres indemnisés pourrait
augmenter celle des chémeurs moins indemnisés. Dans une
situation proche du plein emploi il est possible de considérer
que le rationnement de 1’emploi résulte de celui de l'offre de
travail ; dans la situation actuelle de crise généralisée,
c’'est bien 1'hypothese inverse d’un rationnement de la demande
de travail qui est la plus réaliste. La réalisation
d’économies budgétaires par la baisse des fortes prestations
est donc peu crédible, du moins si 1'on s’en tient a une
réforme qui ne change pas la nature du systeme.

On pourrait bien entendu obtenir un résultat plus favorable en
ne réduisant que le plafond des prestations et pas celui des
cotisations. Cette solution serait tres déstabilisante pour le
régime puisqu’elle inciterait fortement les cadres supérieurs
a demander a sortir d’un systeme solidaire qui leur apporte
aujourd’hui une assurance raisonnable moyennant 1’acceptation
d'une forte redistribution verticale, alors que la baisse du
plafonnement des seules prestations les forcerait a s’assurer
individuellement tout en continuant a verser de fortes
cotisations obligatoires. Ce type d’'évolution remettrait
nécessairement en cause le principe de base de 1l’assurance



sociale : des contributions fonction des moyens de chacun
contre des prestations fonction des besoins.

L’économie générale du rapport de la Cour sur l’indemnisation
du chomage parait donc tres discutable car, en ne prenant pas
en compte 1'effet de la crise, elle revient a proposer une
politique procyclique faisant peser sur les chémeurs un poids
supplémentaire dans une période ou il est moins que jamais
possible de leur faire porter la responsabilité du sous-
emploi. Quant a la mesure phare remettant en cause le
compromis sur les hautes prestations, elle ne peut au mieux
qu’'étre budgétairement neutre et au pire détruire le contrat
social qui permet aujourd’hui une forte redistribution
verticale au sein du systeme solidaire d'’assurance chomage.

[1] L’assurance chomage subventionne, par le régime spécial
des intermittents, a hauteur d’un milliards d’euros par an
environ les entreprises de spectacle. Il serait évidemment
judicieux que cette dépense soit prise en charge par le budget
général et non par 1’Unedic

[2] Hors opérations exceptionnelles

[3] Sur les politiques économiques en Europe et leur absence
de soutenabilité macroéconomique voir le premier rapport du
projet Independent Annual Growth Survey (IAGS)
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