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AVANT-PROPOS

par

Jean-Baptiste de Foucauld
Commissaire au Plan

Le débat sur I'emploi est crucial. Le risque du maintien ou de I'aggravation du
chémage actuel, le poids trop élevé du chémage de longue durée, les cofts
financiers et les drames humains qui en résultent, doivent amener notre société
a réagir, et a changer ses comportements en profondeur.

La démarche qui a été engagée dans la préparation du XI° Plan est a 1a hauteur
de cet enjeu puisque la réflexion sur 'emploi a été effectuée sous plusieurs
angles, dans différentes commissions, tandis qu’un travail de synthese était confié
a un petit groupe d’experts chargé de réaliser ses propres travaux, de consulter,
au plus haut niveau, les organisations syndicales et patronales et d’animer les
travaux des autres groupes sur la question de I'emploi.

“"Choisir Pemploi", c’est la voie proposée pour F'économie et la société par le
groupe présidé par B. Brunhes. Ce choix traduit une vision lucide éloignée tant
de la résignation muette a la dégradation continue du ch6mage que de
I'évocation d’un retour aux formes de plein-emploi des années 1960 que
beaucoup ont encore en téte.

Clarifier les objectifs, telle est la premiere tiche 2 laquelle il convient de
s’atteler. J’en retiendrai deux :

- un objectif impératif : s’attaquer au ch6mage de longue durée et le réduire en
valeur absolue. Chacun sait que derriére les statistiques globales et leurs
fluctuations se dessinent des situations individuelles extrémement
douloureuses. La priorité absolue doit &tre d’éviter I'exclusion par le ch6mage
et la désocialisation progressive que peut entrainer toute période prolongée
d’inactivité. L’expériencemenée depuis douze mois, dans un contexte difficile,
nous montre que cet objectif peut étre atteint. Il faut se donner les moyens de
le poursuivre dans la durée.

- un objectif accessible : faire refluer de fagon significative le chdmage 2 horizon
des cinq prochaines années. Ceci exige de miser sur la croissance, sur une
dynamique retrouvée de 'emploi et sur la solidarité.

Mais I'identification des difficultés propres 4 la France est tout aussi nécessaire
que la clarification des objectifs. Ces difficultés sont en grande partie culturelles,
et, de ce fait, difficiles 2 appréhender et i surmonter. Notre société
traditionnellement marquée par la distance hiérarchique, le culte de I'ingénieur,
la peur de I'autre, le gott des statuts s’est assez facilement coulée dans le moule
du taylorisme et de la croissance keynésienne. Aujourd’hui le fossé se creuse
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entre les nouvelles nécessités du systéme productif et nos traditions culturelles.
Les emplois se détruisent beaucoup plus facilement dans les grandes structures
qu’ils ne ressuscitent dans une multiplicité de petites structures ; les risques de
pertes en ligne, de solutions de continuité s’accroissent s’il n’existe pas un réseau
suffisant de micro-initiatives ; et dans une économie de services, les relations
interpersonnelles prennent une importance capitale : les hommes et les femmes
ne sont pas aussi faciles 3 gérer que des machines, surtout si on leur demande
plus d’implication et de responsabilité.

En outre, le ch6mage est la résultante des comportements et des décisions de
Iensemble des acteurs de la vie économique et sociale. Ce n’est pas seulement
Paffaire du politique ou du décideur public, soumis 2 une forte demande sociale
en mati¢re d’emploi. Chacun des acteurs a aussi sa part de responsabilités :
préférence des entreprises pour la productivité machine par rapport a la
productivité homme, pour la flexibilité externe, difficulté des syndicats a porter
simultanément les questions de salaires, d’organisation du travail et d’emploi,
réticences parfois des personnes en cause, facilitées par le haut niveau global de
richesse économique et de protection sociale, & accepter les mobilités sociales,
géographiques ou professionnelles qui seraient nécessaires, dysfonctionnements
d’un service de 'emploi trop cloisonné et trop dispersé.

Chacun déplore bien entendu le ch6mage, mais c’est de P'autre, le plus souvent,
qu’il attend des solutions ou des révisions de comportements. Il faut arriver a la
situation inverse : que chacun, individuellement et collectivement, "choisisse
I'emploi", pour entrainer un véritable dynamisme sociétal face a I'emploi.

Des lors, il sera possible d'utiliser plus efficacement les différents outils ou
leviers de la politique de 'emploi. Le rapport du groupe d’experts en dénombre
sept qui sont longuement analysés Tous présentent de I'intérét, tous sont d’un
maniement délicat. Mais c’est leur articulation, leur utilisation par la société qui
en définitive est déterminante.

Le rapport de B. Brunhes doit permettre d’ouvrir le débat non seulement sur les
instruments de la politique de I'emploi mais sur la maniére collective de les
utiliser.

Il s’agit en définitive d’orienter vers I'emploi les stratégies des acteurs
économiques et sociaux, en préservant les acquis résultants des efforts de
compétitivité que la France a réalisés, et en visant des objectifs de performance
globale plus ambitieux : celle-ci implique des mécanismes de coopération entre
acteurs beaucoup plus accentués.



PREFACE

par

Bernard Brunhes
président-directeur général de Bernard Brunhes Consultants

"Choisir I'emploi”. Le titre de ce rapport n’est pas innocent. Si un pays dont
Péconomie est saine est confronté A un taux de chdmage aussi élevé, c’est que
les différents acteurs dont la combinaison des actes quotidiens fait I'économie
nationale ne sont pas assez convaincus de la priorité de I'emploi pour revoir
leurs stratégies et changer le cours du chémage.

Chacun sait qu’a la montée du chdmage apparemment irrésistible il n’y a pas de
remeéde simple : ni une croissance élevée miraculeusementrevenue, ni un partage
arithmétique du travail. Ces simplifications sont trompeuses. Il faut, par I'action
de tous, celle des pouvoirs publics nationaux, régionaux ou locaux, celle des
dirigeants d’entreprise, celle des syndicats, bloquer la dynamique du chémage et
lui substituer une dynamique de I'emploi.

Trop de comportements individuels et collectifs, faits de manque d'imagination,
de faux calculs, d’attachement aux situations acquises, de rigidit¢ et de
conservatisme, nourrissent un ch6mage qui s’entretient et se développe.

En proposant les axes d’'une nouvelle dynamique et les conditions collectives d’un
retournement de tendance, les membres du groupe "Emploi" proposent a tous
les acteurs de notre économie et de notre société de "choisir I'emploi".

Ils savent qu’il n’y aura pas de miracle.

Ils savent qu’aucune des mesures proposées n’est en elle-méme une solution
décisive, quelle que soit la validité des simulations économiques qui ont permis
de les tester.

Ils pensent que le retournement de tendance dépend de la volonté collective et
pas seulement de décisions publiques ; et que c’est un ensemble cohérent de
changements qui le permettra, construit par la négociation et programmé dans
le temps.

Ils espérent que ce rapport élargira et enrichira un débat trop souvent limité a
des exposés contradictoires de remeédes illusoires.



Le groupe "Emploi” était composé de sept personnalités indépendantes entre
lesquelles le débat a été fructueux. Si elles ont beaucoup réfléchi et discuté, ce
sont les rapporteurs, sous la direction efficace et compétente d’Annie Gauvin,
qui ont fait le travail de rédaction ; qu’ils en soient remerciés.

Les organisations patronales et syndicales ont été consultées 2 plusieurs reprises
au cours d’entretiens bilatéraux particuliérement riches, puis d’'une réunion
d’ensemble. Des désaccords se sont exprimés, mais nous avons le sentiment que
dans leur ensemble nos propositions recueillent un large assentiment, méme si
les déclarations qui figurent en annexe témoignent de sensibilités diverses.

Le groupe "Emploi", rappelons-le, est un des lieux de la concertation du XI°
Plan. C’est donc a dessein que n’ont pas été traités les problémes que posent
I'insertion des exclus - objet de la commission présidée par Bertrand Fragonard -
ou les moyens d’améliorer la formation professionnelle - c’était le réle du groupe
présidé par Michel Praderie.

Comment I'économie frangaise peut-elle proposer plus d’emplois ? Le groupe
. espére avoir donné a cette question des éléments de réponse et avoir fourni
quelques clés A tous ceux que désespére ampleur du ch6mage mais qui ne
savent quelle part ils peuvent prendre au nécessaire sursaut.
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INTRODUCTION

La France vit depuis longtemps déja avec un haut niveau de chdmage. Toutes les
couches de la population sont maintenant touchées, méme si c’est a des degrés
divers. Et les perspectives tracées par les hypothéses macro-économiques
actuelles & Poccasion de la préparation du XI° Plan n’incitent pas a Poptimisme :
si le taux de croissance atteignait 3 %, le taux de ch6mage ne varierait guére ;
il s’aggraverait avec le taux de croissance actuel.

Ainsi un pays souvent considéré comme un modele en termes de stabilisation
macro-économique et de convergence en vue de Il'unification monétaire
européenne, n’arrive pas juguler une croissance du chémage que 'on commence
A croire irrésistible.

En ce second semestre 1992, chaque semaine qui passe comporte son lot de
"plans sociaux” et d’annonces de réductions d’effectifs par les grands groupes. Le
tissu des petites et moyennes entreprises et des services est dans I'incapacité de
compenser ce mouvement par ses embauches.

La situation des autres pays d’Europe n’est pas plus enviable. Les taux de
chémage sont certes pour le moment moins élevés en Allemagne, malgré
Pimmense effort d’absorption de I'ancienne RDA ; mais il est de 9,8 % pour
I'ensemble de la Communauté européenne, 3 comparer aux 10,3 % de la France.

La bataille sur les statistiques est évidemment inutile et dérisoire ; méme si elle
entretient le débat politique. Sur les 3 millions de chémeurs recensés
aujourd’hui, il y en a des centaines de milliers dont la situation est dramatique,
mais il en est aussi plusieurs centaines de milliers dont la situation est provisoire,
ou qui ont trouvé par d’autres voies un équilibre de vie satisfaisant. Il en est en
revanche que nos statistiques ne traitent pas en ch6meurs, mais qui pourtant
n’ont pas d’emploi et en souffrent : jeunes intégrés dans des stages sans avenir
ou anciens mis d’autorité en retraite anticipée.

-13 -
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Certes des contrdles accrus sont nécessaires pour mettre fin aux allocations
abusivement versées 4 des chémeurs sans désir d’emploi ou travailleurs au noir.
Certes les stages, méme lorsqu’ils sont médiocres et ce n’est pas heureusement
le cas général, permettent 2 des jeunes ou a des chdmeurs de longue durée de
ne pas s’enfoncer dans loisiveté forcée et la désocialisation. Certes la retraite
anticipée est un moyen d'éviter le licenciement. Mais, au-deld des
comportements sociaux qu’elles induisent, ces mesures inévitables ne sont en
aucun cas des moyens de réduire en profondeur le phénomeéne de ch6mage.

C’est donc un ensemble de mesures beaucoup plus profondes et décisives qu’il
convient de prendre pour mettre fin a une telle situation.

Mettre fin ? Disons le nettement, ce n’est pas pour demain. La période est
révolue pour longtemps d’une économie en pleine croissance qui non seulement
assurait le plein emploi de la population active, mais ne pouvait continuer son
mouvement qu’en faisant appel & de nouveaux travailleurs : par 'exode rural, le
travail des femmes et I'immigration. Le plein emploi ne constitue qu’une
frontiere entre deux types de situations concrétes : le sur-emploi, qui se résout
par le recours A de nouveaux actifs, et le sous-emploi, en face duquel il n’est pas
de solution symétrique.

Le chémage, n’en doutons pas, subsistera au cours du XI° Plan. Mais faut-il
accepter I'idée qu’un pays ne peut préserver sa puissance économique qu’en
laissant des exclus sur le bord de la route, que amélioration du niveau de vie
du plus grand nombre exige le malheur d’'une minorité ?

La "société a deux vitesses” est source de désagrégation du tissu social ; les
. communautés éclatent ou se regroupent en ghettos ; la peur du lendemain
conditionne les comportements des hommes et des femmes, et notamment des
jeunes ; les valeurs républicaines de liberté, d’égalité et de fraternité peuvent étre
remises en cause ; les tensions s’exaspérent, comme celles qui agitent
périodiquement les banlieues les plus mal loties ou la valeur travail disparait
parfois ; la banalisation du chémage remet en cause des équilibres sociaux.

Le chémage est aussi un lourd handicap pour I'économie. On entend certes des
observateurs se réjouir discrétement de la paix sociale que la peur du chémage
engendre dans les entreprises, de lincitation puissante qu’elle donne a
Papplication des étudiants ou 2 la productivité des salariés et de la modération
des salaires qu’elle entraine. Nul ne peut pourtant contester les risques que le
chémage fait courir 4 'économie 2 long terme : son cot exorbitant pour la
collectivité dont témoigne le déficit de 'UNEDIC, qui se creuse sans fin malgré
Paccroissement des cotisations. Encore ce déficit ne rend-il pas compte des
manques 3 gagner actuels 3 la sécurité sociale, ni de la désespérance et du
désarroi que la précarité entraine dans I'entreprise, dans son environnement
social, dans la cité. Une nation qui ne sait pas tirer parti des capacités de

-14 -
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création de tous ses membres fait rapidement I'expérience qu’il n’y a pas
d’économie efficace sans justice sociale.

Notre pays ne peut donc accepter la croissance du chémage ou le maintien a
haut niveau de I'exclusion socio-professionnelle, comptée ou non en termes de
chémeurs. Ni irréalisme, ni résignation. L objectif qu’il doit se donner pour le
quinquennat du XI* Plan est un retournement rapide et décisif de la courbe du
chémage. Au cours des prochains mois et des prochaines années, une
coopération internationale nouvelle, des mesures fortes des pouvoirs publics, des
comportements nouveaux des chefs d’entreprise et des relations sociales plus
fructueuses peuvent mettre le pays sur un chemin de reprise de I'emploi. Alors
la dynamique du chémage qui nous entraine peut faire place a une dynamique de
l'emploi. Notre société reprendrait espoir.

Mais les différents acteurs dont la combinaison des actes quotidiens fait
’économie nationale sont-ils tous convaincus que I'emploi est la priorité de notre
pays aujourd’hui ? Sont-ils préts 2 revoir leurs stratégies pour changer le cours
du chémage ? 1l est difficile aujourd’hui de le croire.

Les politiques sectorielles sont rarement éclairées par I'examen de leur impact
direct sur emploi. Le ministére du Travail, de 'Emploi et de la Formation
professionnelle doit parfois se sentir bien seul face aux autres administrations qui
par définition poursuivent également d’autres objectifs. Les bureaucraties noient
dans leurs difficultés internes les meilleures intentions ; ceci vaut méme pour les
services publics qui ont la charge de 'éducation et de I'emploi. Les collectivités
locales, instruites par trop d’échecs passés dans des aventures économiques, ne
sont guére imaginatives en la matiére. Les chefs d’entreprise ont beaucoup trop
facilement recours aux réductions d’effectifs pour répondre aux exigences de la
compétitivité. Les comportements des syndicats ne paraissent pas toujours de
nature 2 privilégier la lutte contre le chémage. En un mot, tous les acteurs se
lamentent sur le chdmage, mais attendent des autres la solution.

Si le rapport d’un groupe "Emploi" du XI° Plan doit avoir une ambition, c’est
celle d’aider tous les acteurs - politiques, administratifs, économiques, sociaux -
a revoir leurs stratégies pour que, ensemble, ils parviennent 2 mettre fin 4 une
dégradation qu’ils déplorent tous sans contribuer a I'enrayer.

C'est donc avec cette ambition que le présent rapport propose sept axes d’action.

Sur chacun de ces points, tous les acteurs de notre économie et de notre société
sont interpellés. Il n’y aura pas de miracle, le temps est révolu od I'on pouvait
penser que la seule action de I'Etat réglerait un probléme d’une telle ampleur.
Le lecteur de ce rapport sera parfois dégu de ne pas trouver derriére chaque axe,
la mesure miraculeuse qui décidera de I'avenir. Seuls les charlatans proposent
des miracles. Dans certains de nos chapitres, I'incantation 'emportera sur la
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proposition. C’est 4 une prise de conscience que le groupe "Emploi” du XI° Plan
entend inviter tous ceux qui liront son rapport : la prise de conscience que nous
vivons un drame national et européen et que nous n’en sortirons que par ’action
de tous.

La groupe "Emploi" ne s’est pas interrogé sur les mesures immédiates qu’il
conviendrait de prendre. Il s’est délibéremment situé dans une perspective a
moyen et long terme, qui est celle d’'un Plan. Parmi les orientations qu’il
propose, certaines nécessitent beaucoup de temps. D’autres peuvent faire objet
de mesures immédiates et brutales. C’est parfois le choc qui crée le changement
de comportements.

Retourner la tendance des courbes de 'emploi et du chémage, c’est d’abord agir
sur I'économie, sur l'entreprise. Les succés de la politique nationale de
désinflation compétitive ne peuvent masquer la détérioration de 'emploi. Si de
fagon générale la maitrise des prix demeure un objectif nécessaire, une
surenchére a la baisse des colits et de 'emploi ne pourrait étre une politique 4
moyen terme pour les pays européens. Il est impératif aujourd’hui de développer
des coopérations internationales, globales et sectorielles, en vue d’une croissance
€économique non inflationniste. De plus, P'industrie frangaise doit étre en mesure
de mettre en oeuvre une stratégie de compétitivité plus offensive fondée sur la
qualité des produits et des services et donc sur la qualification des travailleurs.

La seconde orientation concerne la gestion des entreprises. Des stratégies
économiques et financiéres a trop courte vue, I'absence d’une autodiscipline ou
d’une volonté de préserver les emplois dans I'entreprise, insuffisante priorité
donnée 2 la capitalisation du savoir-faire comme facteur clé de la compétitivité
conduisent 2 donner le pas aux contraintes du court terme qui privilégient par
trop les procédés de flexibilité externe - c’est-a-dire la précarité de I'emploi - au
détriment de la flexibilité interne. C’est ainsi que s’engage la dynamique du
chémage.

Si I'industrie, méme en forte croissance, détruit autant d’emplois qu’elle en crée,
il faut que les services prennent le relais. Or, la France a créé moins que d’autres
pays des services aux particuliers, malgré I'indéniable demande. Les voies d’une
politique de développement des services sont indispensables pour promouvoir
'emploi.

Le colt du travail en France n’est pas plus élevé que celui de nos principaux
concurrents. En revanche, I'abaissement du cott du travail salarié¢ dans les plus
basses qualifications faciliterait I'insertion des personnes les moins qualifiées et
le développement de certains services. Ainsi, sans remettre en cause la politique
du salaire minimum, le poids des cotisations sociales pourrait étre réduit pour
les bas salaires grace a I'institution d’une franchise générale de 1 000 F sur les
rémunérations mensuelles pour le calcul des cotisations sociales des employeurs.

- 16 -
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Trois autres axes visent moins la création d’emplois que la répartition de I'effort
de travail. Le partage du travail est une notion fallacieuse si elle accrédite par
1a Pidée qu’il y a un volume fixe d’emplois. Mais dans la durée, dans une
dynamique, on peut parler d’une autre répartition de I'effort de travail. Pourtant,
dans les faits, aujourd’hui un partage du travail s’'opére ; il doit étre corrigé.
Implicitement, notre société a choisi de retarder linsertion des jeunes et
d’avancer I'exclusion des anciens. Est-ce le meilleur partage ?

Un de nos principaux échecs est 'importance du nombre de jeunes en chomage
ou en situation précaire. On en connait le motif : il n’y a pas de passerelle entre
Pécole et I'entreprise ; les jeunes, une fois sortis du systtme scolaire et
universitaire,sont laissés 2 eux-mémes. Aussi faut-il développer toutes les formes
d’alternance, pour changer les relations entre les mondes de I'école et du travail,
guider les jeunes de I'un 2 l'autre. Il faut créer un droit conventionnel 2 la
formation de "seconde chance”, pour les hommes et les femmes, qui, en milieu
de carri¢re risquent de ne plus trouver leur place et d’étre exclus. Il faut que soit
mis fin aux excés actuels dans le recours aux préretraites. Il faut ainsi éviter les
ruptures qui conduisent i la spirale du ch6mage.

Mieux répartir I'effort du travail, c’est aussi en réduire la durée ; de 1950 i 1982,
la durée hebdomadaire réelle n’a cessé de se réduire ; 20 minutes par an en
moyenne. Depuis 10 ans, elle est restée stable, pratiquement bloquée sur les 39
heures légales. Il faut retrouver la tendance A la baisse : la croissance de la
productivité doit se traduire aussi par la baisse des heures travaillées. Les
partenaires sociaux - 3 tous les niveaux, interprofessionnel, professionnel et
entreprise - devraient étre incités & négocier des réductions du temps de travail,
accompagnées de son aménagement et de dispositifs de flexibilité (pouvant aller,
le cas échéant, jusqu'a la prise en compte d’une durée annuelle). Ces
négociations devraient aussi porter dans la durée sur d’autres thémes qui sont
liés au temps de travail ; notamment les salaires et la formation. Pour inciter les
partenairessociaux a de telles négociations et pour lancer cette dynamique, 'Etat
devrait annoncer son intention de réduire progressivement la durée légale du
travail & une échéance déterminée.

Quelles que soient les conditions de la croissance, et les conditions de travail et
d’emploi, quels que soient les efforts qui pourront étre réalisés dans les
directions proposées ci-dessus, la situation de I'emploi ne se redressera
rapidement et efficacement que si ce qu’on appelle peut-étre abusivement le
"marché du travail" est plus efficace, plus souple, plus réactif. C’est pourquoi -
c’est notre septi¢me axe - le groupe propose une profonde réforme de I'ensemble
des services qui assurent la gestion et Panimation du marché du travail et les
liens entre éducateurs, formateurs, employeurs et travailleurs.

Si la nation et I'ensemble des forces qui la composent retenaient de telles
orientations, la dynamique de chémage ferait place 4 une dynamique de 'emploi,
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le groupe en est convaincu. Mais cela ne doit pas dispenser d’une réflexion plus
large et prospective sur les devoirs qu’a notre société en la matiere, sur les
objectifs qu’elle doit se donner.

Chaque citoyen a droit tout a la fois 2 la dignité, a Iutilité sociale, 2 un revenu.
Ces droits correspondent 3 des devoirs. Il paraissait évident au cours des
derniéres décennies que le respect de ces droits passait par "un emploi A temps
plein pour tous”. Ce n’est pas le cas actuellement. Notre société doit inventer des
formes d’organisation qui assurent 2 tous I'exercice de ces droits.

-18 -



CHAPITRE PREMIER

TROP PEU DE CREATIONS D’EMPLOI -
UN CHOMAGE QUI S’AGGRAVE

1. Ladynamique du chdmage en France dans les années 80

1.1. Une croissance du chémage a peine interrompue

En matiére de ch6mage, les spécificités de la France par rapport aux pays de la
Communauté apparaissent secondaires. Les différences sont beaucoup plus
tranchées entre la CEE et le Japon ou les Etats-Unis.

La CEE, dans son ensemble, a vu le taux de chdmage moyen considérablement
augmenter jusqu’en 1985-1986 pour atteindre un niveau de 11 % et ne se
rétracter que faiblement avec la reprise des années 1988 a 1990.

Durant les dix derniéres années, le Japon, grice 3 une croissance rapide, n’a
jamais dépassé le taux de ch6mage jugé normal en Europe occidentale pendant
les années d’expansion. Les Etats-Unis ont connu une forte croissance du taux
de chémage de 1979 2 1982 (5,8 % en 1979, 9,5 % en 1982), puis une trés vive
baisse, pour atteindre un niveau inférieur i celui de 1979, enfin une remontée
récente : le taux de ch6mage dépasse a nouveau les 6 %.
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Tableau 1

Taux de ch6mage dans les pays de YOCDE de 1979 a 1991

Il 1979 1982 1984 1987 1990

France 59 81 97 | 105 | 90
Allemagne 3,2 5,9 7,1 6,2 49
| Royaumeuni [ 50 | 113 | 11,7 | 103 | 68

Italie- 7,6 8,4 9,4 10,9 10,3
Espagne 8,4 15,6 19,7 20,1 15,9
Etats-Unis 58 9,5 74 6,1 5,4
Japon 2,1 24 2,7 2,5 2,1
OCDE total 5,1 81 8,0 73 6,1
CEE total 5,7 9,4 10,7 10,6 8,4
Source : OCDE

La France a moins bien que ses partenaires européens tiré parti de la croissance
économique de la fin des années 80. Alors que le taux de chémage diminuait en
moyenne de deux points dans I'ensemble des pays de la Communauté, passant
de 10,3 % en 1987 a 8,3 % en 1990, pendant la période de reprise de I'emploi,
le méme indicateur n’a diminué que de 1,4 point en France. Seules I'Italie ou
la Gréce enregistraient des résultats plus défavorables. L’ Allemagne connaissait
des évolutions comparables 2 celles de la France (-1,5 point), mais avec un taux
de ch6mage nettement plus faible (6,3 % en 1987, 4,8 % en 1990).

En revanche, la détérioration actuelle du marché du travail, si elle est forte, et
si elle part d’un niveau déja trés élevé, est moins prononcée en France que dans
d’autres pays. Au cours de Pannée 1991, le nombre des demandeurs d’emploi a
cru de 12 % en France, alors que I'accroissement a ét€ de 38 % au Royaume-
Uni et de 16 % aux Etats-Unis.
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C’est la tendance sur plus long terme qui est inquiétante. Entre 1984 et 1987, le
taux de chémage en France se situe au-dessous de la moyenne de I’ensemble des
pays de la Communauté. Mais cette situation se renverse 3 partir de 1987. Alors
que P'écart des taux de chémage entre la France et I'Allemagne était de 2,6
points en 1984 (9,7 % en France contre 7,1 % en Allemagne), cet écart passe a
5,2 points en 1991.

Le maintien d’un niveau élevé du chémage de longue durée

Le ch6mage de longue durée est particuliérement inquiétant. Les demandeurs
d’emploi inscrits & I'’Agence nationale pour I'emploi depuis plus d’'un an
représentent plus de 30 % des demandeurs d’emploi, ce pourcentage étant resté
A peu prés stable sur la période. Ils étaient ainsi 813 500 en janvier 1988 et
889 300 en septembre 1992.

Les créations d’emploi intervenues ces derniéres années n’ont pas réussi a
réduire significativement ce noyau dur du chémage. Le renversement de
conjoncture du milieu de 'année 1990 s’est traduit par des flux d’entrées en
chémage de longue durée toujours supérieurs aux flux de sortie jusqu’a la mi-
1992. Pour réduire ce noyau dur, le gouvernement a conduit en 1992 une
politique de grande ampleur, le programme "900 000 chémeurs de longue durée”,
qui a porté ses fruits, inversant la tendance précédente malgré un contexte
économique difficile. Elle devra étre relayée.

Or, si la plupart des pays de la Communauté européenne connaissent en méme
temps un fort taux de ch6mage et un fort pourcentage de ch6meurs de longue
durée, les autres pays industriels occidentaux sont pour la plupart dans une
situation meilleure. Les Etats-Unis ont pu par exemple conserver un faible
nombre de chémeurs de longue durée, méme lorsque le ch6mage total
augmentait, au début des années 80. D’autres pays comme le Japon ou les pays
scandinaves, ont en méme temps un chémage faible et un pourcentage de
chémeurs de longue durée peu élevé.

1.2. La croissance du chémage résulte essentiellement
d’un déficit d’emplois

1.2.1. Une croissance forte de la population en dge de travailler, mais une
croissance modérée de la population active

La population en édge de travailler, c’est-2-dire 'ensemble des personnes dont
I'dge est compris entre 15 et 65 ans, a rapidement augmenté (+ 0,7 % en
moyenne annuelle, sur la période 1982-1990), ce qui place la France dans le haut
de la fourchette, certes derriere les Etats-Unis et le Japon, mais devant les
principaux pays européens.
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Mais c’est au contraire parmi les plus grands pays industrialisés, la France qui
connait la croissance la plus faible de la population active, avec un taux de
croissance annuel moyen de 0,4 %, contre 0,8 % pour I'ensemble de la CEE,
1,2 % au Japon et 2,6 % aux Etats-Unis (sur la période 1980-1989).

La France est en effet le seul des pays développés on la population active a
connu une croissance moins rapide que celle de la population en ige de
travailler. Cette réduction des taux d’activité est la résultante de deux
évolutions : l'allongement rapide de la scolarité et le retrait plus précoce des
salariés les plus agés (retraite A 60 ans, développement des préretraites au début
des années 80) ont conduit 2 abaisser les taux d’activité pour les tranches d’ige
extrémes ; et par ailleurs, le taux d’activité des femmes, qui se situe en 1990 dans
la moyenne des pays de 'OCDE, s’est accru moins rapidement que dans la
plupart des autres pays.

Cette baisse des taux d’activité est en partie une réaction a la conjoncture de
I'emploi. Mais cette explication n’est pas parfaitement convaincante pour ce qui
concerne lactivité féminine qui a continué 3 croitre et se situe 3 un niveau
supérieur a celui du Royaume-Uni. En revanche la croissance du chdmage a
certainement incité les jeunes a rester plus longtemps dans le systéme éducatif.
Le retrait de nombreux actifs de plus de cinquante ans a été clairement amplifié
par des mesures de caractére institutionnel (abaissement de I'dge de la retraite
et développement des préretraites).

La cause de la croissance des taux de ch6mage ne peut donc étre trouvée dans
Pévolution de la population active. Elle est due a un déficit de création
d’emplois.

1.2.2. La France ne souffre pas d’'un handicap spécifique en matiere de
croissance, mais a une croissance moins riche en emplois

Sur la période 1979-1989, la France est le seul grand pays industrialisé dont
lemploi a quasiment stagné (+ 0,5 %). Sans méme parler des Etats-Unis
(+ 18 %) ou du Japon (+ 11,8 %), la progression de I'emploi a été de 2,8 % en
Allemagne, de 3,5 % en Italie et de 5,4 % au Royaume-Uni. Si, durant cette
période, la France avait créé des emplois au méme rythme que la moyenne de
la CEE, les effectifs employés y seraient aujourd’hui plus élevés d’environ
800 000.

Or la position de la France en matiére d’emploi ne peut s’expliquer par une moindre
croissance du produit intérieur brut. S'il est vrai que la principale cause du
ch6émage dans I’ensemble des pays industrialisés tient au recul de la croissance,
la France n’a pas connu une croissance moins élevée que celle de ses partenaires.
Certes la croissance de sa production a été nettement inférieure a celle du Japon
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ou des Etats-Unis, mais elle se situe de ce point de vue dans la moyenne
communautaire.

Tableau 2
Evolution de la production, de I'emploi, et du chémage
(Taux de croissance annuels moyens (%) et taux de chémage en %
de la population active)

PIB | EMPLOI| PIB/TETE { POPULATION | POPULATION | CHOMAGE
79-89 | 79-89 79-89 ACTIVE ACTIVE
80-89 FEMININE
80-89 1979 1989
FRANCE 21 0,1 21 04 1,3 59 9,4
Allemagne 1,9 0,5 14 0,7 1,2 32 58
Autriche 20 0,5 1,8 1,1 1,7 1,8 43
Belgique 20 0,0 2,1 0,2 14 8,2 8,1
Italie 24 04 21 038 19 7.6 10,9
Pays-Bas 1,3 038 1,4 24 51 54 83
Royaume-Uni 2,2 038 1,7 0,7 1,7 50 71
0,4 1,7 038 1,8 57 9,0
0,8 18 0,7 1,3 31 28
1,7 0,9 28 23 58 52
1,0 29 12 1,7 21 23
o =

Source : OCDE, Perspectives de ’emploi, juillet 1991

En fait, la France a une "croissance moins riche en emplois® que celle de ses
principaux partenaires. La capacité, pour un taux de croissance donnée, a créer
des emplois, mesurée comme le rapport entre emploi et valeur ajoutée I'inverse
de la productivité - a augmenté dans tous les pays industrialisés. Et c’est en
France qu’elle a le moins augmenté, ou, si 'on préfere, que les gains de
productivité ont été€ le moins ralenti.

1.3. Une économie peu créatrice d’emplois notamment dans les services

La spécificité de I'économie frangaise réside en effet dans le plus haut niveau des
gains de productivité *.

Ces gains de productivité sont pourtant trés sensiblement inférieurs 4 ceux qu’a
connus la France dans les années précédant la crise (+ 5,1 % en moyenne dans

(1) On utilise ici le mot productivité dans le sens de "productivité apparente du travail’, c’est-
a-dire du rapport de la production a 'emploi.
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la période 1962-1973 ; + 3 % dans la période 1979-1989). La croissance des
années précédant le premier choc pétrolier était donc "moins riche en emplois”
que celle des années 80 et la poursuite des tendances antérieures de la
productivité aurait conduit a une situation de 'emploi catastrophique.

Tableau 3

Evolution des grandeurs avant et apres la crise en France (en %)

Avant-crise Décennie 80 Variation
(1962-1973) (1979-1989)

Production 53 2,2 -3,1

Productivité 5,1 3,0 -2,1

Volume de travail 0,2 -0,8 -1,0

Emploi 0,8 0,0 -0,8

Durée du travail -0,6 -0,8 0,2

e

Source : INSEE

La différence de situation au regard de I'emploi tient i ce que le ralentissement
de la croissance s’est accompagné d’un ralentissement moins fort de la
productivité : le taux de -croissance est maintenant inférieur & celui de la
productivité comme on va le voir. Cette situation tient moins aux caractéristiques
propres de Péconomie frangaise qu’a ses positions relatives par rapport a ses
partenaires.

Soulignons d¢s maintenant une contradiction : une croissance moins riche en
emplois est synonyme de gains élevés de productivité (au sens de la productivité
apparente de travail) et donc, tout au moins pour les secteurs exposés, d’une
meilleure compétitivité. La recherche d’un sentier de croissance "plus riche en
emplois” risque donc de peser sur la compétitivité et finalement sur la croissance.
Pour résoudre cette apparente contradiction, il faudra rechercher des modes de
réduction de la productivité apparente du travail qui n’aient pas d’effets négatifs
sur la productivité globale. La relation entre productivit¢é du travail et
compétitivité n’est pas la méme dans I'industrie et dans le tertiaire : Fapproche
de P'une et de I'autre seront ici différentes.

1.3.1. L’industrie frangaise a un probléme de croissance et non de productivité
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La France est des grands pays industrialisés I'un de ceux ot 'emploi industriel
a le plus diminué : tout simplement du fait de la faible croissance de la
production industrielle. Les gains de productivité de Pindustrie frangaise
s'inscrivent en effet dans la moyenne de I'ensemble des pays industrialisés. Ce
n’est donc pas dans ce secteur qu’il est urgent de changer les taux de

productivité. Pour créer de I'emploi industriel, il faut faire de la croissance.

Evolution de Ia productivité par grands secteurs

Tableau 4

entre 1979 et 1989

Ensemble

Industrie

de Péconomie manufacturiére Hors industrie

Q N PR | Q N PR | Q N PR

France 211 0,1 21 108} -181] 28 |26 06 | 2,0
Allemagne 1,91 0,3 16 | 1,7]-051}22120) 051} 1L5
Italie 25104 )21 118]-161341127}] 12115
Royaume-Uni 221 05 1,7 110 -3,1] 43 | 26] 1,7 | 0,9
Etats-Unis 27| 1,7 10 |29 -081] 37 |26] 22 {03
Japon 421 1,1 | 3,0 | 44 091 35 [41} 1,2 ] 29
Suéde 20 0,7 1,3 118f-051] 23121 1,0

ﬁ ——

Q : Valeur ajoutée ; N : Emploi ; PR : Productivité

Source : OCDE
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1.3.2. Les gains de productivité dans le tertiaire nuisent a la création d’emplois

Tous les grands pays industrialisés, sauf le Japon, ont vu leurs effectifs industriels
fortement amputés entre 1979 et 1989, mais ils ont tous plus que compensé cette
perte de création d’emplois. Seule la France n’y parvient qu’a peine. Pourtant la
part du tertiaire dans 'emploi en France est globalement moyenne par rapport
a celle de ses partenaires ;: 65,1 % en France contre 73,1 % aux Etats-Unis,
55,7 % au Japon ou 56,2 % en Allemagne, mais avec une proportion trés forte
de tertiaire non marchand et donc un développement plus faible du marchand.

L’analyse de la relation croissance/emploi dans le tertiaire marchand permet de
distinguer deux groupes de pays correspondant & deux logiques différentes
d’arbitrage emploi-productivité. Les Etats-Unis et I'ltalie s’y distinguent par une
quasi-stagnation de la productivité par téte, de telle sorte que la croissance de
la valeur ajoutée des services marchands se répercute intégralement sur Pemploi.
En revanche, les trois grands pays européens (Allemagne, Royaume-Uni et
France).ont réalisé, A 'instar du Japon, des gains de productivité élevés, de telle
sorte que, malgré une croissance trés soutenue, les créations d’emploi ont fait
preuve d’'un moindre dynamisme.

Lorsque I'on raisonne non plus en termes de gains de productivité, mais en
niveaux, on constate qu’en Allemagne, en France et au Royaume-Uni, les
niveaux de productivité dans les services sont sensiblement supérieurs a la
productivité de 'ensemble de 'économie, alors qu’ils sont équivalents au Japon
et aux Etats-Unis.

Méme si ces estimations sont fragiles, on peut au moins affirmer que dans les
pays européens, les services sont, par rapport aux autres activités, moins
créateurs d’emplois qu’ils ne le sont au Japon et aux Etats-Unis. Ces résultats
confirment sur un plan macro-économique I'idée que I'on se fait généralement
du développement du tertiaire dans ces deux pays.

La dichotomie industrie/tertiaire n’est cependant pas toujours pertinente pour
analyser la capacité a créer des emplois. Pour de nombreux pans du tertiaire au
service des entreprises, les prix sont répercutés immédiatement dans les prix
industriels. Les impératifs de compétitivité sont donc les mémes qu’au sein du
secteur industriel. Le raisonnement sur la croissance et la productivité des
services ne prend tout son sens que dans le cas des services aux particuliers.

Tous les services ne sont pas de méme nature. Une décomposition permise par
les statistiques et la comptabilité nationale consiste A séparer le commerce, les
transports et les services financiers d’une catégorie résiduelle dénommée "autres
services marchands”. Pour cette derniére catégorie, la France, avec des gains de
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productivité de 2,4 % en moyenne annuelle, apparait comme I'Allemagne
(2,8 %) dans une situation trés différente des autres pays industrialisés : les
Etats-Unis (0,7 %), le Japon (0,3 %) et le Royaume-uni (- 0,4 %). Clest
finalement dans cette derniére catégorie, c’est-a-dire essentiellement le secteur
des services marchands aux personnes que I'on peut isoler les sources de la
faiblesse en emplois de la croissance frangaise.

1.4. Des projections économiques pessimistes

Les projections économiques tendancielles, élaborées par le groupe "Perspectives
économiques” du XI° Plan convergent pour annoncer un taux de ch6mage
dégradé, 3 moyen terme, au mieux constant, autour de 10 % '. Les trois
modeles macro-économiques utilisés (Amadeus, Mosaique et Hermes) arrivent
A ce résultat en retenant des conditions différentes. lls partent tous de
Phypothése d’une croissance mondiale de 2,8 % I'an d’ici 3 1997 mais raisonnent
différemment sur la productivité, la population active, et la durée du travail,
considérées comme variables déterminantes (cf. encadré page suivante).

En tout état de cause, le maintien du taux de ch6mage a son niveau actuel ne
constituerait pas un statu quo. Le taux de ch6mage ne devrait pas étre considéré
en effet comme une grandeur unidimensionnelle : des points de ch6mage élevés
avec une rotation rapide a P'intérieur du "stock” de ch6meurs, n’ont pas la méme
signification sociale que la chape de plomb d’un chémage massif retombant sur
une génération. Ce maintien du taux de chémage signifierait notamment un
durcissement du probléme du chémage de longue durée, des difficultés
croissantes d’insertion des jeunes, une régression de la reconnaissance du droit
des femmes 2 Femploi, enfin une dualisation accrue de I'économie. Voila
pourquoi il n’est pas possible de s’en satisfaire.

(1) Cf CHARPIN (J-M.), "L’économie francaise en perspective", rapport du groupe
"Perspectives économiques" du XI* Plan, décembre 1992, Paris, d paraitre, La Découverte/La
Documentation frangaise, 1993.
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Les hypothéses des scénarios

La productivité

. L
L’évolution de la productivité est particuliérement difficile a projeter, et
'on peut de ce point de vue distinguer deux grandes hypothéses. La
premiére consiste 4 postuler que la productivité apparente du travail va
continuer A progresser 4 peu prés au méme rythme que durant le cycle
1985-1990, soit de I'ordre de 3,2 % dans I'industrie manufacturiére, et de
1,8 % dans les autres branches. La seconde hypothése consiste & prolonger
le ralentissement de la productivité constaté sur plus longue période,
notamment dans I'industrie ol la progression n’est plus alors

‘que de 2,4 %.

Les taux d’activité

Deux types d’hypothéses sont 1a encore possibles. Soit on postule une
accélération de la baisse des taux d’activité pour les jeunes et au contraire
une moindre croissance du taux d’activité des femmes, et ’on obtient alors
une croissance de la population active potentielle de I'ordre de 110 000
personnes par an. Soit on prolonge les tendances observées, et la
progression serait alors de 'ordre de 165 000 personnes par an, soit de
moitié€ plus élevée.

Pour arriver au maintien du taux de ch6mage, il faut qu’une hypothése
optimiste, du point de vue de I’emploi, portant sur 'une des deux
variables, productivité et population active, vienne compenser les effets de
I'hypothese négative sur I'autre variable. Cette compensation correspond
d’ailleurs assez bien aux mécanismes 2 I'ceuvre, puisque, dans la réalité, les
taux d’activité réagissent aux tensions sur le marché du travail. Un scénario
"mixte”, productivité ralentie, population active maintenue (ou vice-versa)
est donc plausible. Mais rien ne permet d’exclure absolument le cumul
d’évolutions négatives - toujours du point de vue de 'emploi - de la
productivité et de la population active.

La durée du travail

Les projections disponibles ont été réalisées avec une durée du travail
constante d’ici & 'an 2000. On se trouve alors confronté a ce paradoxe,
selon lequel la durée du travail resterait quasi-constante sur une période
de quinze ans, coincidant avec Papprofondissement de la crise de I'emploi.
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2. Les régulations du marché du travail
créatrices de chomage et d’exclusion

2.1. La transformation des conditions d’insertion dans la vie active

La décennie 1980 aura été marquée par une élévation des taux de scolarisation,
particuliérement forte en France.

Alors qu’en 1982-1983, moins d’un jeune de 16 2 25 ans sur trois était scolarisé,
en 1990-1991, c’est presque un sur deux (45 %) qui est encore dans le systéme
de formation initiale ; par exemple, les taux de scolarisation de 18 et 19 ans
atteignent respectivement 78 % et 60 % de ces classes d’4ge, (avec un écart entre
les gargons et les filles en faveur de ces derniéres).

Cet allongement de la scolarisation s’accompagne d’une progression sensible des
niveaux de formation.

En 1991, 48 % des jeunes d’une génération obtiennent le baccalauréat, alors
qu’ils n’étaient que 10 % en 1960. On évalue 2 93 000 en 1990, soit 12 % environ
des flux, les sorties de syst¢me scolaire sans qualification, contre 16 % en 1980.
Cet indicateur, qui reste élevé, demeure inquiétant.

Si la généralisation et I'allongement de la scolarité constituent sans nul doute un
progres indiscutable de développement personnel, de justice sociale et d’efficacité
productive, cette tendance ne conduit pourtant pas, dans la période actuelle, a
une amélioration et 2 une égalisation des conditions d’insertion dans la vie
active. Le nombre élevé des emplois précaires est venu bouleverser les itinéraires
professionnels des jeunes. Le caractére sélectif du marché du travail pour les
jeunes selon le niveau de formation, Porigine sociale, le sexe, se maintiennent
voire se renforcent.

Un niveau de formation élevé favorise 'embauche. Les taux de chémage 2 la
sortie du systéme scolaire différent également selon le milieu social d’origine. La
catégorie socioprofessionnelle du pére ne joue pas seulement sur le cursus
scolaire, elle influence aussi directement 'embauche .

Divers indicateurs concordent pour montrer que les difficultés d’insertion sont
relativement plus grandes pour les jeunes filles. Le ch6mage les affecte plus
fréquemment malgré un taux d’activité plus faible. Elles participent plus aux

(1) Cf. notamment les articles de JOIN-LAMBERT (E.) et BALAN (D.) dans INSEE-Premiére
n® 138 (mai 1991) et n° 189 (avril 1992).
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stages, occupent un plus grand nombre d’emplois aidés (hors apprentissage) et
utilisent moins fréquemment les mesures d’insertion proches des emplois
ordinaires. Certaines jeunes femmes enfin, se retirent du marché du travail,
phénomeéne que l'on peut aisément considérer comme un indice de
découragement, et qui ne concerne pas les gargons.

Tableau 5
Situations des jeunes de 16 4 25 ans
(1980 - 1991)
1980 1985 1990 1991
Taux de scolarisation (1) 243 343 43,9 46,4
Taux d’activité (%) 47,9 44,6 36,4 344
Taux de chémagé (%) 15,0 23,8 19,1 19,4
Taux d’emploi (%) (2)
femmes 374 31,7 25,2 23,7
hommes 47,6 39,5 335 | 31,6
Ensemble 40,7 » 34,0 29,5 28,1
volume cumulé des
dispositifs jeunes 350 705 794 767
(en milliers)
—

(1) Il ’agit respectivement des années scolaires 1978-79( pour la classe d’age 16-
22 ans), 1984-85, 1989-90, 1990-91 ; (2) Le taux d’emploi est calculé par rapport
a la population totale.

Sources : INSEE, enquétes sur I'emploi ; ministére de I’Education nationale et de
la Culture.
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Des risques d’exclusion qui s’élévent

De 1979 a 1986, les risques d’exclusion aprés la sortie de I'enseignement
technique court se sont accrus. Un quart de la génération sortie en 1986, a passé
plus de quatre mois au ch6mage au cours de 'année 1989, trois ans aprés la
sortie de I'école.

1.e statut du premier emploi occupé influe fortement le risque de passage par le
chémage, la récurrence et I'allongement du chémage : ceux qui commencent par
un contrat a durée indéterminée sont moins fragiles que ceux qui démarrent par
des mesures jeunes ou avec un statut précaire. Mais aussi les risques d’exclusion
sont plus forts lorsque le chémage survient et se prolonge aprés le passage par
un premier emploi. Ce sont les liens entre la forme du ch6mage (sa durée, et s’il
survient avant ou aprés le premier emploi) et le statut du premier emploi qui
semblent déterminer les risques d’exclusion.

Des modes de socialisation en mutation pour les jeunes

L’étude sur une plus longue durée des trajectoires individuelles a la sortie du
systéme scolaire révéle en effet ’hétérogénéité, la complexité, mais aussi Ia
réversibilité des parcours '. On n’observe pas une progression "linéaire" vers
Iinsertion ni une pure logique de file d’attente. Des stratégies d’adaptation au
marché du travail, mais plus largement 3 la société en mutation, sont aussi
développées par les jeunes. "Face aux mutations sociales dans les grands équilibres
relationnels, face a Udpreté de la concurrence sur des marchés saturés, face aux
nouvelles exigences de "compétence”, face a I'évolution et au brouillage des
engagements socialement nécessaires (aller travailler, rester au foyer, profiter du
temps libre, etc.) les jeunes s’interrogent et mettent en ceuvre des stratégies
d’adaptation” >

Les refus des emplois qui ont une mauvaise image, la faible attractivité de
certains métiers ou de certaines professions liés aux salaires, aux conditions de
travail et de carri¢re, sont également des phénomenes que I'on constate, y
compris chez les jeunes les moins qualifiés. Ils sont révélateurs d’aspirations
nouvelles, sans doute diverses, face 2 'emploi et au travail.

(1) NICOLE-DRANCOURT (C.), "Le labyrinthe de linsertion", document Travail et Emploi,
La Documentation frangaise, 1991, 401 p. Cet ouvrage s’appuie sur une enquéte qui saisit
Uinsertion dans la durée puisqu’elle porte sur environ douze ans aprés la sortie du systéme
scolaire.

(2) NICOLE-DRANCOURT (C.), "La précarité revisitée", Travail et Emploi n° 52, 1992, p. 70.
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2.2. Le recours privilégié en France aux formes de flexibilité externe
renforce la dynamique de chomage

Les entreprises frangaises font peser une part importante de leurs efforts
d’adaptation sur I'emploi. Elles ont tendance 2 privilégier le recours au marché
du travail externe, a la fois en cas d’ajustement conjoncturel, mais également
pour satisfaire leurs besoins de nouvelles compétences.

On constate une utilisation fréquente des embauches sous contrat 3 durée
déterminée ou en intérim ; on constate également un niveau élevé de
licenciements aboutissant fréquemment au chdmage prolongé des salariés les
moins qualifiés ou dont la qualification est devenue inadaptée.

‘L’observation de I’emploi au tournant des années 1990, est de ce point de vue

riche en enseignements puisque I'on se situe dans une période contrastée : une

‘'stagnation de I'emploi (si 'on ne compte pas les TUC et les SIVP), suivie d’une

croissance exceptionnelle du volume de I'emploi en 1988, 1989, 1990 (+ 700 000
emplois), puis on renoue avec une diminution de I'emploi en 1991 (- SO 000
emplois). La comparaison de 'embellie puis de la dégradation du marché du
travail entre 1987 et 1992, révele I'existence de processus permanents
particuli¢rement forts en France, qui gréve fortement une possible dynamique
de création et de consolidation de I'emploi. ’

Lorsque la conjoncture de Pemploi s’améliore, les entreprises privilégient dans
un premier temps le recours aux emplois temporaires. La reprise des embauches
fermes est limitée et tardive. Par contre, la réactivité est plus grande pour
contenir puis diminuer les recrutements lorsque la conjoncture s’infiéchit.
L'utilisation des licenciements est plus fréquente lorsqu’il y a retournement
conjoncturel, mais Famélioration de 'emploi ne contribue pas a enrayer cette
modalité de gestion des effectifs.

2.2.1. Les contrats a durée déterminée et I'intérim : variables d’ajustement

Les contrats &3 durée déterminée et I'intérim ont joué un réle important de
variables d’ajustement au cours des ruptures d’évolution de 'emploi 2 la fin de
la décennie 80 :

- en 1986 et 1987, la croissance des flux d’entrées dans lemploi a été
essentiellementmarquée par une forte progression des embauches sous contrat

a durée déterminée ;

- en 1988 et 1989, la poursuite de I'évolution positive de 'emploi s’est traduite
par le renforcement de la part des embauches fermes ;
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- en 1990, dans les établissements de 50 salariés et plus, la baisse globale des
entrées résulte d’une réduction des embauches sous contrat i durée
déterminée, tandis que les embauches sous contrat 2 durée indéterminée
restent croissantes ;

- enfin en 1991 et début 1992, la baisse des recrutements résulte d’une réduction
sensible et amplifiée des contrats & durée déterminée mais aussi d’un
tassement des embauches fermes.

Du c6té de lintérim, I'évolution est extrémement forte puisque le taux de
croissance de travail temporaire était d’environ 30 % en 1988 et 1989. Il y a
décélération en 1990 avec un taux de 10 %. Par contre en 1991, le volume des
contrats de travail temporaires (7,4 millions de contrats), diminue de prés de
2 %, premitre baisse depuis 1985.

Les emplois temporaires se sont donc développés au cours des années 80 pour
atteindre en 1990 un équivalent temps plein de 350 000 emplois pour ce qui
concerne P'intérim et de 550 000 pour les contrats 2 durée déterminée.
Composante forte des flux de main-d’ceuvre, les emplois temporaires
entretiennent des liens étroits avec le chdmage. D’un c5té, la plupart des salariés
temporairesse recrutent parmi la main-d’ceuvre effectivementou potentiellement
au chémage. De lautre, la fin des contrats de travail temporaire constitue le
motif le plus important d’entrée au chémage : 43 % en 1991.

2.2.2. La persistance d’un niveau élevé de licenciements

Le niveau élevé de licenciements économiques (474 000 en 1991 et déja pres de
500 000 au cours des onze premiers mois de 1992) est certes lié a la dégradation
récente de la situation économique, mais s’explique également par des facteurs
plus structurels *.

La conjoncture économique plus favorable de 1987 a 1989 n’a pas réduit les
licenciements économiques 3 un niveau analogue  celui des années 70, bien que
le nombre des créations d’emplois ait été similaire.

Le niveau estimé de licenciements économiques qui était de 270 000 en 1979,
atteignait 600 000 en 1987 2, a baissé 2 435 000 en 1990 et se situera 2 plus de
500 000 en 1992 si la tendance observée en début d’année se poursuit. La part

(1) L'indicateur de licenciements économiques wtilisé ici est celui des flux d’inscription &
UANPE de catégorie 1.

(2) Année qui a suivi la suppression de U'autorisation administrative de licenciement.
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des inscriptions 2 FANPE sous ce motif est passé de 14,7 % en 1987 2 10,8 %
en 1990 et s’éléve a nouveau 2 13 % en 1992.

Les suppressions d’emplois peuvent survenir pour des motifs différents liés soit
a des restructurations d’entreprises cherchant 2 réaliser des gains de productivité,
soit 4 'adaptation 2 une régression des activités, soit  une décision de cessation
d’activité ayant pour conséquence la défaillance de 'entreprise.

Une étude réalisée par le Centre d’études de I'emploi et le Service des études
et de la statistique du ministére du Travail, sur les caractéristiques des
établissements ayant procédé 2 des licenciements économiques en 1988, met en
évidence deux logiques principales contrastées de recours aux licenciements :

- Une premiére catégorie regroupe des établissements ol s’opérent des
processus de mutation technologique et de reconversion accompagnés d’une
recomposition de la main-d’ceuvre ; il s’agit pour Iessentiel de grands
établissements industriels (des biens intermédiaires et d’équipement) qui ont
un horizon de gestion 3 moyen-long terme ; les licenciementssont fortement
articulés A une gestion des 4ges, et 2 des plans sociaux diversifiés.

- Les établissements de plus petite taille, du tertiaire ou du BTP, pratiquent une
politique d’adaptation 4 court terme aux contraintes du marché ; il s’agit de
petits établissements, souvent indépendants ; les licenciements ne sont pas
Poccasion d’une recomposition de la main-d’ceuvre et sont rarement
accompagnés de plans sociaux élaborés ; ils vont de pair avec un large recours
aux contrats a durée déterminée.

Une part des licenciements résulte donc de comportements de court terme
inspirés par la considération selon laquelle une réduction d’effectifs assainira
sans autres conséquences la situation de I'entreprise.

Alors que les entreprises frangaises aprés la crise du milieu des années 70
avaient tardé a faire face a des situations de sureffectifs on peut penser que le
réflexe de licenciement est aujourd’hui excessif, motivé par des effets d’imitation
et d’anticipation. De telles démarches privilégient les indicateurs de productivité
de main-d’ceuvre au détriment d’indicateurs de productivité globale. Les
entreprises se privent du potentiel humain qu’elles ont formé et dont elles
auraient sans doute besoin pour conserver un capital de savoir-faire utile au
redéploiement de leurs activités vers de nouveaux produits.
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2.2.3. Un nombre excessif de retraites anticipées

Les suppressions d’emploi en France se portent de fagon significative sur les
salariés 4gés. Le développement des préretraites au cours des années 70,
Pavancement de I'dge normal de fin d’activité, et les formules actuelles de
préretraites- dispositif Etat-ASFNE et dispositif UNEDIC, apres 1987 - ont pesé
et pésent encore sur 'équilibre économique et social.

Tableau 6
Taux d’activité de 55 a 59 ans

ir
1975 1980 1983 1990 1992 “
Taux d’activité
des 55-59 ans
hommes 83,3 81,0 67,8 67,7 68,7
femmes 442 48,0 42,8 453 45,6
L ——

Source : INSEE Enquéte sur 'emploi
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Tableau 7

Taux d’activité des travailleurs 4gés de 55 ans et plus

T 1970 1980 1990‘=I|
France 32,2 243 17,6
Allemagne 345 22,1 22,8 (1987)
Italie 14,2 11,5 9,7
Japon 48,9 4.2 4,7
Suede 453 40,1 39,7
Royaume-Uni 52,7 42,0 36,5
Etats-Unis 374 31,9 29,1
S S
Source : OCDE

-36 -



- Trop peu de créations d’emploi - Un chGmage qui s’aggrave -

Le consensus entre les acteurs sociaux a permis de développer un mouvement
massif de sorties précoces d’activité a partir de dispositifs institutionnels qui ont
reposé successivement sur plusieurs principes : celui de ’accompagnement social
(lors de la création des AS FNE en 1963), celui de 'indemnisation individuelle
du chémage des chémeurs 4gés (dans le cadre des divers régimes de garantie de
ressources a partir de 1972), celui du partage du travail (transfert d’emplois des
travailleurs 4gés vers les jeunes actifs dans le cadre des contrats de solidarité en
1982 et 1983), celui (paradoxal) de la maitrise du flux de licenciements des
salariés 4gés et de la qualité des plans sociaux, actuellement.

Les départs en préretraites ont, de fait, un impact global massif sur le chémage,
en ce sens qu’ils contribuent 3 comprimer la population active potentielle et &
substituer des sorties d’activité de salariés plus dgés 3 des licenciements de
salariés de moins de 50 ans '.

Cet effet sur le chdmage est néanmoins éphémere, puisque les suppressions de
postes ou les remplacements de salariés 4gés ne sont qu’avancés dans le temps,
par rapport au moment effectif de la retraite. Pour renouveler cet effet il
faudrait sans cesse procéder a un avancement des départs précoces !

Les dispositifs de préretraites ont favorisé une plus grande vulnérabilité des
chomeurs de plus de 50 ans. Cette tranche d’dge immédiatement inférieure a
celle des préretraites apparait de fait comme celle de la fin de carriére : une
représentation prématurée de I'Age de fin de carriére, induit un allongement
significatif des durées de ch6mage 2. :

On ne peut déceler d’effets quantitatifs positifs pour I'emploi associés aux
départs en préretraites, puisque dans la majorité des cas, ils ne correspondent
pas a des embauches. IIs ont au contraire accompagné les réductions d’emploi.
En revanche, la perte de mémoire dans I'entreprise, le déficit de savoir-faire
provoqués par les départs des salariés les plus anciens de Pentreprise, ont
souvent été évoqués pour illustrer les effets pervers d’une telle gestion de main-
d’ceuvre.

(1) CORNILLEAU (G.), MARIONI (P.), ROGUET (B.) "Quinze ans de politiques de I'emploi".
Observations et diagnostics économiques n°® 31/avril 1990, p. 91-120.

(2) Ceci a d'ailleurs conduit a identifier les chomeurs de longue durée de plus de 50 ans
comme catégorie prioritaire des politiques de lutte contre lexclusion.
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2.3. Un systéme d’emploi générateur de ruptures dans la vie active
qui sont créatrices de chomage

Le ch6mage pese en France plus sensiblement sur les jeunes, les plus 4gés et les
adultes dont la qualification est jugée inadaptée ou insuffisante, le plus souvent
des salariés non qualifiés aux carrieres plates.

Pour ces catégories, les conditions d’accgs et de retour a I'emploi se sont
clairement inodifiées au cours des deux derniéres décennies : recul trés net de
laccés direct des jeunes aux formes traditionnelles d’emploi conduisant au
surchOmage: des jeunes, notamment non qualifiés ; allongement sensible des
durées de ch6mage qui porte sur les catégories adultes non qualifiées les plus
démunies mais se diffuse aussi 3 I'ensemble de la main-d’ceuvre ; exclusion
souvent manifeste des salariés gés.

On peut ainsi parler légitimement de situations de ruptures génératrices de
ch6mage a 'entrée et A la sortie de la vie active, au cours de la vie active, vers
40-50 ans, pour les non qualifiés surtout, et depuis peu pour des cadres.

Cette configuration du chémage est significative d’un choix implicite dans la
gestion des emplois, dans la répartition du volume et de la nature des emplois
entre les différentes catégories d’actifs, répertoriées ici selon I'dge et en partie
selon la qualification. Ainsi, le partage du travail qui existe de fait se traduit par
cette répartition de I'emploi, inefficace et inégalitaire, et avec elle, les risques de
constitution: et d’approfondissement d’'une économie duale.

Se trouvent 1a Pexplication d’'un haut niveau de chdmage peu sensible aux
améliorations conjoncturelles, d’une plus faible fluidité du marché du travail et
de la place importante du chémage de longue durée.

Il est certuin que ces modifications des relations entre emploi, chémage et
inactivité sont, parmi d’autres facteurs, 4 'origine d’une crise des représentations
et d’une fragilisation des modes de socialisation. Le plein emploi et emploi a
vie sont de:; catégories normatives contestées. Les identités et les statuts sociaux
sont déstabiilisés*.

(1) DUBAR (C.), "La socialisation : construction des identités sociales et professionnelles",
Paris, Colin, 1992, 278 p. et DEMAZIERE (D.)", "Le chomage en crise ? La négociation des
identités des chémeurs de longue durée”, Presses universitaires de Lille, 1992, 380 p.
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Les effets des dynamiques actuelles de 'emploi et du chdmage sont certainement
profonds et durables pour I'économie et pour la société. Les conséquences
qu’auront pour le futur, les difficultés d’insertion dans Pemploi dont sont
victimes les jeunes sont certainement considérables. On ne peut prendre le risque
de laisser cette situation se maintenir.
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CHAPITRE 11

POUR UNE ECONOMIE CREATRICE D’EMPLOI

1. Vers une compétitivité offensive : 'codpération
internationale et productions de qualité

Les liens qu’entretiennent emploi et compétitivité ne sont pas simples : une
meilleure compétitivité permet 2 un pays d’accroitre ses parts de marché et donc
de créer des emplois. Mais les gains de compétitivité passent, au moins en partie,
par la pression sur la masse salariale et donc par un freinage de la demande
intérieure, générateur de suppressions d’emplois. En ce qui concerne 'économie
franqaise, il est temps d’élargir I'objectif vers 'obtention d’une compétitivité
fondée également sur d’autres avantages que les cofits salariaux. Clest
aujourd’hui un redéploiement nécessaire et possible.

1.1. Capitaliser les acquis de la désinflation compétitive

Les acquis de la politique de "désinflation compétitive” sont connus : I'inflation
a été ramenée A des niveaux désormais inférieurs 4 ceux de I'Allemagne, le taux
de marge des entreprises a été rétabli, ainsi que la compétitivité de leurs prix.

.....

Au cours des derniéres années, la modération salariale a contenu la progression
du salaire réel bien en-dessous de celle de la productivité, de sorte que les colits
salariaux ' unitaires ont baissé d’environ un point par an entre 1980 et 1991 par
rapport 4 nos sept principaux partenaires (INSEE 1992). IIs se situent
dorénavant dans la moyenne : seuls le Royaume-Uni et les pays d’Europe du Sud
se situent en-dessous.

(1) C’est-a-dire le coiit salarial total (charges comprises) par unité produite.
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L’industrie frangaise a pu regagner récemment des parts de marché et la courbe
du taux de couverture du commerce extérieur des produits industriels s’est
retournée Jdans le bon sens. Cependant ces bons résultats s’expliquent en partie
par une conjoncture spécifique qui a vu se succéder la reprise de la demande
allemande, la baisse du dollar et le ralentissement de la demande intérieure
francaise, motamment en matiére d’investissement.

Il convient enfin de signaler que ce rétablissement de la compétitivité-prix
concerne surtout les rapports de prix i I'exportation : du c6té des importations,
on enfegistire au contraire une perte de compétitivité d’environ un point par an
entre 1980 et 1991 : du fait de comportements de marge moins serrés sur le
marché inteérieur, d’effets de structure et de I'évolution du cofit des matiéres
premiéres, les produits importés de I'étranger voient leur compétitivité
s’améliorer sur le marché francais. Cette dissymétrie entre performances a
Pexportation et sur le marché intérieur constitue un trait caractéristique de
Pappareilproductif frangais, qui explique partiellement le développement excessif
des importations dés que la croissance reprend.

Les qualités de 'offre

Si I'on examine les performances de I'économie frangaise 3 moyen terme, force
est de constater que la compétitivité s’est dégradée au cours des années 80 : le
taux de couverture des échanges industriels est passé de 110 % en 1980 4 96 %
en 1991. Cette dégradation a certes été compensée par 'amélioration du solde
commercial dans I'agriculture et dans I'énergie, mais elle se retrouve dans les
services, o l¢: taux de couverture passe de 186 % a 152 % sur la méme période.

Ce sont les modalités de la spécialisation industriclle qui expliquent ces
performances moyennes. La France, et c’est un peu le cas de la Communauté
européenne dans son ensemble, n’est pas suffisamment présente sur les secteurs
bénéficiant de la croissance la plus rapide de la demande. L'offre industrielle
frangaise couvre mal des segments stratégiques, comme par exemple les
composants électroniques et les biens d’équipement professionnels. Sa
spécialisation est peu polarisée et assez instable : au contraire de I’Allemagne et
de I'Italie doat les points forts a P'exportation sont concentrés sur un petit
nombre de secteurs, I'offre frangaise est trop diluée, trop marquée par une
spécialisation sur des secteurs fins sans cohérence de branche.

De maniére plus inquiétante, le profil de la spécialisation frangaise est marqué
par une présence insuffisante dans les produits a haute technologie.
L’aéronautique et Parmement, avec la pharmacie et certains équipements
électriques, représentent nos seuls pcints forts en ce domaine. Certains travaux
menés A l'occasion de la mise en place du Marché unique ont permis de
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souligner 2 nouveau ces faiblesses structurelles ' : Pune de ces études va jusqu’a
parler de "position difficile de la France”. Un certain nombre de secteurs
particulierement sensibles 2 la mise en place du Marché unique, obtiennent en
effet une mauvaise note sur I'’échelle de la compétitivité.

Un effet encore trop peu marqué sur l'emploi

Les résultats encourageants obtenus par la politique de désinflation compétitive
ne produisent par leur effet sur I'emploi. Certes, la reprise des années 1988-1990
s’est traduite par de fortes créations d’emploi en France >. Mais celles-ci n’ont
pas conduit 2 un recul marqué du taux de ch6mage. Celui-ci a repris sa
progressnon dés lors que 'économie est de nouveau entrée dans une phase de
croissance lente, dont la durée déjoue jusqu’a présent les pronostics. :

Un groupe international d’experts de haut niveau * a'récemment confirmé un
tel constat : "les résultats de la désinflation compétitive n’ont pas été trés apparents
jusqu’a présent. Cela mesure également 'ampleur des augmentations du chémage
requises, dans cette stratégie, pour améliorer la compétitivité". Si I'on prolonge ces
tendances de mani¢re prospective, il est difficile d’attendre, 2 ce rythme, une
amélioration prochaine des performances frangaises en mati¢re de chémage : "en
supposant que la France maintienne pendant dix ans un écart d’inflation d’un point
par rapport 4 ses partenaires, le gain relatif en termes de chomage serait de l'ordre
d’un point" *

Le risque de surenchére européenne

Ces éléments de constat pourraient s’étendre mutatis mutandis 2 ensemble de
la Communauté européenne prise comme un tout. Certes, le Grand marché
devrait enclencher des effets d’offre en ouvrant des débouchés élargis aux
entreprises. Mais ses bienfaits seront réduits 3 peu de choses si chacune des
économies cherche de fagon excessive 2 assainir ses finances et 3 baisser-au

(1) BUIGUES (P.), ILzkoviTZ (F.), LEBRUN (J-F.), "L’impact sectoriel du marché intérieur
sur Vindustrie : les enjeux pour les Etats membres”, revue Economie européenne, numéro
spécial, 1990. '

(2) L'économie frangaise a crée plus de 700 000 emplois entre le 17 janvier 1988 et le: 1"
Jjanvier 1991.

(3) Rapport du groupe international de politique économique de "OFCE, ATKINSON (A. -B )
BLANCHARD (O.-1.), Frroussi (J.-P.), FLEMING (J.-S.), MALINVAUD (E.), PHELPS (E.-S.) et
SoLow (R.-M.), Le seuil, 1992.

(4) MUET (P.-A.), "Contraintes et gains de la désinflation compétitive", séminaire final de la
mission "Les nouvelles armes du défi industriel", septembre 1992.
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maximum ses colts salariaux : la menace serait grande d’un ralentissement de
la croissance résultant de la simultanéité de politiques de freinage au sein d’un
ensemble d’économies de plus en plus interconnectées.

Cette orientation aurait un effet encore plus dangereux, bien que moins
mesurable, sur 'homogénéité méme de I'espace européen, dans la mesure ol se
créerait un écart entre pays et régions a bas salaires, et pays et ré ions 3 haute
technologie. (_’est pourquoi ’Europe doit viser A asseoir sa compétitivité sur un
espace économique 3 hautes qualifications, forte productivité, disposant d’un
tissu industriel bien structuré et d’'un marché intérieur bien intégré. Sur cette
base, il lui devient possible de renforcer sa position dans la division
internationale du travail, malgré le relatif retard technologique qu’elle entretient
par rapport 2. ses principaux concurrents.

Cette argumentation vaut pour ’Europe dans le monde et pour la France dans
IEurope.

1.2. Pour une stratégie de compétitivité offensive

La compétitivité, c’est I'aptitude 3 vendre ce qui est produit mais aussi,
symétriquement, la capacité de produire ce qui se vend sur les marchés, intérieur
aussi bien qu’extérieur.

.....

Encore faut-il bien s’entendre sur I'extension méme de I'idée de compétitivité :
il devient de plus en plus difficile de passer sans précaution de la compétitivité
des entreprises d’un pays, 2 la compétitivité de ce méme pays, mesurée par
exemple par le taux de couverture de ses échanges extérieurs. A I'dre de la
mondialisation de I'économie, les grands groupes qui réalisent I'essentiel des
échanges extérieurs, ne fonctionnent pas comme des entités nationales, et
réciproquement 'économie d’un pays n’est plus la somme de ses entreprises. La
France fourrit un bon exemple des distorsions qui peuvent exister entre l'une et
'autre acceptions : les principaux groupes internationalisés enregistrent dans
I'ensemble ’excellents résultats, alors méme que la balance commerciale
frangaise reste marquée par une faiblesse structurelle. Ainsi, le nombre d’emplois
industriels est passé en France de 4,2 A 3,2 millions entre 1979 et 1989, alors
qu’il a doublé dans les firmes francaises a 'étranger, passant de 0,4 a 0,8 million.

La réductior. massive des effectifs industriels a été souvent considérée comme le
levier essentiel de la compétitivité. Cet ajustement a de plus été mené dans un
contexte de stagnation de la production et de faible progression des salairesnets,
particuliérement peu propice a I'élévation générale des qualifications, ou a
Tintroduction de formes d’organisation du travail faisant appel 4 Pimplication des
salariés.
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La réduction des effectifs semble obéir 3 une rationalité économique
incontournable. Pourtant ce calcul ne tient pas sur le long terme, si 'on prend
en compte I'ensemble des rétroactions économiques et sociales. Une telle
politique consiste en derni¢re analyse a reporter sur la collectivité les colts des
licenciements, et, de maniére générale, 3 externaliser les conséquences sociales
d’une gestion trés serrée des effectifs. Le colit d’une telle orientation finit par
peser sur la compétitivité et sur le dynamisme du marché intérieur.

Pour une stratégie de compétitivité offensive

La situation intermédiaire de la France la met aujourd’hui en situation de choisir
entre deux orientations. La stratégie de compétitivité défensive consiste a tout
miser sur les prix et 2 reproduire un mode de spécialisation de price-taker *.
C’est s’exposer 2 une concurrence chaque fois plus sauvage avec les pays du Sud
de I'Europe, et les nouveaux pays industrialisés. Cette voie conduit A un recul
dans la hiérarchie des industries, et A un écartélement accru entre les secteurs
qui fondent leur compétitivité sur la qualité et les autres.

La voie de la compétitivité offensive doit au contraire se fixer comme objectif de
modifier les crit¢res mémes d’obtention des résultats du commerce extérieur.
Cette seconde voie est ouverte 3 un pays comme la France : compétitivité et
créations d’emploi sont compatibles si les emplois nouveaux deviennent
producteurs de qualité.

Cela passe par la recherche d’une densité plus grande de Pappareil productif
autour de ses points forts : le dualisme accru par le recours a la sous-traitance
entre grands groupes et petites entreprises fragilise le tissu industriel. Les
relations établies sont éphémeres, & sens unique, et tendent 3 externaliser le
retard technologique, alors qu’il faudrait au contraire viser des relations entre
entreprises fondées sur la recherche de partenariats et de complémentarité des
compétences. La cohésion du tissu industriel et I'attractivité économique du
territoire national passent par une définition plus équitable des relations entre
donneurs d’ordre et sous-traitants.

Une meilleure cohérence des différentes branches entre elles doit également étre
recherchée. Cela passe par une articulation plus forte entre Pindustrie, les
services, l'infrastructure, etc. La compétitivité fondée sur la qualité repose sur
'homogénéité de la chaine de production, qui, toujours, rompt en son point le
plus faible.

(1) Price-taker : celui qui subit les prix fixés par d’autres. Price-maker : celui qui a le pouvoir
de fixer les prix.
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Ces complémentarités passent notamment par des coopérations a I'échelle
régionale. La région constitue en effet le niveau privilégié ol s’organisent les
coopérations et les synergies qui viennent fonder une compétitivité structurelle
des entreprises.

L’ajustement sur 'emploi comme source immédiate de productivité ne saurait
constituer une perspective durable. D’abord parce que ce qu’il y avait A gagner
'a été : les gains de productivité par élimination ont déjd été emmagasinés.
Ensuite parce que la compétitivité-qualitésuppose des combinaisons productives
fondées certes sur des emplois qualifiés mais surtout sur la mobilisation
permanente des salariés dans la durée, et le cumul du savoir-faire. De ce point
de vue, la progression de la productivité apparente du travail n’est pas forcément
une bonne chose en soi : ce peut étre I'indice d'un mode: d’obtention de
compétitivité dé favorable A terme. L’industrie britannique a réalisé des gains de
productivité record au cours des années 80 : elle n’est pas devenue pour autant
la plus compétitive. ‘

Cette analyse, qui recoupe largement celle du rapport de¢ la commission
"Compétitivité frangaise” du XI° Plan, débouche d’abord sur une mise en garde
générale que I'on peut exprimer ainsi. Toutes les décisions économiques visant
a réaliser, tout de suite et A tout prix, des économies de cofit salarial n’ont pas
seulement pour inconvénient de faire franchir un pas dans le sens de la
dualisation du marché du travail ; elles sont dépourvues 2 terme de réelle
efficacité économique, chaque fois qu’elles ont pour effet de détourner les
entreprises de I'obtention d’une compétitivité globale *.

1.3. Une coopération européenne pour: Pemploi

La concurrencc: entre partenaires européens qui se traduirait en une course de
vitesse aux licenciements aurait des effets dévastateurs du point de vue de
Pemploi. Il faut éviter que le nécessaire assainissement monétaire et financier
produise, faute: de coopération entre les Etats, la mise en place d’'un jeu a
somme négative, ol chacun chercherait 3 exporter son chémage ; de la sorte
pourrait méme s’enclencher un cercle vicieux od des procédures d’ajustement
trop brutales auraient pour conséquence une profonde récession.

C’est pourquoi le volet financier et monétaire de la construction européenne doit
étre accompagné d’éléments de politique économique visant 4 soutenir une
croissance saine, notamment sous forme d’investissements portant sur

(1) Ces considérations qui portent sur les composantes macro-économigues ou sectorielles,
trouvent leur application directe dans Uentreprise, dans laquelle il s’agit de développer des
organisations quailifiantes. Ce point sera traité dans le chapitre suivans.
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I'infrastructure ou sur l'investissement immatériel !. Dans une période ol le
Japon et les Etats-Unis s’orientent vers une politique plus active de ce point de
vue, PEurope risquerait, 3 trop s’en tenir 2 de seuls crit¢res financiers, de se
trouver en porte-a-faux.

On ne peut sortir de ce que certains ont appelé I'euro-sclérose que par une
coopération internationale dessinant une économie européenne capable de créer
des emplois sur la base d’avantages de compétitivité structurelle. Il ne s’agit en
aucune maniére de préconiser une simple juxtaposition de relances impulsées au
niveau national ; celles-ci auraient en effet toutes les chances d’enclencher un
dérapage inflationniste qui remettrait en cause la cohésion monétaire de ’espace
européen. 1l s’agit au contraire de jeter les fondements d’une croissance
économique non inflationniste qui soit en méme temps I'instrument permettant
de donner plus de densité A I'espace industriel européen. La compétitivité
comprise dans son sens le plus large, et par suite la capacité de créer des emplois
en Europe, passent par 1.

Plut6t qu’au niveau macro-économique, c’est au niveau sectoriel, a celui des
entreprises et des régions qu’une telle coopération doit trouver sa place et ses
moyens. Cette coopération européenne (politiques de croissance non
inflationniste, projets communs dans 'éducation, la recherche, I'environnement,
les industries de pointe, etc.) devrait permettre de s’écarter de Ialternative
inflation-réduction des codts et des emplois et donner 2 I'ensemble des pays
industriels les moyens de mieux exploiter ce qui constitue leur atout principal :
le niveau d’éducation, de formation et de qualification de leurs travailleurs.

Ceci vaut tout autant pour la coopération internationale entre 'Europe et le
reste du monde.

La période du XI° Plan doit donc étre celle du redéploiement de la politique de
désinflation compétitive par une politique de qualification compétitive
permettant 3 'économie frangaise, et plus généralement a 'Europe, de gagner
sur la qualité de I'offre et d’asseoir ainsi une compétitivité durable.

(1) Cf. le projet d’initiative européenne de croissance adopté au sommet d’Edimbourg les 11
et 12 décembre 1992.
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2. Un encouragement vigoureux a la flexibilité interne

Une stratégie de compétitivité offensive, fondée sur la qualité des biens et des
services produits s’appuie 3 I'évidence sur la qualité du travail.

Or, lorsque les entreprises privilégient 3 excés le court terme, lorsqu’elles
privilégient le recours 3 la flexibilité externe et quantitative, sans volonté
suffisante: de préserver emploi et de capitaliser le savoir-faire, elles renoncent
a s'appuyer de facon significative sur la qualité du travail et 3 développer les
compéterices. '

Le comportement des représentants des salariés ne parvient pas 3 enrayer
fondamentalement ces pratiques, et ce pour diverses raisons : soit ils ne sont ni
consultés, ni mis en situation de négocier, soit ils sont invités & dialoguer dans
Pentreprisse trop tard, au moment ol se décident les suppressions d’emploi, soit
ils sont conduits 3 faire des choix qui protégent les salariés dans I'entreprise, soit
enfin, les relations sociales étant en France ce qu’elles sont, le dialogue n’arrive
pas & se mouer.

2.1. Le choix d’une organisation qualifiante

La compétitivité globale d’un pays tient fondamentalement au niveau
d’éducation, de formation, et de qualification des travailleurset 2 sa progression.
Cet avantage comparatif doit étre constamment renforcé par une politique
systématique d’élévation des qualifications et par un effort volontariste de
promotion des organisations qualifiantes.

Le choix «I’une organisation qualifiante répond aux exigences de la compétitivité
par la qualité, comme le montre le rapport "Compétitivité” du XI° Plan.

Le choix d’une meilleure articulation entre qualification du travail, qualité du
produit et compétitivité n’implique pas en soi la disparition des emplois non
qualifiés, en raison des effets d’exclusion qu’elle serait susceptible d’entrainer.
Mais elle implique la mise en ceuvre d’organisations qui permettent aux salariés
non qualifiés de trouver leur place dans le processus de production, d’accroitre
leurs compétences et de parvenir 2 une qualification satisfaisante.

Ces nouve.les formes d’organisation créent de la qualification, parce que, partant
des niveaux existants de qualification et de formation des salariés, elles donnent
a chacun I possibilité de faire progresser ses compétences et son savoir-faire et
de voir reconnus les progrés accomplis, dans une valorisation de son parcours
professionnel.
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Les organisations qualifiantes en méme temps qu’elles ont pour objectif
d’améliorer la compétitivité des entreprises, sont aussi un outil d’intégration et
de lutte contre P'exclusion, car elles permettent d'offrir une insertion
professionnelle et une opportunité d’apprentissage aux non qualifiés. Mais cette
orientation, pour pouvoir pleinement bénéficier aux salariés exclus de 'emploi,
gagnerait 2 étre accompagnée d’un mouvement de création d’emplois.

La démarche d’ensemble s’accorde ainsi au schéma le plus probable de
I'entreprise de demain, celui d’un flux continu d’innovations portant aussi bien
sur la technologie que sur I'organisation du travail.

Dans ce contexte, la gestion anticipée des compétences doit progressivement
dépasser la logique statique du poste de travail au profit d’une approche plus
évolutive mettant Faccent sur les trajectoires professionnelles de la méme fagon
que 'on raisonne de plus en plus en termes de trajectoires technologiques *. La
mobilité professionnelle acquiert du coup un contenu différent, 'adaptabilité
devient la condition efficace de I'emploi. Dés lors, la reconversion n’apparait plus
comme un basculement complet vers une autre qualification, mais comme une
logique de progression professionnelle et de mise en valeur possible du savoir-
faire dans des contextes différents.

L'entreprise est ainsi conduite 2 un changement de perspective majeure
puisqu’elle doit "apprendre a considérer les dépenses en ressources humaines et en

organisation non comme un cofit, mais comme un investissement" %,

2.2. Les effets négatifs des gestions de court terme
2.2.1. Les déterminants des stratégies de court terme

A lorigine des comportements de court terme, on trouve de nombreux facteurs,
économiques ou institutionnels qui encouragent les différents acteurs 2 favoriser
ces arbitrages.

La nature des liaisons entretenues avec le systéme bancaire (dues notamment a
linsuffisance de fonds propres), les modéles qu’utilisent les banques pour
apprécier la gestion des entreprises et leurs résultats, I'importance accordée aux
résultats financiers ou encore une attention trop grande portée aux cours de la

(1) BERTAND (O.), BOUDER (A.) et ROUSSEAU (M. ), "Les qualifications et leur adaptabilité
au marché du travail', contribution pour I’'Observatoire européen de l'emploi, CEREQ
novembre 1992, 86 p.

(2) CORIAT (B.) et TADDEI (D.), mission "Les nouvelles armes du défi industriel", 1992.
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Bourse, conduisent les grandes entreprises A considérer que la voie la plus facile
pour maintenir ou retrouver la rentabilité consiste 3 comprimer la masse
salariale. On dicide ainsi de supprimer prématurément des emplois, et de se
séparer de fagem irrémédiabie de la main-d’ceuvre que 'on a formée, sans en
sauvegarder la compétence.

La capacité 2 faire face aux fermetures d’établissement et 2 la suppression
d’emplois ne figure-t-elle pas parmi les qualités attendues au]ourd'hul des
dirigeants de grandes entreprise ?

Quant aux PMIE, et surtout celles qui travaillent en sous-traitance, elles sont
contraintes par les aléas des commandes et des marchés, qu’elles ne peuvent,
anticiper ou gérrer, d’od une surmortalité des petites structures et in fine des
pertes d’emploiss.

Les transformations présentes et futures des métiers et des qualifications sont
parfois difficiles 2 appréhender par les chefs d’entreprises, ce qui renforce leurs
incertitudes sur le contenu des postes 2 proposer et leur insatisfaction sur le
profil des salaris susceptibles de les occuper. Pour se prémunir vis-3-vis des
évolutions a venir, les entreprises adoptent des solutions de court terme (intérim,
contrat 2 durée Iéterminée, sous-traitance). Elles ont aussi tendance 2 élever le
niveau des dipldmes exigés A I'embauche, y compris pour des postes peu
qualifiés, d’od des difficultés a recruter mais aussi 3 garder la main-d’ceuvre
recrutée.

Les pouvoirs publics peuvent aussi étre tentés, au vu des conséquences
économiques et sociales d’'un haut niveau de chémage, d’encourager des
pratiques de flexibilité externe. Certains dispositifs d’aide 3 'embauche pour les
jeunes ou les clhibmeurs de longue durée, financiérement incitatifs pour les
entreprises, ne sont pas toujours de nature a encourager la stabilisation de la
main-d’ceuvre et le développement des compétences.

Enfin, les salarié;s eux-mémes, ne sont pas incités & se mobiliser dans la durée,
pour asseoir I'effiicacité et la qualité de la production. L’implication des salariés
sur le moyen et le long terme est freinée par la crainte de perdre son emploi.
Une mobilisation des salariés qui repose sur une communication interne non
fondée sur une authentique concertation, ou sur une incitation ne retenant que
des contrepartiesinonétaires réversibles et de court terme, produit également des
effets négatifs sur 'implication de long terme.
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2.2.2. Un recours trop massif a la flexibilité externe et quantitative

Comme le soulignait déja le rapport du X° Plan sur 'emploi ', les pratiques de
bon nombre des entreprises frangaises différent notablement de celles en vigueur
dans d’autres pays industrialisés. La France se distingue par un recours privilégié
aux formes de flexibilit€ quantitative et externe, A 'opposé de la Su¢de, ou dans
un moindre degré de la RFA et des Pays-Bas, qui misent en priorité sur
Padaptation et la progression de la main-d’ceuvre existante (mobilité interne,
variation de la durée du travail, organisations flexibles et qualifiantes,

polyvalence...).

Les modes de gestion faisant appel au travail temporaire, aux contrats 3 durée
déterminée et aux licenciements sont particuli¢rement développés dans notre
pays. Entre 1981 et 1988, on a enregistré chaque année des volumes globaux de
départs en préretraites et licenciements économiques d’environ 650 000 (méme
770 000 en 1983). On tend 2 renouer en cette fin d’année 1992 avec ces mémes
niveaux.

A moyen terme, la perte de compétences et de mémoire li€ée au départ de
salariés expérimentés est un facteur de fragilisation de Pentreprise. La
dégradation du climat social qui accompagne les opérations de licenciement ne
peut que nuire par ailleurs aux performances de Pentreprise.

On ne peut, enfin, que rappeler le colt social et financier que P'entreprise fait
supporter A 'ensemble de la collectivité nationale, lorsqu’elle procéde a des
licenciements.

Dans le contexte actuel de haut niveau de ch6mage, une entreprise peut préférer
se tourner vers le marché externe surabondant, pour répondre a ses besoins de
qualifications, plut6t que de construire une gestion anticipée de compétences, au
demeurant difficile.

Bien entendu, les modes de gestion de la main-d’ceuvre différent assez largement
selon les entreprises, en fonction de leur taille, de la branche, de la nature de
leur marché et de leur localisation. De 1987 3 1990, trois années marquées par
de fortes créations d’emploi, on a pu opposer les comportements :

- de petites entreprises, davantage exposées 3 la concurrence 2 laquelle elles
sont sensibles, amenées A gérer leurs effectifs au plus prés des mouvements
conjoncturelsqui ont certes créé des emplois pendant la période de reprise, et
n’ont guére recours a des pratiques de développement des compétences ;

(1) Commissariat général du Plan, "Relations sociales et emploi”, rapport de la commission
présidée par AUBRY (M.), La Documentation frangaise, 1989, p 395.
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- de grands ¢tablissements qui procddent 3 des promotions et misent sur le
personnel en place pour s’adapter 2 un travail plus qualifié, mais pratiquent
des surqualificationsa I'embauche. "Formation et promotions sont des atouts qui
permettent aux grandes structures d’attirer des personnels qualifiés et de les
fidéliser. Ces recrues représentent un potentiel que les employeurs peuvent
mobiliser quand la conjoncture Uexige" ' ;

- d’entreprises de taille moyenne qui sont celles qui ont les plus grandes
difficultés de: recrutement. Ces firmes bien qu’offrant généralement un emploi
stable - mais souvent figé - souffrent de la concurrence des entreprises qui
proposent des carriéres plus rapides et plus sdres.

Pour mettre en ceuvre des organisations qualifiantes et éventuellement flexibles
centrées sur la mobilisation et la valorisation des compétences de la main-
d’ceuvre, les entreprises doivent pouvoir s’amender de la pression des
adaptations conjoncturelles et de la tyrannie du court terme.

2.3. Des instruments pour privilégier la flexibilité interne

2.3.1. Orienter, pour 'emploi, les stratégies des entreprises vers le moyen ou le
long terme

L’adoption de stratégies de moyen et de long terme suppose le choix d’une
organisation quialifiante qui s’édifie, produit ses fruits dans la durée, et conduit
a arbitrer en faveur d’un recours plus massif 2 la flexibilité interne.

L’Etat peut y aider en intervenant par des incitations visant 4 encourager les
changements de comportements, en faveur de I’élaboration d’organisations
qualifiantes, principalement par des incitations a I'élévation des qualifications 2.

Les interventions spécifiques contribuant au changement du travail, qui existent
déja et sont impulsées par 'ANACT, constituent donc une bonne direction. Il
serait bon de les consolider et de les développer.

(1) ECHADOUR (A.) et MAURIN (E.), "La gestion de la main-d’aeuvre par les entreprises,
1987-1990, INSEE premiére, n° 79, février 1992.

{2) Les pouvoirs publics ont par ailleurs le devoir d’intervenir afin de stabiliser
Uenvironnement des entreprises : développement d’infrastructures, aide et suivi des nouvelles
structures, soutien au partenariat, revitalisation des territoires, appui aux stratégies
industrielles, et éventuellement simplification de procédures.
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Enfin, I'intervention publique doit consister 3 s’assurer qu'une reconversion des
salariés est envisagée lors du licenciement. Les entreprises doivent en étre
responsables *.

Ce sont 12 des mesures préventives, aidant les entreprises 3 anticiper, et a
construire leurs stratégies dans la durée. Bien évidemment, cellesci ne
dispensent pas de mesures plus curatives que I'Etat doit développer pour faciliter
Pinsertion et la réinsertion des exclus et aider 2 la création et au développement
de Pemploi. Si seules des actions préventives étaient engagées, cela conduirait a
renforcer le dualisme, en améliorant le sort de la main-d’ceuvre intégrée dans les
entreprises et en délaissant les diverses catégories actuellement exclues du
marché du travail.

2.3.2. Les atouts pour I'emploi de la flexibilité interne
La gestion anticipée des compéiences et des emplois

Les pratiques de gestion anticipée des emplois et des compétences adoptent un
cadre temporel suffisamment long et constituent un élément clé de la stratégic
proposée.

Les entreprises frangaises restent trop peu nombreuses 3 recourir 2 cette
démarche. Elle permet pourtant de disposer en permanence d’une main-d’ceuvre
adaptée aux besoins, de valoriser les capacités des salariés, de leur assurer une
progression professionnelle, d’anticiper des reconversions ou des reclassements
ultérieurs, notamment lorsqu’ils perdent leur emploi. Si de telles pratiques ont
pu se développer ces derniéres années dans les plus grands groupes, leur
diffusion et leur intégration dans les stratégies ont été plus rares dans les PME.
Un des obstacles provient de la difficulté a impulser dans les plus petites
structures une gestion plus anticipatrice des ressources humaines, lorsqu’elles
sont, comme C’est souvent le cas, en situation de forte dépendance économique,
qu’elles n’ont guére les moyens de maitriser.

Encadirer les conditions de la sous-traitance

Les petites entreprises et les sous-traitantes souffrent donc de handicaps qui les
rendent particuli¢rement fragiles.

Pourtant, quelques exemples d’une redéfinition des relations entre donneurs
d’ordres et sous-traitants existent déji. Elles reposent sur Pidée de garanties
apportées quant au volume, aux conditions de prix de production, mais aussi aux

(1) Ce point sera développé plus loin.
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aides a la gestion et & la formation. Certaines entreprises allemandes, par
exemple dans 'automobile, intégrent aux contrats économiques de sous-traitance
un volet portant sur des conditions "sociales” (proposition de formation pour les
sous-traitants, proposition d’audits sur Porganisation du travail, etc.).

Un encadrement des conditions économiques et juridiques de la sous-traitance
permettrait d’éviter la trop forte exposition aux aléas des donneurs d’ordre, qui
pese de fagon sensible suir Pemploi. L’obligation de garanties sur le volume, sur
les prix, sur les délais de préavis, en cas d’infléchissement ou d’interruption des
commandes pourrait constituer une réponse.

Une telle proposition pré sente I'avantage d’aider au développement de relations
contractuelles, plus performantes que les relations de dépendance et peut assurer
une bonne coordination du tissu économique, local ou sectoriel.

Elle peut donc étre 2 Porigine de solidarités territoriales, ou au niveau des
branches. D’autres applications concrétes peuvent étre envisagées, comme des
collaborations ou des transferts de savoir-faire en matiére de gestion anticipée
des emplois et des compétences, en faveur des petites et moyennes entreprises,
dont on sait qu’elles sont moins bien "outillées" pour les mener 2 bien.

L’Etat pourrait donner I'exemple en s’engageant lui-méme dans cette voie
lorsqu’il est donneur d’ordre, et en diminuant ses délais de paiement.

Le droit a la maintenance des compétences et a la progression professionnelle

La commission "Cohésicn sociale et prévention de I'exclusion” a émis une
proposition trés cohérente avec la démarche de nos travaux '. Aprés avoir
montré 3 quel point I'adaptation professionnelle permanente favorise la flexibilité
interne et prévient les risques d’exclusion en assurant au salarié victime d’un
licenciement une meilleure garantie de reclassement, cette commission formule,
en particulier, une proposition de refonte de I'obligation édictée par la loi de
1971 sur la formation professionnelle.

* Plut6t que de maintenir une obligation générale de formation, obligation serait
- centrée sur la "maintenance professionnelle”, notamment pour les plus fragiles
* (salariés moins qualifiés ou 4gés), ce qui compléterait le processus amorcé par

'accord interprofessionnel de juillet 1991, qui a institué le droit au bilan
professionnel.

(1) Rappport de la commission "Cohésion sociale et prévention de l'exclusion” présidée par
B. FRAGONARD - XT* Plan, atclier : Entreprises et exclusion. présidé par P.-L. REMY.
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2.4. Recourir a des négociations globales et programmées

Une réorientation en faveur de la flexibilité interne et du développement des
compétences constitue un atout indiscutable pour recourir, au niveau des
branches et dans les entreprises, 2 de nouvelles pratiques de négociations, plus
globales et programmeées dans la durée. Leur contenu serait en cela fort enrichi
et différent de Parbitrage implicite habituel entre volume de I'emploi et niveau
des salaires, autre fagon de décliner la flexibilité. Ceci exige des modifications de
comportements des différents acteurs : entreprises, partenaires sociaux, pouvoirs
publics.

2.4.1. Le constat : des négociations cloisonnées, aux calendriers divergents

L
Le fractionnement des domaines de négociations, amplifié par le décalage des
niveaux et périodicités, rend difficile la prise en compte des interdépendances et
des enchainements de moyen terme :

- aménagement et la réduction de la durée du travail se négocient presque
exclusivement dans I'entreprise et de maniere discontinue ;

- les salaires se négocient par itération entre la branche et I'entreprise, 2 un
rythme annuel ;

- Pindemnisation du chémage se négocie au niveau interprofessionnel a2 un
rythme discontinu ;

- la formation professionnelle se négocie au niveau interprofessionnel de fagon
discontinue (cf. I'accord de juillet 1991) et donne lieu occasionnellement A des
accords de branche ou d’entreprise ;

- enfin on ne négocie pas sur I'emploi, 2 quelques exceptions prés, dans
certaines entreprises, considérées comme exemplaires.

Il n’est pas question de faire ici une analyse compléte du systeéme frangais de
négociations collectives, comme Pavait fait la commission "Emploi et relations
sociales” & I'occasion des travaux du X° Plan. Ce bilan a été renouvelé pour le
XI° Plan dans le cadre des commissions "Compétitivité" et "Cohésion sociale et
prévention de I'exclusion” .

(1) Voir notamment GANDOIS (I.), "France, le choix de la performance globale", rapport de
la commission "compétitivité" du XI* Plan, janvier 1993, a paraitre, La Documentation
frangaise.
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Contentons-nous d’indiquer ici que la segmentation des sujets et des niveaux de
négociations en France, qui, pour I'essentiel, s’inscrivent dans le court terme,
n’est pas propice A une implication efficace de tous les acteurs, entreprises,
partenaires sociaux, pouvoirs publics, pour I'emploi, comme pour la compétitivité
des entreprises. On peut rappeler également qu'une trop forte décentralisation
de la négociation accentue les disparités entre salariés : le bilan de la négociation
collective pour I'année 1991, montre qu’un salarié sur cinq, seulement, est
couvert par un accord d’entreprise. Il est vrai que cela tient notamment 2 la
faible implantation des syndicats ou 2 leur division dans de trés nombreuses
entreprises.

De telles démarches ne peuvent qu’encourager des propositions partielles.
Lorsqu’il s’agit de gérer 'emploi, ce sont des solutions d’urgence qui sont
discutées pour résoudre les conséquences des faillites ou des situations de sur-
effectifs. Les partenaires sociaux ne sont pas incités 3 négocier pour contribuer
a2 la mise en place d’organisations qualifiantes, de la gestion anticipée des
compétences, de I'élévation des qualifications, nécessaires aux exigences d’une
compétitivité par la qualité. Les accords sur la "gestion prévisionnelle de
Pemploi” signés dans certains groupes 2 la fin des années 80 ouvraient une voie
intéressante, mais n’ont pas répondu aux espoirs qu’ils ont suscités.

Les démarches d’anticipation favorables 2 Ilinstauration d’une confiance
réciproque entre les différents partenaires, qui exigent une concertation
authentique, sont véritablement minoritaires. Or, y compris au cours de périodes
de forte dégradation du marché du travail, elles sont indispensables ; elles
conditionnent la possibilité d’arbitrages plus favorables a la flexibilité interne,
plus favorables a 'emploi.

2.4.2. Promouvoir de nouveaux cadres de négociations plus globales et
programmées dans la durée

L’Allemagne a montré sa capacité 2 négocier au niveau de la branche, 2 un
horizon pluriannuel, simultanément sur la durée du travail, sur sa modulation et
sur les salaires. La question de la compensation salariale, dans ce cas précis, est
alors "absorbée" dans une négociation du taux global d’accroissement du colt
salarial en liaison avec celui de la productivité.

Une globalisation de la négociation, serait a prospecter ; ainsi les partenaires
pourraient négocier pour l'emploi et simultanément pour un ensemble de
composantes et de contreparties - I'évolution de ’emploi, les salaires, la durée
de travail, la durée d’utilisation des équipements et organisation du travail, les
conditions de travail, la formation et le développement des compétences,
Findemnisation en cas de perte d’emploi. On peut souhaiter fortement, qu'au
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niveau interprofessionnel puis au niveau des branches, de tels engagements
soient pris. On rappellera ici le r6le d’impulsion de la négociation
interprofessionnelle et le réle de pivot et d’encadrement que constituent les
négociations collectives de branches.

Les entreprises, quant 2 elles, gagneraient sensiblement en implication et
motivation des salariés, si elles intégraient également une démarche, globale et
programmée. Elles seraient aussi plus en mesure de faire face a des situations
économiques défavorables, autant du point de vue des outils & mettre en place,
que de la nature du dialogue social qui pourrait s’engager dans de telles
circonstances.

La construction de solidarités, nécessaires aux nouvelles formes de compétitivité
par la qualité, pourrait également s’appuyer sur de nouveaux espaces de
négociations. Au niveau du territoire ou des bassins d’emplois, la concertation
pour I'emploi, qui existe de fagon diffuse aujourd’hui, en particulier par
Pintermédiaire des Comités locaux de bassin d’emplois, mériterait d’étre
consolidée. Il serait logique d’intégrer une telle proposition aux transformations - .
de Porganisation du Service public de emploi qui sont suggérées dans. le
troisi¢me chapitre de ce rapport.

2.5. Transformer les conditions de gestion des sureffectifs

Le mode de régulation des effectifs lors de difficultés peut donc étre transformé .
s’il s’appuie sur le développement d’une nouvelle forme de programmation et de

concertation au sein de I'entreprise, dans une voie favorable 3 I'emploi. Dans

I'attente de cette inflexion des comportements et afin de I'encourager, plusieurs

pistes d’amélioration des décisions et des outils en cas de difficultés d’emplois,

peuvent étre proposées. Certaines de ces pistes ont d’ores et déja été explorées
par les pouvoirs publics ; il convient de les réaffirmer.

Le chémage partiel constitue une forme d’arbitrage positif pour préserver I'emploi
face a des difficultés passageres. A ce titre, il constitue un instrument efficace
pour éviter les licenciements, et ce pour deux raisons : sa simplicité de mise en
oeuvre, et le fait qu’il instaure un partage du risque entre les salariés, les
employeurs et I'Etat. La régulation s’opére selon trois canaux : limiter la perte
de rémunérations pour les salariés, conserver les capacités de production dans
les entreprises, limiter le colit macro-économique des licenciements. En 1991, les
pouvoirs publics ont encouragé le chdmage partiel, en relevant le montant de
Iallocation spécifique financée par I'Etat. ’

II est possible d’aller plus loin pour améliorer I'arbitrage entre recours au

chémage partiel et licenciement. Une des solutions pourrait étre d’intéresser
davantage les entreprises en les incitant A concevoir, au niveau des branches, des
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syst¢tmes de mutualisation du coft du chémage partiel, donnant lieu 3 une
modulation, soit du montant de Fallocation, soit du contingent d’heures
indemnisables.

Cette solution pourrait étre négociée avec les partenaires sociaux. Une
articulation plus étroite entre ch6mage partiel et chGmage total serait alors
engagée. Les contreparties pourraient étre un allégement de colt pour les
entreprises, une amélioration de I'indemnisation pour les salariés, voire des
possibilités d’occupation du temps de ch6mage partiel en temps de formation.

La qualité des plans sociaux constitue également un axe essentiel pour éviter les
effets négatifs des licenciements et pour infléchir progressivement les
comportements. Les dispositions favorables 2 la conversion des salariés, A leur
reclassement, une vigilance particuliére 2 I'égard des salariés 4gés, contribuent
a définir des comportements plus positifs.

Lorsque le licenciement s’avére inévitable, il est de la responsabilité de
'entreprise de participer 2 la reconversion des salariés afin qu’ils puissent
trouver un emploi & P'extérieur de I'entreprise, ou arrivent sur le marché du
travail avec de meilleures chances de retrouver un emploi. Les dispositions vis-
A-vis des salariés 4gés devraient également étre rééquilibrées, rendues ainsi plus
sélectives pour éviter un trop grand recours aux préretraites, colteuses pour la
collectivité, douloureuses pour les individus lorsqu’elles interviennent subitement
et qu’'elles ne sont pas souhaitées. Ce point sera développé dans le troisitme
chapitre.

L’internalisation pour entreprise d’une partie des coiits collectifs liés aux réductions
d’emplois représente, sans nul doute, un levier efficace pour infléchir les
comportements. Tel est I'esprit de 'amendement Delalande, voté en 1987,
réaménagé en 1992.

Cette piste doit étre approfondie. La solution d’une modulation du codt de
Yassurance chdmage mériterait néanmoins d'étre encadrée plus largement. Celle:-
ci pourrait étre fonction de la fagon dont les entreprises ou les branches geérent
leur main-d’ceuvre, suivant le modéle retenu pour les cotisations d’accident ¢lu
travail. Le développement de la formation favorisant la "maintenance
professionnelle”, la contribution 2 I'insertion des plus démunis, 'utilisation de
formules d’alternance, le recours au licenciement ou I'aide 3 la conversion des
salariés en cas de départ, pourraient constituer des critéres de cette modulation.
La branche constitue trés certainement le niveau de régulation le plus periinent
pour de tels engagements, préalablement 2 I'entreprise. C'est dans ce cadre: que
des réflexions devraient étre initiées, voire des expérimentations réalisées.
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3. Les services : un secteur riche en emplois potentiels

3.1. Le paradoxe de la forte croissance de la productivité
dans les 4services

3.1.1. La difficile articulation entre productivité et qualité

Le paradoxe frangais de la croissance excessive de la productivité dans les
services doit étre replacé dans le cadre de la réflexion sur les caractéristiques du
tertiaire, et sur la difficulté 3 mesurer Iefficacité des services.

Les concepts de produit et de productivité perdent en partie ou en totalité leur
signification et leur intérét quand ils sont appliqués aux services. La qualification
des travailleurs se refléte dans le résultat de l'activité de service 3 moyen terme,
plutdt que sur le produit immédiat. La "qualité” d’une baby-sitter ou d’une
femme de ménage ne correspond pas nécessairement 2 la rémunération de ces
activités.

Ainsi les mesures de prodtlctivité sous-estiment-elles les conditions relatives a la
qualité. La faible croissance de la productivité des services qui caractérise 2
Porigine le concept méme de temalre peut. cacher un  processus de
développement de Pemploi et d’évolution des qualifications.

A Tinverse, des forts gains de productivité peuvent étre obtenus au détriment de
la qualité des services. L'expansion des grandes surfaces aux dépens du
commerce de proximité fait par exemple peser sur les consommateurs eux-
mémes une partie du service autrefois rendu par les distributeurs. La disparition
des pompistes dans les stations-service est un autre exemple d’un excds de
standardisation se traduisant par une baisse de la qualité du service. Ce n’est pas
Pautomatisation des pompes elles-mémes qui est en cause, mais la disparition du
service qu’assuraient autrefois de fagon annexe les pompistes (lavage de pare-
brise, vérification des niveaux, conseils mécaniques, mais aussi sécurité des
consommateurs). L’automatisation, en libérant le temps de Popérateur, aurait dd
déboucher sur une amélioration du service ; elle a conduit en réalité A une
moindre qualité. Les gains de productivité résultant de ces évolutions refletent
plus V'insuffisance de I’évaluation de la productivité qu’une plus grande efficacité
du proceés de production des services.

Au contraire, Pintensification du contenu en travail de certaines activités de
services est susceptible d’en améliorer la qualité, c’est le cas pour la création
d’emplois d’aide aux consommateurs dans les grandes surfaces, A Pinstar de ce
qui se produit au Japon ou aux Etats-Unis.
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3.1.2. Les interprétations de la forte croissance de la productivité
dans les services

Trois interprétations peuvent étre dégagées :

1) La premitre est dérivée d’une vision "industrialiste” du tertiaire et lie la
croissance de la productivité A une forte intensité du capital dans le processus
de production. Cette interprétation est pessimiste 4 court terme mais optimiste
2 moyen-long terme. Les gains de productivité, plus importants en France,
refléteraient une structure de production plus "industrialisée” et devraient
déboucher sur des gains de parts de marché et donc des emplois
supplémentaires. Il faut alors persévérer dans les restructurations et les
investissements et... patienter. Il faut aussi négocier avec nos partenaires
européens P'élimination des barrieres et des protections qui empéchent
Iexpansion des activités de services en Europe. La France, qui a un secteur de
services moins abrité qu’ailleurs, pourrait tirer profit de cette expansion. Mais
cette premiére hypothése, valable pour le secteur des services aux entreprises,
s’applique mal aux services aux personnes ¢t n’apporte qu'une réponse partielle.

2) La deuxie¢me explication porte sur le dualisme des marchés. L’emploi tertiaire
se cache souvent dans I'informel, le sous-emploi, le travail noir ou gris. Si 'on
faisait émerger ce qui est maintenant "caché”, a travers la répression des abus,
I'incitation 2 la recherche d’emploi ¢t assouplissement des réglementations qui
engendrent I'emplci non-déctaté, la productivité apparaitrait plus faible e
Pemploi plus important. Crte seconde hypothése ne semble pas correspond€
aux particularités d’éconcmies comne la France et I' Allemagne, moins expo«es
que d’autres  "économie informelle.

3) Une troisi¢me piste consiste 3 expliquer le fort taux de croissanc: de la
productivité¢ dans la catégorie "autres services marchands" +4r une
surreprésentation des services aux entreprises 2 forts gains de productvité, alors
que la part des services marchands aux personnes serait trés fait¢- Dés lors,
favoriser une croissance plus riche en emplois passe par un dveloppement
soutenu des services marchands aux particuliers, dans une accption large du
terme, qui peut recouvrir par exemple le commerce, Partisana; la restauration,
I'hétellerie ou encore les transports collectifs. Le postulat est «’il existe dans ces
secteurs un gisement d’emplois, des marchés potentiels quirestent a révéler ou
A mieux organiser.
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3.1.3. Le poids des services aux personnes apparait légérement inférieur 2 ce que
connaissent les autres pays industrialisés

Avec une part du tertiaire dans 'emploi de 65,1 %, la France occupe une
situation moyenne dans I'’ensemble des pays industrialiséssi I'on inclut I'ensemble
des services aux particuliers et aux entreprises, marchands et non marchands. Si
les Etats-Unis représentent la "société de services" par excellence, dont la part
du tertiaire atteint prés des trois quarts des emplois, des pays comme le Japon
(55,7 %), I'Allemagne (56,2 %) ou I'Italie (59,9 %) se situent en retrait par
rapport 2 la France.

La France se situe en revanche dans le peloton de queue pour ce qui concerne
la part des services marchands dans I'emploi. Une premiére désagrégation '
menée au sein des services marchands permet de distinguer le commerce, les
transports et communications, la finance et une catégorie dite "autres services
marchands”, qui regroupe des services aux entreprises et aux particuliers. Elle fait
apparaitre une forte spécificité de la France qui, avec une part des autres
services marchands dans Pemploi total de 6,7 % apparait trés en retrait par
rapport 2 ses principaux partenaires : le Japon (19,7 %), les Etats-Unis (15,3 %)
ou Allemagne (11,5 %). Mais cette spécificité reflete en partie le poids des
services non-marchands dans notre pays et n’est donc que partiellement
éclairante. En revanche, une seconde désagrégation plus opérationnelle permet
de différencier, au sein de 'ensemble des services, les services aux entreprises,
les services aux personnes (y compris I'hétellerie), les services sociaux et les
services de distribution. S'il semble que le poids des services sociaux soit
légerement supérieur en France A c6té de la moyenne des autres grands pays
industrialisés, le poids des services aux personnes est sensiblement inférieur 2 la
moyenne (7,7 % contre 8,9 %).

3.2. Les services : potentiels d’emplois et obstacles
& leur développement

On est parti du postulat qu’il existe des besoins de services aux particuliers non
satisfaits, auxquels correspond une demande implicite qu’il s’agit d’expliciter.
Quels sont ces besoins ? Pourquoi n’arrivent-ils pas 2 se révéler sur le marché ?

3.2.1. Un large panel de besoins non satisfaits

Il n’y a pas lieu ici de détailler ensemble des services aux personnes. On se
limitera a une illustration par quelques exemples. On peut retenir trois grandes

(1) ELFRING (R.), New Evidence on the Expansion of Service Employment in Advanced
Economies, The Review of Income and Wealth, n° 4, décembre 1989.
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catégories de besoins non satisfaits ou partiellement satisfaits. Certains trouvent
leurs racines dans les transformations profondes des structures familiales, sociales
et démographiques en ceuvre depuis plusieurs décennies. Le vieillissement de la
population, les modifications de la structure familiale, la participation des
femmes a la vie active, la mobilité professionnelle... font que certaines fonctions
domestiques, autrefois assurées par les ménages eux-mémes, et en général par
les femmes, ort vocation a rentrer dans la sphére de 'économie marchande. 1l
n'y a pas, dans ce domaine, de "services nobles" et de "travaux serviles" : il y a
des besoins qui doivent étre satisfaits, sans faire appel au travail noir ou aux
“petits boulots". D’autres services sont liés a des externalités ou a des cofits de
transaction et s’expriment le plus souvent sous la forme de biens publics ou
quasi-publics. Enfin, une derniére catégorie regroupe des services annexes a des
services marchands existants.

- Des besoins liés aux changements sociaux, culturels ou technologiques
. Le soutien a domicile des personnes dgées

Le nombre de personnes dgées, et notamment des personnes agées dépendantes,
s’éleéve rapidement en France. Parmi les 8,4 millions de personnes de 65 ans ou
plus en 1990, seules 520 000 vivaient dans des institutions. Pour des raisons aussi
bien médicales que sociales ou financiéres, le placement en institution est
aujourd’hui vécu comme la derniére solution lorsque la vie au domicile n’est plus
possible. Or le maintien a domicile n’est souvent possible qu’avec I'aide de tiers
pour effectuer les actes essentiels de la vie courante (qui peuvent étre soit des
parents ou des amis, soit des professionnels : aides ménagéres, auxiliairesde vie)
et 'intervention de professionnels de santé. 11y a 12 un vaste gisement d’emplois.
En raison d’une forte intervention des pouvoirs publics !, 'aide domestique aux
personnes igées s’est considérablement développée durant ces vingt derni¢res
années. Les services d’aide ménageére concernent aujourd’hui environ 500 000
personnes dgées et représentent un volume d’emploi de plus de 50 000
€quivalents-temps plein.

Mais une partic importante des besoins reste non satisfaits. Pour s’en convaincre,
on remarquera que les ménages retraités "anciens cadres supérieurs”, supposés
non contraints financi¢rement, dépensent plus de deux fois pour ces scrvices ce
que dépensent - en moyenne - 'ensemble des ménages retraités. On en déduit
que les autres ménages sont rationnés soit par Uinsuffisance de I'offre; soit par
le niveau de leurs revenus. Si des mesures de solvabilisation de la demande

(1) Aides ménagéres financées partiellement ou totalement par les départements ou les caisses
de retraite.
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amenaient tous les ménages de retraités au niveau de consommation des
ménages les plus aisés, le gain en terme d’emploi serait de 'ordre de 15 000 a
20 000 en équivalent & temps plein .

. La garde d’enfants a domicile et hors domicile

La France offre déja un important dispositif de soutien aux familles pour la
garde de jeunes enfants. Pourtant, prés d’'un demi-million d’enfants de moins de
trois ans sont gardés soit par les grands-parents, soit par des nourrices ou gardes
a domicile non agréées. Une simple réduction de moitié¢ de Pécart entre la
consommation moyenne et la consommation des ménages les plus aisés ? se
traduirait par une création de 40 000 emplois & temps plein, ou encore environ
55 000 emplois a 3/4 temps .

- Des besoins liés a des externalités

Rentrent dans cette catégorie I'ensemble des services ayant pour objectif
Pamélioration de la vie quotidienne : transports collectifs, environnement,
accessibilité des commerces... Il s’agit de services indivisibles, dont la couverture
doit étre au moins partiellement assurée par les pouvoirs publics.

Le secteur de 'environnement est généralement considéré comme trés porteur
pour I'emploi. Cependant le mirage de I™emploi vert" s’est quelque peu
estompé : ainsi le plan national pour I'environnement envisage-t-il au plus 30 000
emplois nouveaux dans les prochaines années. Les potentialités de
développement du secteur sont dues, d’une part, a la prise de conscience des
méfaits pour I'environnement, d’autre part, & la possibilité de dégager des
ressources importantes, par exemple en solvabilisant la demande sur le
fondement du principe "pollueur payeur" (taxes sur les décharges et sur les
emballages). Mais les réponses envisagées s’inscrivent toutes dans une
perspective industrielle. D’autres activités pourraient également faire ressortir
des perspectives non négligeables de création d’emplois : les services aux
entreprises (récupération des matériaux industriels, dépollution et réemploi des

(1) Cf. "Nouveaux emplois dans les services : les dix services de solidarité", rapport BIPE-
INSEE, pour le ministére du Travail de 'Emploi et de la Formation professionneile, 1992.
Ces évaluations ne constituent qu'un indicateur ; elles ne tiennent par exemple pas compte
du vieillissement de la population.

(2) En reprenant la méme méthodologie que pour Uaide & domicile pour les personnes dgées
et en supposant que les ménages "cadres supérieurs" ne sont pas rationnés.

(3) D’autres services, tels que les services de loisirs, les services culturels, les vacances
constituent autant de champs de création d’emplois qui restent encore largement & explorer.
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produits), services de proximité (assurer linterface entre les systémes de
récupération et les populations locales), activités liées a Paménagement du
territoire (entretien des berges de riviére...).

La sécurité des biens et des personnes représente un autre gisement d’emplois,
dont la création pourrait entrainer d’importantes économies sociiles et
financiéres (baisse des dégradations, diminution de la délinquance, contractlon
de la surpopulation dans les prisons...) '.

L’assistance aux jeunes en difficulté, les aides a la scolarité constituent un autre
secteur ol les colts des créations d’emplois pourraient étre gagés par les
économies réalisées. Malgré des efforts récents, les besoins sont visiblement loin
d’étre satisfaits.

Alors que I'emploi dans les commerces continue globalement & augmenter,
Péquipement des banlieues et des petites communes rurales en petits commerces
notamment alimentaires s’étiole progressivement. Ce mouvement est lourd de
conséquences sur la vie sociale de ces communes. S’il n’est pas question de
s'opposer au phénomeéne de substitution des grandes surfaces aux petits
commerces, on peut envisager, essentiellement dans une optique d’aménagement
du territoire, des solutions permettant le maintien de certains petits commerces,
qui permettrait le maintien ou la création de plusieurs milliers d’emploi.

- Des services annexes permettant d’améliorer la qualité de services existants

Dans certains pays étrangers, dont le Japon est le meilleur exemple, la présence
humaine est considérée comme un élément essentiel de la qualité des services.
La multiplication des divers agents chargés de accueil dans les restaurants ou
encore les grandes surfaces frappe tous les visiteurs occidentaux. Peut-on parler
de besoins ? Ce qui est ressenti comme un besoin au Japon ne I'est pas, ou tout
au moins pas de la méme fagon, par la société frangaise.

Une évaluation quantitative de ces besoins (agents chargés de I'accueil dans les
grandes surfaces, pousseurs de caddies, agents de conseil et d’entretien dans les
stations-service...) est par nature impossible. L’émergence de ces "nouveaux”
services est particuli¢rement difficile, dans la mesure ot ils sont quelque peu en
rupture par rapport aux mentalités et ol I'intérét des prestataires de services
pour mettre en place ces nouveaux services n’apparait pas avec évidence.

La question de la qualité de I'accueil dans les services publics peut étre posée en
des termes identiques.

(1) Le nombre de gardiens d’'immeubles en France s’élevait par exemple a 80 000 personnes
en 1990, contre 2 millions aux Etats-Unis, ce dernier chiffre augmentant de 40 000 par an.
Actuellement, 28 000 ilots HL.M sont dépourvus de gardiens.
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3.2.2. Les obstacles au développement de Pemploi dans les services aux
particuliers

Le secteur des services aux personnes constitue un vaste conglomérat de secteurs
régis par des logiques économiques trés différentes. Les obstacles au
développement de 'emploi dans chacun de ces secteurs peuvent étre différents
ou au moins peser d’un poids différent.

- L’insuffisance de la demande solvables

De nombreux marchés de service sont rationnés par la demande. Il n’existe pas
de prestataires de services susceptibles d’assurer la production du service
considéré a un prix accessible 2 un nombre suffisant de ménages. Une grande
partie des services aux particuliers peut étre regardée comme une "consommation
de luxe" (il s’agit de biens supérieurs) : en cas de ralentissement économique et
de baisse du revenu, les restrictions porteront en priorité sur ces services.

Enfin, les conditions de la demande publique sont souvent rigides et
standardisées. L’assurance-maladie,par exemple, ne permet que le traitement des
pathologies et I'hospitalisation, lorsque I'on aurait besoin de prévention et de
personnalisation de soins de longue durée. Si la puissance publique veut
développer de fagon volontariste I'activité du secteur, dans une logique de
création d’emplois ou de satisfaction des besoins, elle doit introduire un élément
de financement non-marchand (exonérations de charges sociales, chéques-
service...) et reconsidérer certains des mécanismes de la protection sociale.

Dans le secteur de P'aide 2 domicile comme dans le secteur de la garde d’enfants,
I'insuffisance de la solvabilité de la demande apparait comme I'un des obstacles
majeurs au développement de 'emploi '.

- L’insuffisance de Uoffre : rationnement et difficultés d’organisation

Un marché peut étre rationné du coté de I'offre. 1l existe une demande solvable
qui ne trouve pas de structure d’offres correspondant a ses besoins. Faute d’une

(1) L’exonération en 1987 des charges sociales patronales pour l'embauche d’aide & domicile
par des personnes dgées de plus de 70 ans a entrainé une croissance soutenue du nombre
d’employeurs. En 1991, on estimait a 50 000 emplois équivalent-temps plein I'effectif employé,
correspondant a cette activité.
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offre organisée, les ménages trouvent des solutions alternatives' et adoptent une
structure de consommation différente de celle qu’ils désireraient.

Cette insuffisance peut se décliner en termes de localisation. L’offre de services
existe mais est trop éloignée du domicile du consommateur potentiel pour que
ce dernier puisse y faire appel. Une zone trop peu dense peut interdire
Iinstallation d’un service et exclure ainsi une partie des consommateurs °.

Parfois, l'offre existe mais crée relativement peu d’emplois au regard de la
demande qui lui est adressée. Ainsi en est-il, en premiére analyse, du secteur de
Partisanat. La seule nécessité pour un artisan de remplir des déclarations
complexes & partir du moment ob il embauche un premier salarié est sans doute

un obstacle non négligeable 3 'embauche que les exonérations de charges
sociales ne suffisent pas a surmonter.

Enfin les insuffisances de l'offre peuvent étre conséquence de lourdeurs
institutionnelles. La complexité du systéme d’aide & domicile pour les personnes
dgées lillustre bien. Les prestataires de ce service sont essentiellement des
associations. Trés souvent, ces associations assurent pour une méme personne
dgée (et pour le méme intervenant) des heures d’aide ménagere, financées soit
par le département, soit par une caisse de retraite, pour lesquelles 'association
est employeur, et des heures d’aide domestique, pour lesquelles I'association
n’est que mandataire>. Pour un méme intervenant, I'association est dans un cas
employeur, dans P'autre intermédiaire. L’exonération des charges sociales pour
les employeurs de plus de 70 ans et les avantages fiscaux liés a2 la mesure
"emplois familiaux” favorisent les contrats de gré a gré aux dépens du recours a
une association. Ces distorsions ne favorisent pas I'organisation d’une offre
intégrée susceptible de constituer une véritable filiere professionnelle. Ces
complexités alourdissent les colits de gestion et freinent la création de telles
structures.

- Les obstacles socio-culturels

N

Le premier obstacle tient a I'image négative qui affecte les services aux
personnes, illustrée par le terme des "petits boulots”, dévalorisés et sous-payés.

(1) Par exemple en faisant appel & une offre informelle (production domestique, travail
bénévole, etc.) qui ne trouve pas les conditions institutionnelles favorables pour évoluer et se
développer.

(2) C’est par exemple souvent le cas en matiére de garde d’enfants, de soutien au domicile
des personnes dgées ou encore en matiére de commerce, notamment en milieu rural.

(3) Un contrat de gré a gré est passé entre la personnes dgée et lintervenant ; l'association
s’occupe des fiches de paie et des diverses déclarations.
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Certains emplois, comme celui d’aide 4 domicile pour les personnes dgées
dépendantes, nécessitent une réelle qualification, de véritables compétences.

Un autre obstacle tient au comportement des consommateurs. Certainesactivités,
qui pourraient objectivement faire 'objet d'un échange marchand, ne le font pas
en raison de comportements spécifiques. Ainsi les services d’achat 3 domicile se
développent peu rapidement, les Francais ne ressentant pas la nécessité de "faire
les courses” le week-end comme une contrainte. Si les pompistes ont largement
disparu, c’est aussi parce que les consommateurs ne se sont jamais opposés,
d’une fagon ou d’une autre, a leur disparition.

3.3. Les orientations stratégiques pour le développement
des services aux personnes '

- Sortir de la logique des "petits boulots" d’insertion pour entrer dans celle de la
production de services performants

On a trop longtemps congu les services aux personnes dans une logique
d’insertion, les enfermant ainsi dans cette image de "petits boulots” soulignée
plus haut. Il convient de renverser radicalementcette optique. Le développement
des services de proximité repose essentiellement sur la qualité du service rendu,
sur la confiance de 'usager envers le prestataire de services et donc sur un
niveau élevé d’exigence en matiére de formation et de qualification, de
compétences.

- Définir une "politique industrielle des services"

La majeure partie des services aux particuliers intégrent une intervention
importante de I'Etat. L’origine historique de cette action publique doit étre
recherchée dans la volonté de limiter 'espace du marché dans certains secteurs
considérés comme du domaine exclusif des droits et de I'égalité (la santé,
Péducation, la recherche et I'innovation, I'intermédiation entre la demande et
Poffre de travail...). L’Etat providence a pu ainsi décréter I'exclusion du marché
pour une grande partie des services. Les mutations économiques et sociétales en
cours remettent en débat ce paradigme et demandent de reconsidérer le role de
PEtat dans I’économie des services, la fonction des politiques économiques et
sociales et leurs relations avec 'économie de marché.

L’intervention publique est nécessaire dans les services face aux imperfections
des marchés, aux externalités, aux indivisibilités, aux distorsions de l'offre et de
la demande... Mais, il faut reconsidérer le réle de I'Etat et ses instruments.

I convient donc de définir une "politique industrielle des services” (innovation,

recherche-développement, ressources humaines, infrastructures matérielles et
immatérielles, organisation des marchés, cadre réglementaires...) qui soit en
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mesure d’affecter les secteurs d’expansion des services, de les faire émerger et
se développer.

Les politiques nécessaires pour créer ou activer ces secteurs portent a la fois sur
la structure des marchés, les technologies, la demande et l'offre (organisation,
intermédiation, structures...). Il est insuffisant de n’agir que du c6té de I'offre
sans en méme temps intervenir sur la demande pour orienter ou réorienter la
structure de la consommation, de P'épargne, de I'investissement, les flux de
distribution et de redistribution des revenus. Toute action tendant a solvabiliser
la demande a par ailleurs généralement des conséquences immédiates sur I'offre
de services .

En revanche, les mesures de solvabilisation de la demande qui fragilisent I'offre
devraient étre a priori écartées ? : ainsi des dispositifs tendant a solvabiliser la
demande dans une optique de court terme au risque d’accentuer la dépendance
des secteurs concernés vis-a-vis de I'aide publique et de peser trop fortement sur
les budgets publics.

Les pouvoirs publics ont davantage pour rdle de contribuer a construire un
environnement favorable pour des activités assurées d’une efficacité économique
autonome, que de les inscrire systématiquement dans la sphére de leurs
interventions.

L’objectif est de développer des nouveaux espaces d’économie dans les services
a partir des besoins et des changements de société. Dans ce but, les politiques
de services doivent s’inscrire dans le cadre de la réforme des politiques sociales
et des politiques industrielles. Faute d’une telle globalité, les interventions
publiques risquent de n’étre pas suffisantes pour créer une efficacité structurelie ;
elles risquent également de n’affecter qu’a court terme la solvabilité des activités,
ce qui pour 'emploi renforce la précarité et le dualisme. :

- Favoriser U'hybridation du marché, du service public et du bénévolat

De nombreux services de proximité résultent d’initiatives du secteur associatif,
s’appuyant sur des personnes bénévoles fortement impliquées dans ces projets,

(1) Ainsi le développement de Paide publique en matiére d’aide ménagére a permis la
constitution d’une structure d'offre associative couvrant une grande partie du territoire.

(2) Mesures introduisant une grande complexité réglementaire, exonérations pour les personnes
dagées pour l'emploi d’aide a domicile dont ne peuvent bénéficier les personnes faisant appel
a une assoctation employeur.

- 68 -



- Pour une économie créatrice d’emploi -

et demeurent ancrées dans le secteur associatif '. Pour que ces services prennent
de P'ampleur, le recours aux principes du marché et le soutien des pouvoirs
publics sont nécessaires. Ces derniers doivent favoriser une élaboration collective
des régles internes au secteur associatif et assurer la rentabilité des services,
faute de quoi ceux-ci ne seront pas assurés dans la durée. L’image traditionnelle
qui affecte le bénévolat, considéré comme "opposé" & I'emploi, doit étre révisée.

La prise en charge publique des services sociaux a conduit 3 un cloisonnement
entre les services non-marchands et les services marchands. Le développement
des services de proximité implique au contraire de ne pas les enfermer dans une
secteur d’utilité sociale coupé de I'emploi "normal”, mais de les intégrer dans une
logique marchande, sous réserve d’un soutien public.

Les mesures de développement des services de proximité doivent également tenir
compte de la dimension relationnelle de ces activités et du contexte socio-
culturel local. A ce titre, il ne peut s’agir que de politiques axées sur le long
terme et ancrées sur le tissu relationnel local.

3.4. Les actions a engager

3.4.1. Soutenir le développement et la création d’emplois dans le secteur
intermédiaire entre le marchand et le non marchand

- Promouvoir et simplifier les mesures de solvabilisation de la demande

Les moyens de solvabilisation de la demande ne peuvent étre identiques pour
I'ensemble des services. En matiére d’environnement, I’Etat a pu mettre en place
un systéme de taxes selon le principe "pollueur payeur”. Si de telles mesures
peuvent étre développées, la logique de création d’emplois par I'élévation des
taux d’imposition n’est pas extensible, sauf 2 augmenter sensiblement les
prélévements obligatoires.

Dans un secteur comme le soutien & domicile pour les personnes agées,
caractérisé par la multiplicité des financements, il serait souhaitable de substituer
aux aides en vigueur une aide unique congue comme un titre de paiement
réservé a cet usage. La solution d’un chéque-service, analogue dans son principe
aux chéques-restaurant, pourrait étre utilisée. Les administrations publiques
financeraient une partie de la dépense, variable selon les ressources de la
personne dgée. L’aide ménagere financée par les départements ou les caisses de
retraite pourrait alors étre concentrée sur les personnes les plus défavorisées.
Une solution de ce type est simple dans son principe et neutre par ra