Fusionner RSA-activité et PPE
2

par Guillaume Allégre

Suite a la remise du rapport d’évaluation de la mise en ecuvre
du plan pluriannuel contre la pauvreté et pour 1'inclusion
sociale, le premier ministre a réaffirmé la volonté du
gouvernement de fusionner RSA-activité et PPE.

Comme les auteurs du rapport le rappellent, en 2014, les
dépenses publiques consacrées a ces deux mesures vont diminuer
pour la quatrieme année consécutive pour atteindre 3,9
milliards d’'euros (contre 4,5 en 2009). Ceci est di au gel de
la PPE. Au départ, celui-ci était justifié par la mise en
place du RSA-activité : le financement de la lutte contre la
pauvreté laborieuse a bien pesé de facon disproportionnée sur
les classes populaires, bénéficiaires de la PPE, comme nous le
dénoncions des 2008 (« Faut-il sacrifier la prime pour
L'emploi sur 1'autel du revenu de solidarité active ? ») puis
de nouveau en 2011 ( «Les échecs du RSA » ). Dans un deuxieme
temps, le gel de la PPE a pu étre justifié par celui,
simultané, de 1'imp6t sur le revenu (IR) : il n’est pas
illégitime que toutes les catégories participent, selon leurs
moyens, a la réduction des déficits publics. Toutefois, sous
fond de discours sur le « ras-le-bol fiscal », le gouvernement
a renoncé au gel du bareme de 1'IR sans toucher a celui de 1la
PPE, qui pourtant est un crédit venant se déduire de 1'IR.
Ceci pourrait étre 1ié a la volonté de diminuer le nombre de
perdants faisant suite a une réforme visant a fusionner RSA-
activité et PPE.

En effet, comme le souligne la note de 1'0OFCE n°33 parue en
septembre 2013, RSA-activité et PPE sont des dispositifs tres
différents (le RSA-activité est une prestation sociale
familialisée tandis que la PPE est un crédit d’impodt
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individualisé), s’adressant a des publics différents. Une
fusion a crédits constants ferait nécessairement des perdants
pour un avantage tres incertain, la prime d’activité proposée
dans le rapport Sirugue ne répondant pas aux principales
critiques adressées au RSA-activité et a la PPE.

Une autre stratégie est possible. Concernant la PPE, elle
consiste a supprimer cet instrument, a augmenter le Smic
d’autant et a réduire les cotisations patronales de facon a ne
pas augmenter le co(t du travail. Le bénéfice serait alors
directement sous forme de salaire et non, avec un délai d’un
an, sous forme de crédit d’imp6t comme aujourd’hui.

Pour en savoir plus : Faut-il remplacer le RSA-activité et la
PPE par une Prime d’activité ? Réflexions autour du rapport

Sirugue

Pour contacter 1'auteur : guillaume.allegre@sciencespo.fr
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Nicolas Sarkozy a annoncé vouloir remplacer 1la Prime pour
L'emploi (PPE) par un allegement de cotisations sociales
salariales sur les salaires compris entre 1 et 1,3 Smic.
L’allegement de cotisations peéeserait 4 milliards d’'euros et
bénéficierait a 7 millions de travailleurs modestes. Le gain
annoncé (un peu moins de 1 000 euros par an) serait
nécessairement dégressif. La suppression de la PPE (2,8
milliards d’euros selon le Projet de loi de finances 2012, p.
76) serait complétée par une hausse des prélevements sur les
revenus financiers.

Cette proposition ressemble fort a la proposition initiale du
gouvernement Jospin en 2000 prévoyant un abattement sur la
Cotisation sociale généralisée (CSG) des revenus du travail en
dessous de 1,4 Smic. Cette réforme, adoptée par le Parlement,
avait été censurée par le Conseil constitutionnel car 1la
baisse de la CSG accordée aux revenus modestes ne dépendait
que des salaires individuels et non pas de la situation
familiale. La CSG étant assimilé a un impdt, le Conseil avait
jugé que sa progressivité devait tenir compte de la faculté
contributive du contribuable et donc de ses charges
familiales. Afin de répondre a cette censure, le gouvernement
Jospin a créé un nouvel instrument, la Prime pour 1’emploi,
ayant les mémes propriétés que 1’abattement de CSG, mais dont
le calcul dépend, en tres faible partie, de la situation
familiale (plafond de ressources élevé au niveau du foyer, et
majoration résiduelle pour enfant). Mais contrairement a un
abattement de CSG, l’'effet de la PPE n'apparait pas sur la
fiche de paie : la prime est calculée a partir des
déclarations d’imp6t sur le revenu et réduit 1’'imp6t dd par
les foyers ; les foyers ne payant pas d’imp6t recoivent un
cheque du Trésor. Par conséquent, la Prime pour l’emploi est
percue avec un décalage d'un an. La Prime pour 1’emploi, votée
sous le gouvernement Jospin, a été augmentée sous les
gouvernements Raffarin et Villepin. En 2008, son poids était
de 4,5 milliards d'euros (PLF 2010, p. 53). Un salarié a temps
plein au Smic touchait alors 1 040 euros par an. Elle a
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ensuite été gelée par le gouvernement Fillon et son poids est
passé de 4,4 a 2,8 milliards d’euros entre 2008 et 2012, soit
une baisse d’1,7 milliards d’euros sous l'effet a la fois du
gel et de la déductibilité du RSA-activité des primes versées
de PPE. En 2012, un salarié a temps plein au Smic ne touche
plus que 825 euros annuels. De plus, l’'absence de coup de
pouce au Smic a fortement réduit le nombre de foyers éligibles
au taux plein (ainsi que le nombre de salariés éligibles au
taux plein des allegements de cotisations patronales). Cet
effet s’ajoute a 1’effet de la hausse du chdomage qui réduit le
nombre de salariés éligibles. Un dispositif de 4 milliards,
dont le gain maximal serait d’un peu moins de 1 000 euros,
peserait un peu moins que la PPE en 2008. Si 1’on rajoute le
colt du RSA-activité (1,6 milliards en 2012) et que 1’on tient
compte du colt des dispositifs antérieurs d’intéressement au
RMI et a 1'API (600 millions), on conclut que ces divers
dispositifs de soutien aux salariés modestes peseraient 5,6
milliards en 2012 contre 5,1 milliards en 2008, soit une
augmentation a peine supérieure a l’inflation : les nouvelles
politiques proposées depuis 2008 sont essentiellement
financées par redéploiement d’'instruments bénéficiant aux
mémes publics.

Le remplacement de la Prime pour 1’emploi par un allegement de
cotisations serait une avancée en termes administratifs
puisque les pouvoirs publics cesseraient de prélever une
cotisation pour reverser un crédit d’'impdét plus faible aux
mémes personnes 6 a 12 mois plus tard. Le bénéfice de
1’allegement de cotisations serait immédiat et fortement 1ié a
l'emploi. Le fait que les salariés modestes sont des
contributeurs et non des bénéficiaires de 1’aide sociale
serait clarifié. Les propositions de fusion de la CSG et de
1’imp6t sur le revenu (dont la PPE est un élément) poursuivent
exactement le méme objectif. Cette réforme pose tout de méme
plusieurs questions. Comment réagirait 1le Conseil
constitutionnel s’il était saisi ? Les salariés travaillant a
temps partiel bénéficient aujourd’hui d’une majoration de



Prime pour 1l’emploi ; serait-elle reconduite ?

Les échecs du RSA

par Guillaume Allegre

Le Comité national d’évaluation du Revenu de solidarité active
(RSA) a publié 1le 15 décembre son rapport final. Il s’appuie
sur des données administratives recueillies avant et aprés la
mise en place du RSA et non plus sur des données
expérimentales. Le rapport souligne deux échecs de 1la
réforme : les effets sur 1’emploi ne sont pas discernables et
la réduction de la pauvreté est fortement limitée a cause d’'un
important non-recours a la partie « complément de revenus pour
travailleurs pauvres » (RSA activité). Ceci montre 1'échec du
processus expérimental qui n’'a pas permis de corriger les
éventuelles erreurs de conception du dispositif proposé. Une
réforme permettrait de répondre a certaines lacunes du RSA.

Pas d’effet sur le taux d’emploi

« De facon générale, les résultats des travaux menés ne
montrent pas d’'effet important et généralisé du RSA sur les
taux de retour a l’emploi des bénéficiaires sur la période
2009-2010, méme si certains résultats ponctuels laissent
penser que le passage du RMI au RSA a pu avoir un impact
marginal sur certains groupes de bénéficiaires » (p.100). Ceci
confirme les conclusions d’une évaluation ex-ante menée a
L'OFCE : les effets sur le retour a 1’emploi des bénéficiaires
du RSA socle sont, en pratique comme en théorie, relativement
faibles. Le rapport souligne également que 1'on n’observe pas
les effets pervers que l’on pouvait attendre en termes de
développement du temps partiel et des petits boulots, ce qui
ne surprend guere dans la mesure ou ces effets pervers ne
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pourraient étre observés que si 1’'effet premier sur l'offre de
travail est réel. Si le RSA activité n’a pas d'effet sur
l'offre de travail, il ne peut pas avoir d’'effet pervers sur
la précarité de 1'emploi.

Notons que le Comité national n’évalue pas l’'impact global sur
L’emploi mais seulement 1’impact sur le retour a 1’emploi des
bénéficiaires de minima sociaux. Or, théoriquement, cet impact
devrait étre positif, mais compensé (1) par un plus faible
retour a l’emploi de non-bénéficiaires de minima sociaux (par
exemple de chomeurs), s’'il y a des effets de file d’attente
sur le marché du travail et (2) par une diminution de 1l'offre
de travail des femmes dans les couples mariés du fait d’une
incitation moins forte a la reprise d’emploi du travailleur
additionnel : l’effet pervers attendu le plus important n’est
pas le développement du temps partiel mais celui de 1la
monoactivité au sein des couples. Toutefois, en pleine crise
économique, il est difficile de penser que les modifications
des incitations financieres ont pu avoir des effets (positifs
ou négatifs) sur l'offre de travail des ménages ou 1l’emploi.
Face a la dégradation de la situation de 1'emploi et a
l’incertitude économique, il est rationnel de vouloir garder
un pied dans 1’emploi, méme si l’écart financier avec le
chomage ou 1’inactivité est faible a court-terme[l]. De plus
le marché du travail est globalement aujourd’hui dans une
situation de rationnement de 1’emploi (c’est-a-dire presque
entierement déterminé par la demande des entreprises), l'offre
de travail ne faisant que modifier la position de certaines
personnes dans la file d’attente. Il n’est donc pas exclu que
le RSA puisse avoir des effets plus importants sur 1l’emploi
lorsque la situation sur le marché du travail sera moins
dégradée. Dans les termes du Comité national d’évaluation,
« l'efficacité d’une telle politique peut étre limitée sur un
marché du travail <caractérisé par une diminution
conjoncturelle de la demande de travail par les employeurs ».
On peut tout de méme juger qu’un médicament qui ne fera de
L'effet que lorsque le patient sera guéri ne constitue pas un
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soin adéquat. On peut aussi regretter une politique sociale
procyclique et donc peu efficace du point de vue de la lutte
contre la pauvreté (Périvier, 2011).

Une réduction de 1la pauvreté et une aide aux bas
revenus..limitée par la baisse de la PPE et par le non-recours

Les sommes versées au titre du RSA activité bénéficient a une
population qui est soit pauvre soit a bas revenus[2]. En cela,
le RSA activité est bien ciblé et doit permettre de faire
baisser le taux de pauvreté et le taux de bas revenus dans la
mesure ou les bénéficiaires potentiels y ont effectivement
recours. Le rapport nous indique que, en tenant compte du non-
recours, le RSA activité fait effectivement passer le taux de
bas revenus de 16,3 a 16,1% de la population. Du point de vue
de la lutte contre la pauvreté, un transfert social est
toujours préférable a 1’absence de transfert. Le rapport
précise que « une fois prise en compte la PPE, le RSA activité
accroitrait d’environ 7% le revenu disponible médian par unité
de consommation des allocataires qui en bénéficient au moins
une fois au cours de 1’année » (p. 70). Mais quid de ceux qui
n'en bénéficient pas ? Et quid de 1’impact de 1’évolution des
autres prestations ? Le remplacement de 1’'intéressement
temporaire aux minima sociaux par le RSA activité a été
compensé par un gel du bareme de 1la Prime pour 1’emploi
(PPE)[3], instrument qui cible les classes populaires plutot
que les plus pauvres (la PPE est maximale au niveau du SMIC a
temps-plein). En 2008, nous soulignions que supprimer la PPE
pour financer le RSA reviendrait a faire payer aux classes

populaires le financement de la lutte contre 1la pauvreté[4].
Or, si la PPE n’a pas été supprimée, elle a été fortement
réduite : pour 2012, selon le projet de loi de finances (PLF),
la Prime pour 1’emploi représente 2,8 milliards d’euros
(VM2012, p. 76) contre 4,4 milliards en 2008 (VM2010, p. 53),
soit une baisse d’'1l,6 milliards (imputation des versements de
RSA sur la PPE due comprise). Le PLF 2012 prévoit justement un
colt pour le RSA activité de 1,6 milliards. La réforme a
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déshabillé 1a PPE pour habiller 1le RSA activité, en
économisant au passage le colt des dispositifs antérieurs
d’'intéressement au RMI et a 1'API (600 millions d’euros en
2008). Le colt net du RSA activité est ainsi passé de 1,5
milliards d’'euros[5] dans le rapport Hénart pour la Commission
des finances du Sénat (p.28) a -600 millions, soit un

différentiel de 2,1 milliards d'euros[6].

Une partie de ce différentiel est di au non-recours au RSA
activité, estimé a 1,75 milliard d’'euros par le Comité
d'évaluation (soit 53% du colt théorique pour 2010). Il
concerne deux tiers des personnes éligibles fin 2010. En
matiere de transferts sociaux, un taux de non-recours élevé
signifie une prestation mal concue, stigmatisante ou trop
complexe. Un taux de non-recours de 68 % a la composante ‘RSA
activité seul’ n'est pas un bon résultat[7]. Le rapport
souligne plusieurs causes potentielles du non-recours : manque
d’'information (non-connaissance de la prestation, mauvaise
évaluation de 1’éligibilité), crainte de stigmatisation,
sentiment de ne pas avoir besoin d’aide (« se débrouillent
autrement financierement »), refus du principe, complexité des
démarches administratives.

Un échec du processus expérimental

L’absence d’'effets sur 1’emploi et 1'importance du non-recours
soulignent également 1'échec du processus expérimental
l’expérimentation aurait d0 servir a corriger les erreurs de
conception du dispositif. Mais, le dispositif expérimental ne
permettait pas de répondre aux questions pertinentes (Allegre,
2007). La facon dont 1l’expérimentation a été mise en place —
et abrégée prématurément — a permis de confirmer cette
prédiction (voir « L’expérimentation du revenu de solidarité
active entre objectifs scientifiques et politiques »).

Et maintenant ?

Selon le Comité d’évaluation, laisser le temps au dispositif


file:///C:/Documents%20and%20Settings/laurence-df/Mes%20documents/Dropbox/Blog/Textes/Laurence_Pr%C3%AAts%C3%A0Publier/GA_BlogOFCE__RSA%20(relue%20par%20LDF)_v2.doc#_ftn5
http://www.assemblee-nationale.fr/13/pdf/rapports/r1112.pdf
file:///C:/Documents%20and%20Settings/laurence-df/Mes%20documents/Dropbox/Blog/Textes/Laurence_Pr%C3%AAts%C3%A0Publier/GA_BlogOFCE__RSA%20(relue%20par%20LDF)_v2.doc#_ftn6
file:///C:/Documents%20and%20Settings/laurence-df/Mes%20documents/Dropbox/Blog/Textes/Laurence_Pr%C3%AAts%C3%A0Publier/GA_BlogOFCE__RSA%20(relue%20par%20LDF)_v2.doc#_ftn7
http://www.ofce.sciences-po.fr/pointdevue/points-22.htm
http://www.ofce.sciences-po.fr/pointdevue/points-22.htm
http://www.cairn.info/resume.php?ID_ARTICLE=REOF_113_0059
http://www.cairn.info/resume.php?ID_ARTICLE=REOF_113_0059

de monter en charge, ainsi qu’une meilleure information,
devrait permettre d’'améliorer 1le taux de recours. Une
meilleure communication ne permettra toutefois pas de résoudre
le probleme du non-recours au RSA activité, du fait d’une
erreur de conception initiale. En mettant 1'accent sur les
incitations et en mélant des publics tres hétérogenes, le RSA
est mal-né.

Le caractere familialisé[8] du RSA activité pose des problémes
redistributifs et peut expliquer une partie du non-recours. Le
RSA activité méle condition d’emploi et familialisation de
maniere difficilement justifiable. Prenons le cas de deux
salariés a temps plein au salaire minimum et ayant un conjoint
inactif. Le premier n'’a pas d’enfants et touche 170 euros
mensuels de RSA. Le second a deux enfants et a droit a 290
euros par mois. Si cette seconde personne est victime d’un
licenciement économique, elle perdra 1l’'intégralité de son
droit au RSA, et donc également la part de la prime liée a la
présence d’enfants (120 euros). Alors que la situation de ce
foyer est moins favorable lorsque le conjoint actif est au
chomage, le foyer est moins aidé dans cette situation, vy
compris au titre des enfants a charge. Une solution
consisterait a créer un complément familial généreux pour
toutes les familles avec enfants[9] : 1’aide liée a la charge
d’enfants en direction des familles a bas revenus se ferait
sous forme d’une prestation sous conditions de ressources -—
mais sans condition de statut dans l’'emploi — dans l’esprit de
la réforme britannique ayant scindé le Working Family Tax
Credit en un Working Tax Credit et un Child Tax Credit
(Brewer, 2003). Une telle solution permettrait également
d’améliorer grandement le recours a la partie liée a la charge
des enfants. L’éligibilité a la partie RSA activité serait
plus facilement compréhensible : en effet, aujourd’hui, deux
personnes ayant le méme travail et le méme salaire peuvent
étre éligibles ou non au RSA activité, décrit comme un
complément de revenus pour travailleurs, selon qu’ils ont des
enfants ou non[10]. Une autre solution consisterait a étendre
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le RSA aux revenus de remplacement, voire a 1l’ensemble des
revenus, dans la logique d’un imp6ét négatif[1l]. Ceci pourrait
se faire dans le cadre d’une fusion CSG-IR-PPE-RSA activité
avec prélevement ou versement mensuel. Mais adopter une telle
réforme nécessiterait alors de reposer la question de
l'individualisation de 1’'instrument fusionné.

[1] Ceci peut également étre vrai en période de croissance
économique, notamment pour les personnes les moins qualifiées
qui sont la cible du RSA.

[2] Les notions de pauvreté et de bas revenus sont discutées
dans le rapport (p.65).

[3] Et aussi par le fait que, pour les ménages concernés par
les deux prestations, la PPE soit réduite du montant de RSA
versé.

[4] D'autres pourraient se réjouir que les transferts sociaux
soient ainsi mieux ciblés : toutes choses égales par ailleurs,
il serait préférable qu’un transfert social cible les plus
pauvres et les plus démunis. Un transfert des pauvres vers les
plus pauvres constitue alors une amélioration sociale puisque,
formellement, ce transfert réduit les inégalités. Ceux qui
défendent la suppression de la PPE pour financer le RSA
activité utilisent cet argument (voir par exemple, Hirsch pour
qui la Prime pour l’emploi était «mal concue, mal ciblée,
colteuse »). Cette rhétorique s’appuie sur une conception
étroite de la lutte contre les inégalités, qui devrait se
limiter a la lutte contre la pauvreté. Les pays qui adoptent
cette conception libérale de l1'Etat-providence ne sont,
paradoxalement, pas ceux ou la pauvreté est la plus faible.

[5] « Le colt net du dispositif est obtenu par 1'imputation,
sur son colt brut, des économies induites par la suppression
des dispositifs d’intéressement au retour a 1l’emploi (600
millions d’euros), l’'imputation du RSA sur la PPE (700
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millions d’'euros), la non indexation du bareme de la PPE au
titre de 2009 (400 millions d’'euros) et les gains escomptés de
l’assujettissement du RSA a la CRDS (150 millions d'euros). Il
s'éleve donc a 1,5 milliard d’'euros. »

[6] Certains pourraient alors se demander ce que finance
réellement la « contribution additionnelle pour le financement
du Revenu de Solidarité Active » de 1,1% sur les revenus du
patrimoine. Formellement, elle est affectée au Fonds national
des solidarités actives. Mais, d’un point de vue économique,
elle allége la charge du budget général.

[7]1 Dans une note méthodologique, Antoine Math recensait en
2003 les études sur le non-recours. Les résultats varient
d'une étude a 1'autre selon le champ et la méthode utilisée
mais les taux de non-recours sont beaucoup plus faibles que
ceux observés pour le RSA activité : de 8 a 12 % ou de 2,9 % a
4,6 % selon deux études sur les aides au logement ; 5,2 ou
33 % pour le RMI ; 7,3 % ou 33 % pour 1l’Allocation parentale
d’éducation.

[8] Sur la question de la conjugalisation et de 1’'égalité dans
Ll'emploi entre les hommes et les femmes, voir RSA : ou sont
les femmes ?

[9]1 Actuellement, le CF ne bénéficie qu’aux familles avec 3
enfants ou plus.

[10] Le probleme symétrique 1ié a la conjugalisation ne serait
pas résolu. Ce probleme est évoqué dans le rapport : « compte
tenu du caractere familialisé du RSA, il est plus difficile
pour un couple de savoir s’'il est éligible. Par ailleurs, les
couples peuvent avoir le sentiment de mieux arriver a se
débrouiller financierement que les personnes seules. Enfin,
L’analyse du Crédoc souligne qu’une partie des bénéficiaires
du RSA activité pense que 1'éligibilité cesse a partir
d’environ 1 500 euros de salaire quelle que soit 1a
configuration familiale (annexe 17) ; or de nombreux couples
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ayant des revenus d’'activité supérieurs a ce seuil sont
éligibles ».

[11] Et en mettant l’accent sur 1l’'aspect redistributif de 1la
prestation.
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