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Le systéme d’assurance-chdmage aux Etats-
Unis et son paralléle avec la France

Stéphane Auray & Camille Boissel

Les premiéres résolutions de la réforme de I'assurance-chdmage engagées en France
sous la présidence d’Emmanuel Macron ont été adoptées en 2019 et ont notamment
introduit un mécanisme dit de « bonus-malus » dans certains secteurs de I'économie
grands consommateurs de contrats précaires. Appliqué depuis le 1er septembre 2022,
ce systeme est congu pour internaliser les colts liés aux allocations chémage, en les
facturant aux employeurs des salariés licenciés, avec pour objectif d’inciter les entre-
prises a améliorer la qualité des emplois qu’elles proposent. Or, le mode de financement
de l'assurance-chdmage aux Etats-Unis fonctionne selon un principe similaire depuis
sa création au début des années 1930, ce qui a largement inspiré la nouvelle méthode
francgaise de calcul des cotisations employeurs. Ce texte se propose de revenir sur les
grands principes de I'assurance-chémage aux Etats-Unis, en s’appuyant sur 'ouvrage
de S. Auray et D. Fuller « L’'assurance-chdmage aux Etats-Unis ».

Un bref historique de 'assurance chémage aux Etats-Unis

En 1932, lors de la Grande Dépression, alors que le taux de chdmage ne cessait d’aug-
menter et dépassait les 25%, le Wisconsin devint le premier Etat & adopter une loi sur
I'assurance-chémage aux Etats-Unis. Six autres Etats se dotérent de lois comparables
avant qu’en 1935, un texte ne modifie profondément le systéme d’assurance-chGmage
en vigueur aux Etats-Unis : le Social Security Act, qui jette alors les bases du systéme de
sécurité sociale américain. En mai 1937, la Cour supréme confirma la constitutionnalité
de cette loi fédérale et, en aoiit 1937, les 48 Etats contigus ainsi que I'’Alaska, Hawaii et
le district de Columbia avaient tous promulgué leurs lois d’assurance-chdbmage. Au cours
des 75 années qui ont suivi son lancement, le programme d’assurance-chémage a connu
plusieurs réformes. La durée standard des allocations est passée, par exemple, de 16 a
26 semaines dans la plupart des Etats'. Lorsque I'on considére 'ensemble du pays, on

"Il n’existe ni durée minimale ni durée maximale fixée par I'Etat fédéral en ce qui concerne la durée
de la période d’indemnisation.


https://www.cairn.info/l-assurance-chomage-aux-etats-unis--9782724616750.htm
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observe que les systémes d’assurance-chémage varient considérablement d’un Etat &
l'autre, en termes de générosité et de mode de financement. Les régles d’éligibilité ont
également évolué. Au cours des premiéres années, les Etats n’excluaient pas les tra-
vailleurs ayant quitté leur emploi volontairement, ayant été licenciés pour faute grave ou
ayant refusé un emploi convenable. Ces salariés étaient simplement considérés comme
inéligibles & I'assurance-chémage pendant un certain temps. A la fin de 'année 1945,
vingt-six Etats ont limité I'éligibilité a I'assurance-chémage aux seuls travailleurs ayant
perdu leur emploi de maniére involontaire, et ces dispositions sont désormais en vigueur
dans tous les Etats. De méme, en 1952, seuls douze Etats réclamaient qu’aprés une
période d’inéligibilité, les chémeurs obtiennent un nouvel emploi afin d’étre a nouveau éli-
gibles. Aujourd’hui, cinquante Etats appliquent une régle comparable. Par ailleurs, le sys-
téme d’assurance-chémage a été modifié pour faire face aux périodes de ralentissement
économique : en cas de brusque augmentation du taux de chémage, des programmes
étatiques et fédéraux spéciaux accordent des semaines supplémentaires d’allocations
aux travailleurs ayant épuisé leurs semaines de droits & I'assurance-chémage de I'Etat2.
Enfin, des programmes dits de bien-étre, aux critéres d’éligibilité spécifiques, peuvent se
juxtaposer a I'assurance-chémage.

Le principe de modulation des cotisations employeurs a I’assurance-ché-
mage : un systéme « pollueur-payeur »

Les allocations chémage fournissent une assurance contre le risque de perte d’emploi et
de revenu. La transition de I'emploi vers le chdmage implique en effet une perte de revenu
que l'assurance-chémage permet de compenser, au moins en partie. C’est pourquoi les
économistes font référence aux indemnisations ou aux allocations chémage comme a
une assurance face au risque de chdmage. Ce dispositif d’assurance peut, cependant,
affecter le comportement et les choix des employés, des demandeurs d’emploi et des en-
treprises; et ces changements ne sont pas sans conséquence sur le bon fonctionnement
du marché du travail, conséquences dont I'ampleur reste toutefois a déterminer. Ce sys-
téme a alors été congu pour limiter I'impact des fluctuations économiques sur le revenu
des travailleurs, tout en répartissant les efforts de financement de maniére équitable.

Le systéme d’assurance-chémage aux Etats-Unis correspond & un partenariat fédéral-
étatique unique, fondé sur la loi fédérale mais administré par les employés des Etats
dans le cadre juridique de ceux-ci. Les Etats sont en effet responsables du financement
et de I'attribution de leurs allocations chdmage et déterminent, chacun, la structure fis-
cale et les taux de cotisation applicables. Ce financement est assuré par des cotisations
patronales : les entreprises sont soumises a une cotisation sur les salaires qui dépend
de l'historique de I'entreprise en matiére de licenciement. Le systéme de modulation des
cotisations consiste a faire supporter a chaque employeur les colts générés par ses li-
cenciements. Il ne s’agit pas d’'un mécanisme fiscal, mais d’'une méthode de calcul des
cotisations sociales.

Chaque Etat disposant du pouvoir de fixer la durée et le niveau de ses allocations ché-
mage et de déterminer le régime fiscal des cotisations, il existe des différences impor-

2Par exemple, le programme « Federal Extended Benefits » se déclenche lorsque le taux de chdmage
d’'un Etat dépasse un certain pallier et met a disposition des chémeurs éligibles 13 a 20 semaines sup-
plémentaires de prestations d’assurance-chémage.
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tantes entre les Etats sur ces deux aspects. Notamment, les Etats utilisent des méth-
odes différentes pour calculer le taux de cotisation applicable aux entreprises?®, bien que
les principes restent comparables. Ainsi, en régle générale, 'administration prend en
compte l'historique de I'entreprise depuis sa création et applique un baréme de calcul
tenant compte du volume de licenciements réalisés par I'entreprise. Les fonds ainsi ré-
coltés sont alors versés aux travailleurs licenciés éligibles qui en font la demande sous
forme d’allocations chémage ; le statut d’éligibilité des travailleurs licenciés est vérifié par
I'administration compétente de I'Etat, auprés de I'ancien employeur. Les entreprises qui
licencient fréquemment des travailleurs appelés a bénéficier d’allocations d’assurance-
chémage supportent des taux de cotisations plus élevés que celles qui licencient plus
rarement, ou celles dont les travailleurs licenciés décident de ne pas faire valoir leurs
droits a ces allocations Les travailleurs pourraient ne pas avoir travaillé le nombre de
semaine minimum pour étre éligibles a 'assurance chdbmage par exemple. lls peuvent
aussi décider de ne pas avoir recours a I'assurance chdémage pour éviter les colts ad-
ministratifs associés. Plus précisément, ce systéme repose sur le niveau des allocations
percues par les anciens salariés, qui dépend lui-méme de la fréquence des licenciements
et de la capacité des salariés licenciés a retrouver rapidement un emploi. Dans le sys-
téme standard de financement des indemnisations chémage aux Etats-Unis, le taux de
cotisation d’'une entreprise ne dépend donc pas seulement du nombre de travailleurs
déja licenciés au cours des années les plus récentes, mais également, et surtout, du
nombre de travailleurs licenciés par cette entreprise qui percoivent effectivement des
allocations chémage. Une internalisation seulement partielle des colts sociaux liés aux
licenciements

La modulation des cotisations employeurs & I'assurance-chémage aux Etats-Unis que
nous venons de décrire n’est néanmoins que partielle, et ce pour deux raisons. Tout
d’abord, les taux de cotisations ne sont appliqués qu’a une partie de la masse salariale
totale imposable d’une entreprise. En 2023, la Floride avait une masse salariale impos-
able plafonnée a 7000 $ par salarié et par an, tandis que ce plafond était de 67 600 $
dans 'Etat de Washington. La masse salariale imposable reflete donc la part du salaire
de chaque travailleur incluse dans I'assiette fiscale de I'Etat. Enfin et surtout— quelle
que soit la formule utilisée pour calculer le taux des cotisations —, il existe dans chaque
Etat un niveau maximal et un niveau minimal de taux de cotisations employeur. Le taux
de cotisations maximal implique que certains employeurs qui contribuent fortement aux
dépenses d’allocation n’assurent pas la couverture compléte de celles-ci. A l'inverse,
un employeur imposé au taux minimal doit supporter plus de cotisations qu'’il ne génere
de dépenses d’allocations chdmage au titre des licenciements auxquels il procéde. Tout
comme la masse salariale imposable, les taux de cotisations minimal et maximal varient
selon les Etats. En 2023, le taux minimal de cotisations variait de 0 % (dans I'lowa, le
Missouri et le Texas, par exemple) a 2,8 % en Pennsylvanie. Le taux maximal de cotisa-
tions, dont le principe est imposé par la loi fédérale, était compris entre 5,4 % (dans 16
Etats) et 19,57 % (dans le Massachusetts). Avantages et inconvénients du systéme de
modulation des cotisations employeurs a I'assurance-chémage

3En 2023, quatre méthodes sont en vigueur dans des Etats différents : le ratio de réserves (adopté par
33 Etats), le ratio des prestations (18 Etats), le ratio des salaires des allocataires (2 Etats) et la variation
de la masse salariale (Alaska). Voir S. Auray et D. Fuller , chapitre 2 pour plus de détails.


https://www.cairn.info/l-assurance-chomage-aux-etats-unis--9782724616750.htm
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Tel que nous venons de le voir, le systéeme de financement de I'assurance-chbmage aux
Etats-Unis est donc basé sur une modulation partielle. Ce systéme a été mis en place lors
de la Grande Dépression avec I'objectif clair de dés-inciter les entreprises a licencier. Les
Etats décident de la mesure dans laquelle ils imposent & chaque entreprise d’internaliser
ses propres codts, arbitrant entre une mutualisation compléte des codts, ou a l'inverse
une individualisation intégrale des cotisations des employeurs, ou encore des formules
mixtes. Face au phénomeéne du chédmage, ce systéme présente donc certainement des
avantages. En 2008, les Etats-Unis sont entrés en récession et le taux de chémage a at-
teint alors un nouveau pic. Pourtant, depuis 2010, ce taux a recommencé a baisser pour
revenir a un niveau relativement stable, pendant que d’autres pays, comme la France,
ne parvenaient pas a le réduire, ni méme a empécher son augmentation.

Cependant, il est a noter que les indemnités de licenciement Iégales ou conventionnelles
versées par les employeurs aux salariés licenciés, s’apparentent a une contribution
proportionnelle au nombre de séparations, mais sans mutualisation des sommes ainsi
versées au bénéfice des régimes d’assurances sociales. Le systéme de modulation ne
présente effectivement pas que des avantages. En utilisant les données américaines de
I'Enquéte sur le revenu et de participation au programme (Survey of Income and Program
Participation -SIPP) couvrant 1990-2013, Moscarini et Fujita (2015) montrent, qu'aprés
une période sans emploi, un nombre étonnamment élevé de travailleurs retrouvent un
emploi chez leur employeur précédent, et ont des carriéres dont le profil differe totale-
ment de celles des individus qui changent simplement d’emploi. Par ailleurs, ces auteurs
montrent que la probabilité d’étre rappelé par son employeur précédent est beaucoup
moins dépendante du cycle économique et moins volatile que la probabilité de trouver
un nouvel emploi. Enfin, en utilisant la méme base de données, il est possible de cal-
culer la probabilité de sortir du chémage selon que les individus pergoivent ou non leurs
assurances chémage alors qu’ils sont éligibles a ces allocations. On trouve alors que
cette probabilité est environ deux fois plus élevée pour les individus ayant choisi de ne
pas percevoir 'assurance-chémage. Le lien entre choix de ne pas percevoir I'assurance-
chémage et le fait d’étre rappelé par son employeur précédent apparait donc clairement
(Auray, Fuller et Lepage Saucier 2023). Il reste cependant difficile & expliquer sans une
enquéte précisant les raisons de ce choix. Ce phénomeéne montre que le systéme de
modulation peut présenter certaines limites. Perspectives sur I'implémentation de ce
principe en France

Peu d’autres pays développés recourent a la modulation individualisée des cotisations
d’assurance-chémage. Les pays européens dont la réglementation du travail est relative-
ment protectrice, en comparaison de celle en vigueur dans les autres zones adhérentes
a 'OCDE, ne jugent généralement pas nécessaire de mettre en place une incitation des
employeurs a modérer leurs décisions de licenciement. En France, les cotisations sont
payées par les employés et par les employeurs. Depuis 2004, le taux de cotisations total
estde 6,4 %, dont 2,4 % a la charge des employés et 4 % a la charge des employeurs, le
tout sur une assiette limitée a quatre fois le plafond de la sécurité sociale. Le régime d’as-
surance-chémage étant basé sur un principe d’autofinancement, les taux de cotisations
sont régulierement ajustés nationalement. Il ne s’agit donc pas d’'un systéme de bonus-
malus tel que celui existant aux Etats-Unis. Pourtant, la mise en place d’un tel systéme
a été proposée a plusieurs reprises, et ce méme avant la réforme de 2019, notamment
par Edmond Malinvaud en 1998, dans un rapport remis au Premier ministre de I'époque


https://www.aeaweb.org/articles?id=10.1257/aer.20131496
https://www.ofce.sciences-po.fr/pdf/dtravail/OFCEWP2023-04.pdf
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Lionel Jospin, qui recommandait son application a la part patronale des cotisations. Le
27 septembre 1999, le Premier ministre annoncait que son gouvernement allait proposer
l'instauration d’'une modulation des cotisations chémage en fonction du comportement
des entreprises vis-a-vis des licenciements (Journal Le Monde, 29 septembre 1999, p. 7).
Ce systéme n’a pas été appliqué, mais on peut remarquer la mise en place en France de
certaines contributions a I'assurance-chémage variant en fonction du comportement de
I'entreprise vis-a-vis du licenciement de certaines catégories de travailleurs. Ainsi la con-
tribution dite Delalande a été mise en place, en 1987, pour dissuader les entreprises de
licencier des travailleurs agés de plus de 50 ans. Ce type de dispositif peut, néanmoins,
avoir des effets pervers en incitant, par exemple, les entreprises a éviter 'embauche
de travailleurs agés pour ne pas s’exposer au risque d’avoir a payer cette contribution
(Behaghel, Crépon et Sédillot, 2004. Depuis le 1er juillet 2013, la part des contributions
d’assurance-chbmage a la charge des employeurs, au taux de 4%, est majorée pour
les contrats de travail a durée déterminée conclus pour surcroit d’activité et ceux dits
« d’'usage ». Elle est ainsi de 7% pour les contrats de travail d’'une durée inférieure ou
égale a 1 mois, de 5,5% pour les contrats de travail d’'une durée supérieure a 1 mois et
inférieure ou égale a 3 mois et de 4,5% pour les contrats de travail dits d’'usage d’une
durée inférieure ou égale a 3 mois. Ainsi, méme si ces majorations ne tiennent pas
compte du comportement passé de 'employeur, il s’agit toutefois déja d’'une modulation
de type bonus-malus. La réforme de 2019 introduit alors le premier véritable systeme
de modulation des cotisations employeurs a 'assurance-chémage. Actuellement, seuls
7 secteurs sont concernés par cette mesure, soit 30 000 entreprises*. Contrairement aux
Etats-Unis, le taux de séparation d’une entreprise est comparé au taux de séparation
meédian de son seul secteur d’activité pondéré par la masse salariale, et non pas au taux
médian de séparation de toutes les entreprises frangaises. Selon un rapport de février
2023 de I'Unédic, le taux de séparation dans cinq des secteurs concernés aurait déja
fortement baissé ; mais cela pourrait trés bien étre di aux fortes pénuries de main-d’'ceu-
vre, qui ont beaucoup affecté les secteurs considérés. Le recul nous manque encore
pour évaluer les effets de cette réforme, et le comité d’évaluation de la réforme de l'as-
surance-chémage entérinée en 2021 sortira fin 2024.

Globalement et quelle que soit 'économie considérée, la modulation des cotisations em-
ployeurs a 'assurance-chbmage ne doit porter, selon nous, que pour partie sur la cotisa-
tion patronale. Autrement dit, en respectant le principe de I'autofinancement du régime,
les cotisations pourraient ne pas étre totalement supportées par les employeurs, mais
également en partie par les salariés. Un systéme partiel de modulation peut permettre
de trouver un compromis entre, d’'une part, 'opportunité d’internaliser les colts de licen-
ciements selon la situation de chaque entreprise et, d’autre part, I'objectif de garantir
un certain partage des risques entre les secteurs en ce qui concerne ces colts de li-
cenciement. Enfin, toujours dans le cas d’un systéme de modulation des cotisations, un
décalage temporel entre 'augmentation des licenciements et celle, correspondante, des
taux de cotisation peut s’avérer utile pour éviter des colts inappropriés aux entreprises

“Fabrication de denrées alimentaires, de boissons et de produits a base de tabac. Travail du bois, in-
dustries du papier et imprimerie. Fabrication de produits en caoutchouc et en plastique ainsi que d’autres
produits minéraux non métalliques. Production et distribution d’eau, assainissement, gestion des déchets
et dépollution. Transports et entreposage. Hébergement et restauration. Autres activités spécialisées,
scientifiques et techniques.


https://www.lemonde.fr/archives/article/1999/09/29/tu-crois-qu-il-va-parler-de-la-taxe-tobin_3569384_1819218.html?random=1936675438
https://www.insee.fr/fr/statistiques/1376608?sommaire=1376612
https://www.unedic.org/publications/suivi-de-la-reglementation-2021-d-assurance-chomage
https://www.unedic.org/publications/suivi-de-la-reglementation-2021-d-assurance-chomage
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touchées par des chocs négatifs. Le financement des allocations chémage par les co-
tisations sociales influe sur les décisions de licenciement et conduit & une subvention
croisée entre des secteurs dont les taux de licenciement différent. Bien qu’il existe des
différences importantes entre les marchés européen® et américain du travail, il y a de
bonnes raisons d’attendre des gains significatifs en cas d’introduction éventuelle, en Eu-
rope, d’'un systéme de modulation des cotisations employeurs a I'assurance-chdmage
(Blanchard et Tirole, 2007). Enfin, si I'on devait spécifiquement penser a la mise en place
d’'un tel systéme pour toutes les entreprises dans certains pays européens et notamment
en France, il est assez évident qu’il faudrait réduire les colts de licenciement pour les
entreprises et en particulier dans le cas des nouvelles embauches. En effet, conjuguer la
mise en place d’'un systéme de bonus-malus pour limiter les incitations aux licenciements
par les entreprises, tout en réduisant les colts des nouvelles embauches permettrait sans
aucun doute de réduire les destructions d’emploi tout en faisant augmenter les créations
d’emploi.

5Les initiatives d’'implémentation partielle du systeme d’expérience rating ne concernent pas que la
France.


https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=527882
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