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Avant méme fa mise en ceuvre d'un abaissement
généralisé de la retraite & 60 ans, prés de 90 % des
départs vers ['inactivité de salariés du secteur privé
étaient le fait de personnes de moins de 65 ans
(et 62 9 de 60 ans ou moins) (1).

Cette situation est la conséquence de la multi-
plication et du développement observés au cours des
dix derniéres années des dispositifs de cessation
anticipée d’activité (CAD) et en particulier des pré-
retraites financées par 'UNEDIC et le ministére du
Travail (Fonds national de I'emploi) qui sont devenues
la principale modalité de sortie de vie active des
salariés (prés des deux tiers de I'ensemble).

Ce phénoméne reste cependant encore mal connu
en raison de la variété des dispositifs existants;
le premier objectif de cet article est donc d’apporter
des éléments qualitatifs et quantitatifs permettant
de mieux apprécier les modalités et I’'ampleur de
cette évolution.

Le deuxiéme objectif est d’évaluer les conséquences
de cette situation par rapport a trois problemes
majeurs de la politique sociale actuelle :

o Les difficultés rencontrées pour équilibrer les
finances du régime d’assurance chémage (UNEDIC)
s’expliquent en effet surtout par le poids croissant
des prestations servies aux préretraités et I'inadap-
tation de cet organisme 3 assurer ce type de dépenses.

@ L'abaissement de I'dge de la retraite contribue
4 résoudre ce probléme en organisant le transfert
progressif de la charge des inactifs de plus de 60 ans
de PUNEDIC vers les caisses de retraite. Mais la
généralisation des cessations anticipées d’activité
complique la mise en ceuvre de cette réforme dans
la mesure ol d'anciennes dispositions s’avéraient
plus avantageuses financiérement et d’un accés plus
aisé.

@ Enfin, I'apparition récente de dispositifs de
cessation anticipée d’activité d’un nouveau genre
pour les salariés de moins de 60 ans, pose le probléme
du statut et de I'avenir de ce type de mesures au
sein de la politique de I'emploi.

I. PRERETRAITES ET CHOMEURS AGES :
UN GROUPE HETEROGENE DE PRES
DE 800000 PERSONNES

1. Des préretraités de plus en plus jeunes.

Les dispositifs de cessation anticipée d’activité
peuvent &tre classés en quatre catégories (2) :

— les congés de fin de carriére se caractérisent
par le fait que le contrat de travail n’est pas rompuy,
mais maintenu ou suspendu, la cessation d’activité
pouvant &tre totale ou partielle; le financement de
ces dispositifs est en principe assuré uniquement par
Pentreprise;

48

— les préretraites d’entreprise supposent la rup-
ture du contrat de travail mais comme précédem-
ment le versement des prestations est entiérement
supporté par l'entreprise;

— les retraites anticipées 3 taux plein ou réduit
supposent fa liquidation d’une pension vieillesse
d’un ou plusieurs régimes de retraite (I’entreprise
fournit parfois un complément afin d’inciter les
salariés & quitter |'activité, mais il y a alors rupture
du contrat de travail);

— les formules mises en ceuvre par 'UNEDIC et
le Fonds national de I’emploi (garantie de ressources,
allocations du FNE, contrats de solidarité-préretraite)
impliquent la rupture du contrat de travail et sont
en principe destinées i des personnes n’étant pas
susceptibles de bénéficier d'une retraite compléte

By

a taux plein.

Les dispositifs relevant des deux premiéres caté-
gories sont les plus mal connus dans la mesure ou il
s’agit le plus souvent d’accords particuliers 3 cer-
taines entreprises dont les bénéficiaires ne sont
I'objet d’aucun suivi statistique exhaustif (en outre
les bénéficiaires de congés de fin de carriére sont
juridiquement des salariés en activité et sont donc
comptabilisés comme tels dans les statistiques admi-

nistratives).

Ces accords dont certains sont trés anciens visent
souvent & aménager la fin de la vie active des person-
nes effectuant des tiches pénibles ou dangereuses,
ou ayant des problémes de santé (3).

L'impact de ces dipositifs n’a sans doute jamais été
trés fort d’autant que depuis quelques années des
systémes moins onéreux pour les entreprises existent.

Les possibilités pour certaines catégories de
salariés de liquider avant 65 ans une pension de
retraite du régime général & taux plein ont été mul-
tipliées au cours des années 1970. (Cf. encadré sur
les retraites anticipées du régime général vieillesse
de la Sécurité sociale). Leur développement a toute-
fois été entravé par la montée en charge des dispo-
sitifs mis en ceuvre par 'UNEDIC et le FNE. Ceux-ci

(1) « Les sorties de la vie active en 1981, Bilan de I'emploi
1981 », supplément au n° 95 du Bulletin mensuel de statistiques
du travail. Résultats d’une enquéte effectuée par le ministére
du Travail auprés d’un échantillon représentatif de 2 750 entre-
prises employant 295000 salariés.

(2) Les systémes de « préretraite », classification juridique
et pratique, Nicole Kerschen et Huguette Reminiac, Droit
social n° 2, février 1981,

(3) Sur ce sujet on pourra consuiter :

— FEtude sur les conventions et accords de préretraite,
décembre 1977, étude réalisée par la SEDES pour le ministére
du Travail,

— Aménagements de fin de carriére — expériences et
perspectives, Dominique Thierry, Entreprise et personnel,
novembre 1980,

— Les systémes de « préretraite », classification juridique
et pratique, N. Kerschen et H. Reminiac, IRERP, Paris X Nan-
terre.




congus initialement pour améliorer I'indemnisation
des salariés 4gés victimes d'un licenciement sont
rapidement devenus un moyen explicite d’incita-
tion a I'inactivité des salariés de plus de 50 ans.

LES RETRAITES ANTICIPEES
DU REGIME GENERAL VIEILLESSE
DE LA SECURITE SOCIALE

Jusqu’au 1er avril 1983, I'ige normal d'ouverture des droits
3 la retraite reste 65 ans. Cependant tous les affiliés du régime
ont la possibilité de partir de fagon anticipée dés 60 ans (le taux
de 1a pension qui leur est servie est alors affecté d’un coefficient
qui la minore), soit au contraire de I’ajourner au-deld de 65 ans
(il est alors fait usage de coefficients de majoration).

Depuis 1975, Page moyen de liquidation de la retraite s'abaisse
rapidement. Deux facteurs y contribuent simuitanément
d'une part, les comportements de prise de retraite évoluent
de fagon spontanée et cette évolution générale se traduit notam-
ment par une diminution sensible des liquidations intervenant
aprés |'dge normal de départ 4 la retraite (65 ans). D’autre part,
des dispositions légisiatives sont venues offrir depuis 1973 des
possibilités nouvelles de liquidation anticipée dés 60 ans et
amplifient ainsi la tendance générale.

En effet, certaines mesures catégorielles ont été prises, qui
permettent des départs en retraite avant 65 ans au taux norma-
lement applicable 3 cet dge. Ces dispositions légistatives inté-
ressent :

— les inaptes au travail et les invalides;
— les déportés et internés;

— les anciens combattants et prisonniers de guerre (depuis
fin 1973);

— les travailleurs manuels et les ouvriéres méres de famille
(depuis décembre 1975);

— les femmes ayant été salariées pendant plus de 37,5 années
(depuis juillet 1977).

On s’efforce ainsi de prendre en compte, de fagon explicite ou
implicite, la condition physique des salariés en fin de carriére. Ce
sont ces personnes, rassemblées dans les statistiques du régime
sous le nom « d’inaptes et assimilés » qui forment |’essentiel des
retraités avant 65 ans (84 9, des liquidations anticipées étaient
teur fait en 1978).

Selon la CNAVTS, la proportion de personnes ayant déji
pris leur retraite avant 65 ans parmi 'ensemble des personnes
de cet 4ge ayant acquis des droits directs a progressé de 50 9%
entre 1975 et 1982 (en passant de 35 9 & 53 9,). Cette progres-
sion est cependantiralentie depuis deux ans principalement
semble-t-il en raison du développement de formes concurrentes
de sortie d’activité.
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Ce phénoméne apparait en particulier a travers
I'élargissement progressif des possibilités d’acceés
3 ces dispositifs selon un cycle composé de deux
phases principales. (Cf. encadré sur les dispositifs
mis en ceuvre par PUNEDIC et le FNE) :

— dans un premier temps {'assouplissement des
conditions d’accés 4 la CAD des salariés d’une mé&me
classe d’4ges ; tout d’abord seuls les salariés licenciés
d’entreprises appartenant & des secteurs en diffi-
culté ont accés aux allocations du FNE, puis en 1972
tous les salariés licenciés pour motifs économiques
(garantie de ressources licenciement - GRL). Enfin
en 1977 Pensemble des salariés de plus de 60 ans.
(Garantie de ressources-démission en 1977);

— puis P’extension du bénéfice de ces dispositions
4 la classe d’Ages inférieure : P'accés aux allocations
FNE des 55-59 ans date de 1980, les possibilités de
démissionner dans le cadre des contrats de solidarité
pour les salariés de la méme tranche d’ages, de 1982,

LES DISPOSITIFS MIS EN (EUVRE
PAR L’UNEDIC ET LE FNE

® Les préretraites destinées aux salariés de plus de
60 ans.

Le premier dispositif de préretraite apparait en 1963 avec les
conventions d’allocations spéciales du FNE qui permettent le
versement aux salariés de plus de 60 ans visés par un licencie~
ment collectif et jugés non susceptibles de reclassement d’une
allocation plus avantageuse que celle du régime normal d’indem-
nisation. (A cette époque il n’existe aucun dispositif spécifique
pour les salariés licenciés pour motif économique puisque
I’allocation suppiémentaire d’attente est créée en 1974). Leur
impact n'est pas négligeable puisque le stock de bénéficiaires
culmine 2 environ 15 000 personnes au cours de ['année 1972
mais est 4 I'heure actuelle inférieur 3 200. Cette mesure est en
effet trés vite concurrencée par la mise en ceuvre de la garantie
de ressources licenciement qui est le premier pas dans I'exten-
sion des dispositifs de préretraite 2 I'ensemble des salariés de
plus de 60 ans.

Le premier dispositif de préretraite d’une certaine ampleur
est en effet issu de 'accord du 21 mars 1972 sur la garantie de
ressources licenciement (GRL). Cette allocation destinée aux
travailleurs de plus de 60 ans involontairement privés d’emploi
est égale 3 70 9, du salaire brut et est versée jusqu'a 65 ans et
3 mois. Ce dispositif est repris et pérennisé dans la loi du
16 janvier 1979 relative & I’aide aux travailleurs privés d’emploi.
La derniére étape est franchie avec I’accord du 13 juin 1977
qui étend le bénéfice de cette allocation aux salariés démission-
naires (GRD) remplissant les mé&mes conditions d'dge (60 ans)
et d’ancienneté d’appartenance au régime (dix ans). Cet accord
dont Ja validité est de deux ans est renouvelé en 1979 et en 1981
pour une durée équivalente; il vient & échéance le 1er avril 1983,

La montée en charge de ces allocations est relativement lente
mais avec I'aggravation de la situation de I’emploi, I'arrivée des
classes d’ages pleines de I'aprés-guerre et la mise en ceuvre de
la garantie de ressources démission, le nombre de bénéficiaires
qui semblait plafonner aux alentours de 100 000 en 1978 est
multiplié par 4 en 4 ans (400 000 bénéficiaires en décembre 1982)
[tableau no 1].

Cette évolution conjuguée avec le développement des dispo-
sitions favorisant la liquidation d’une retraite du régime général
A taux plein d&s 60 ans pour certaines catégories de salariés
a pour conséquence de réduire sensiblement le taux d’activité
dans cette tranche d’iges; ainsi au 1% janvier 1981 Peffectif
salarié du secteur privé de 60 2 65 ans n’était plus que de
200 000 personnes, soit 10 9% de l'ensemble des actifs et des
retraités et préretraités de cette catégorie d'dge.

@ L’extension de ces dispositions aux 55-59 ans.

Cette situation désigne les salariés de 55-59 ans comme les
nouveaux préretraités potentiels. De ce fait des dispositifs
analogues 2 ceux dont bénéficiaient leurs ainés vont étre progres-
sivement mis en place i la fin des années 1970.

Trois dispositifs vont ainsi apparaitre permettant % des
salariés de quitter la vie active avant 60 ans en percevant des
allocations le plus souvent calquées sur le montant de la garantie
de ressources 4 laquelle du reste ils ont droit dés qu’ils atteignent
cet ige.

a. La réforme des conventions d'allocations spéciales du FNE
qui intervient en 1980 permet le versement de 70 9%, de leur
ancien salaire brut aux personnes licenciées pour motif écono-
mique avant 60 ans (dés 56 ans 2 mois, et par dérogation 55 ans)
et non susceptibles de reclassement compte tenu de la situation
de I'emploi de la profession ou de la région. (A 60 ans les inté-
ressés passent dans le régime de la garantie de ressources).
Cette procédure qui a été déconcentrée au niveau départemental
dés le début de 1982 semble connaitre un développement assez
rapide puisque le nombre de bénéficiaires dépassait 50 000 en
décembre 1982 aprés deux ans de mise en ceuvre et pourrait
encore augmenter au cours des prochains mois. L'ampleur
méme de ces chiffres indique qu'il ne s’agit déji plus d'un
dispositif exceptionnel sans qu'il soit encore comparable 2
I'actuelle GRL (tableau n° 1).

b, Le lancement des contrats de solidarité au début de
'année 1982 permet aux salariés igés de 55-59 ans de partir
en préretraite-démission avec 70 % de leur ancien salaire brut
3 condition que leur entreprise s’engage  les remplacer nombre
pour nombre (il existe également une disposition aménageant
une transition entre la retraite et la vie active en réduisant
de moitié Ja durée du travail: le peu de succés que cette formule
a jusqu’a présent rencontré justifie qu'on ne s’y attache pas dans
le cadre de cet article); % Ia fin de décembre 1982, plus de
25 000 contrats avaient été signés pour un effectif de 300 000
bénéficiaires potentiels, et 50 000 personnes étaient déja prises
en charge par 'UNEDIC. I s’agit d’un dispositif provisoire
arrivant 3 échéance fe 31 décembre 1983.

c. .La convention sociale de la sidérurgie (1979) est un dispo-
sitif particulier qui accompagne directement un plan de redresse-
ment d'un secteur industriel en difficulté : certains salariés
effectuant des tiches particulidrement pénibles ou aprés avis
d’une commission médicale peuvent bénéficier dés 50 ans d’une
dispense d’activité — le contrat de travail n’est pas rompu —
qui leur permet de recevoir une allocation égale 4 79 9 de leur
ancien salaire brut financé par I'Etat. A 55 ans ces personnes
rejoignent les salariés mis en cessation anticipée d’activité avec

749, de_leur salaire antérieur versé par UNEDIC et. I"Etat.

Enfin tous ont droit dés I’Sge de 60 ans i [a garantie de ressources.

. Entre le milieu.de 1979 et le 1% janvier 1982 prés de 30 000

salariés ont bénéficié de ces dispositions dont environ la moitié
partis avant 55 ans,
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Ainsi, dix ans aprés la mise en ceuvre de la GRL, on dénombre 400 000 préretraités de 60 & 65 ans
et déja 70 000 de moins de 60 ans, ce dernier chiffre devant probablement tripler avant la fin de I'année

1983. (Tableau n° 1).

TABLEAU 1

Evolution du nombre de préretraités et d’allocataires de 55-59 ans de 1980 & 1982

60-65 ans 55-59 ans
Allocataires
: Contrats Autres allocations (1)
] * mmsb c:\tli':r-\s do sofi- | Total b
e septembre el :. :
P GRL GRD Total spéciales darl,te pre Allocation Allocation AILocafuon Total
de chaque année du FNE pre- retraités spéciale de base e fin allocataires
retraite de droit
1980......... 108 421 87 783 196 204 - - 38 882 88 323 5941 133 055
1981......... 147 241 | 137 773} 285014 17 581 17 581 53703 109 273 8724 171700
1982......... 190702| 188 270| 378 972 44200 23 214| 67 414| 35000 (2);130000(2)| 10 000 (2)[{175 000 (2)
(1) Les bénéficiaires des allocations forfaitaires ne sont pas repris dans ce tableau.
(2) Estimation effectuée 3 partir des statistiques mensuelles.

Source : UNEDIC et ministére du Travail.

2. Des chomeurs sans perspective de réin-
sertion.

L’exclusion du marché du travail des salariés 4gés
apparait également a travers [e gonflement de I'effec-
tif de chdémeurs de 55-59 ans, ceux-ci se révélant
&tre en fait de véritables préretraités attendant
d’accéder a la garantie de ressources.

En effet, les possibilités offertes aux demandeurs
d’emploi — dont le contrat de travail a été rompu
avant 60 ans et qui sont toujours indemnisés a cet 3ge
— de bénéficier de la garantie de ressources jusqu’a
65 ans, contribuent également 4 abaisser 'age effectif
de cessation d’activité. (Cette voie d’accés est d’ailleurs
la plus empruntée puisque déja en 1981, 68 9 des
entrées en GRL se faisaient par ce canai).

L’existence méme de cette possibilité d'accés i
la garantie de ressources liée au développement
des dispositifs de cessation anticipée d’activité
offerts 3 des travailleurs de 55 ans a rendu encore
plus difficile la réinsertion professionnelle des deman-
deurs d’emploi de cette classe d’dges et risque méme
de contribuer a désigner les salariés de plus de
55 ans comme la cible privilégiée en cas de réduction
d’effectifs; de 1976 a 1981, la part dans I'ensemble
des licenciements économiques des salariés de plus
de 50 ans est passée de 21 4 29 9, phénoméne qui
ne s'explique pas par I'évolution des flux d’entrée
en garantie de ressources-licenciement de salariés
de plus de 60 ans.

La dégradation de la situation de I’emploi des
salariés de 55-59 ans s’observe également a travers
les statistiques de I'UNEDIC (presque tous les
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demandeurs d’emploi inscrits & ANPE dans cette
classe d'dge sont indemnisés) : entre 1980 et 1981,
le nombre d’allocataires de 55-59 ans (FNE compris)
pris en charge par TUNEDIC a augmenté de 54 9/,
soit & un rythme supérieur 3 I’ensemble (+- 35 %),
alors que la vulnérabilité au chémage était précé-
demment moindre pour les salariés 8gés. Par contre
Pinfériorité que constitue leur moins bonne employa-
bilité s’aggrave encore :

— sur la méme période, le nombre de sorties
d’indemnisation des 55-59 ans (non compris les
passages en GR) diminue de 7 9 alors qu’il augmente
de 13 9, pour I’ensemble des allocataires;

— les indicateurs d’employabilité construits 2
partir des statistiques de I’ANPE indiquent également
un fléchissement des perspectives de reprise d’emploi
des salariés de 50-60 ans : le taux de satisfaction quasi
instantané sur trois mois — qui mesure la probabilité
pour un individu de sortir rapidement des fichiers
de I'ANPE — passe de 22 9, en juin 1976 2 149 en
juin 1980 et 9,59 en juin 1982. (Pour I'ensemble
des demandeurs d’emplois, ces chiffres sont respecti-
vement de 36 %, 33 9 et 24 %) [4].

En outre, sortie d’indemnisation et radiation de
I’ANPE ne sont pas forcément synonymes pour cette
classe d’dges de reprise d’emploi.

(4) Ci. «'Employabilité des demandeurs d’emploi », J.-F.
Colin et D, Welcomme, Travail et Emploi, n° 9.




La grande majorité des 180000 chémeurs
indemnisés de 55-59 ans n’ont donc que trés peu de
chances de retrouver un emploi et n'ont plus qu'a
attendre I’dge de la retraite ou de la préretraite (au
30 septembre 1981, 54 9 d’entre eux étaient indem-
nisés depuis plus d’un an et 26 9 depuis plus de deux
ans).

Ce fait est confirmé par l'attitude des ASSEDIC
qui semblent utiliser au maximum les possibilités
de prolongations, de I'allocation de base en parti-
culier (429, du salaire brut et 34 F par jour) au
détriment des aliocations de fin de droits (34 F par
jour) [5] afin de permettre aux intéressés d’accéder
a la garantie de ressources dans les meilleures condi-
tions (le décret du 24 novembre 1982 dont les consé-
quences sont examinées dans la quatriéme partie de
cet article permet d’aller encore plus loin dans cette
voie).

Cette attitude rejoint celle de certains chefs d’en-
treprise qui n’hésitent pas 3 verser aux salariés qu’ils
licencient avant 60 ans, un complément aux indemnités
de chBmage, afin de leur permettre d’avoir des
ressources au moins équivalentes a 709, de leur
ancien salaire brut jusqu’au moment ot ils passeront
en garantie de ressources (et méme quelquefois
aprés).

La majorité des 180 000 allocataires de 55-59 ans
constituent en fait une catégorie nouvelle de pré-
retraités qui s’est développée & un rythme particu-
ligrement rapide (--29 9 entre septembre 1980
et septembre 1981), mais dont V'effectif s’est stabilisé
maintenant, et pourrait méme diminuer avec le
développement des préretraites intéressant la méme
classe d’ages (6).

En définitive, le développement des dispositifs de
préretraite a entrainé une augmentation rapide de
ceux qui de droit ou de fait ont quitté l'activité,
mais restent & la charge des institutions créées pour
verser un revenu de remplacement aux demandeurs
d’emploi : de moins de 300000 en 1980, ils sont
passés 3 prés de 600 000 en 1982 et seront peut étre
800 000 en 1983.

Il. UNEDIC : DE ASSURANCE CHOMAGE
A L’ASSURANCE VIEILLESSE

1. La moitié des ressources du systéme
d’indemnisation du chémage en 1983.

L'augmentation du nombre de préretraités est en
grande partie responsable des difficultés financiéres
que connait I"UNEDIC depuis la fin de 1981,

Les prestations qui eur sont servies sont en effet
les plus onéreuses, 3 la fois parce que le taux d’indem-

nisation est plus fort que pour les prestations cou-

rantes (70 9 du salaire de référence au lieu de 42 9
et 34 F par jour) et parce que les salaires des intéressés
sont plus élevés.

La garantie de ressources est devenue rapidement
le deuxiéme poste de dépenses de PUNEDIC avec
14 milliards de F en 1981 derriére I'allocation de base
(22,4 milliards de F) soit plus de 27 9 du total
(52 milliards de F).

Si, pour I'année 1982, on ajoute non seulement les
dépenses effectuées au titre des autres dispositifs de
préretraites (FNE, contrats de solidarité, convention
sociale de la sidérurgie) mais aussi les sommes consa-
crées a I'indemnisation des allocataires de 55-59 ans,
il apparait que 459, de I'ensemble des dépenses
d’'indemnisation sont destinées a des personnes ayant
quitté [activité de maniére définitive (cf. tableau
n° 2).

TABLEAU 2

Part des dépenses d’indemnisation des préretraités
et des chdmeurs de 55-59 ans dans I'ensemble en 1982.
(estimation)

En milliards
de F 1982
Préretraités :
Garantie de ressources. .. .....ov00.. . 21,3
Contrats de solidarité ................. 0,8
Allocations du FNE..........covivienns 1,8
Convention sociale de la sidérurgie.. .. .. . 2,0
Total préretraités......... vee 25,9
indemnisation des allocataires de 55-59 ans. 7,5
Total préretraités et allocataires
de 5559 ans........... - 33,4
Dépenses totales d’indemnisation........ . 73,7
Part des dépenses d’indemnisation des pré-
retraités et des allocataires de 55-59 ans. 45 9%,

(5) Au 30 septembre 1981, 5 9% des chémeurs indemnisés
de 55 4 59 ans percevaient cette allocation (cf. tableau 1).

En outre, depuis 1979 les demandeurs d’emploi de plus de
56 ans peuvent pointer 4 I’ANPE par correspondance.

(6) Nous avons volontairement laissé de c6té les 20 000 ché-
meurs indemnisés de plus de 60 ans percevant presque tous
I'allocation de base et n’ayant pas accés 2 la garantie de res-
sources, car il s’agit d’une population hétérogéne dont les
caractéristiques sont mal connues.
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Bien que des incertitudes subsistent encore sur
I'ampleur réelle des départs dans le cadre des contrats

de solidarité et sur les conséquences de ce phéno--

méne sur |'évolution du nombre de chdmeurs
indemnisés de la tranche 55-59 ans, il est probable

que ce chiffre augmentera encore en 1983 pour
dépasser 50 % (7).

2. Une fausse caisse de retraite pour de vrais
inactifs,

Le systéme d’assurance chémage congu pour servir
des prestations pendant des périodes assez courtes
correspondant & l'intervalle entre deux emplois (la
durée moyenne d’indemnisation des chémeurs radiés
des fichiers de 'UNEDIC pour reprise du travail
était inférieure a six mois en 1981 pour les personnes
de moins de 50 ans) se trouve ainsi en charge de
prés de 800000 inactifs qui restent indemnisés
plusieurs années.

A Tinstar du régime général d’assurance vieillesse
(cf. encadré sur les retraites anticipées du régime
général vieillesse de la Sécurité sociale), le systéme
de préretraite se trouve ainsi organisé suivant
deux étages :

— acces au régime sans condition particuliére 2
partir de 60 ans, 4ge « normal » de départ en pré-
retraite (comme |’était I'dge de 65 ans pour le régime
général);

— entre 55 et 60 ans, conditions analogues 2 celles
imposées au régime général 4 partir de 60 ans, mais
d’esprit différent, la notion d’inaptitude personnelle
reposant sur des raisons médicales cédant implicite-
ment la place & une notion d'inemployabilité, liée
cette fois a des facteurs économiques (C’est le cas de
P’allocation conventionnelle du FNE).

Mais si, dans la pratique, 'UNEDIC joue le réle
d’une caisse de retraite, les modalités d’octroi des
prestations ne sont pas adaptées 3 cette fonction.

Dés qu’on continue la comparaison avec un régime
de retraite, les anomalies d’un tel systéme sautent
aux yeux :

@ La prestation servie était jusqu'a présent
calculée en fonction du salaire des trois derniers mois
d’activité seulement (dans la plupart des cas);

@ Il n’y a pas de coefficient d’abattement pour
anticipation;

® Il y a déconnexion quasi totale entre le montant
des prestations versées et |'effort contributif puisque
la pension regue n’est pas proratisée suivant la durée
d’activité effective.

Or, ces deux derniers points constituent la clé de
I’équilibre & long terme d’'un systéme de retraite.
Il parait notamment anormal que cette prestation
soit servie comme si les assurés avaient effectué fa
totalité de leur carriére au régime général (ce qui
n’est pas le cas), alors que I'effort contributif corres-
pondant repose essentiellement sur les seuls salariés
du secteur privé.
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L’ensemble de ces raisons fait trés certainement de
PUNEDIC un régime de retraite relativement anti-
redistributif.

En outre, il s’agit probablement du seul régime de
retraite dont I'équilibre ait été jusqu'a aujourd’hui
au moins assuré de fagon quasi automatique unique-
ment par une augmentation de ressources sans souci
de considérer 3 la fois I’évolution du taux de contri-
bution et celle du niveau de prestation, c’est-3-dire
sans souci de déterminer un rendement d’équilibre
pour le régime.

Enfin, comme on le verra plus en détail par la suite,
le succés de ce systéme tient & ce qu’il couvre un
créneau complémentaire de celui occupé par les
régimes obligatoires de retraite, non seulement
parce que la sélectivité du systéme obéit i une logique
différente, mais parce qu’il est sensiblement plus

avantageux qu’une retraite pour les salariés 3 trés
basse ou trés haute rémunération.

Cette inadaptation apparait encore plus nettement
avec I'expansion des dispositifs de préretraite.

L’expansion de ce systéme particulier de retraite
était limité jusqu’a aujourd’hui par trois facteurs:
d’abord, le systéme était sélectif dans la mesure
ol avant 1977 la population des allocataires était en
principe celle des personnes obligées d’abandonner
leur emploi (licenciement). Ensuite, il s’agissait d’un
systéme 4 durée limitée (de 60 4 65 ans et trois mois).
Enfin, le régime bénéficiait d’une conjoncture démo-
graphique favorable (entre 60 et 65 ans les générations
concernées étaient les classes creuses de 1914 4 1918).

En moins de cinq ans tous ces verrous sautent  la
fois. La conjoncture démographique redevient nor-
male, ce qui explique pour une large part la progres-
sion trés rapide de la garantie de ressources. En second
lieu, la sélectivité du systéme est abandonnée avec
un accés élargi au départ volontaire (démission).
En dernier lieu, la durée maximale de service de
prestations double, puisque en pratique toute
personne entrant dans le régime d’indemnisation
de PUNEDIC a 55 ans peut en bénéficier jusqu’a
I’dge normal de départ i la retraite.

Dans le courant de I'année 1982, les prévisions
de dépenses de I'UNEDIC effectuées pour I'exercice
1983 (une trentaine de milliards de déficit pour un
budget total de I'ordre de 100 milliards) contrai-

Y

gnent les partenaires sociaux & envisager un réamé-

(7) Une estimation minimale effectuée en septembre 1982
dans le cadre de la préparation du IX* Plan conduisait & ce
chiffre,




nagement du systéme. Mais |’échec des négociations
a la fin de 1982 conduit 3 une intervention des pou-
voirs publics dans quatre directions principales :

— création de nouvelles ressources par I'augmen-
tation des cotisations prélevées auprés des entre-
prises et des salariés du secteur privé et institu-
tion d’une contribution de solidarité auprés des
agents publics;

— renforcement du principe de l'assurance en
tenant compte de I'importance de la carriére sala-
riée des assurés pour le calcul des durées maximales
d’indemnisation;

— réduction du niveau de certaines prestations,
et notamment des préretraites dont le taux passe

a 65 9, pour la partie du salaire de référence infé-
rieure au plafond et de 50 9 au-deld (et introduction
de délais de carence en fonction du montant des
indemnités de licenciement et des congés payés
non pris);

— transfert progressif de la charge de I'indemni-
sation des 60-65 ans aux différents régimes d’assu-
rance vieillesse 3 la faveur des ordonnances sur
I'abaissement de I'dge de la retraite.

Si I'impact des deux premiéres séries de mesures
est rapide et important, les dispositions relatives
aux préretraites ne feront sentir leur effet que
beaucoup plus tardivement,

L’enquéte emploi de mars 1981, les données issues de 'UNEDIC
et les statistiques de la CNAVTS permettent de dresser un pano-
rama d’ensemble relativement précis de la situation des personnes
dgées de 60 3 64 ans au regard de lactivité.

Toutes les données disponibles ont été calées sur les statisti-
ques démographiques au 1er janvier 1981. On a en outre négligé
les cumuls possibles entre une activité professionnelle et une
retraite ou une préretraite.

Au 1°f janvier 1981 cette situation se présentait ainsi :

® 26 9%, des personnes de la classe d'ige étaient en activité ou
A la recherche d’'un emploi. Parmi elles, 10,6 9% étaient salariés
du secteur privé;

® 35,4 %, percevaient une retraite du régime général (24,4 %)
ou une préretraite (11,0 %),
(sur une population d'ayants droit du régime général représentant
environ 76 9%, de la population totale, soit un peu plus du double
du pourcentage précédent);

LE TAUX D’ACTIVITE DES SALARIES DE

60 ANS ET PLUS AU DEBUT DE 1981

® 37,9 % de la population dgée de 60 & 64 ans était composée
d’inactifs qu’ils aient ou non une retraite (d'un autre régime que
fe régime général).

Deux faits essentiels se dégagent de ces chiffres :

Dés 1981, il y avait déja entre 60 et 64 ans autant de préretraités
(en garantie de ressources) que de salariés occupés dans le secteur
privé.

Mais ces deux populations réunies restent numériquement
inférieures au total des personnes ayant déja liquidé leur retraite
du régime général. Compte tenu du caractére généralement avan-
tageux de la garantie de ressources par rapport aux prestations
servies par les régimes de retraites des salariés du secteur privé,
on est conduit pour expliquer ces chiffres 2 avancer I'idée que,
parmi ces retraités par anticipation, la plupart ne remplissaient
pas, au moment de Ja liquidation de leur retraite, les conditions
requises pour bénéficier de la garantie de ressources, et que trés
probablement une part importante d’entre eux était déjd en inac-
tivité avant cette liquidation (invalides, inaptes au travail). | reste
cependant possible qu’une autre part puisse cumuler une retraite
du régime général et un revenu d’activité,

POPULATION TOTALE :

1 879 000
Autres inactifs Autres actifs Salariés Préretraités Retraités
secteur privé du régime général
712 000 301 000 200 000 207 000 459 000
(37.9 %) (16,0 %) (10,6 %) (11,0 %) (24,4 1)

Répartition de la population dgée de 60 & 64 ans révolus au 1°° janvier 1981
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. UNE SITUATION NOUVELLE ET
COMPLEXE POUR LES INACTIFS
DE PLUS DE 60 ANS

L'abaissement de I'dge de la retraite vise un double
objectif

— d’abord un objectif social qui est de généra-
liser les possibilités de cessation anticipée d’activité
a 'ensemble des personnes occupant ou ayant occupé
un emploi salarié. De fait, le développement de la
garantie de ressources et des dispositifs de retraite
anticipée a taux plein permet déja a la grande
majorité des salariés d’interrompre leur activité
avant 65 ans (voir encadré sur le taux d'activité des
salariés de 60 ans et plus au début de 1981). Mais
certaines personnes ne pouvaient encore bénéficier
de I'une ou l'autre de ces mesures. L'objectif est
donc surtout d’unifier et d’harmoniser les conditions
d’octroi et de calcul du montant de ces prestations
qui peuvent &tre a |'origine de certaines inégalités;

— le deuxiéme objectif est économique puisque
P’abaissement de |'3ge de la retraite 4 60 ans apparait
un peu comme |'ultime avatar d’une série de déci-
sions qui ont successivement permis de retirer du
marché du travail les salariés licenciés 3gés de plus
de 60 ans et non susceptibles de reclassement, puis
'ensemble des salariés licenciés et enfin I'ensemble
des salariés de plus de 60 ans démissionnaires ou
non.

Enfin, une des conséquences directes de I'abais-
sement de I'dge de la retraite est de contribuer 2
assainir la situation financiére de I'UNEDIC. Les
dispositions prévues rendent de moindre utilité
le dispositif de la garantie de ressources qui pourrait,
a terme, disparaitre.

Le premier objectif apparait aujourd’hui partiel-
lement atteint dans fa mesure ol ['abaissement de
Page de la retraite permet désormais i la plupart
des personnes le désirant de liquider une pension
du régime général. Ainsi, ceux que I'on appelle les
« absents » du régime (8), c'est-3-dire tous ceux
qui y ont acquis des droits 3 un moment donné
mais n'y cotisent plus — soit parce qu’ils sont déja
sortis d’activité, soit parce qu’ils ont changé de
régime d’affiliation — pourront partir a la retraite
dés lors qu'une condition préalable relativement
souple de durée totale d’activité sera remplie.

Réaliser le deuxiéme objectif sera plus malaisé
compte tenu des problémes financiers évoqués
plus haut. Il s’agit, en effet, tout a la fois de favoriser
les départs de ceux qui, sans abaissement de ['dge
de la retraite, auraient tenu 3 poursuivre une activité,
et de ne pas inciter & un maintien en activité plus
tardif ceux qui auraient souhaité abandonner leur

emploi dans le cadre de la garantie de ressources.
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La substitution progressive des systémes de retraites
aux préretraites est directement liée au montant
des pensions qui seront servies :

® En ce qui concerne les personnes occupées,
on peut s’interroger sur ['effet en termes de libé-
rations d’emplois d'un abaissement de I'Age de la re-
traite lié a I'extinction de la garantie de ressources.
S’it faut noter que pour les ressortissants de I'IRCAN-
TEC (contractuels de I'Etat et des collectivités loca-
les), pour lesquels aucun systéme de préretraite
n’existait avant 1982, |'abaissement de I’8ge de la
retraite, associé au montage d’un systéme de contrats
de solidarité, devrait se traduire par quelques 40 000
emplois libérés en 1985, sur les autres catégories
de salariés ressortissant du régime général, en revan-
che, I'effet sur I'emploi ne pourra &tre positif puisque
les prestations de retraite versées seront souvent —
sauf mise en place d’'un systéme complémentaire
portant ces prestations au niveau de la garantie de
ressources — inférieures aux allocations de pré-
retraite auxquelles les personnes désireuses de
cesser leur activité avaient en général accés par le
biais de la GRD.

® Quant aux chdmeurs (non préretraités), il
est bien prévu des possibilités de départ en retraite
dés le 1e juillet 1981 pour ceux d’entre eux qui
étaient dans cette situation de chdmage au 1¢" février
de [a m&me année. Mais le peu de succés que rencontre
cette mesure s’explique facilement, car, pour eux,
I'allocation de base: qui leur est servie reste supé-
rieure 3 la pension du régime général, proratisée,
elle, en fonction de leurs années de salariat.

® En ce qui concerne enfin tous ceux qui auraient
voulu bénéficier de la garantie de ressources dans
le systéme antérieur, il est clair qu'il doit &tre trouvé
auprés des organismes de retraite des solutions
réellement alternatives. Cette catégorie, numéri-
quement importante puisqu’elle aurait été forte de
500 a 600000 personnes en 1985 s'avére, en fait,
celle qui est directement concernée par les modi-
fications législatives ou réglementaires qui viennent
d’intervenir.

(8) Ces personnes ont en général des durées d’assurance
faibles a la fois pour ce qui concerne le régime général et I'en-
semble des régimes auxquels elles ont pu &tre affiliées.

Les statistiques de PARRCO et de la CNAVTS permettent
d’évaluer a 60 % la part de ces personnes remplissant la condi-
tion de durée d’activité (37,5 ans) nécessaires pour liquider
une pension du régime général. Ceci représenterait en 1985,
pour un effectif total d’environ 490 000 personnes, 290 000 béné-
ficiaires potentiels de la mesure. Ces personnes percevraient
cependant, compte tenu de leur faible durée d’assurance au
régime général, une pension de base peu élevée de 'ordre de
9000 F) soit moins du tiers de la pension moyenne a verser
aux ex-bénéficiaires de la garantie de ressources. Le poids de
ces personnes dans I’aggravation du déficit du régime général
sera donc relativement faible.



1. La cohérence des deux dispositifs reste
encore a assurer.

L’abaissement de I’dge de la retraite intéresse les
personnes justifiant de 37,5 années d’activité quel
que soit le régime au titre duquel ces années ont été
effectuées (mais les prestations servies 3 60 ans ne
correspondront qu'aux périodes de salariat effec-

tuées au régime général et a celui des salariés agri-
coles). Par ailleurs le dispositif mis en place & 'UNE-
DIC dans le cadre du décret de novembre 1982
exclut, a compter du 1¢ avril suivant, ces personnes
de la garantie de ressources (cf. encadré sur le décret
du 24 novembre 1982 et le nouveau dispositif de
préretraites aprés 60 ans).

Le décret ne se substitue pas & Ia convention de 1979, réorgani-
sant le systéme paritaire d’assurance chémage, mais I'aménage de
fagon transitoire jusqu’a la conclusion d’une nouvelle convention
(et ceci pour une durée d'un an).

Dans cette mesure, en I'absence d’un accord nouveau entre les
partenaires sociaux, le principe de [’existence des systémes de
garantie de ressources découle de I’accord de 1979 et des accords
précédents :

® Maintien de la possibilité d’entrer en GRL sans limitation
de date;

@ Maintien de la possibilité d’entrer en GRD jusqu’au 1ef avril
1983

Sur cette toile de fond le décret dispose :

— que les allocations de chémage cessent d’étre versées i
partir de I'dge normal de départ i la retraite aux personnes titu-
laires d'une pension de vieillesse A taux plein alors qu’auparavant
une période de recouvrement d’un trimestre était prévue.

Les pensions du régime général étant, sauf exception, payées
trimestriellement & terme échu, cela implique que les personnes
passant du chdmage a la retraite seront sans allocation pendant un
trimestre au moins;

— qu'd compter du 1¢f avril 1983, les allocations de chémage
(autres que les préretraites). cessent d’étre versées aux alloca-
taires dgés de plus de 60 ans et justifiant de 150 trimestres validés

LE DECRET DU 24 NOVEMBRE 1982 ET LE NOUVEAU DISPOSITIF DE PRERETRAITES APRES 60 ANS

au titre de l'assurance-vieillesse. Cette mesure vise une partie
des bénéficiaires des allocations de base et de fin de droits de
cette tranche d'dges (25000 environ) qui jusqu'ici n’étaient pas
contraints de demander la liquidation de leur retraite;

Pour ce qui concerne les préretraites proprement dites :
~— sont maintenus dans ['ancien systéme :
® les bénéficiaires de la GR au 31 décembre 1982;

® les personnes en instance de démission ou de licenciement
a cette méme date;

® les personnes bénéficiaires potentielles d'un contrat de
solidarité ou d'une convention d’allocation spéciale FNE conclus
avant le 31 décembre 1982 (pourvu que les départs effectifs aient
lieu avant le 1¢7 avril 1983 pour les contrats de solidarité),

— les autres personnes, susceptibles d’entrer en garantie de
ressources & partir du 1¢r janvier 1983, continuent de pouvoir en
bénéficier mais :

© le baréme de I'allocation est révisé en baisse (65 %, du salaire
en-dessous du plafond, 50 9, de [a partie supérieure au plafond);

©® les personnes bénéficiant de 150 trimestres validés au titre
de I'assurance-vieillesse cesseront d'aveir droit i la garantie de
ressources & compter du 1¢r avril 1983.

Le tableau suivant résume 'ensemble de ces possibilités :

Moins de 150 trimestres

Plus de 150 trimestres

Entrées avant le 1°" janvier 1983 en prére-
traite (avant ou aprés 60 ans).

Maintien dans le systéme actuel (GRL ou GRD) jusqu’a 65 ans

Entrées A partir du 1°¢ janvier 1983.

jusqu’a 65 ans.

@ Avant le 1¢" avril 1983 : GRL ou GRD
révisée jusqu’'a 65 ans.

@® Aprés le 1°7 avril 1983 : GRL révisée

GRL ou GRD révisée jusqu’au 1 avril
1983.

Retraite de base ensuite.

Mises & part la suppression des allocations versées aux plus de
65 ans et la condition de 150 trimestres, I'innovation introduite
pour les départs en préretraite avant 60 ans (par rapport i la
convention et ses avenants de décembre 1981) consiste en une
restriction supplémentaire & I'accés en GR 4 60 ans :

— pour les contrats de solidarité, leur date de conclusion doit
&tre antérieure au 1°T janvier 1983 (au lieu du 1er avril 1983);

— les conventions conclues au titre du FNE doivent l'étre
également avant le 1¢7 janvier 1983, alors qu’auparavant aucune
date n’était prévue.

La condition de stage de 150 trimestres limite &3 15 9, environ
de ces personnes le nombre de bénéficiaires potentiels de la garan-
tie de ressources.

Effectifs de préretraités en garantie de ressources & horizon 1987 (moyennes annuelles, en milliers)

Comme on le voit, ['efficacité d’un tel systdme repose toute
entiére sur la discrimination opérée entre les personnes pouvant
bénéficier dés 60 ans d’une pension du régime général (37,5 années
d’activité tous régimes confondus) et les autres.

De nouvelles prévisions d’effectifs de préretraités dgés de 60 ans
et plus sont relativement délicates puisqu’elies supposent d’une
part que soit apprécié correctement l'effet d'annonce produit par
le présent décret, qui se traduira par une accélération des départs
au cours du mois de décembre 1982, et d’autre part que [a régle
des 150 trimestres déterminant le « basculement » éventuel dans
le systéme de retraites puisse étre appliquée de fagon stricte,

A ce double titre, les prévisions ci-dessous, effectuées en suppo-
sant maintenues jusqu’en 1987 les principales dispositions du
décret, doivent &tre considérées comme des estimations plutdt
minimales.

1981 1982 1983

1984

1985 1986 1987

264 355 415 415

395 360 325
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Dans son principe, le systéme ainsi congu parait
cohérent puisque les personnes ayant droit & une
retraite du régime général ne pourront, sauf excep-
tion, prétendre & la garantie de ressources, celle-ci
étant réservée aux salariés ne pouvant percevoir i
60 ans une pension de retraite.

Cependant, si la complémentarité des deux dispo-
sitifs est en théorie indiscutable, elle laisse subsister
dans la pratique une situation paradoxale & un double
titre

® Tout d’abord, certaines exceptions sont pré-
vues pour les personnes déja parties en préretraite,
ou sur le point d’y partir au 1°" janvier 1983. Ainsi,
les salariés sortant d’activité & 55 ans en 1982 se
verront-ils servir pendant dix ans une allocation
égale 4 70 9 de leur dernier salaire. Si le dispositif
institué par le décret du 24 novembre 1982 était
maintenu en 1984 et les années suivantes, la décrois-
sance des effectifs de bénéficiaires de la garantie de
ressources ne se ferait ainsi que lentement. Les pré-
visions effectuées & ce sujet (cf. encadré sur le décret
du 24 novembre 1982 et le nouveau dispositif de
préretraites aprés 60 ans), situent a environ 325 000
le niveau qui serait atteint en 1987, ce qui est supé-
rieur au nombre d’allocataires en cours au début de
1982 (300 000) : ceci donne une idée de la force
d’inertie du systéme. La raison essentielle en est
la montée en charge actuelle des préretraites de la

tranche 53-59 ans qui se traduira ultérieurement
par des passages hombreux en garantie de ressources,
du moins pour les personnes sorties d’activité avant
le début de I'année 1983.

® Ensuite, les personnes ayant eu les carriéres
professionnelles les plus courtes seront pourtant
celles qui recevront dans le cadre de la garantie de
ressources, [es allocations les plus importantes
(méme si leur taux est révisé en baisse pour les
départs intervenant aprés 1982), alors que celles
qui auront été actives plus longtemps percevront
des pensions de retraite d’'un montant plus faible.
Encore ces pensions ne seront-elles suffisantes qu’a
la double condition que P'essentiel de ces carriéres
ait été accompli au régime général et que les régimes
complémentaires alignent leurs régles sur celles
du régime de base.

2. L'alignement des régimes complémentai-
res : une condition souhaitable mais peut-
&tre insuffisante.

A partir d'études faites par différents groupes de
travail sur I'abaissement de I'dge de la retraite, les
montants moyens de pension de retraite qui seraient
servis aux ex-bénéficiaires de la garantie de ressour-
ces si celle-ci était supprimée, peuvent &tre ainsi
estimés a I'horizon 1985 :

Tableau 3
Ensemble
E3
Mj::::z '1’;:2)( ) des bénéficiaires Cadres Non cadres
de la GR

Garantie de ressources 870 9. . vvvunrie e it 61200 109 100 51100
Nouvelle garantie de ressources........ccovviuieiiiiiiiiniiiinnnns 54 500 89 700 47 200
Taux d’indemnisation [9 salaire net de référence (*¥)] :

— ancienne garantie de resSOUrCesS. . ......vvvenernenrnnnnnennenn. 78 75 80

— nouvelle garantie de ressources. .. ......coooeieiiiniinnnnnn.. 70 62 74
Pensions régime général........ ... . i i it 31700 34200 31 200
Pensions régimes complémentaires. ... .....ooiiiiiiiiiiniieieninen 19 600 47 500 13700
Ensemble pensions :

B L31 1171 1 5 UM 51 300 81700 44 900

— en %, de I'ancienne garantie de ressources.............ooeuiunns 84 75 88

— en % de la nouvelle garantie de ressources. .............oouuunn 94 91 96

— en %, du salaire de référencede la GR (*¥)..............oiut 67 56 70

(*) Il s"agit de prestations nettes des cotisations. Pour ce qui concerne les pensions de retraite, les taux de cotisations sont respe_cti-
vement de 1 %, et 2 % pour les retraites de base et complémentaires. Le taux de 55 9% sur les préretraites concerne les seuls salaires
supérieurs au SMIC, ce qui correspond 4 un taux apparent moyen de i‘ordre de 4,3 % (3,6 % pour les non-cadres).
(**) Le taux global de cotisation salariale sur les salaires a été pris égal 4 13 9.
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En montant net, les retraites représentent en
moyenne les 2/3 du dernier salaire d’activité. Leur
niveau apparait proche (94 9%,) du niveau qui sera
atteint dans le cadre de la pouvelle garantie de res-
sources (65 % du salaire sont plafonnés 4 50 9
de la partie des rémunérations supérieures au pla-
fond). Par contre, il est inférieur de 16 9 & celui
de Pancien systéme de la garantie de ressources
(70 % du dernier salaire).

Cependant, bien que la nouvelle garantie de res-
sources apparaisse en moyenne financiérement proche
des retraites, les cas ol les pensions se révéleront
inférieures aux préretraites ne seront pas excep-
tionnels :

Ainsi, la préretraite apparait sensiblement plus
avantageuse pour les catégories & hauts revenus
qu’une retraite. En outre, le jeu du baréme de calcul
de la garantie de ressources, par ses régles de plan-
cher et de plafond, aboutit & servir aux salariés
gagnant le SMIC pratiquement la valeur de leur
ancien salaire net. A ce niveau de revenu, la diffé-
rence entre le montant de la préretraite et celui des
retraites du régime de base et des régimes complé-
mentaires s’avére donc plus importante qu’il n’appa-
rait ci-dessus pour la moyenne des salariés non-
cadres. Enfin, les personnes ayant des durées d’assu-
rance faibles aux seuls régimes de salariés perce-
vront évidemment des pensions inférieures aux
montants moyens cités ci-dessus (9).

3. La concurrence entre la préretraite et la
retraite : un probléme & maitriser.

Les champs des régimes de retraites et de prére-
traites sont aujourd’hui bornés par une frontiére
qui leur est commune, celle que constitue la condition
de durée d’activité de 37,5 ans.

Une telle frontiére s’avére d’autant plus néces-
saire que les prestations servies dans ces deux sys-
témes risquent de ne pas &tre équivalentes. Elle
interdit actuellement, en principe, toute possibilité
d’option entre la garantie de ressources et la retraite.
Dans la pratique cependant, une question impor-
tante reste celle de son éventuelle perméabilité :

Les droits & la retraite ne seront en effet validés
qu'a l'issue d’une démarche positive des intéressés
auxquels ils appartiendra de faire la preuve qu’ils
remplissent la condition d’activité exigée, pour
autant qu’ils le souhaitent. S'ils désiraient, malgré
tout, se maintenir en préretraite, ce sont les ASSEDIC
qui devraient cette fois-ci vérifier qu’il sont effecti-
vement dans le champ de I'ordonnance portant sur
I’abaissement de {'Age de la retraite. L'expérience
montre que ce genre de preuve est difficile & faire
sans le concours actif des intéressés.

Cette incompatibilité entre le bénéfice d’une retrai-
te 3 taux plein et celui d’'une préretraite peut donc
rester virtuelle et, au cas ol la garantie de ressources
démission serait partiellement maintenue dans son

principe, fit-ce (dans 'esprit des parties intervenant
dans la signature de la nouvelle convention) pour une
part théoriquement réduite de la population, la
simple existence d'une telle possibilité de départ
jointe a la complexité des conditions d'ouverture
de droit & la retraite, risque de favoriser le maintien
de fait de la garantie de ressources.

Pour toutes ces raisons, quelle que soit la teneur des
nouvelles dispositions qui seront adoptées par les
partenaires sociaux, la suppression de la garantie de
ressources ne sera de toute fagon que progressive
et partielle. Par contrecoup, la montée en charge
du nouveau systéme de retraite sera plus lente que
prévue.

Enfin, une part non négligeable de la population
n‘aura pas accds 4 une retraite puisqu’un certain
nombre de « trous» semblent subsister dans le
systéme mis en place. Il s’'agit notamment des per-
sonnes qui ne réunissent ni le nombre d’années
nécessaires pour avoir droit a une retraite, ni les condi-
tions exigées pour pouvoir partir en préretraite (dix
années de salariat en particulier). C'est le cas de
travailleurs immigrés, de femmes ayant eu des inter-
ruptions de carriéres importantes ainsi que de
chémeurs de longue durée maintenus dans des allo-
cations de niveau peu élevé,

IV. AVENIR DES POLITIQUES D’INCI-
TATION A LA SORTIE DE VIE ACTIVE

Si I'abaissement de I'dge de la retraite contribue
3 résoudre les difficultés apparues avec la montée
en charge de la garantie de ressources, de nouveaux
probiémes risquent de se poser avec la mise en
ceuvre de dispositifs de préretraite dans la classe
d’dges 55-59 ans.

1. Le maintien de certaines formes de cessa-
tion anticipée d’activité.

En effet, au cours des deux années 1982 et 1983,
plus de 300.000 salariés du secteur privé de 55-59 ans
auront quitté ['activité, soit plus du tiers du total :
150 3 200 000 départs dans le cadre des contrats de
solidarité, 60 a2 80000 licenciements dans le cadre
des conventions FNE, et encore plusieurs dizaines
de milliers de personnes de plus de 55 ans parmi
celles qui auront perdu leur emploi (environ 70 000
pour la seule année 1982) et qui n’ont guére de chance
d'en retrouver. Le maintien durable d’un tel flux

(9) Le systéme de retraite risque donc d’étre moins incitatif
vis-a-vis des sorties d’activité, sauf si était mis en place un
dispositif complémentaire assurant aux futurs retraités qui ne
peuvent plus bénéficier de la garantie ressources, un montant
de prestations équivalent au montant actuel de la préretraite,
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de CAD conduirait rapidement & un stock de pré-
retraites, voisin du nombre actuel de bénéficiaires
de la GR (le total des admissions dans cette alloca-
tion a été de l'ordre de 250.000 personnes pour
'ensemble des années 1981 et 1982).

A priori, ce risque peut sembler réduit dans la
mesure ol les contrats de solidarité se présentent
comme une opération ponctuelle se terminant 2
fa fin de 1983 : aprés cette date, ne subsisteraient
plus comme dispositif de préretraite 4 titre perma-
nent que les conventions d’allocations spéciales du
FNE (10).

Le fait que jusqu'a présent la seule modalité
d’aménagement d’un dispositif de CAD ait été sa
perennisation ou son rempiacement par une mesure
élargissant le champ des bénéficiaires potentiels doit
cependant inciter & &tre plus circonspect et 3 exa-
miner le jeu des forces en présence.

La convergence des intéréts des principaux par-
tenaires (pouvoirs publics, préretraités, demandeurs
d’emploi, autres salariés, chefs d’entreprises, orga-
nisations représentatives des travailleurs) est en
effet 4 I'origine d’un nouveau consensus (11) en
faveur du maintien ou de ’extension des dispositifs
existants. Toute remise en cause risque ainsi de se
heurter & un certain nombre de rigidités d’ordre
économique ou social. Social, car il est difficile de
faire disparaitre un systéme avantageux au profit
d’un autre qui pénaliserait relativement les nouveaux
bénéficiaires. (Le décret du 24 novembre 1982 cons-
titue cependant un premier pas danscette direction).
Economique parce que dans I’hypothése ot la conjonc-
ture économique ne s’améliore pas de maniére
décisive au cours des cinq années a venir, certains
chefs d’entreprise auront encore besoin d’alléger
leurs effectifs grace aux allocations spéciales du FNE,
ou de modifier la structure par 4ge et la réparti-
tion géographique des salariés pour accompagner
les mutations du systéme productif grice a des dis-
positifs du type des contrats de solidarité.

Face 4 ces impératifs, 'alternative est la suivante :
on peut d’abord envisager le maintien de disposi-
tifs de préretraite volontaire dans la classe d’dge
55-59 ans. La difficulté serait a'ors de doser soigneu-
sement les avantages octroyés et les conditions a
remplir, afin de maintenir le niveau des départs dans
des limites raisonnables, le risque étant d’aboutir,
3 P'instar de ce qui s’est produit pour les plus de
60 ans, & un abaissement de fait de I’age de cessation
d’activité avec les conséquences financiéres que cela
entraine. Une telle limitation pourrait &tre obtenue
en jouant 2 la fois sur les obligations imposées aux
entreprises (maintien ou augmentation des effectifs,
réduction de la durée du travail, embauche de cer-
taines catégories de demandeurs d’emploi, partici-
pation au financement des préretraites...), sur les
conditions d’accés au dispositif pour les salariés
(conditions de durée d’activité, prise en compte
du caractére dangereux ou pénible de [activité
exercée...), ou sur les avantages qui leur sont accor-
dés (ce pas a déja été franchi avec I'assujetissement des

58

préretraites a une cotisation maladie et |’adoption
d’un taux d’indemnisation dégressif qui désavantage
les titulaires de hauts revenus).

L'accés au dispositif ne doit cependant pas étre
trop limité sous peine de ramener a la deuxiéme
branche de Valternative (12) : celle-ci consisterait
a supprimer totalement les préretraites démission.
Cette suppression serait certainement compensée
partiellement par une augmentation des flux de
prise en charge des salariés de plus de 50 ans ayant
perdu involontairement leur emploi au titre des
allocations du FNE ou des autres prestations de
'TUNEDIC; en effet, un certain nombre d’entreprises
signataires de contrats de solidarité ont préala-
blement bénéficié de conventions FNE et pourraient
y recourir & nouveau ultérieurement si des difficultés
apparaissaient pour maintenir les effectifs. De méme,
il n'est pas douteux qu’une fraction des départs
observés dans le cadre des contrats de solidarité
auraient eu lieu de toutes fagons comme semble
I'indiquer la diminution des flux d’allocataires de
55-59 ans en allocation de base et en allocation spé-
ciale au troisiéme trimestre 1982 (— 359, par
rapport au troisiéme trimestre 1981 alors que pour
'ensemble des classes d’4ge, la diminution n’est que

de 3 %).

Ces possibilités de substitution partielle empéchent
le verrouillage complet du dispositif. Elles seront
probablement plus importantes si les aménagements
apportés a 'indemnisation des chdmeurs 4gés sont
plus favorables. Bien qu’il soit encore trop tét pour
en évaluer I'impact réel, les dispositions du décret
du 24 novembre 1982 qui entrainent une certaine
harmonisation de la situation des préretraités et des
allocataires de 55-59 ans semblent aller dans ce sens.

2. Vers une harmonisation des dispositifs
destinés aux moins de 60 ans.

Avant la publication du décret du24 novembre 1982,
la situation la plus défavorable dans cette tranche
d’ages était celle des chdmeurs et parmi eux ceux qui
étaient le moins bien indemnisés — (120.000 en
allocation de base, 10000 en allocation de fin de
droit). Cette différence de traitement semble d’autant

(10) La convention sociale de la sidérurgie a été reconduite
jusqu’au 31 décembre 1983, mais cette nouveile phase devrait
&tre d’une ampleur limitée. Il existe également une série de
dispositions particuliéres aménageant la sortie de vie active
des salariés de certaines professions particuliéres (dockers,
marins de commerces).

(11) Ce phénoméne a en particulier été mis en évidence
dans une enquéte auprés d’entreprises signataires de contrats
de solidarité réalisée conjointement par le ministére du Travail
et le ministére de I'Economie et des Finances. Cf. Travail et
Emploi, n° 13, « Entreprise et contrats de solidarité de pré-
retraite-démission », D. Frank, R. Hara, G. Magnier et O. Villey.

(12) La marge de manceuvre est étroite alors que les dispo-
sitif de préretraite sont délicats & contréler car les compor-
tements des agents restent difficiles 3 prévoir.




moins justifiée que la trés grande majorité des per-
sonnes concernées ont perdu involontairement leur
emploi alors que les bénéficiaires de contrats de
solidarité sont démissionnaires.

De fait, cette situation trouve son origine non pas
dans Pattitude ou les caractéristiques des salariés
concernés mais dans ceile des entreprises au sein
desquelles ils travaillent; en schématisant, on peut
considérer que les allocataires du FNE viennent
d’entreprises connaissant de graves difficultés, les
bénéficiaires de contrats de solidarité d’entreprises
suffisamment prospéres pour s’engager i maintenir
le niveau des effectifs pendant prés de deux ans et
que les allocataires de 55-59 ans proviennent d’entre-
prises qui ne peuvent ou ne veulent bénéficier de ces
dispositions (13).

Les situations des préretraités et des chémeurs
indemnisés ont été rapprochées & la faveur d’une
série de dispositions récentes qui ont réduit les
avantages accordés aux préretraités

— l'assujetissement des préretraités & une coti-
sation maladie trés supérieure A celle qui est demandée
aux chémeurs indemnisés (cf. tableau 3);

— la diminution du taux d’indemnisation des
préretraités (Cf. encadré sur le décret du 24 no-
vembre 1982 et le nouveau dispositif des prére-
traites aprés 60 ans);

et amélioré la situation des chdmeurs indemnisés
agés

— l'aliongement sous certaines conditions (14)
de la durée d’indemnisation des allocataires de 57 ans
et 6 mois au titre des allocations de base et de
fin de droits (cf. encadré sur les conséquences du
décret du 24 novembre 1982 pour les allocataires
4gés de plus de 50 ans);

— le doublement des allocations de fin de droits
des allocataires de plus de 55 ans (sous certaines
conditions) (cf. encadré sur les conséquences du
décret du 24 novembre 1982 pour les allocataires
agés de plus de 50 ans).

La premiére conséquence est de rapprocher le
niveau des prestations servies aux préretraités et
aux chdmeurs indemnisés; pour un salaire équiva-
lent au plafond de la sécurité sociale, un bénéfi-
ciaire d’allocations du FNE au nouveau taux percevra
65 9, de son ancien salaire brut sur lesquels sont
précomptés par I'UNEDIC 5,59 des cotisations
maladie soit un taux de remplacement net de 61 Y
du salaire de référence (0,65 9% x 0,945 = 0,61).

Pour un chémeur en allocation de base (15)a la
fin de 1982 ayant un salaire de référence égal au pla-
fond et assujetti 3 une cotisation maladie de 1 %,
le taux net de remplacement est 56 9, (16). Cet
écart de cing points en faveur des préretraités
serait & peu prés constant pour les salaires de réfé-
rence supérieurs au plafond (environ un tiers des
bénéficiaires), inférieur ou négatif pour les personnes
ayant des salaires compris entre le minimum de

Iallocation de base et le plafond (prés de la moitié
des effectifs), supérieur pour les personnes ayant des
revenus inférieurs au minimum de lallocation de
préretraite.

LES CONSEQUENCES DU DECRET DU 24 NO-
VEMBRE 1982 POUR LES ALLOCATAIRES AGES
DE PLUS DE 50 ANS.

(Extrait de la circulaire UNEDIC n° 82-41
du 20 décembre 1982)

Les travailleurs plus Agés.

Les mesures analysées ici ne concernent pas les bénéficiaires
de pré-retraites ou de garantie de ressources dont la situation
est examinée plus loin.

1. Les allocataires 4gés de 57 ans et 6§ mois ou plus et perce-
vant l'allocation de base ou V'allocation de fin de droits peuvent
continuer 3 percevoir leur allocation jusqu’3d ['dge limite
(150 trimestres & partir de 60 ans ou 65 ans) s'ils remplissent les
conditions suivantes :

® étre privés d’emploi depuis 1 an;

@ justifier de 10 années d’activité salariée ou assimilée;

@ avoir travaillé 1 an continu ou 2 ans discontinus au cours
des 5 derniéres années.

2. Le montant des allocations de fin de droits servies aux
allocataires 4gés de 55 ans ou plus est doublé (68,10 F par jour
valeur 1°* novembre 1982) lorsque les conditions suivantes sont
satisfaites :

@ é&tre privés d’emploi depuis 1 an;

@ justifier de 20 années d’activité salariée ou assimilée;

© avoir travaillé 1 an continu ou 2 ans continus au cours
des 5 derniéres années.

Remarque : te maintien de l'allocation 3 ’3ge de 57 ans et
6 mois ou le doublement de |'allocation de fin de droits sont
décidés aprés examen individuel.

Ces dispositions seront applicables le 1¢7 janvier 1983.

(13) Ces disparités dans la qualité de la protection dispensée
se retrouvent au niveau des modalités de financement des
prestations; si le versement des prestations courantes (allo-
cation de base, spéciale, de fin de droits) est a la seule charge de
I'UNEDIC, au budget duquel I'Etat contribue déja pour environ
un tiers, celui-ci doit en outre assurer directement le finance-
ment d’une partie des prestations servies aux préretraités :
20 % sur les 70 %, versés aux bénéficiaires des contrats de soli-
darité, éventuellement le complément par rapport aux 12 9
que doit normalement verser I'entreprise dans le cadre des
conventions d’allocations spéciales du FNE (I’entreprise récu-
pére elle-méme auprés des salariés la différence a laquelle
ceux-ci renoncent entre I'indemnité conventionnelle de licen-
ciement et I'indemnité de départ en retraite). Au total I'inter-
vention de I'Etat est plus forte et systématique pour les entre-
prises saines auxquelles on ne demande aucune contribution,
et elle ne vient que compléter éventuellement 'effort demandé
aux entreprises en difficulté. (Dans ce cas, il est vrai, aucun
effort en matiére d’embauche n’est exigé).

(14) Le bénéfice de ces dispositions n’est pas accordé auto-
matiquement mais aprés examen individuel de la situation des
intéressés.

(15) Ce cas est déja le plus fréquent (tableau 1). Cette situa-
tion risque de se prolonger dans la mesure ol le décret du
24 novembre 1982 réduit de moitié la durée de versement des
allocations spéciales et permet d’accorder des prolongations en
allocation de base de 57 ans et demi 2 60 ans pour les chémeurs
agés remplissant certaines conditions. Cependant, et malgré
les dispositions dérogatoires prévues, le nombre d’allocataires
de fin de droits pourrait augmenter compte tenu des nouvelles
durées maximales de versement de |'allocation de base.

(0,42 x 7080) + (34,05 x 30,4)

0,99 = 0,56
7080 X

(16)
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D'autre part, ces nouvelles mesures permettent
aux salariés ayant perdu leur emploi avant 56 ans et
demi (2 la limite & partir de 53 ans et demi) de rester
indemnisés jusqu'a 60 ans et méme au deli si ils
ne peuvent obtenir une retraite du régime général
a taux plein. Ces dispositions atténuent pour les
chémeurs 4gés les conséquences du renforcement
déja évoqué du lien entre durée de prestation et durée
de cotisation; elles permettent en particulier d’évi-
ter la rupture de I'indemnisation pour les salariés
ayant perdu leur emploi peu avant 55 ans et qui
dans Pancien systéme ne pouvaient &tre indemnisés
jusqu'a 60 ans, condition nécessaire pour accéder 2
la GRL. Mais par rapport i la réglementation anté-
rieure qui permettait & tous les salariés qui avaient
travaillé au moins trois mois d’8tre indemnisés
pendant cinq ans au maximum (en bénéficiant de
prolongation), se voient surtout défavorisés les
demandeurs d’emploi 4gés ne pouvant justifier de
trois 4 six mois de cotisations au cours des 24 derniers
mois; dans I’état actuel des textes, ces demandeurs
ne peuvent &tre indemnisés plus de trois mois.

Cette population ne semble pas marginale puisque
selon 'UNEDIC prés d’un cinquiéme des alloca-
taires de plus de 50 ans pourraient &tre
concernés. Ce résultat est confirmé par ['analyse
des demandes d’emploi de personnes de 50-59 ans
enregistrées 3 I'ANPE 4 la fin de décembre 1981
40 000 soit 14 9, de I'ensemble faisaient suite 3 une
fin de contrat, 7000 (2 %) 4 une fin de mission d’inté-
rim.

Par le jeu des nouvelles dispositions qui limitent
la durée d’indemnisation en allocation de base et la
durée maximale d’indemnisation en fonction des
durées de cotisation, un certain nombre de chémeurs
gés qui ne pourront bénéficier des dispositions déro-
gatoires précédemment évoquées, risquent de bas-
culer plus rapidement que par le passé en allocation
de fin de droit, ou méme d’étre radiés.

3. La part des dépenses consacrée aux pré-
retraités restera importante pendant plusieurs
années,

Ainsi, méme dans I'hypothése d’une suppression
totale des contrats de solidarité, le systéme d’indem-
nisation du chémage offrira encore aprés 1983 deux
modalités de cessation d’activité anticipée : les
conventions d’allocations spéciales du FNE, et les
possibilités de prolongation et d’amélioration du
niveau de l'indemnisation pour les salariés privés
d’emploi avant 60 ans, remplissant certaines condi-
tions.

De plus, extinction de la garantie de ressources qui
continuera 2 étre alimentée jusqu’'en 1988 par les
bénéficiaires des conventions FNE et des contrats
de solidarité signés dans le cadre de I'ancien systéme
sera trés lente (les derniers bénéficiaires des contrats
de solidarité et des conventions FNE ancienne maniére
auront 65 ans en 1993). Enfin, une allocation devra
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tre servie aux salariés de plus de 60 ans privés
d’emploi et ne totalisant pas encore 150 trimestres
de catisations.

Les dépenses consacrées aux préretraités et aux
chémeurs de plus de 55 ans resteront importantes
au cours de toute la durée du IXe Plan (I'aménage-
ment du taux des préretraites ne concernera au
cours des prochaines années qu’une faible propor-
tion de I’ensemble des bénéficiaires, compte tenu de
la forte inertie de ces dispositifs et de la réduction
probablement trés forte des flux de préretraités
durant cette méme période).

Une actualisation des prévisions effectuées par la
Direction de la prévision pour le Commissariat
général du Plan permet de donner un ordre de gran-
deur de ces dépenses compte tenu des effets du décret
du 24 novembre 1982.

En supposant, comme c'est actuellement le cas
que les préretraités continuent 2 &tre 3 la charge
de 'UNEDIC, leur part dans I’ensemble des dépenses
d’indemnisation ne décroitrait que trés lentement
(Tableau n° 4) et serait encore supérieure a2 40 % en

1987.

- TABLEAU 4

Evolution de la part des dépenses de I"UNEDIC
consdcrée aux préretraités * de 1983 a 1987

En 9,
1983 1984 1985 1986 1987
52 55 52 48 42

* Garantie de ressource, contrats de solidarité et conventions
d'allocations spéciales du FNE.

L'impact de I'abaissement de I’3ge de [a retraite ne
peut &tre apprécié aujourd’hui compte tenu des incer-
titudes qui subsistent encore quant i I'aménagement
du dispositif; il apparait toutefois que

— Veffet sur I'emploi sera faible 3 court terme
compte tenu de la généralisation de la garantie de
ressources et des possibilités de retraite anticipée
existant déja;

— sauf 3 instituer une allocation différentielle,
le niveau des prestations servies sera souvent, méme
dans I'hypothése d’un alignement des retraites
complémentaires, inférieur au revenu de remplace-
ment versé dans le cadre de la garantie de ressources.

Malgré ces réserves, il faut souligner que cette
mesure permet & toute une catégorie de personnes
exclues de la préretraite, — parce que n’ayant plus
d’activité salariée 3 60 ans — de pouvoir bénéficier
a cet age d’une pension de retraite,



L'extension des dispositifs de cessation anticipée
d’activité aux salariés de moins de 60 ans conduit a
poser le probléme plus général de 'avenir des poli-
tiques d’incitation au retrait d’activité. En effet,
les mesures prises dans un contexte de sous-emploi
afin de favoriser les sorties d’activité satisfont I'inté-
rét & court terme des principaux partenaires qui se
montrent généralement favorables au maintien et a
Pextension de tels dispositifs.

Mais leur impact économique global est encore
mal connu et en particulier, au deld de I'effet comp-
table direct sur le nombre de chémeurs, les consé-
quences sur l'emploi sont difficiles a apprécier.
Enfin, la mutation sociale que représente I'abaisse-
ment rapide et important de I'3ge de cessation d’acti-
vité ne doit pas &tre sous-estimée dans une société
ol la fin de la vie active a tendance a &tre assimilée
au seuil de la vieillesse.
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