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Réformer I'assiette

des cotisations patronales
Un débat ancien towjours d actualité

par Alain GUBIAN (*)

T]a réforme du financement de la protec-
tion sociale dans un sens plus favorable
|a ’emploi est une question récurrente
. depuis le milieu des années soixante-dix.
_ |Le fait que les cotisations sociales sont
assises sur les salaires et qu'une part 1mp0rtante
pése directement sur les entreprises a conduit a
imaginer a plusieurs reprises une modification de
la répartition des cotisations sociales employeurs
"au sein des entreprises" de maniére 2 moins péna-
liser le facteur travail. De telles réformes - au pre-
mier rang desquelles figure 'extension de 1'assiette
masse salariale a la valeur ajoutée - s'opposent aux
autres réformes de financement qui ont plut6t envi-
sagé la fiscalisation partielle des ressources de la
sécurité sociale, 1'élargissement de 1'assiette des
cotisations salariales a d'autres revenus des
ménages (CSG) ou le transfert de prélevements des
employeurs vers les ménages. Or, a l'exception
notable des opérations de déplafonnement, ces
réformes "au sein des entreprises" ont été écartées
jusqu'a ce jour. Depuis 1993, plusieurs groupes de
travail ont étudié la question de la réforme du
financement de la protection sociale dans la pers-
pective de le rendre plus favorable a I'emploi et ils
ont de ce fait été amenés a prendre a nouveau en
considération de telles assiettes. Plus récemment,
dans le cadre de la réforme du financement de la
protection sociale (plan JUPPE d’octobre 1995), a
cO6té du basculement progressif d’une partie des
cotisations salariales d’assurance-maladie vers la
CSG, le gouvernement a intégré le principe d'une
réforme des cotisations patronales par la modifica-

(*) DARES.

TRAVAIL ET EMPLOI N° 72

tion de I’assiette "pour que celles-ci ne pesent plus
exclusivement sur les salaires mais integre la
notion de valeur ajoutée" (voir STERDYNIAK, 1996)
et un groupe de travail a été mis en place a la
demande du premier ministre pour étudier cette
question.

Apreés un bref rappel du contexte global du
financement de la protection sociale, cet article
résume le long débat qui a lieu en France depuis
plus de vingt ans sur sa réforme.

Le financement de la protection sociale
pese largement sur les salaires : un bref
rappel

Les caractéristiques du financement de la pro-
tection sociale sont bien connues. On en rappelle
les principales ainsi que quelques éléments de
cadrage global.

Les contributions assises sur les salaires repré-
sentent de maniére assez stable les trois-quarts des
ressources de la protection sociale. La part des coti-
sations patronales et salariales n'a guére diminué
que dans les années les plus récentes. Les cotisa-
tions employeurs ont en revanche vu leur part
décliner depuis le milieu des années soixante-dix
alors que celle des cotisations salariales augmen-
tait fortement jusqu'a la fin des années quatre-
vingt. Depuis le début des années quatre-vingt-dix
la part des imp60ts et taxes s'est accrue fortement,
ce qui correspond a l'introduction de la CSG (gra-
phiques 1 et 2).
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Graphique 2
Ressources de la protection sociale par type (structure en pourcentage)
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Graphique 3
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Graphique 4
Taux apparent de cotisations sociales employeurs (1)
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Graphique 5
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(1) Salaire brut et cotisations sociales employeurs, salaire brut, salaire net en point de valeur ajoutée des entreprises

Les taux des cotisations assises sur les salaires
ont par ailleurs été considérablement relevés, sur-
tout depuis le début des années soixante-dix, tant
pour la part patronale que pour la part salariale
(graphiques 3, 4 et 5 et encadré 1). Ces relévements
de cotisations ont été rendus nécessaires pour
financer des prestations plus dynamiques que le
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PIB, surtout depuis le ralentissement de la crois-
sance intervenue partir de 1974. Il en est résulté,
en fonction de la valeur ajoutée, des évolutions trés
différentes de la masse salariale nette percue par
les salariés, de la masse salariale brute et du cofit
du travail global incluant les cotisations sociales
versées par les employeurs.



:"measse, salanél‘ ‘ ‘ a reculé de plus de“,“f\
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! 1) 1es taux apparents rapportent !es cotesatzons
. »,somales globa!es a4 la masse salariale. i
~ (2) Celle-ci n'est pas retenue dans le calcul sur
donnees de ‘comptabilité nationale, laquelle consi-
dere ces ailégements comme des subventlons a
I‘empla« (votr graphlque) .
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Les hausses des taux effectifs de cotisations
employeurs ont été largement stoppées a partir de
1984 pour éviter 1’accroissement des cofits. Ceci a
concerné le régime général mais pas les régimes
complémentaires et 1'assurance-chomage.

Les cotisations calculées sur les salaires ont
d'abord porté sur les salaires plafonnés et elles
avaient de ce fait un caractére trés dégressif. Les
évolutions des taux effectifs des cotisations sous le
plafond de la sécurité sociale et au-dessus de ce
plafond ont été trés différentes. Le mouvement de
déplafonnement a commencé en 1967, puis il s'est
poursuivi rapidement au cours des années soixante-
dix et quatre-vingt, soit pour accroitre le préléve-
ment global (déplafonnement pur de certains
points), soit de maniére plus neutre (déplafonne-
ment accompagné d'une baisse compensatrice des
taux). Au total, les taux au niveau du plafond de la
sécurité sociale ont quelque peu baissé depuis 1980
alors qu'aux niveaux supérieurs ils ont fortement
augmenté (1) ; les cotisations sont de ce fait deve-
nues faiblement dégressives. Par ailleurs, aux coti-
sations sociales employeurs, se sont appliqués des
allégements sur les bas salaires mis en place depuis
1993. Les taux de cotisations sont devenus large-
ment proportionnels aux salaires et méme franche-
ment progressifs pour le bas de la hiérarchie sala-
riale.

Les contributions des différents types d'entrepri-
se (par taille, secteur) au financement de la protec-
tion sociale différent fortement. La part des salaires
dans la valeur ajoutée, dépend du caractére plus ou
moins capitalistique des entreprises par rapport a
la moyenne, ainsi que de la part des entreprises
individuelles dans le secteur, entreprises pour les-
quelles la rémunération du chef d'entreprise est
incluse dans l'excédent brut d'exploitation.
Rapportées a la valeur ajoutée les contributions
sociales calculées sur les salaires représentent donc
un poids bien supérieur pour les entreprises de
main-d'ceuvre que pour les entreprises capitalis-
tiques. Cette situation était encore bien plus nette
avant le déplafonnement des taux de cotisations
sociales, puisque l'assiette était la masse salariale
plafonnée dont la part dans la valeur ajoutée diffé-
rait encore plus fortement d'un secteur a l'autre. Le
ratio était en effet particuliérement élevé pour les
entreprises de main-d'ceuvre car les entreprises
capitalistiques sont en méme temps celles qui ont
les salariés les mieux rémunérés. A l'inverse, les
allégements de cofit du travail qui portent sur les
bas salaires avantagent surtout les secteurs dont la
part des salaires proches du SMIC est importante.
Les réformes de cotisations "au sein des entre-
prises" dans le but de réduire le prélévement sur les
salaires ont donc potentiellement de puissants
effets sectoriels.

(1) Le taux des cotisations patronales au niveau du plafond
est passé de 40,4 % en 1980 a 39,2 % en 1996 et celui au
niveau de 3 plafonds de 10,2 % a 31 %.
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Le mode de financement des régimes sociaux
pose en outre des problemes de régulation : les
hausses du chémage entrainent des besoins de
financement des régimes qui eux-mémes sont satis-
faits par des hausses de taux de cotisations sur les
salaires, ce qui pése a nouveau sur I'emploi. Cet
enchainement pervers joue fortement pour le régi-
me d’assurance-chdmage qui voit a la fois ses
dépenses augmenter et ses recettes baisser alors
méme que son financement repose uniquement sur
des cotisations portant sur les employeurs et les
salariés.

Méme s'il n'y a pas d'indice d'un cofit du travail
moyen trop élevé en France lorsqu’on le compare a
ses principaux partenaires, l'importance des préle-
vements sur les salaires, leur forte augmentation,
leur conséquence sur le cofit du travail au niveau
du salaire minimum et leur distribution peu satis-
faisante sur les différentes catégories d'entreprises
ont pu conduire & envisager d'autres types de pré-
levements plus favorables a I'emploi et permettant
une certaine diversification de l'assiette des préle-
vements sociaux.

D es propositions pour un financement
moins pénalisant pour I’emploi
dés le milieu des années soixante-dix

Un point de vue d'abord favorable a l'intro-
duction d'une cotisation sur la valeur ajoutée

Clest effectivement la préoccupation de trés
nombreux rapports établis depuis le début des
années soixante-dix. Les analyses menées et les
difficultés repérées dés cette époque rappellent lar-
gement celles qui sont évoquées aujourd'hui, ce qui
mérite qu'on s'y arréte quelque peu. Une premiére
série de rapports remonte aux années 1974-1977
(2) qui envisagent assez positivement des réformes
de l'assiette patronale. Apres le premier choc pétro-
lier, et dans le contexte de la préparation du
VIIéme Plan (1976-1981), ou les perspectives de
I'emploi sont plus pessimistes, les prélévements sur
les salaires - largement plafonnés - sont fortement
critiqués. Ainsi la forte montée des cotisations
sociales est analysée comme un facteur ayant accé-
léré la substitution capital-travail (cf. CARRE,
DuBois, MALINVAUD, 1972), d'autant que les préle-
vements frappent plus fortement les secteurs de
main-d'ceuvre. Sont également mis en avant le fait
que les heures supplémentaires sont encouragées
par le plafonnement des cotisations ; que ce systé-
me accentue les inégalités sociales puisque les

(2) Duruis (1992) indique de premiéres propositions
d'assiette valeur ajoutée au début des années cinquante.
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hausses de salaires sont moins cofiteuses pour les
salaires plus élevés ; que le plafonnement crée de
fortes distorsions entre les entreprises. En outre, le
plafonnement a perdu sa justification en raison du
développement de certaines dépenses sociales et la
référence a la masse salariale peut elle-méme étre
discutée dans le cas des prestations en nature ou
des prestations familiales.

C'est a la suite d'une demande du Parlement de
la fin de 1973 de rechercher "un aménagement de
l'assiette des charges sociales assumées par les
entreprises pour tenir compte de l'ensemble des
éléments d'exploitation" que sont élaborés deux
rapports : le rapport BOUTBIEN (1974) du Conseil
économique et social et celui de la Commission
GRANGER (1975) installée par le Ministre du
Travail a la suite de cette demande du Parlement.
Deux voies sont envisagées dans ce dernier rapport
sur la base des travaux du premier (3) : d'une part
I'extension de l'assiette a I'ensemble de la rémuné-
ration (déplafonnement), d'autre part celle a
d'autres éléments d'exploitation des entreprises. Le
déplafonnement apparait simple a mettre en
ocuvre, permettant la réduction des inégalités mais
les possibilités de 'opération sont jugées limitées
a court terme (notamment du fait des régimes com-
plémentaires de retraite). Quant & l'extension de
I'assiette, plusieurs hypothéses sont rapidement
écartées comme une cotisation sur le chiffre d'af-
faire, du fait de la taxation en cascade qu’elle
implique, ou la modulation des taux de cotisations
selon les secteurs ou les catégories d'entreprises, du
fait de l'extréme complexité du systéme. La valeur
ajoutée apparait comme l'assiette la plus satisfai-
sante dans cet esprit. Ses avantages sont nombreux.
Tout d'abord la nature de certaines dépenses (famil-
le) ne justifie plus la limitation de la ressource
sociale aux seuls salaires. Surtout, elle est considé-
rée comme allant dans le sens d'une politique de
I'emploi et elle permet de modifier la charge entre
les entreprises. Enfin, elle n'impose pas nécessai-
rement une fiscalisation - comme le ferait par
exemple la TVA qui est écartée - et elle permet de
conserver 'autonomie des régimes comme le veu-

(3) Le rapport BOUTBIEN sur le financement de la sécuri-
té sociale (juillet 1974) propose en pratique la budgétisa-
tion de certaines dépenses (surtout de solidarité) et le déve-
loppement d'un financement mixte avec des cotisations, des
taxes affectées et des subventions budgétaires. La substitu-
tion d'un mode de financement & un autre serait progressive.
Principalement pour les organisations patronales, les coti-
sations resteraient le mode de financement des revenus de
remplacement (vieillesse et incapacité), les taxes ou impots
concerneraient les prestations familiales. Les cotisations
concerneraient aussi la maladie mais elles pourraient étre
assises sur la valeur ajoutée pour partie et on devrait s'orien-
ter vers le déplafonnement des cotisations salariales et
employeurs. Pour les organisations syndicales, les cotisa-
tions tant patronales que salariales faisant partie du salaire
elles ne souhaitent pas de modification de 1'assiette, privi-
1égiant de régler la question des charges "indues".
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lent les partenaires sociaux. L'analyse économique
qui est menée fait déja ressortir qu'il faut tenir
compte des effets au sein des branches et des cal-
culs sont menés sur des entreprises particulieres.
Les transferts sont alors jugés assez faibles, ce qui
permet un basculement assez important de 1'assiet-
te salaire vers l'assiette valeur ajoutée. Les risques
macro-économiques sont appréciés seulement par
I'effet sur les prix et sont aussi considérés comme
limités. Les reproches majeurs qui sont faits a cette
assiette portent plus sur des aspects techniques,
notamment sur la complexité de la réglementation
qu'elle va renforcer : les risques de fraude seront
grands, ce qui nécessitera une collaboration inten-
se entre les services fiscaux et les URSSAF ; le
champ ne sera pas facile a arréter compte tenu de la
difficulté de définir une notion de valeur ajoutée
pour tous les secteurs (Etat, collectivités locales,
associations). En outre il sera difficile de calculer
un taux de cotisation d'équilibre sur les données de
comptabilité nationale puisque l'assiette est mal
connue. Compte tenu de ces difficultés, le rapport
propose - a c6té d'un déplafonnement de 3 a 4,5
points de cotisations maladie - une mise en place
limitée qui porterait sur 3 a 5 points des cotisations
familiales sur un champ simple (industrie et com-
merce) qui serait étendu par la suite (4).

Le Comité des revenus et des transferts du
VIléme Plan (CGP, 1976) a pris acte des recom-
mandations de ce rapport, mais il donne clairement
sa préférence au maintien de ['assiette masse sala-
riale, connue de tous, dont la définition est jugée
claire, et il considére que l'introduction d'autres
éléments de la valeur ajoutée présenterait, "dans
I'état actuel des choses, plus d'inconvénients que
d'avantages". En revanche le Comité est favorable
au principe du déplafonnement qui ne comporte
pas les mémes inconvénients puisqu'on reste dans
la méme assiette. Il recommande le déplafonne-
ment, pendant le VIIeme Plan, des cotisations
familiales avec réduction du taux pour ne pas
accroitre la charge globale des entreprises, et des
cotisations maladie pour une partie des points, de
maniere progressive, mais sans réduction des taux.

Le Commissariat général du Plan a toutefois été
chargé par le Premier ministre "de préciser la
notion d'industrie de main-d oeuvre et d'évaluer les
effets économiques d'une éventuelle réforme de
l'assiette des charges sociales". 11 n'a pas dans ce
cadre a fournir de projet de réforme. Le rapport du
groupe RIPERT (CGP, 1977) fait bien ressortir la
difficulté de définir ces "industries de main-
d’ceuvre" sur la base par exemple du ratio frais de
personnel / valeur ajoutée (cf. ci-apres, et note 5).
Surtout, ce rapport propose le premier une analyse
économique fondée sur des simulations macro-éco-
nomiques et sur des analyses sectorielles détaillées.

(4) Dans le rapport BOUTBIEN (1974) la valeur ajoutée
est celle qui sert au calcul de la participation depuis 1967.
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Ces simulations du modele DMS de 1'INSEE por-
tent sur un transfert de cotisations sociales
employeurs vers la valeur ajoutée et sur un trans-
fert sur les ménages (imp6t sur le revenu). Malgré
I'absence d'hypothése de substitution entre I'emploi
et le capital dans le modele, les simulations sont
favorables a I'emploi et a 'équilibre macro-écono-
mique dans les deux cas de transferts. Ces résultats
tiennent a I'effet de 1'allongement de la durée de vie
des équipements (due a la baisse du cofit du tra-
vail), ce qui permet un accroissement des capaci-
tés de production rentables, et a 1'effet des trans-
ferts. Les calculs sont menés en supposant que le
remplacement de points de cotisation par une coti-
sation sur la valeur ajoutée s'applique a toutes les
entreprises, y compris les entreprises individuelles.
Ces derniéres étant perdantes dans 1'opération, le
transfert est défavorable aux secteurs tertiaires qui
comprennent une proportion importante d'entre-
prises individuelles et il profite & 1'industrie ol la
part des salaires est plus élevée. L'amélioration de
la compétitivité tient donc partiellement a des
effets discutables. D'autres comportements retenus
dans les modeles sont encore critiqués : on doute
du fait que les prix pourraient répercuter les baisses
de cotisations comme ils répercutent les hausses ;
on doute aussi de pouvoir fonder les effets sur I'em-
ploi sur des gains de part de marché sur 1'extérieur.
Malgré ces critiques, le bilan est plutdt considéré
comme positif. Quant aux analyses sectorielles,
elles portent déja, au-dela des calculs sectoriels sur
données de comptabilité nationale, sur des données
de deux centrales de bilan (Direction de la
Prévision et Banque de France). Elles font appa-
raitre que les disparités sont plus fortes au sein des
secteurs qu'entre secteurs et qu'un petit nombre
d'entreprises et de secteurs sont fortement pénali-
sés au profit d'un grand nombre de secteurs et d'en-
treprises faiblement favorisés. Le probléme des
entreprises individuelles est bien percu et deux pro-
positions non étudiées sont faites : leur exclusion
et 1'élargissement de la réforme aux non-salariés.
La conclusion du rapport est globalement assez
positive, tant pour cette mesure que pour le trans-
fert sur 1'impdt sur le revenu qui permettrait de rap-
procher la structure fiscale de la protection sociale
francaise de celle de ses partenaires.

La cotisation sur la valeur ajoutée est écartée au
début des années quatre-vingt

Le point de vue des experts évolue par la suite
dans un sens de moins en moins favorable. Un rap-
port du Conseil économique et social formule des
réserves sur les conclusions du rapport RIPERT et
préconise plutdt 1'étude d'une large budgétisation
des prestations sociales. Des propositions de créa-
tion de cotisation sur la valeur ajoutée pour un rem-
placement partiel des cotisations employeurs sont
formulées en 1979 et 1980 mais elles n'aboutissent
pas. Les travaux de préparation du VIIIe¢me Plan
(1981-1986) ont pu s'appuyer sur des simulations
macro-économétriques qui envisageaient la ques-
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tion sous l'angle des effets sur I'emploi d'un finan-
cement "au sein des entreprises". Les résultats, lar-
gement liés aux hypothéses en matiére de substitu-
tion entre facteurs, sont apparus trop fragiles pour
qu'on s'engage dans cette voie.

Au début des années quatre-vingt, plusieurs rap-
ports sur le financement de la protection sociale
sont réalisés. Dans un contexte ol il apparait clai-
rement que la progression des recettes sera modé-
rée et celle des dépenses encore longtemps beau-
coup plus dynamique, I'heure est a la recherche de
financements nouveaux, plus que de financements
alternatifs miracles. L'élargissement du finance-
ment est plutdt considéré sous l'angle de 1'utilisa-
tion au maximum de l'assiette masse salariale
"connue" et qui a somme toute beaucoup d'avan-
tages, de la budgétisation partielle des dépenses ou
de l'affectation d'imp6ts a la Sécurité sociale.
Concernant le premier point il s'agit a la fois d'élar-
gir la base (primes des fonctionnaires et autres
revenus) et d'opérer le déplafonnement qui permet
d'opérer les transferts souhaités au profit des entre-
prises de main-d'ceuvre et aux petites entreprises.
Cette voie-la est préférée a la mise en place d'une
cotisation a la valeur ajoutée qui apparait peu sou-
haitable et est vigoureusement écartée.

Ainsi une note de Mme MAILLET (Direction de
la Sécurité sociale 1981) met en avant les incerti-
tudes qui sont attachées aux simulations macro-
économiques et qui portent a la fois sur les méca-
nismes de prix et de substitution déja signalés.
Mais surtout, les risques macro-économiques
seraient plus importants que ce qu'indiquent les
modeles. La crainte générale porte alors sur le
risque de pénaliser l'investissement, et par 14 méme
la croissance, apres le deuxiéme choc pétrolier et
la hausse récente des taux d'intérét : soit parce
qu'une part du progrés technique est incorporée au
capital de sorte que freiner 1l'investissement réduit
la diffusion du progres technique ; soit parce que
les hausses de coit subies par le facteur énergie -
qui peut étre largement complémentaire au capital
- et les hausses des taux d'intérét doivent étre
absorbées et qu'il serait peu opportun d'en rajouter.
De plus, les pertes sont largement concentrées sur
des entreprises qui sont les plus performantes et
exportatrices. S'ajoutent les risques institutionnels
comme la difficulté de définir une assiette pour
tous les secteurs et de la contrbler soit par les
URSAFF soit par les services fiscaux. Puisqu'il
s'agit surtout de trouver des ressources supplémen-
taires il n'est pas jugé opportun de mettre en place
une mesure a effets incertains et dont les transferts
importants rappellent ceux de la taxe profession-
nelle : il est préférable, a c6té de solutions margi-

nales d'harmonisation et de fiscalisation, de relever !

les cotisations sociales.

Le rapport de CASTRIES (Inspection générale des
finances, 1982) issu d'un groupe de travail de la
Direction de la Sécurité sociale écarte également la
cotisation sur la valeur ajoutée sur la base de tra-
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vaux micro-économiques. Les risques écono-
miques apparaissent importants de méme que les
difficultés de gestion. Les premiers concernent
I'importance des transferts qui sont forts au sein
méme des secteurs, comme le montrent les travaux
sur données individuelles d'entreprises, ainsi que la
forte concentration des pertes sur certaines entre-
prises et la dilution des gains, ce qui fait conclure a
une faible incitation globale. En outre, le transfert
n'avantage pas d'abord les entreprises de main-
d'ceuvre mais les entreprises a forte part salaria-
le (5), ce qui peut aussi tenir a des rémunérations
élevées. L'assiette est également jugée trés fluc-
tuante d'une année sur l'autre. Du point de vue de la
gestion, l'assiette est fort critiquée : il n'est guére
possible de la contr6ler au niveau des URSSAF,
elle est plus manipulable que la masse salariale. Au
total le déplafonnement est préféré car il est plus
simple et n'introduit pas des transferts aussi impor-
tants tout en avantageant les entreprises de main-
d’ceuvre. Le rapport propose de maniére privilégiée
la mise en place d'un abattement de cotisations
financé par un relévement des taux sur le reste du
salaire. La mesure serait encore plus favorable au
partage du travail que le déplafonnement, le coiit
du travail devenant progressif (renchérissement des
heures supplémentaires, favorable au travail a
temps partiel). Les transferts seraient plus limités.
Ce rapport ne fait pas le bilan des avantages de la
cotisation sur la valeur ajoutée et insiste sur ses
inconvénients. Mais il met bien en évidence qu'a
cette époque, le déplafonnement était une solution
qui s'imposait pour mieux répartir la charge entre
les entreprises.

Le rapport PESKINE (1982) au Ministre de la soli-
darité nationale sur les charges sociales et le finan-
cement de la protection sociale étudie trois types
de réformes : la cotisation sur la valeur ajoutée, le
déplafonnement et I'abattement a la base. La coti-
sation sur la valeur ajoutée y est écartée au nom de
ses nombreux inconvénients, alors que les avan-
tages sont peu nombreux (taxation des entreprises
modernes et diversification de 1'assiette). Ainsi, si
le but est de taxer l'investissement ou le profit,
mieux vaudrait le faire directement, par exemple
en réduisant les avantages a l'investissement, ou
augmenter 1'impdt sur les sociétés. S'il s'agit d'élar-
gir le financement et d'opérer des transferts limités
entre entreprises, mieux vaudrait élargir la part de
I'imp6t ou déplafonner. Autre inconvénient, 1'as-
siette ne peut étre définie pour une partie des
agents (secteur public, associatif), alors que la
masse salariale est la seule assiette partagée par
tous les agents. La valeur ajoutée est également
instable & court terme et pas nécessairement plus

(5) La part salariale rapporte le cofit salarial, qui comprend
la masse salariale brute et les cotisations sociales employeurs,
a la valeur ajoutée. Une forte part salariale peut tenir a une
forte intensité en main-d’ceuvre généralement a salaire faible
mais aussi a une moindre intensité en effectifs couplée avec
des rémunérations plus élevées.
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dynamique a moyen long terme. Elle est connue
tardivement, 1'évasion fiscale est plus facile et le
contrdle par les URSSAF difficile. D'autres argu-
ments sont encore évoqués : la taxe pésera sur la
compétitivité autant que les cotisations employeurs
calculées sur les salaires ; il y a un risque de pertes
de recettes sur 'impdt sur les sociétés qui n'est pas
pris en compte ; le probléme des entreprises indi-
viduelles reste un probléme majeur. Ces inconvé-
nients, méme s'ils ne sont pas insurmontables ren-
dent donc la mise en place d'une cotisation sur la
valeur ajoutée délicate.

Enfin, le rapport BAZY-MALAURY et BUISSON de
COURSON (1983) s'intéresse surtout aux problémes
concrets posés par la création d'une nouvelle assiet-
te des cotisations sociales sur la valeur ajoutée et
par la modulation de l'assiette ou des taux de coti-
sations sociales en fonction de la part des salaires
dans la valeur ajoutée. Concernant le premier
point, le rapport précise en fait une assiette mais
celle-ci s'écarte de la notion de valeur ajoutée pour
éviter les risques de double taxation (par exemple
un prélévement qui porterait aussi sur les cotisa-
tions sociales...) : c'est donc un agrégat représenta-
tif des rémunérations des facteurs travail et capital
n'ayant pas subi par ailleurs des prélévements
sociaux ; il est créé de toute piéce et s'avere trés
complexe et difficile a appliquer & de nombreux
secteurs (institutions de crédit, a but non lucratif...).
La-encore le rapport ne présente guere que les dif-
ficultés de mise en oeuvre d'une réforme dont les
résultats sont considérés comme illusoires. Quant
a la modulation de 1'assiette actuelle, elle apparait
aux rapporteurs avoir des inconvénients encore
plus importants puisqu'elle bute évidemment
d'abord sur le méme probléme de définition d'as-
siette servant dans le calcul de la modulation...

Avec ces nombreux rapports du début des
années quatre-vingt, c'est donc la fin de 1'idée d'une
assiette valeur ajoutée sur laquelle le débat aura
duré de 1974 a 1983 (Dupuls, 1992). Par la suite, la
question du financement concerne le transfert des
cotisations sur les ménages, 1'élargissement du
financement a l'ensemble des ménages (cf. 1 %
sécurité sociale des 1983, puis la CSG), la fiscali-
sation. Concernant l'assiette employeur sa modifi-
cation ne concerne que le déplafonnement qui sera
terminé en 1991. Les travaux de préparation du
IXeéme Plan (CGP 1984, rapport sur I’avenir de la
protection sociale) mettent surtout en avant les
thémes de 1'équité et de 'harmonisation de 1'effort
contributif et il n'y a guére de propositions, sauf en
matiere de déplafonnement. Pour aller plus loin
dans le sens de 1’équité le recours a la progressivi-
té est envisagé mais du c6té des revenus des
ménages. Pour le Xéeme Plan (1988-1993) ne sont
évoqués que I’élargissement de 1’assiette salariale a
I’ensemble des revenus et la nécessité d’arréter les
hausses de cotisations employeur, voire de mettre
les marges de manoeuvre au service d'allégements
sur les bas salaires dans le but d’enrichir la crois-
sance en emplois. Par ailleurs, la poursuite du
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déplafonnement est vivement recommandée et elle
sera menée a son terme.

Les travaux de préparation du XIeéme Plan (rap-
port du groupe "Perspectives économiques" prési-
dé par J.-M. CHARPIN, CGP, 1993 b ; rapport du
groupe "Emploi" présidé par B. BRUNHES, CGP,
1993 a) reprennent la question de 1’enrichissement
de la croissance en emplois sur la base du constat
d'une comparaison internationale qui fait apparaitre
la progression trop rapide de la productivité dans
notre pays, et ce dans le secteur tertiaire. Une pro-
position majeure concerne la création d’une fran-
chise de cotisations sociales qui abaisse le cofit du
travail en le rendant progressif, comme il fut pro-
posé au début des années quatre-vingt. Elle est pré-
sentée comme s’inscrivant dans la suite du dépla-
fonnement mis en oeuvre dans la période du Xéme
Plan. Le seul financement étudié de cette mesure
est la CSG, la question de la modification de la
charge "au sein des entreprises" ne 1’étant pas, que
ce soit sous la forme d’un reprofilage (hausse du
taux de cotisation sur le reste du salaire) ou d’une
assiette alternative comme la valeur ajoutée. Les
travaux macro-économétriques fournissaient alors
des conclusions favorables aux transferts entre-
prises-ménages fondés sur les gains en compétiti-
vité. Le rapport BRUNHES indiquait toutefois que
d’autres assiettes alternatives pourraient étre étu-
diées. Dans ce rapport, la CFDT et la CFTC indi-
quaient leur préférence pour un financement par
“redéploiement des cotisations patronales ”.

D epuis 1993 plusieurs rapports
ont repris cette question

Apres ces travaux, la question du mode du finan-
cement de la protection sociale, et plus générale-
ment de la taxation de I’emploi a été€ abordée dans
plusieurs groupes de travail. Ainsi, quatre groupes
ont été amenés en 1994 et 1995 a étudier les
assiettes de prélevement en accordant un rdle
majeur a leur incidence sur 'emploi.

Le premier, par ordre chronologique, est un
groupe Etat-Partenaires sociaux de 'UNEDIC, pré-
sidé par Claude SEIBEL (directeur de la DARES),
qui découle du protocole d'accord du 23 juillet
1993, lequel prévoyait la création d'un groupe asso-
ciant 1'Etat et les partenaires sociaux, "pour étudier
les possibilités de modification de l'assiette des
cotisations d'assurance-chomage". Dans l'esprit de
ses membres, 1'étude des conséquences sur l'emploi
était prioritaire. Ce groupe s'est borné a fournir une
analyse des avantages et inconvénients de chacune
des neuf assiettes retenues pour remplacer pour
partie l'assiette masse salariale. Les travaux se sont
surtout appuyés sur des analyses de variantes de
modeles économétriques réalisés a la demande de
la DARES par I'INSEE et I'OFCE, et sur des cal-
culs de transferts entre catégories d'entreprises
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(taille et secteur) réalisés avec le BIPE sur des don-

- nées agrégées. Le rapport comprend les résultats de
I'ensemble des travaux et la réaction des huit par-
tenaires sociaux de I'UNEDIC sur ces analyses.
Ces travaux et ses conclusions sont largement
repris dans l'article suivant.

Un second groupe - coprésidé par Philippe
NASSE, directeur de la Prévision, et Claude SEIBEL
(CGP, DARES, DP, 1994) - a mené ses travaux
pour établir le rapport technique annexé au rapport
du Gouvernement au Parlement demandé a 1'ar-
ticle 2 de la loi quinquennale sur I'emploi et la for-
mation professionnelle qui vise 1'étude d'assiettes
alternatives a la masse salariale pour sept taxes fis-
cales ou parafiscales assises totalement, ou partiel-
lement (la taxe professionnelle), sur les salaires. 11
s'est appuyé sur les travaux techniques du groupe
précédent et sur ceux de la Direction de la
Prévision. Concernant surtout des contributions qui
étaient affectées & des financements particuliers
(versement transport, fonds national du logement,
formation continue, taxe d'apprentissage...) il a
conclu a la difficulté de modifier leur assiette dans
un sens plus favorable a I’emploi sans reconsidé-
rer I’ensemble des circuits de financement.

Dans le méme temps le groupe de Perspectives
économiques présidé par M. MAAREK devait
prolonger les travaux du groupe présidé par
J.M. ChARPIN en 1992. S’appuyant sur les travaux
précédents, son rapport "Cofit du travail et emploi"
a notamment proposé une réforme du financement
de l'assurance-chdmage par création d'une cotisa-
tion calculée soit sur la valeur ajoutée soit sur I'ex-
cédent brut d'exploitation.

Enfin, le groupe inter-administratif sur le finan-
cement de la protection sociale (groupe DE
Foucautrt, CGP, 1994 b) a mené une analyse sys-
tématique des différentes assiettes et a proposé des
orientations assez précises. Le groupe a insisté sur
I'impossibilité de trouver une "assiette miracle" qui
résoudrait a la fois les problémes d'équilibre de la
protection sociale et ceux d'emploi. Les conclu-
sions privilégient I'élargissement de 1'assiette des
cotisations salariales a I'ensemble des revenus. A
l'inverse, il s'oppose plutdt a une modification de
l'assiette des cotisations employeurs. L'accent est
mis sur les risques de pénaliser l'investissement et
la croissance, et donc sur le fait que la recherche
d'une croissance plus riche en emplois pourrait se
traduire finalement par moins d'emplois. Ce grou-
pe a également largement utilisé les travaux des
deux premiers groupes concernant les calculs de
variantes et de transferts inter-entreprises.

On peut par ailleurs citer le rapport du groupe de
travail sur la réforme des prélévements obligatoires
(rapport DE LA MARTINIERE, 1996). Concernant
I’assiette des cotisations sociales, il indique que
I’élargissement de 1’assiette ne pourrait se faire que
sur la base de la valeur ajoutée pour laquelle les
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difficultés pratiques ne doivent pas étre suresti-
mées. Pourtant, les conclusions ne sont guere favo-
rables a la cotisation sur la valeur ajouté en raison
des risques sur I’investissement. Son introduction
ne pourrait étre justifiée que par la volonté du gou-
vernement "d'affecter une ressource propre en rem-
placement des cotisations patronales actuelles au
financement des allocations familiales". En outre,
son taux devrait étre limité (le rapport indique un
taux de 3 % au maximum) (6).

Au milieu des années quatre-vingt-dix, la situa-
tion est fort différente de celle qui prévalait au
début des années quatre-vingt quand l'assiette
valeur ajoutée a été écartée.

- Le partage de la valeur ajoutée est a nouveau
jugé équilibré, voire favorable aux entreprises. La
question d'un transfert des entreprises vers les
ménages apparait des lors beaucoup moins perti-
nente. La recherche d'un prélévement progressif
sur les salaires, notamment avec les allégements
sur les bas salaires, pose des lors probléme quand
le financement de telles réformes n'est pas clarifié
et qu'en pratique il est résolu par des prélévements
sur les ménages ou des réductions de dépenses
publiques.

- La situation n'est plus défavorable a l'investis-
sement comme c'était le cas avec des taux d'intérét
élevés depuis quinze ans environ. Relever le cofit
relatif du capital pourrait dés lors ne pas poser le
méme probléme.

- La plupart des buts visés par la création d'une
cotisation sur une assiette étendue (type cotisation
sur la valeur ajoutée), et en premier lieu une
meilleure contribution des secteurs a plus hauts
salaires au financement de la protection sociale,
étaient atteints plus facilement par le déplafonne-
ment et 1'ont été de fait (7). Cette possibilité n'exis-
te plus aujourd'hui, puisque les cotisations restent
plafonnées pour les seules retraites et que la partie
du salaire au-dela du plafond fait 1'objet de préle-
vements pour les régimes complémentaires.

- Enfin, concernant l'assiette valeur ajoutée,
méme si des difficultés demeurent parce qu'il s'agi-
rait toujours de l'introduction a grande échelle d'un
prélevement social nouveau, cette assiette a déja
été expérimentée dans le cas du plafonnement de
la taxe professionnelle. |

(6) Les travaux du groupe de travail mis en place a la
demande du Premier Ministre au début de 1997 n’ont pas
donné lieu a ce jour a la publication d’un rapport officiel.

(7) 11 ne semble pas qu'une évaluation ex post des
opérations de déplafonnement ait eu lieu, notamment du point
de vue des conséquences sur les différents types d'entreprises
et de secteurs.
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