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Rapport

SYNTHESE

L’'ouverture de l'assurance chomage aux travailleurs indépendants constitue un
engagement du Président de la République et s’inscrit dans un projet de réforme
global de I'assurance chomage. Elle vise, comme le rappelle la lettre de mission, a prendre
en compte les mutations du marché du travail et a y apporter des réponses qui puissent :

. offrir aux travailleurs indépendants une protection adaptée face au risque de chémage ;

. s’'intégrer de facon cohérente au systéme de protection sociale existant, notamment
dans ses interactions avec le régime d’assurance chdémage des salariés et avec les
minima sociaux, afin d’accompagner les situations de pluriactivité et les transitions
professionnelles

Pour faciliter la concrétisation de cet engagement tout en veillant a la soutenabilité
financiére du futur régime, la mission met a disposition des décideurs publics et des
partenaires sociaux un ensemble d’éléments susceptibles de guider leur réflexion,
dans la logique d’une « boite a outils ». Elle s’efforce d’éclairer les conséquences de chacun
des choix qui pourraient étre faits sans prétendre préempter les arbitrages a venir ni régler
de maniére définitive un sujet dont la complexité rendra nécessaire la conduite de travaux
complémentaires, une fois que de premiéres orientations auront été arrétées.

La mission a dressé une cartographie des travailleurs indépendants et s’est attachée a
analyser leurs caractéristiques, ainsi que les évolutions qui les traversent (« étape I »). Elle
propose une méthode pour construire le dispositif d’assurance chémage a partir de plusieurs
grands choix structurels (« étape Il »), desquels découlent un large éventail de scénarios
possibles (« étape Il »). Elle souligne enfin l'importance des aspects paramétriques du
dispositif qui sera mis en place, qui peuvent conduire a de fortes variations du nombre de
travailleurs indépendants éligibles et du colt global a lintérieur de chaque scénario
(« étape IV »).

Les travailleurs indépendants forment aujourd’hui un ensemble d’environ 3,3 M
d’individus, dont 2,8 M de travailleurs monoactifs, un nombre en légére hausse
depuis 2008. Les contours de cette population sont cependant difficiles a tracer: aux
difficultés traditionnelles d’identification de certains groupes (a I'exemple des conjoints
collaborateurs) se sont ajoutées des « zones grises » entre salariat et non-salariat. La
frontiére traditionnelle séparant les salariés des travailleurs indépendants selon I'existence
ou non d'une situation de subordination juridique est rendue plus floue sous les effets
conjugués de l'autonomisation croissante d’'une partie des salariés et, a I'inverse, d’'une
exposition croissante d'une partie des travailleurs indépendants aux situations de
dépendance économiquel. Les processus d’externalisation d’activités que les entreprises ont
pu mener depuis les années 1990 et I'apparition plus récente de plateformes numériques
capables de mettre directement en relation des prestataires de services et des
consommateurs ont pu accélérer ces évolutions - méme si ces plateformes restent
aujourd’hui une réalité économique assez marginale. Simultanément, I'accroissement des
transitions professionnelles et de la poly-activité, favorisé notamment par la création du
dispositif de la micro-entreprise, a accentué le brouillage des frontieres. Ainsi, le critére
jurisprudentiel du lien de subordination juridique, s’il conserve toute sa force, n’apparait plus
suffisant pour régir a lui seul I'ensemble des situations présentes sur le marché du travail.

1 La dépendance économique ne suffit pas en droit francais a caractériser un lien de subordination juridique.
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Les travailleurs indépendants ne disposent pas, a la différence des salariés et sauf
exceptions?, d’'une protection obligatoire contre le risque de perte d’emploi. Ceux qui
perdent leur emploi ont uniquement accés aux minima sociaux. Ils peuvent souscrire des
assurances privées facultatives contre la perte d’emploi, mais ces derniéres sont peu
attractives : elles ne représentent que 25 M€ de primes et ne couvrent que 26 500 personnes,
peu représentatives de la totalité des travailleurs indépendants - il s’agit principalement de
dirigeants d’entreprises et de mandataires sociaux.

Si ce constat peut plaider en faveur de la construction d’'une assurance chomage pour
les travailleurs indépendants, il accrédite également I'hypothése que ces travailleurs
constituent une population difficile a assurer contre le risque de chomage. Plusieurs
difficultés sont a ce titre particuliérement signalées par la mission.

D’une part, I'hétérogénéité des situations des travailleurs indépendants et leur degré
inégal d’exposition au risque de chomage rendent cette population trés partagée sur
I'intérét d’une telle couverture :

. les inégalités de revenus au sein des travailleurs indépendants sont plus élevées
que celles constatées au sein des salariés. Hors secteur agricole, leur revenu annuel
moyen s’établit a un niveau légérement supérieur a celui des salariés (30 120 € contre
26 828 € en 2014) mais masque une volatilité plus forte3 et des inégalités plus
marquées : il varie de 4 920 € pour les micro-entrepreneurs économiquement actifs a
39120 € pour les autres travailleurs indépendants, avec des disparités tout aussi
importantes au sein de ces catégories. Entre secteurs d’activité, leur revenu annuel
moyen varie de 17 320 € pour les professions agricoles a 51 500 € pour les professions
libérales. Le méme constat peut étre formulé pour le patrimoine ;

. a ces disparités socio-économiques s’ajoutent des degrés d’exposition au risque
de chémage trés variables, qui peuvent étre élevés pour certains d’entre eux mais
objectivement limités dans d’autres cas, tels que les professions réglementées du droit
ou de la santé ;

. ces disparités se traduisent par des opinions contrastées des travailleurs
indépendants sur 'intérét d’'une assurance chdomage - du moins dans ’hypothese
ou ils devraient en supporter en partie le colit -, méme si la pauvreté et le chdmage
sont des sujets d’'inquiétude pour la majeure partie d’entre eux* Elles aménent a
distinguer différents sous-ensembles au sein des travailleurs indépendants selon
I'ampleur de leurs capacités contributives5, leur besoin de protection ou encore le type
de risque contre lequel ils souhaitent se couvrir. La connaissance précise de leurs
attentes au regard de 'assurance chomage reste cependant limitée compte tenu des
limites inhérentes aux enquétes d’opinion et parfois de l'absence d’instances
représentatives établies.

2 Certaines catégories de travailleurs indépendants « assimilés salariés » au sens de l'article L. 311-3 du code de la
sécurité sociale et certaines catégories de dirigeants d’entreprises bénéficient cependant de la couverture prévue
par le régime d’assurance chdmage, mais ils représentent une part trés réduite de la population indépendante.

3 Une étude de cohorte de cotisants actifs au RSI avant 2009 montre que 69 % ont vu leurs revenus varier de plus
de 10 % entre 2012 et 2013 et 62 % entre 2011 et 2012 (a la baisse ou a la hausse).

4 D’aprés le barométre d’opinion de la Drees (vague 2016), les travailleurs indépendants sont un peu moins
préoccupés que les salariés du secteur privé par le chomage (73 % contre 85 %) mais pratiquement autant par la
pauvreté (84 % contre 87 %).

5 Cf. Haut Conseil du financement de la protection sociale, Rapport sur la protection sociale des non salariés et son
financement, octobre 2016. Ce rapport souligne I'existence de taux de prélévements réels trés variables selon les
catégories de travailleurs indépendants. Ces taux peuvent étre élevés par rapport a ceux afférents a la
rémunération des salariés, bien qu'’ils soient susceptibles d’évoluer a la baisse a la suite des mesures récemment
prises ou annoncées par le gouvernement en matiere d’allégement ou de simplification des cotisations sociales.
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D’autre part, plusieurs spécificités des travailleurs indépendants doivent étre prises
en considération, qui engendrent un effet potentiellement élevé d’aléa moral® :

. la perte d’emploi involontaire des travailleurs indépendants est délicate a
caractériser, en raison du controle qu’exercent par définition les travailleurs
indépendants sur leur propre activité’. Il en résulte que la plupart des faits
générateurs de lindemnisation envisageables semblent plus facilement
« manipulables » que ceux des salariés (fin ou rupture du contrat de travail). Par
ailleurs, tout dispositif facultatif s’expose a des asymétries d’information8 importantes
entre l'assureur, qu’il soit public ou privé, et le travailleur indépendant assuré. Le
risque d’antisélection® est donc élevé ;

. les revenus des travailleurs indépendants peuvent étre difficiles a déterminer :
ils ne sont connus, sur une base annuelle, qu'avec un retard important (N+2), ce qui ne
permet pas d’appréhender la situation économique courante du travailleur. Toute
évaluation des revenus sur une base infra-annuelle apparait, pour autant, trés délicate,
compte tenu de leurs importantes fluctuations. La coexistence d'une assiette fiscale et
d’une assiette sociale peut en outre ouvrir la voie a des stratégies d’optimisation de la
part de certains travailleurs indépendants.

Ces difficultés ont été confirmées par I'analyse du fonctionnement du marché privé de
I'assurance perte d’emploi des travailleurs indépendants comme par les exemples
étrangers étudiés par la mission. En effet, le faible recours au marché privé s’explique tant
par un manque d’intérét des travailleurs indépendants, dont I'aversion au risque est par
ailleurs moindre que celle des salariés, que par les conditions d’éligibilité et d'indemnisation
restrictives imposées dans les contrats afin de limiter les phénomenes d’aléa moral et
d’antisélection. Parmi les pays étrangers ayant déja fait le choix de créer des dispositifs
d’assurance chdmage des travailleurs indépendants, le plus souvent sur une base volontaire,
le constat est assez proche: les couvertures restent de fait peu souscrites, soit que leur
caractere facultatif en limite l'intérét, soit que les garde-fous mis en place en limitent de fait la
portée.

*

La forte hétérogénéité et les spécificités des travailleurs indépendants soulévent
plusieurs interrogations sur les contours a donner a un régime d’assurance chomage
ouvert a ces travailleurs. La mission propose d’aborder ces principaux choix structurels -
relatifs au principe d’adhésion, au mode de financement ou a la gouvernance - a partir d’'une
question préalable: quels types de risques souhaite-t-on couvrir au travers de la
création d’'une assurance chémage des travailleurs indépendants ? La réponse apportée
conditionnera assez largement les autres choix et notamment celui du périmetre du
dispositif, que ce soit en termes de population éligible ou de population appelée a cotiser en
cas de systéme contributif.

6 Situation dans laquelle un assuré augmente sa prise de risque par rapport a la situation dans laquelle il
supporterait entierement les conséquences négatives des risques auxquels il s'expose. En pratique, I'assureur ne
peut notamment pas vérifier que le travailleur indépendant n’organise pas la fin de son activité. Il ne peut donc
pas valider le caractere strictement involontaire de la perte d’activité.

7 Davantage encore, il n’est guére possible, dans le cas des travailleurs indépendants, de classer de facon certaine
les faits générateurs de I'indemnisation selon le seul critere volontaire ou involontaire de la perte d’activité.

8 Situation dans laquelle I'assureur ne dispose de 'ensemble des informations lui permettant de mesurer le degré
d’exposition au risque ou d’aversion au risque de l'assuré. En pratique, I'assureur ne peut notamment pas
contrdler la qualité de la gestion de 'activité de I'assuré.

9 Situation dans laquelle, en raison d'une asymétrie d'information, I'offre qui s'établit sur le marché aboutit a des
résultats inverses a ceux souhaités, par exemple en éloignant du marché les assurés présentant les profils les
moins risqués. En pratique, 'assureur pourrait n’étre sollicité que par des assurés dont le degré d’exposition au
risque est élevé ou dont le degré d’aversion au risque est faible.
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L’assurance chomage des travailleurs indépendants est en effet susceptible de couvrir
a priori différents risques (cessation volontaire ou involontaire d’activité, forte baisse
de revenus ou de chiffre d’affaires, etc.) auxquels toutes les catégories ne sont pas
exposées de la méme maniere. Le choix du risque a couvrir par le régime d’assurance
chomage des travailleurs indépendants repose alors sur un équilibre a trouver entre la
population effectivement couverte et le degré d’exposition a I'aléa moral acceptable
pour les décideurs publics - les choix permettant de réduire les effets d’aubaine et d’aléa
moral se traduisant en effet par un nombre plus réduit de personnes indemnisables.

La mission estime que, compte tenu de la large population potentiellement couverte,
des risques élevés d’aléa moral qui la caractérisent ainsi que de la méconnaissance des
comportements de la population a assurer et des taux de sinistralité, il est nécessaire,
lors de la mise en place du dispositif, de définir le risque a couvrir, et les faits
générateurs associés, avec prudence - quitte a faire évoluer le dispositif au cours du
temps, une fois qu'un régime aura été créé et que davantage de données auront été
collectées.

Les faits générateurs « stricts » susceptibles de caractériser des pertes d’emploi définitives et
involontaires sont toutefois peu nombreux, et conduiraient a couvrir une population
indemnisable restreinte (de 'ordre de 50 000 a 70 000 entreprises chaque année). C'est la
raison pour laquelle, afin d’alimenter la concertation a venir, la mission a analysé d’autres
situations correspondant soit a des faits générateurs plus « ouverts » - pour lesquels la
distinction entre perte volontaire et perte involontaire ne peut plus étre strictement établie -
soit a des faits générateurs dits « ciblés », pour lesquels I'activité économique ne disparait pas
définitivement. S’ils étaient retenus, de tels faits générateurs permettraient de couvrir une
population aux profils plus divers, mais seraient susceptibles d’entrainer des comportements
frauduleux et des abus. Ils devraient alors s’accompagner d’'importants garde-fous ou d'un
ciblage précis pour assurer la soutenabilité financiére et 'acceptabilité du régime, de nature a
restreindre eux-mémes in fine la population indemnisable.

Si une approche plus large que la perte involontaire d’emploi peut ainsi étre adoptée, la
mission insiste néanmoins sur une limite a ce que I'assurance chémage peut couvrir : ainsi, la
protection contre de fortes baisses de revenus ou d’activité ne constitue ni une piste
souhaitable ni une solution praticable pour I'ensemble des travailleurs indépendants. La
mission considére en effet que l'assurance chémage n’a pas pour fonction premiere de
constituer un dispositif de complément de revenu. Elle estime néanmoins qu’'une exception
peut étre justifiée dans le cas des travailleurs indépendants économiquement dépendants,
afin de les couvrir contre le risque de forte baisse de revenus, lorsque celle-ci est liée a la
perte de contrat du donneur d’ordre principal. Ces travailleurs ne disposent pas du méme
degré de contréle sur leur activité que le reste des travailleurs indépendants et leur situation
de dépendance économique peut constituer un indice sérieux quant au caractére involontaire
de cette baisse - méme si I'effet d’aléa moral restera présent. La mise en ceuvre pratique
d'une assurance contre la perte d’activité visant directement ces publics est toutefois
susceptible de poser de nombreuses difficultés de mise en ceuvre, s’agissant d’'une population
difficilement identifiable ex ante.

E3

Sur la base de ces analyses, la création d’'une assurance chomage pour les travailleurs
indépendants peut répondre a trois objectifs distincts :

1. protéger les travailleurs indépendants contre le risque de défaillance de leur
entreprise ;

2. répondre aux défis de la dépendance économique a I’'égard d’'un donneur d’ordre ;

3. rapprocher les protections des salariés et des non-salariés et sécuriser les transitions

professionnelles, voire universaliser la protection contre le chdémage a tous les actifs.
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A ces trois objectifs correspondent des définitions différentes du risque a couvrir et des
populations cibles. IIs ne sont par ailleurs pas incompatibles, méme s’ils ne pourront que
difficilement étre satisfaits simultanément par un dispositif unique d’assurance chomage.

Différents objectifs couvrant différentes populations et différents risques

Objectif poursuivi Définition du risque Populations concernées

En droit, tous les travailleurs
indépendants (3,3 M)
En fait, travailleurs indépendants

Protéger les travailleurs Cessation d’activité dont I'entreprise présente des
indépendants contre le risque |involontaire : fait générateur |charges fixes ou un passif important,
de défaillance de leur strict (liquidation judiciaire |susceptibles de connaitre une
entreprise notamment) cessation de paiement

Le nombre de personnes
indemnisées dépendra du fait
générateur retenu

Privation ou perte Travailleurs indépendants
Répondre aux défis de la importante, y compris économiquement dépendants Leur
dépendance économique a temporaire, du revenu nombre n’est pas connu et dépendra
I’égard d’'un donneur d’ordre |d’activité : fait générateur des criteres de la dépendance

ciblé économique qui seront retenus
Rapprocher les protections En droit, tous les travailleurs
des salariés et des non- indépendants (3,3 M)

Toutes les cessations
d’activité : fait générateur
ouvert (simple déclaration de
cessation)

salariés pour sécuriser les
transitions professionnelles,

Dans les faits, large population
concernée, mais particuliéerement
possible premiére étape dans les secteurs présentant de
d’une universalisation de la faibles barriéres a I'entrée et a la
protection contre le chomage sortie

Source : Mission.

Les trois objectifs de protection contre les défaillances d’entreprise, de prise en
compte de la dépendance économique et de rapprochement des protections
apparaissent aujourd’hui praticables a court terme. Les grands schémas de scénarios
présentés par la mission en proposent des déclinaisons opérationnelles. Ils nécessitent
cependant d’organiser les interactions entre 'assurance chémage des salariés et celle des
travailleurs indépendants, dés lors qu’ils laissent subsister la dualité des régimes. Le
prolongement du troisiéme objectif vers une universalisation de la protection contre
le chomage a tous les actifs suppose a l'inverse une remise en cause de la logique
d’ensemble de I'assurance chomage, voire de la protection sociale, qui dépasse le cadre
de la présente mission. Il peut néanmoins constituer un horizon de moyen terme qui
présente 'avantage de répondre simplement au développement de la poly-activité et des
transitions professionnelles. Les grands schémas de scénarios présentés au titre des
deux premiers objectifs peuvent alors étre congus comme des étapes dans la poursuite
du troisieme objectif, celui d’'universalisation.

*

Les différents scénarios envisageables varient en fonction du principe d’adhésion (obligatoire
ou facultatif), du profil d'indemnisation (choix entre une logique de «filet de sécurité »
forfaitaire ou un revenu de remplacement tenant compte des revenus antérieurs), enfin du
degré d’ouverture du fait générateur retenu. Leurs conséquences en termes de financement,
d’architecture et de gouvernance sont précisées. Avant tout exercice de chiffrage -
nécessairement limité compte tenu des données disponibles -, de premiers choix devront
cependant étre faits entre ces scénarios et, a I'intérieur d’entre eux, sur les parametres de
gestion, dont I'impact sur la population indemnisable et le colit du dispositif peut étre
significatif.
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3,3 millions, a augmenté au cours des dix derniéres années, du fait
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Rapport

INTRODUCTION

Par lettre de mission du 13 juillet 2017, les ministres du travail, de I’économie et des finances et
de I'action et des comptes publics ont chargé I'Inspection générale des affaires sociales (IGAS) et
I'Inspection générale des finances (IGF) d'une mission d’expertise relative a 'ouverture du
régime d’assurance chomage aux travailleurs indépendants. Cette demande fait suite a un
engagement du Président de la République. Elle s’inscrit dans un projet de réforme globale de
I'assurance chomage dont les différents chantiers sont en cours a la date du présent rapport et
doivent donner lieu a une concertation avec les partenaires sociaux a partir de I'automne 2017.

*

Dans ce contexte, le présent rapport vise 3 mettre a disposition des décideurs publics et des
partenaires sociaux, au moment de concevoir un dispositif d’assurance chémage ouvert
aux travailleurs indépendants, un ensemble d’éléments susceptibles de guider leur
réflexion, dans la logique d’'une « boite a outils ». Il décrit ainsi, conformément a la lettre de
mission, un large éventail d’options possibles, en éclairant les conséquences de chacun des choix
qui pourraient étre faits. Il n’entend ni préempter des arbitrages politiques qui dépassent le
cadre de la présente mission ni régler entierement et de maniére définitive un sujet dont la
complexité rendra nécessaire la conduite de travaux complémentaires - et ce d’autant plus que
les risques de dérive qui s’attachent a la mise en place de nouveaux droits (aléa moral,
modification des comportements, risque de fraude) ou, inversement, le risque d'un taux de
recours limité doivent conduire a une conception du dispositif sans doute évolutive au cours du
temps.

Le présent rapport propose donc une démarche trés ouverte présentant les principaux
constats (I), objectifs (II), scénarios (III) et parametres de gestion (IV) a considérer dans
la création d’un tel régime. De premiers exercices de chiffrage ne pourront en revanche étre
utilement conduits qu'a mesure que I'éventail des possibles sera refermé.

Des annexes au présent rapport viennent apporter, sur chacun de ces sujets, des éclairages
complémentaires :

. I'annexe I présente une cartographie des travailleurs indépendants, qui constitue le
premier enjeu de la construction d’'une assurance chémage; elle précise la notion de
travailleur indépendant au regard du droit du travail et du droit de la sécurité sociale et
présente les grandes caractéristiques observables de cette population ; elle est complétée
par des focus sur certains publics spécifiques (agriculteurs, micro-entrepreneurs,
travailleurs indépendants économiquement dépendants) ;

. I'annexe [bis offre une premiere analyse des rythmes de transition entre emploi et
chdomage des travailleurs indépendants ;

. I'annexe Il dresse un panorama synthétique des droits des travailleurs indépendants en
matiere de protection sociale et étudie les interactions possibles de la future assurance
chomage avec les prestations de sécurité sociale, les minima sociaux et, en cas de cumul
d’activité salariée et non salariée, avec le régime d’assurance chomage des salariés ;

. I'annexe III présente le fonctionnement du marché actuel de I'assurance facultative perte
d’emploi des travailleurs indépendants, les caractéristiques des contrats proposés et les
conséquences pour l'offre privée de I'ouverture de I'assurance chémage aux travailleurs
indépendants ;
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. I'annexe IV propose des exemples de comparaisons internationales en matiere d’assurance
chomage des travailleurs indépendants, a partir d'une étude commandée aux services
économiques et sociaux des ambassades francaises a I’étranger. La comparaison porte sur
sept pays qui ont créé un systeme d’assurance chOmage pour tout ou partie des
travailleurs indépendants: Allemagne, Espagne, Italie, Portugal, Autriche, Danemark,
Suede ;

. I'annexe V examine les différents paramétres de gestion intervenant dans la mise en place
du régime et décrit, pour chacun d’eux, les pistes envisageables ;

. I'annexe VI liste les personnes rencontrées par la mission au cours de ses travaux.

Un point de vocabulaire mérite d’étre précisé d’emblée : la mission a retenu, dans la
rédaction du présent rapport et comme 'y invitait la lettre de mission, I'expression de
« travailleurs indépendants » et non celle de « travailleurs non salariés ». Les deux notions
recouvrent certes des parametres distincts du point de vue du droit de la sécurité sociale. Elles
entretiennent une proximité d’autant plus grande que le travail indépendant a historiquement
recu une définition par la négative, en opposition au salariat qui s’est imposé au XXe siecle
comme la norme des statuts d’emploi. Pour autant, la mission a souhaité privilégier dans sa
terminologie® une approche plus positive afin de tenir compte des mutations de I'emploi au
cours des derniéres décennies et des efforts conduits pour identifier de maniére autonome les
populations concernées d’'un point de vue juridique et statistique. Ce choix de vocabulaire se
justifie également par le fait que le champ de la mission s’étend a des catégories juridiquement
assimilées a des salariés, comme certains dirigeants de sociétés, mais qui ne bénéficient pas de
I'assurance chémage.

10 Certaines annexes ou développements plus techniques, appelant une plus grande précision dans les termes et les
périmetres identifiés, privilégient en revanche le terme de « travailleurs non salariés ».
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ETAPE I : PERIMETRE ET CONSTATS

1. Les travailleurs indépendants forment un ensemble hétérogeéne dont les

frontieres avec le salariat sont rendues imprécises par les évolutions du
marché du travail

1.1. Au-dela de la hausse récente des effectifs, le paysage actuel des travailleurs

indépendants est marqué par la grande hétérogénéité des situations et des
revenus

1.1.1. Le nombre des travailleurs indépendants, qui s’éléve aujourd’hui a 3,3 millions, a

augmenté au cours des dix dernieres années, du fait notamment de la création du
régime des micro-entrepreneurs

L’évolution de I'emploi indépendant monoactif, issue des estimations d’emploi de
I'Insee!l, est marquée par trois phases:

*

une diminution tendancielle entre 1970 et 2002 (de 4,5 millions travailleurs
indépendants en France métropolitaine a 2,2 millions) qui est due essentiellement au repli
de l'emploi agricole et a la diminution du nombre de petits commerces face au
développement des grandes surfaces1?;

une stabilité entre 2002 et 2008 en considérant I'ensemble des secteurs d’activité.
Cependant, au sein des travailleurs indépendants, la part des non agricoles augmente sur
la période, a un rythme supérieur a la croissance du salariat entre 2001 et 2008 (+1,9 %
par an, contre + 0,5 % par an) ;

une augmentation depuis 2008 avec un taux de croissance moyen annuel sur 2008-2015
de 2,2 % pour I'ensemble des travailleurs indépendants alors qu'il est nul pour les salariés.
Cette hausse peut notamment s’expliquer par la création du statut d’auto-entrepreneur,
entré en vigueur au 1er janvier 2009, dont I'objectif est d’alléger les formalités de créations
d’entreprise et de simplifier 'exercice des petites activités indépendantes. Elle est
cependant a considérer avec précaution: si le travail indépendant a pu constituer une
solution d’acces a 'emploi en période de conjoncture économique défavorable, il pourrait
connaitre une certaine résorption en période de reprise. Les conditions plus exigeantes
d’acces a l'auto-entreprenariat prévues par la loi du 18 juin 2014 peuvent également
expliquer les variations au cours du temps de I'effectif des travailleurs indépendants.

Fin 2014, le nombre de non-salariés monoactifs s’éleve a 2,8 millions selon les
estimations emploi de l'Insee. La part de I'emploi indépendant en France s’éléve
aujourd’hui a 10,4 % contre 20,8 % en 1970.

11 périmétre de la base des non-salariés en ne retenant que les travailleurs monoactifs.

12 « Les déterminants de I'emploi non salarié en France depuis 1970 », Document de travail, Dares (2007).
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Graphique 1 : Evolution de 'emploi indépendant monoactif depuis 1970 (Estimation d’emplois, en
milliers)
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Source : Insee, Estimations d’emploi, France métropolitaine, personnes dgées de 15 ans et plus.

Les situations de pluriactivité, c’est-a-dire de personnes exercant plusieurs emplois de
nature différente simultanément ou successivement sur une période donnée, se sont
multipliées sur la méme période, la part des pluriactifs parmi les non-salariés passant de
10 % en 2007 a 16 % en 2014. Fin 2014, le nombre de non-salariés pluriactifs dépasse 0,5
million13.

En paralléle, les conditions d’exercice des travailleurs indépendants ont été renouvelées
par la diffusion des formes sociétaires et la recomposition des secteurs d’activité :

. les formes sociétaires d’activité, qui concernent pres d’'un non-salarié sur trois en 2014
(31 %), sont en progression continue, tout comme la micro-entreprise (28 %), au
détriment de I'entreprise individuelle (42 %) ;

. le nombre de travailleurs indépendants est en hausse dans la construction et le tertiaire
tandis qu'il décline dans le secteur agricole.

13 Le Haut conseil du financement de la protection sociale souligne d’ailleurs que la hausse de la pluriactivité serait
également due en partie a I'essor de la micro-entreprise. Fin 2014, 5,4% des personnes exer¢ant un emploi non salarié
a titre principal exercent une activité salariée a titre secondaire. La poly-activité interne au non salariat n’est en
revanche pas mesurée.
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1.1.2. Les travailleurs indépendants connaissent une grande diversité de leurs situations
socio-économiques selon les secteurs d’activité et la forme d’exercice adoptée

Le revenu moyen des travailleurs indépendants (30 120 € pour les non-salariés non
agricoles en 2014) est légerement supérieur a celui des salariés (26 828 € en 2014), mais
masque une volatilité plus fortel* et des inégalités plus marquées. Le revenu du premier
décile des travailleurs indépendants est ainsi plus faible que celui des salariés tandis le taux de
pauvreté monétaires est plus élevé pour les premiers (17,3 %) que pour les seconds (6,5 %) en
201516, Ce taux varie selon les groupes professionnels : il est plus élevé pour les agriculteurs et
les artisans-commergants.

Les revenus des non-salariés different fortement selon la forme d’exercice adoptée et le
secteur d’activité :

. ils s’élevent a 4920 € seulement, en moyenne pour les micro-entrepreneurs
économiquement actifs contre 39 120 € pour les autres travailleurs indépendants, avec
des disparités tout aussi importantes au sein de ces catégories ;

. ils varient entre secteurs d’activité de 17 320 € pour les professions agricoles a 51 500 €
pour les professions libérales.

Le méme constat peut étre formulé pour le patrimoine : il est supérieur en moyenne a celui
des autres ménages actifs (683 k€ contre 202 k€ en 2014), du fait de la présence d'un
patrimoine professionnel et d’'une épargne de précaution plus importante, mais présente des
écarts trés importants selon les groupes professionnels (391 k€ pour les artisans contre 1 M€
ou plus pour les agriculteurs) et au sein de ces groupes eux-mémes.

1.2. Les frontieres entre travail indépendant et salariat deviennent plus floues a
mesure que se développent des formes d’emploi a la lisiere des critéres de
subordination juridique

1.2.1. L’existence d'un lien de subordination juridique constitue la frontiere
traditionnelle séparant les salariés des travailleurs indépendants

Les travailleurs indépendants sont identifiés par le droit du travail par opposition aux
salariés, c'est-a-dire par I'absence de tout lien de subordination juridique par rapport a
un employeur. Cette notion, d’origine jurisprudentielle, demeure aujourd’hui le critére
déterminant en cas de contentieux, bien qu'une définition positive du travail indépendant ait été
récemment introduite dans le code du travail?”.

14 Une étude de cohorte de cotisants actifs au RSI avant 2009 montre que 69 % ont vu leurs revenus varier de plus de
10 % entre 2012 et 2013 et 62 % entre 2011 et 2012 (a la baisse ou a la hausse).

15 Une personne est considérée comme pauvre lorsque son niveau de vie est inférieur au seuil de pauvreté. Ce seuil
est déterminé par rapport a la distribution des niveaux de vie de I'ensemble de la population. L'Insee, comme
Eurostat, privilégie le seuil a 60 % de la médiane.

16 Les niveaux de vie en 2015, Insee Premiére n°1665, septembre 2017.

17 Selon l'article L.8221-6-1 du code du travail « est présumé travailleur indépendant celui dont les conditions de
travail sont définies exclusivement par lui-méme ou par le contrat les définissant avec son donneur d’ordre ».
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Pour le droit de la sécurité sociale, et pour autant que I'existence d’'un contrat de travail
ne soit pas établie, les travailleurs indépendants sont identifiés par leur rattachement a
des régimes spécifiques de sécurité sociale (régime social des indépendants et mutualité
sociale agricole notamment). Ce principe connait toutefois de multiples exceptions conduisant a
rattacher certains d’entre eux au régime général de sécurité sociale, que celui-ci leur délivre des
prestations identiques a celles des salariés (professions «assimilées salariées » de l'article
L. 311-3 du code de la sécurité sociale) ou des prestations spécifiquess.

1.2.2. L’essor de situations hybrides entre salariat et travail indépendant,
caractérisées notamment par des situations de dépendance économique, vient
brouiller cette frontiére

La ligne de partage entre salariat et travail indépendant se voit aujourd’hui brouillée par
certaines évolutions du marché du travail. D’une part, les transitions d'un statut a I'autre sont
devenues plus fréquentes, tout comme le cumul de plusieurs statuts (poly-activité). D’autre part,
des « zones grises » rapprochant les caractéristiques du travail salarié et du travail indépendant
tendent aujourd’hui a se développer. En particulier, I'essor des stratégies de sous-traitance des
entreprises constaté depuis une trentaine d’années et plus récemment de 'auto-entrepreneuriat
posent avec une acuité nouvelle la problématique du travail juridiquement indépendant,
mais économiquement dépendant a I'égard d’'un donneur d’ordre majoritaire, voire
unique.

Encadré 1 : Le travail indépendant économiquement dépendant

Le terme de «travail indépendant économiquement dépendant » (TIED) renvoie a des situations de
travail pour lesquelles la qualification d'un lien de subordination juridique vis-a-vis d'un employeur ne
peut pas étre démontrée, mais dans lesquelles existe néanmoins une dépendance économique a I’égard
d’'un donneur d’ordre, pour le compte duquel il réalise 'essentiel de son activité.

Certains pays de 'Union Européenne ont précisé les contours de cette notion, en indiquant qu’elle
concerne un travail réalisé seul, sans salarié, s’inscrivant dans la durée et coordonné avec 'activité du
commanditaire1°.

En principe, cette problématique est distincte de celle des « faux indépendants », dont les conditions de
travail et 'organisation de I'activité sont en partie contraintes par le donneur d’ordre, et qui peuvent
prétendre a une requalification par la voie judiciaire. Ces catégories tendent toutefois a se recouper en
partie dans les faits.

Source : Mission.

Récemment, I'apparition de plateformes numériques mettant directement en relation des
prestataires de services et des consommateurs, a pu accélérer cette évolution - méme si
les plateformes restent aujourd’hui une réalité économique assez marginale20. Il convient
toutefois de rappeler que tous les travailleurs des plateformes ne se trouvent pas dans une
situation de dépendance économique et que certains d’entre eux, étant par ailleurs dans une
situation ambigiie en ce qui concerne le lien de subordination qu’ils entretiennent avec la
plateforme, pourraient a 'avenir se voir requalifiés comme salariés, la jurisprudence sur ce sujet
n'étant pas stabilisée. Inversement, seule une faible proportion des travailleurs
économiquement dépendants ont aujourd’hui recours a la médiation d’internet.

18 Artistes auteurs, praticiens et auxiliaires médicaux conventionnés (PAMC) notamment.
19 Adalberto Perulli, Travail économiquement dépendant / para-subordination : les aspects juridiques, sociaux et
économiques, Parlement européen, 2003.

20 Inspection générale des affaires sociales, Les plateformes collaboratives, I'emploi et la protection sociale, n°® 2015-
121R, mai 2016.
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Graphique 2 : Travail économiquement dépendant et plateformes numériques
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Source : Mission.

La situation des travailleurs indépendants économiquement dépendants (TIED) est un
sujet de préoccupation pour les partenaires sociaux et les pouvoirs publics, qui craignent
que le recours a ces travailleurs ne s’effectue en substitution a des emplois salariés, au détriment
de la qualité des emplois, et que s’établisse ainsi une concurrence entre statuts, source de
distorsions de concurrence. S’ils relevent juridiquement de la catégorie du travail non
salarié, les TIED connaissent une risque de perte d’emploi qui s’apparente a celui des
salariés, en ce qu’il peut étre largement exogeéne a leur activité : la perte ou le retrait du
donneur d’ordre majoritaire les expose a une dégradation soudaine, voire a la disparition de leur
activité, sans pourtant qu’ils ne bénéficient des protections prévues par le code du travail en cas
de licenciement (encadrement des motifs, préavis, indemnités, etc.)21, pas plus que du régime
d’assurance chomage.

La population des TIED demeure cependant difficile a identifier en pratique, faute de
définition juridique ou statistique établie. L'un des principaux obstacles a 'adoption d'une
définition standardisée est que la situation de dépendance économique peut survenir dans la
plupart des secteurs et y connaitre des modalités différentes. Ainsi, les TIED forment un sous-
ensemble de divers groupes administrativement constitués, tels que les micro-entrepreneurs,
sans nécessairement les inclure entierement. De premiéres réflexions ont été engagées par
I'OCDE et par le BIT pour mieux définir ce concept. Les premiéres études empiriques conduites
dans les pays de 'OCDE encore imparfaites, conduisent a estimer qu’ils représentent environ

1 % de la population active 22.

21 11 convient toutefois de noter que le droit commercial offre certaines garanties contre la rupture brutale d’une
relation commerciale établie. Lorsque celle-ci est fautive, le travailleur indépendant est fondé a réclamer des
dommages et intéréts a hauteur du préjudice subi. Article L 442-6 du code de commerce.

22 European Observatory of Working Life. Rapport « Travailleurs économiquement dépendants, droit du travail et
relations industrielles » de R. Pedersini (2002).
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Face a ces mutations du marché du travail, de premieres réponses ont été apportées pour
concilier, au travers de statuts hybrides, I'exercice d'une activité économique autonome avec les
droits sociaux garantis aux salariés : le portage salarial, les coopératives d’activité et d’emploi.
L’article 60 de la loi du 8 aofit 2016 a également prévu des mesures spécifiques pour les
travailleurs des plateformes.

1.3. Un processus de convergence a d’ores et déja eu lieu entre la protection
sociale des salariés et une partie de celle des non-salariés

1.3.1. Un mouvement d’harmonisation voire d’'universalisation de certains risques a
eu lieu au cours des derniéres années

La protection sociale des travailleurs non salariés s’est historiquement constituée sur des bases
professionnelles, offrant des protections différentes, et généralement moins généreuses, de
celles des salariés. Elle connait toutefois une dynamique d’harmonisation, certaines
couvertures étant devenues universelles (famille, maladie) et d’autres ayant vu leur niveau
converger progressivement vers celui offert aux salariés (retraites de base). Ce mouvement
pourrait d’ailleurs se poursuivre a I'avenir pour certaines prestations.

Cette évolution se conjugue a la recherche d’'une portabilité des droits sociaux, qui vise a
doter les actifs de certains droits transférables d'un emploi a I'autre et d’'un statut a 'autre afin
de faciliter les transitions professionnelles. La création en 2014 du compte personnel d’activité
s’estinscrite dans cette logique.

Dans le prolongement de cette double dynamique d’harmonisation et de portabilité, certains
auteurs plaident ainsi pour la définition d’'un « statut de I'actif »23, qui garantirait un socle de
droits universels et indépendants du statut d’emploi de chacun.

1.3.2. La protection sociale des travailleurs indépendants, traditionnellement
fragmentée, conserve encore de nombreuses spécificités

En dépit de ces évolutions, la couverture sociale des travailleurs indépendants demeure
fragmentée entre plusieurs régimes, dont relévent les différents groupes professionnels.
Le niveau de protection accordé par certaines couvertures collectives obligatoires (retraites
complémentaires, couverture invalidité-décés) ou facultatives (couvertures complémentaires
santé), toujours fondées sur des assises professionnelles et des principes contributifs, sont
hétérogenes. Elles peuvent comporter des carences - par rapport a la couverture des salariés -
pour certains risques : les travailleurs indépendants ne sont, par exemple, pas couverts a titre
collectif contre les accidents du travail et les maladies professionnelles, a I'exception des
exploitants agricoles et, dans une moindre mesure, des travailleurs de plateforme.

Cette fragmentation se traduit également par d’importants écarts dans la part prise par
les cotisations et contributions sociales dans le revenu des travailleurs indépendants.

Enfin, et comme I'a rappelé le Haut conseil du financement de la protection sociale dans son
rapport d’octobre 2016 précité, les taux de prélevement réels appliqués aux travailleurs
indépendants sont parfois élevés par rapport a ceux qui pésent sur les salariés.

23 Voir par exemple Nouvelles formes de I'emploi et de la protection des actifs, Cécile Jolly, Emmanuelle Prouet et
Vanessa Wisnia-Weil, France Stratégie, 2016.
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2. Les travailleurs indépendants ne sont, a la différence des salariés et sauf
exceptions, pas protégés contre le risque de chomage, mais se montrent
partagés sur l'intérét d’'une telle couverture

2.1. La plupart des travailleurs indépendants ne sont pas couverts contre le
risque de perte d’emploi, méme si une part marginale d’entre eux sont
obligatoirement rattachés au régime d’assurance chomage des salariés

2.1.1. La plupart des travailleurs indépendants ne disposent pas d’'une protection en
cas de perte d’emploi autre que les dispositifs de solidarité ouverts a tous les
résidents

Le code du travail prévoit la couverture obligatoire de I'ensemble des salariés contre le
risque de perte d’emploi2‘. Les travailleurs indépendants, a contrario, ne bénéficient pas
du régime d’assurance-chomage. En cas de perte d’emploi, ils peuvent uniquement recourir
aux dispositifs de solidarité que constituent les minima sociaux. De fait, dans les représentations
collectives, la prise de risque, professionnelle et financiere, est souvent étroitement associée a
I'entrepreneuriat.

2.1.2. Si certains travailleurs non salariés bénéficient du régime d’assurance
chomage des salariés, cette situation reste marginale

Certaines catégories de travailleurs indépendants bénéficient cependant de la couverture
prévue par le régime d’assurance chdomage des salariés. C'est le cas d'une partie des
assimilés salariés au sens de I'article L. 311-3 du code de la sécurité sociale (VRP, vendeurs a
domicile, etc.) et de certaines catégories de dirigeants d’entreprises?25, qui représentent toutefois
une part tres réduite de la population indépendante.

Les actifs qui créent une entreprise a la suite de la perte d'un emploi salarié peuvent
également bénéficier des droits acquis a 'occasion de cet emploi et des dispositifs d’aide a
la création d’entreprise qui leurs sont associés. En 2014, 96 000 demandeurs d’emploi étaient
concernés par I'un au moins de ces dispositifs.

24 Article L. 5422-13 code du travail.

25 Deux catégories de dirigeants sont affiliées au régime général d’assurance chomage : les gérants minoritaires de
sociétés anonymes ou de sociétés d’exercice libéral a responsabilité limitée (11° du L. 311-3) ainsi que les présidents
et dirigeants des sociétés par actions simplifiées et des sociétés d'exercice libéral par actions simplifiées (23° du L.
311-3).
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2.2. Les travailleurs indépendants peuvent en principe souscrire des assurances
privées facultatives contre la perte d’emploi, mais I’accés a ce marché est en
pratique restrictif

Les travailleurs indépendants peuvent se prémunir du risque de chémage en adhérant, a
titre facultatif, a des contrats « perte d’activité » proposés par des assureurs privés. Ils
peuvent alors - a I'exception des micro-entrepreneurs - bénéficier du dispositif dit « Madelin »,
ce qui leur permet de déduire les cotisations ainsi versés de leur revenu professionnel
imposable. En dépit de cette incitation fiscale, le marché de la couverture perte d’emploi
demeure étroit et incomplet. Il représente environ 25 M€ de primes en 2016 et couvre
seulement 26 500 adhérents, soit moins de 1 % des travailleurs indépendants. Les garanties
proposées sont principalement destinées a deux catégories socioprofessionnelles : les dirigeants
d’entreprises et les mandataires sociaux salariés?26. Elles semblent, plus généralement, concerner
essentiellement les travailleurs indépendants a forts revenus.

Le faible nombre de personnes couvertes ne s’explique pas uniquement par un manque
d’appétence des travailleurs indépendants eux-mémes mais également par les conditions
de fait générateur et d’éligibilité restrictives auxquelles les assureurs ont recours dans un
marché caractérisé par de fortes asymétries d’information (cf. infra).

2.3. Le degré d’exposition des travailleurs indépendants au risque de perte
d’emploi et leurs attentes de protection face a ce risque sont tres diverses

2.3.1. Le degré d’exposition des travailleurs indépendants au risque de perte d’emploi,
inégal, peut néanmoins étre significatif pour une partie d’entre eux

La mission a cherché a chiffrer, pour les travailleurs indépendants, la probabilité d'une perte
d’emploi sur la base de différents faits générateurs. Elle a pour cela retenu trois approches :

. I'approche par I'enquéte Emploi de I'Insee qui permet de suivre le devenir des
travailleurs indépendants sur plusieurs trimestres consécutifs (taux de transition
emploi/chomage) ;

. I'approche par les statistiques d’entreprises (Insee, Banque de France) qui permet de
calculer des taux de cessation d’activité (reposant sur la déclaration de cessation définitive
d’activité réalisée aupreés du centre de formalités des entreprises) et des taux de
défaillance d’entreprise (faisant intervenir une procédure collective). L’'inconvénient de
cette approche est néanmoins qu’elle se place au niveau de l'entreprise et non des
individus, ce qui conduit par exemple pour les sociétés a ne pas tenir compte du nombre
de dirigeants ;

3 I'approche par la radiation des travailleurs indépendants des régimes de sécurité
sociale (RSI), les taux de radiation étant distingués selon différents motifs.

Si ces différentes approches font état d’estimations assez différentes -le taux de
transition vers le chomage va de 1,3 % a 7 % par an selon les sources retenues et les faits
générateurs examinés -, elles montrent que ce risque est trés variable selon les groupes
professionnels. A titre d’illustration et sur la base de I'enquéte Emploi, les exploitants agricoles
n’ont que 0,4 % de chances de se trouver au chdmage le trimestre suivant, alors que le risque est
bien plus élevé pour les professions industrielles et commerciales (1,2 %).

26 Méme lorsqu'ils sont salariés, les mandataires sociaux peuvent en effet avoir intérét a souscrire une assurance
privée pour couvrir la part de leur rémunération liée a leur mandat, sur laquelle ils ne cotisent pas au régime général
d’assurance chdmage. Par ailleurs, le bénéfice de 'assurance chdmage peut étre refusé a des dirigeants d’entreprise
salariés si leur contrat de travail ne respecte pas certains critéres définis par la jurisprudence.

-10 -
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L’analyse du profil des chomeurs, conduite a partir de 'enquéte Emploi 2016, corrobore
ce constat. Les anciens travailleurs indépendants représentent 4,1 % des chémeurs au sens du
BIT, et 4,6 % du « halo du chomage »27. Trois quarts d’entre eux sont issus des professions
artisanales, industrielles et commerciales tandis que peu d’entre eux sont des exploitants
agricoles (3 %). Les professions libérales sont également moins représentées (14 %). Par
rapport aux autres individus en situation de chdmage, ces anciens travailleurs indépendants
sont plus agés et au chdomage ou sans emploi depuis plus longtemps.

2.3.2. Les travailleurs indépendants semblent trés partagés sur l'intérét d’'une assurance
chomage

Le baromeétre d’opinion de la Drees (2016) indique que le chomage constitue un sujet
d’'inquiétude pour la plupart des travailleurs indépendants (73 %), bien que dans des
proportions moindres que les salariés du secteur privé (85 %).

Toutefois, les travailleurs indépendants apparaissent trés partagés quant a l'intérét que
pourrait présenter pour eux une assurance chomage : les premiéres enquétes d’opinion
conduites sur ce sujet rejoignent, sur ce point, les observations qu’a faites la mission au cours de
ses entretiens. Ces résultats doivent toutefois étre analysés avec précaution du fait de leurs
limites méthodologiques évidentes, qui tiennent tant au manque de précision des questions
formulées qu’aux difficultés de représentation, statistique autant qu’institutionnelle, d’une
population particulierement hétérogene.

2.4. Certains pays étrangers ont déja fait le choix de créer des dispositifs
d’assurance chomage des travailleurs indépendants, reposant le plus
souvent sur une adhésion volontaire

La couverture du risque de perte d’emploi des travailleurs indépendants existe déja dans
un certain nombre de pays étrangers, de longue date (Allemagne, Danemark, Suede) ou a la
suite de réformes récentes (Espagne, Portugal, Autriche).

Dans la majorité des pays étudiés par la mission (Allemagne, Autriche, Suede?8, Danemark,
Espagne), la couverture demeure facultative, qu’elle prenne la forme d’'une adhésion au régime
des salariés ou d'un dispositif distinct. Dans l'ensemble, ces garanties sont de fait trés peu
souscrites (moins de 800 personnes indemnisées en Autriche entre 2009 et 2015), soit que leur
caractére facultatif en limite I'intérét, soit que des conditions d’adhésion et d’indemnisation
strictes imposées pour limiter les phénomeénes d’antisélection et d’aléa moral (cf. infra) en
limitent de fait la portée.

La Belgique, le Luxembourg, le Portugal et I'Italie ont a l'inverse fait le choix d'une couverture
obligatoire, parfois ciblée sur la catégorie des travailleurs économiquement dépendants (Italie).
Plusieurs Etats réservent d’ailleurs a ces travailleurs un traitement spécifique au regard de
I'assurance chdmage, par exemple au travers de faits générateurs dérogatoires (Espagne).

27 Personnes qui recherchent un emploi mais qui ne sont pas disponibles dans les deux semaines pour travailler, ou
qui souhaitent travailler mais n’ont pas effectué de démarche active de recherche d’emploi dans le mois précédent,
qu’elles soient disponibles ou non.

28 Dans le cas de la Suéde, le régime est obligatoire pour la couverture de base, qui correspond a une logique de
minima sociaux, et facultatif pour le reste.

-11 -
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3. Les travailleurs indépendants présentent des spécificités qui devront
étre prises en compte dans la conception d’'un dispositif d’assurance
chomage

3.1. Ladiversité des situations des travailleurs indépendants au regard du risque
de chomage conduit a distinguer différentes populations

Les travailleurs indépendants présentent des niveaux de revenus, des taux de prélevements
obligatoires et des degrés d’exposition au risque de perte d’emploi trés hétérogenes. Il en résulte
une grande diversité des capacités contributives et du consentement a payer, dans
I’hypothése d’un systeme contributif, un dispositif d’assurance chomage. La mission a alors
souhaité, dans un souci didactique et analytique, élaborer une typologie des travailleurs
indépendants selon leurs attentes vis-a-vis de l'assurance chémage. Ces catégories n'ont de
valeur que comme idéaux-types; leurs contours mériteraient certainement d’étre précisés a
I'avenir a partir d’enquétes d’opinion ou d’analyses statistiques plus poussées, mais aussi affinés,
dans la mesure ou les lignes de partage semblent souvent se situer a l'intérieur des différentes
professions et secteurs d’activité.

De facon schématique, la mission propose de distinguer quatre groupes principaux :

. un premier groupe est constitué par les travailleurs indépendants qui ont une
capacité contributive supérieure a la moyenne mais sont peu concernés par le
risque chomage. Il s’agit notamment des professions libérales réglementées du droit et
de la santé. Sauf cas particuliers (avocats, architectes, infirmiéres libérales, pharmaciens
d’officine par exemple), cette population n’a pas d’attentes particulieres, voire se
montrerait réservée, vis-a-vis de I'assurance chomage ;

. un deuxiéme groupe est constitué d’'une partie des travailleurs indépendants dits
« classiques », qui ont une activité déja établie et une capacité contributive réelle et
sont susceptibles de connaitre des pertes d’activité involontaires et définitives
(cessation totale d’activité, défaillance de I'’entreprise). Ce groupe est particulierement
composite : il regroupe des commergants ou artisans employant souvent des salariés et
d’autres catégories de dirigeants d’entreprise ou mandataires sociaux, aux revenus plus
élevés. Cette population pourrait se montrer demandeuse d'une protection contre le
risque de faillite. S’agissant des dirigeants et mandataires sociaux, qui constituent
aujourd’hui la clientele cible des assurances chdmage privées, leurs préoccupations en
matiere d’assurance chémage consistent sans doute plutot a élargir les conditions d’acces
a l'offre privée (ou a une offre publique équivalente) et a en baisser les prix;

. un troisiéme groupe comprend les travailleurs indépendants exercant, parfois a
titre accessoire, dans des secteurs caractérisés par de faibles barrieres a I'entrée et
a la sortie, ainsi que par des charges fixes limitées - en particulier le secteur
tertiaire (hors commercants). IIs n’ont le plus souvent aucun salarié et peuvent exercer
sous des formes juridiques diverses, par exemple de micro-entreprise, d’entreprise
individuelle ou sous forme sociétaire unipersonnelle. Ils sont particuliérement concernés
par la problématique de la dépendance économique a I'égard d'un donneur d’ordre
majoritaire ou unique. Leur capacité contributive est inégale mais leur besoin en
couverture chdmage concerne tant la volatilité des revenus (notamment dans le cas des
travailleurs économiquement dépendants) que la perte d’emploi ;
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. un quatriéme groupe est constitué par les exploitants agricoles. Ils connaissent une
situation spécifique, dans la mesure ou ils sont peu exposés au risque chomage (peu de
cessations d’activité définitives du fait de barrieres a la sortie importantes, a la fois
économiques et sociologiques) mais sont susceptibles de connaitre de fortes variations de
revenus (aléas climatiques, variation des cours agricoles, etc.). Leur besoin se situe
davantage sur des mécanismes de soutien au revenu en cas de difficulté que sur une
assurance chémage a strictement parler.

Ces divergences au sein des travailleurs indépendants pourraient conduire a envisager de
différencier la couverture contre le risque de perte d’emploi en fonction des catégories
professionnelles. Une telle solution, appliquée a un dispositif obligatoire, limiterait toutefois la
mutualisation des risques. Une exclusion totale de certains groupes professionnels du périmeétre
de la couverture proposée pourrait en outre de porter atteinte au principe constitutionnel
d’égalité2e.

La mission reléve par ailleurs la diversité d’exposition au risque chdmage - qui se retrouve
d’ailleurs dans une certaine mesure au sein de la population salariée - ne reflete que I’état actuel
du marché du travail. Rien n’autorise a préjuger de ses évolutions futures, qu’elles découlent de
facteurs technologiques, économiques ou réglementaires. Il serait en réalité hasardeux de
considérer certaines catégories de population comme définitivement a I’abri du chémage.

3.2. Les revenus des travailleurs indépendants peuvent étre difficiles a
appréhender, ce qui pose un défi opérationnel

Si I'assiette sociale des travailleurs indépendants peut prendre des formes variées, le
principe général est celui de I'assujettissement des bénéfices professionnels retenus pour
le calcul de I'impét sur le revenus?. Cette assiette n’est disponible que sur une base
annuelle, et avec un retard important (N+2), ce qui la rend parfois impropre a
appréhender la situation économique courante. Toute évaluation du revenu sur une base
infra-annuelle apparait, pour autant, trés délicate, compte tenu des importantes variations
constatées, qui peuvent par exemple tenir au caractére fondamentalement saisonnier de
I'activité (par exemple dans I'agriculture) ou aux délais de paiement des prestations réalisées.
Les importantes difficultés pratiques que rencontrent les conseils départementaux pour calculer
les droits RSA des foyers comportant des travailleurs indépendants sur la base de leur chiffre
d’affaires trimestriel, comme le permettent désormais les textes applicables31, en témoignent. La
mise en place du prélevement a la source ne devrait pas apporter de solution satisfaisante a
cette difficulté d’appréhension infra-annuelle des revenus32.

29 Les critéres de différenciations entre les catégories de travailleurs indépendants sont difficiles a établir, et encore
plus difficiles a rattacher a I'objet de I'assurance chdmage (degré d’exposition au risque), de sorte qu’un dispositif qui
ne serait proposé qu’a certaines de ces catégories pourrait probablement étre considéré comme une rupture d’égalité.
Ce point nécessite une expertise juridique complémentaire.

30 Les micro-entrepreneurs bénéficient d'une assiette spécifique fondée sur le chiffre d’affaires et transmettent
mensuellement ou trimestriellement, a leur choix, des données d’activité a I’Acoss. Par ailleurs, des mécanismes
spécifiques d’assiette minimale ou forfaitaire peuvent étre utilisés pour certains risques sociaux ou situations (début
d’activité, faibles revenus).

31 Décret n°2017 -811 du 5 mai 2017.

32 En effet le systéme qui devrait étre retenu pour le prélévement a la source des travailleurs non salariés, hors micro-
entrepreneurs, est un systéme d’acomptes mensuels ou trimestriels qui donneront lieu a régularisation I'année
suivante. Les acomptes de janvier a aotit de 'année N dépendront du bénéfice (BIC, BNC ou BA), et du taux applicable
a celui-ci, de I'année N-2 et les acomptes a partir de septembre dépendront du bénéfice et du taux de 'année N-1.
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La coexistence d'une assiette fiscale et d’'une assiette sociale peut en outre ouvrir la voie a
des stratégies d’optimisation de la part de certains travailleurs indépendants. En
particulier, les dirigeants de société peuvent choisir, d’'une part, le régime d’'imposition a 'impot
sur le revenu (IR) ou a I'imp6t sur les sociétés (IS) et, d’autre part et pour ceux optant pour I'IS,
le versement d’'une rémunération sous forme de salaires imposables a I'IR ou de revenus de
capitaux mobiliers imposables a I'IS. L’attribution de dividendes permet alors de minorer la
rémunération directe et d’échapper dans certains cas a des prélevements sociaux. La mission
signale a ce titre un point de vigilance qui concerne les SAS a associé unique ou
unipersonnelles: ces formes d’exercice rendent encore plus aisés les comportements
d’optimisation (déclaration de 'ensemble des revenus sous forme de dividendes) permettant
d’éviter de cotiser au dispositif d’assurance chémage qui serait mis en place. Or, les créations
sous cette forme ont été multipliées par quatre entre 2012 et 2016 au détriment des créations
de SARL unipersonnelles (qui diminuent de moitié)33.

3.3. Les phénomeénes d’antisélection et d’aléa moral sont plus difficiles a
controler dans le cas des travailleurs indépendants, ce qui peut rendre
nécessaire la mise en place de nombreux garde-fous

La mise en place de nouveaux droits entraine une modification des comportements et,
potentiellement, des risques de dérive. Ces effets peuvent s’avérer a priori élevés en
raison notamment des caractéristiques propres aux travailleurs indépendants :

. I'assurance chémage vise aujourd’hui a indemniser la perte involontaire d’emploi ;
ce risque apparait toutefois délicat a définir pour les travailleurs indépendants, en
raison du controle qu’ils ont de leur propre activité (cf. infra). Il en résulte que la
plupart des faits générateurs de I'indemnisation envisageables peuvent étre manipulés. Un
phénomeéne d’aléa moral est alors présent et potentiellement significatif ;

. toute assurance chomage facultative s’expose en outre a un risque d’antisélection
élevé du fait des asymétries d’'information importantes entre I'assureur, qu’il soit
public ou privé, et le travailleur indépendant assuré.

Un dispositif d’assurance chémage devra donc veiller a se prémunir contre ce type de
phénomeéne, au risque sinon de s’exposer de facon massive a des comportements
d’optimisation voire de fraude. Des garde-fous devront ainsi étre prévus, comme le font les
assureurs privés et les pays étrangers étudiés par la mission. Ils peuvent étre de plusieurs types :
une définition stricte des conditions d’éligibilité et du fait générateur, des parametres
restreignant l'attractivité de l'indemnisation (montant, durée) ou responsabilisant son
bénéficiaire (délai de carence, recours limité dans le temps par exemple), des dispositifs de
controle, de lutte contre la fraude, ou d’examen des dossiers au cas par cas, etc.

Encadré 2 : Les phénoménes d’antisélection et d’aléa moral dans un cadre assurantiel

Les relations assurantielles sont caractérisées par une situation d’asymétrie d’information
entre I'assureur et I'assuré qui se manifeste par deux phénomenes distincts :

. I'antisélection a lieu, dans un contexte concurrentiel, lorsque I'assureur ne peut pas distinguer
le degré d’exposition au risque des assurés alors que celui-ci differe selon les individus. En
incapacité d’évaluer la prise de risque qu'il assume, I'assureur tend a surélever le prix auquel il
propose son offre, et/ou a abaisser le niveau de la couverture du risque. Il adopte ainsi un
comportement prudent qui peut alors rendre I'assurance coliteuse pour les porteurs de « bons
risques » et ne conduire in fine que les seuls assurés les plus risqués a s’assurer ;

. I'aléa moral existe lorsque l'existence d'une assurance conduit l'assuré a modifier son

33 Félix Bonnetéte, Nicolas Bignon, «Les créations d’entreprise en 2016 », Insee Premiére, n° 1631, Insee,
janvier 2017.

-14 -



Rapport

comportement et notamment a accroitre son exposition au risque. La possibilité ouverte a
I'assuré de recevoir une indemnisation entraine soit une exposition plus forte au risque (aléa
moral ex ante) soit un recours plus important a I'indemnisation (aléa moral ex post). L’assureur
doit alors veiller a ce que I'événement contre lequel I'assuré s’assure ne soit pas du ressort de
ce dernier. Il existe donc, pour les assureurs, un enjeu de définition et de contréle du fait
ouvrant droit a indemnisation, ainsi que des conditions de prolongation de cette derniére.

L’intervention publique dans le domaine assurantiel se justifie lorsque le marché ne couvre pas
certains risques. Une assurance publique obligatoire couvrant I'ensemble des travailleurs
indépendants permettrait en principe d’éviter les phénomeénes d’antisélection, les individus
ne pouvant pas choisir ou non de s’affilier. En revanche, les phénomeénes d’aléa moral existent
dans toute configuration assurantielle, qu’elle soit publique ou privée, obligatoire ou
facultative.

En raison de sa sensibilité aux cycles économiques, le risque chomage est considéré comme
particulierement difficile a couvrir. Les assureurs sont en effet potentiellement confrontés a des
risques individuels corrélés entre eux et concentrés sur une méme période, ce qui peut nuire a une
mutualisation adéquate du risque et a I'équilibre financier de I'offre.

Source : Mission.

4. ATlissue de ces analyses, la mission a précisé le champ des travailleurs
indépendants susceptibles d’étre retenus dans le futur régime
d’assurance chomage

La mission prend donc en compte dans ses travaux :

. les travailleurs indépendants affiliés aux régimes des exploitants agricoles (MSA), des
artisans et commercants (RSI) et des professions libérales (CNAVPL et CNBF). Elle exclut
en revanche les travailleurs affiliés au RSI (selon des modalités spécifiques) mais dont la
nature de 'activité repose sur l'exploitation d’'un patrimoine (loueurs professionnels de
chambres d’h6tes, meublés pour de courtes durées, etc.) ;

. les travailleurs indépendants assujettis au régime général en vertu de l'article L. 311-3 du
code de la sécurité sociale mais non affiliés au régime général d’assurance chomage, soit
principalement les dirigeants d’entreprise non salariés. Elle ne retient pas en revanche les
catégories rattachées au régime général a d’autres titres a I'exception des praticiens et
auxiliaires médicaux conventionnés mentionnés a I'article L. 722-1 du code de la sécurité
sociale, considérant qu’elles ne relevent pas de groupes exercant une activité
professionnelle dont la cessation pouvait déclencher une indemnisation au titre du
chomage.

La mission exclut également du champ de ses travaux les micro-entrepreneurs
administrativement actifs mais économiquement inactifs. Elle exclut de méme les conjoints
collaborateurs et les aides familiaux34, qui ne sont pas rémunérés dans le cadre de leur
participation a I'activité indépendante de leur conjoint pour lesquels il apparait dés lors peu
légitime de prévoir un revenu de remplacement. Un droit d’option pourrait néanmoins leur étre
ouvert, sur la base d'une cotisation forfaitaire a acquitter, afin de permettre a ceux qui le
souhaiteraient d’accéder a une assurance chomage.

34 Ce statut n’existe que pour la MSA, donc le secteur agricole.
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Graphique 3 : Effectifs des travailleurs indépendants retenus dans le champ de la mission

Micro-entrepreneurs
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Micro-entrepreneurs
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Travailleurs indépendants [ Travailleurs indépendants
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1
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(*) Périmétre au sens Insee

Périmeétre le plus large: 4,1 M

(*) Périmétre au sens Insee

Source : Mission.
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ETAPE II : CHOIX STRUCTURELS

La forte hétérogénéité et les spécificités des travailleurs indépendants soulévent
plusieurs interrogations sur les contours a donner a un régime d’assurance chomage
ouvert a ces travailleurs. A ce titre, plusieurs choix structurels doivent étre effectués, en
matiere de principe d’adhésion, de financement, d’architecture institutionnelle, de gouvernance,
etc. Ils peuvent donner lieu a de multiples combinaisons, comme en témoigne la diversité des
solutions retenues en Europe.

La mission propose néanmoins de les d’aborder a partir d'une question préalable : quels types
de risques souhaite-t-on couvrir au travers de la création d’'une assurance chémage des
travailleurs indépendants ? La réponse apportée permettra de définir le ou les objectifs fixés a
I'assurance chdmage et conditionnera assez largement les autres choix. Leurs conséquences en
termes de financement, d’architecture et de gouvernance sont alors précisées.

1. Le schéma-cible de I'assurance chomage pour les travailleurs
indépendants dépend d’abord des risques que I'on souhaite couvrir

1.1. Le choix du risque a couvrir par le régime d’assurance chomage des
travailleurs indépendants repose sur un équilibre a trouver entre le degré
d’exposition a I’aléa moral et la population potentiellement éligible

Avant de définir un schéma-cible pour 'assurance chémage des travailleurs indépendants, il est
nécessaire de s’interroger sur le ou les besoins sociaux auxquels on entend répondre. Plusieurs
définitions du risque a assurer sont en effet possibles (cessation volontaire ou involontaire
d’activité, forte baisse de revenus ou de chiffre d’affaires, etc.), et conduisent a couvrir de facto
ou de jure des catégories de populations différentes. Plus I'objectif fixé au futur dispositif sera
ambitieux, plus la population couverte sera large, mais plus le risque sera fort de voir se
développer des phénomenes d’aléa moral. La définition du fait générateur susceptible d’ouvrir
droit a indemnisation du chémage constitue la variable-clé de ce délicat équilibre.

1.1.1. Selon le risque couvert et les faits générateurs de I'indemnisation retenus, le
régime d’assurance chomage sera plus ou moins fortement exposé aux effets
d’aubaine et d’aléa moral

L’assurance chomage vise aujourd’hui a indemniser la perte involontaire d’emploi; ce risque
apparait toutefois plus délicat a caractériser pour les travailleurs indépendants que pour les
salariés.

La perte d’emploi, tout d’abord, est facile a définir pour les salariés, en raison de la concomitance
entre le fait juridique qui la caractérise - la fin du contrat de travail - et le phénomeéne
économique qui en découle - I'absence totale de revenus d’activité. Dans le cas des travailleurs
indépendants, en revanche, ces deux dimensions peuvent ne pas concorder : la perte de revenu
peut ne pas étre totale et n’implique pas nécessairement une cessation d’activité au sens
juridique du terme. Une entreprise peut cesser d’étre rentable mais continuer d’exister
juridiquement.
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Le caractére involontaire de la perte d’emploi peut étre déduit, dans le cas des salariés, de la
forme que revét la fin du contrat de travail (licenciement, démission), méme s'il tend a perdre
son caractere déterminant dans I'ouverture des droits. Il est plus difficile de distinguer les pertes
involontaires d’activité dans le cas des travailleurs indépendants dans la mesure ou ceux-ci sont,
par définition, autonomes dans la conduite de leur activité.

En raison de la grande difficulté a caractériser le caractére volontaire, ou involontaire, de la
perte d’activité d'un travailleur indépendant, la mission a fait le choix de ne pas raisonner
uniquement en fonction de cette dichotomie. Elle a privilégié 'analyse, pour chaque fait
générateur, de son caractére plus ou moins manipulable par le travailleur indépendant
lui-méme : ainsi la liquidation judiciaire est-elle par exemple le fait générateur le moins exposé
aux effets d’aléa moral et celui qui pourrait le plus facilement étre considéré par défaut comme
involontaire. Certains faits générateurs — parce qu’ils ne permettent pas de caractériser avec
certitude le caractére involontaire de la perte d’activité - exposent a I'inverse a un risque a priori
plus élevé d’aléa moral et d’autres instruments - qui tiennent aux parametres et conditions de
I'indemnisation - devront alors étre mobilisés pour limiter ce risque. Les garde-fous qui seraient
mis en place n’excluraient pas complétement l'indemnisation de cessations volontaires
d’activité, mais réduiraient le risque de les voir se produire par effet d’opportunité, c'est-a-dire
dans le seul objectif de percevoir I'assurance chémage.

2

Le schéma suivant recense les différentes définitions possibles du risque a couvrir, suivant
I'importance que l'on choisit d’accorder au degré d’exposition aux effets d’aubaine ou d’aléa
moral et suivant qu’est privilégiée une approche économique ou juridique de la perte d’activité.

Graphique 4 : Plusieurs définitions du risque a couvrir sont possibles
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Source : Mission.
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1.1.2. Les choix permettant de réduire les effets d’aubaine et d’aléa moral se traduisent
cependant par une population éligible plus réduite

Le choix de faits générateurs permettant de considérer comme probable le caractére
involontaire de la perte d’activité et donc de limiter fortement I’aléa moral implique une
définition restrictive du champ des bénéficiaires. Ainsi, les faits générateurs « stricts»
susceptibles de caractériser des pertes d’emploi définitives et involontaires sont peu nombreusx,
et conduiraient a couvrir une population indemnisable restreinte (de 'ordre de 50 000 a 70 000
personnes chaque année).

C’est la raison pour laquelle, afin d’alimenter la concertation a venir, la mission a analysé
d’autres situations correspondant soit a des faits générateurs plus « ouverts » - pour lesquels la
distinction entre perte volontaire et perte involontaire ne peut plus étre strictement établie -
soit a des faits générateurs dits « ciblés », pour lesquels I'activité économique ne disparait pas
définitivement. S’ils étaient retenus, de tels faits générateurs permettraient de couvrir une
population plus étendue, aux profils plus divers, mais seraient susceptibles d’entrainer des
comportements frauduleux et des abus. IlIs devraient alors s’accompagner d’'importants garde-
fous ou d’'un ciblage précis pour assurer la soutenabilité financiére et 'acceptabilité du régime,
de nature a restreindre eux-mémes in fine la population indemnisable.

En tout état de cause, les expériences étrangeres montrent que la recherche de cet
équilibre est délicate, faute de pouvoir appréhender ex ante le comportement des acteurs, et
pourrait nécessiter des ajustements progressifs du dispositif.

1.2. Compte tenu de la difficulté a évaluer les effets du futur régime d’assurance
chomage sur les comportements, la mission recommande d’adopter une
approche prudente dans la définition du risque a couvrir et des faits
générateurs a retenir

Le futur dispositif d’assurance chomage sera amené a couvrir une population
potentiellement nombreuse (jusqu’a 3,3 M de personnes) dont les caractéristiques et les
comportements sont aujourd’hui mal connus. Nul n’est capable de prévoir avec précision la
durée moyenne de chdmage des futurs indemnisés, ni leur taux de sinistralité, pas d’avantage
que la prévalence d’éventuels comportements d’optimisation. Dans ce contexte, le dispositif
d’assurance chémage des travailleurs indépendants devra chercher a limiter les phénoménes
d’aléa moral et d’antisélection, pour ne pas compromettre sa soutenabilité financiére ni obérer

le consentement a payer des cotisants (ou des contribuables).

La mission estime donc nécessaire de définir dans un premier temps avec prudence les
risques a couvrir et les faits générateurs associés. Cette prudence n’exclut pas des
ajustements et aménagements ultérieurs, une fois que de premieres données statistiques et
comportementales permettant une mesure plus fine du risque et une meilleure évaluation de

I’équilibre financier du dispositif auront été collectées.
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1.2.1. L’assurance chomage pourra se centrer sur les faits générateurs « stricts » limitant
I’aléa moral et cherchant a caractériser une cessation d’activité involontaire

La volonté de ne couvrir par I'assurance chémage que le risque de cessation d’activité
involontaire et définitive conduirait a retenir des faits générateurs « stricts »: ceux-ci
seraient définis en référence a des actes juridiques précis, garantissant le caractere
involontaire de la fin d’activité. Rentrent dans cette catégorie la liquidation judiciaire et
certains cas de redressement judiciaire et de perte d'un mandat social. Dans le cas des
conjoints associés, le divorce ou la rupture d'un pacte civil de solidarité peuvent également étre
retenus.

Une assurance chémage centrée sur les cessations d’activité involontaires permettrait de
disposer d’un critére ouvert, en droit, a 'ensemble des travailleurs indépendants. Cette solution,
relativement simple a mettre en ceuvre, offrirait une réponse a un besoin social incontesté -
exprimé lors des entretiens conduits par la mission - tout en limitant les phénomenes d’aléa
moral.

Le fait de ne retenir que des faits générateurs « stricts » (liquidation judiciaire, certains
cas de redressement judiciaire, perte de mandat social, divorce) conduirait cependant a
n’assurer en réalité qu'un périmetre limité des travailleurs indépendants (et le cas
échéant, des cotisants) au regard des besoins de cette population, en raison d’'une exclusion de
facto de certaines catégories de travailleurs indépendants :

. les travailleurs indépendants n’employant pas de salariés, a faibles charges fixes, peu
susceptibles de constituer un passif important et donc de connaitre une cessation de
paiement : il s’agit notamment des micro-entrepreneurs du secteur tertiaire ;

. a l'inverse, certains travailleurs indépendants peu enclins a une cessation définitive
d’activité (activités fortement capitalistique, avec fortes barriéres a 'entrée et a la sortie),
notamment les exploitants agricoles.

1.2.2. L’assurance chdomage ne pourra retenir des faits générateurs plus ouverts, ne
distinguant pas les cessations d’activité volontaires et involontaires, qu’en les
accompagnant d'importants garde-fous

1.2.2.1. Retenir I'ensemble des cessations d’activité conduirait a indemniser les cessations
volontaires d’activité, ce que font certains pays mais que ne suggere pas la mission

La volonté de sécuriser plus largement des parcours professionnels et de fluidifier le
marché du travail pourrait conduire a élargir le risque couvert par I'assurance chémage
et a retenir des faits générateurs plus «ouverts». Ainsi, il pourrait étre envisagé
d’'indemniser toute perte d’activité liée a une cessation d’activité, sans chercher a
distinguer a priori le caractére involontaire ou non de la cessation: il s’agit d'un acte
administratif simple (déclaration de cessation réalisée par la chef d’entreprise aupres d’un
centre de formalité des entreprises) dont rien ne permet de présumer ou de garantir le caractére

involontaire.

Une telle option présenterait toutefois des risques tres élevés d’aléa moral, avec des effets
de comportement impossibles a anticiper et a quantifier. Dans certains cas (activités
caractérisées par de faibles barrieres a 'entrée et a la sortie), le risque existe aussi de voir se
développer des comportements de « permittence » visant a optimiser dans le temps le montant
d’allocation pergu. De tels comportements pourraient compromettre la soutenabilité financiere
du régime.
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Encadré 3 : Défaillances d’entreprises, cessations d’entreprises et cessations d’activité

La notion de cessation d’activité d’'une entreprise revét un caractere plus large que celle de
défaillance d’entreprise.

La notion de défaillance d’entreprise inclut I'ensemble des procédures de redressement judiciaire
et de liquidation judiciaire, qui reposent toutes deux sur une déclaration de cessation des paiements.

La notion de cessation d’activité d’'une entreprise implique l'arrét total de I'activité économique
de l'entreprise. La cessation est une procédure déclarative, qui doit étre accomplie par le dirigeant de
I'entreprise lui-méme aupres d'un centre de formalités des entreprises.

Source : Mission.

1.2.2.2. Parmi I'ensemble des cessations d’activité, il est néanmoins envisageable d’en
retenir une partie des lors que d’importants garde-fous importants et mécanismes
de controéle sont mis en place

L’ouverture de I'indemnisation a I'ensemble des cessations d’activité ne peut donc étre
envisagée qu'accompagnée d’importants garde-fous et mécanismes de controéle. De tels
garde-fous viseraient a limiter les phénoménes d’aléa moral et a responsabiliser les travailleurs
indépendants dans la gestion de leurs droits. Ils peuvent alors prendre plusieurs formes
examinées infra : délais de carence et de franchise élevés, droit de tirage limité dans le temps,
individualisation partielle des droits via un compte personnel.

1.2.3. L’assurance chomage ne pourra pas en revanche couvrir la variation de revenu
sans perturber le fonctionnement du marché du travail, bien qu’'une exception
puisse étre envisagée dans le cas des travailleurs économiquement dépendants

1.2.3.1. Le dispositif ne pourra pas couvrir la variation de revenu pour tous les travailleurs
indépendants

La forte volatilité des revenus de certains travailleurs indépendants (cf. supra) pourrait
en théorie plaider pour un dispositif couvrant les situations de privation temporaire - ou
de forte baisse - de revenus, sans que la perte d’activité ne soit nécessairement définitive,
ni caractérisée juridiquement. Dans cette perspective, le fait générateur pourrait étre défini
en référence a un ou plusieurs indicateurs économiques susceptibles de caractériser les
difficultés économiques de I'entreprise (forte baisse ou arrét du chiffre d’affaires ou d’'un revenu
de référence, par rapport a une période de référence)3s.

La mission estime cependant nécessaire d’écarter a priori une telle piste en raison des
risques qu’elle implique :

. I'indemnisation du chomage interviendrait a un stade potentiellement trop précoce,
dans un réle d’aide aux entreprises en difficulté qui n’est pas sa fonction : les difficultés
économiques de l'entreprise n’étant pas forcément insurmontables, ce fait générateur
pourrait fournir de mauvaises incitations aux entrepreneurs, qui risqueraient alors de
fournir moins d’efforts pour redresser leur entreprise ;

. intervenir de maniere non pas exceptionnelle mais récurrente pour combler la faiblesse

des revenus pourrait s’apparenter a une subvention, susceptible de perturber I'équilibre
de certains marchés, voire d’introduire des distorsions de concurrence ;

35 La loi du 8 aofit 2016 apporte pour la premiére fois une définition juridique des « difficultés économiques » d’une
entreprise (notamment: évolution significative d’au moins un indicateur économique tel qu’'une baisse des
commandes ou du chiffre d’affaires, des pertes d’exploitation, une dégradation de la trésorerie ou de 'EBE).
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. surtout, selon les criteres retenus (périodes de référence, revenus de référence), des
comportements d’optimisations importants, par manipulation des agrégats comptables,
pourraient voir le jour, voire des risques de fraude, a travers le recours au travail
dissimulé tout en bénéficiant d'une indemnisation. Déclencher I'assurance chdmage en cas
de variation de revenus pourrait notamment inciter a une alternance activité-chomage
organisée par le travailleur indépendant (ou par son donneur d’ordre principal). Ce
risque serait particulierement élevé s’il était décidé de prendre en compte les revenus
infra-annuels, dont on a vu qu’ils ne pouvaient pas étre connus par 'administration de
maniére certaine ni estimés de maniere satisfaisante par la plupart des travailleurs
indépendants.

1.2.3.2. Une exception circonscrite aux travailleurs indépendants économiquement
dépendants pourrait néanmoins étre envisagée

S’il n’est pas souhaitable de couvrir de maniere générale la variation de revenu, il
pourrait néanmoins étre envisageable, dans le cas précis des travailleurs indépendants
économiquement dépendants, de couvrir une variation soudaine de revenus ou de chiffre
d’affaires du fait de la perte du donneur d’ordre principal. Ce cas de figure constituerait un
fait générateur « ciblé ». La situation de dépendance économique de ces travailleurs peut alors
fournir un indice quant au caractére involontaire de cette baisse de revenu. En effet, ils ne
disposent pas du méme degré de contrdle sur leur activité que le reste des travailleurs
indépendants, ce qui limite en principe leurs possibilités d’optimisation.

Ce type de fait générateur se situe a la frontiere entre protection contre la perte involontaire
d’activité et couverture des variations de revenu et se rapproche de la logique d’activité réduite
existante dans le régime d’assurance chomage des salariés. L’effet d’aléa moral restera présent.
Au moins deux garde-fous seraient alors a prévoir :

. le caractere involontaire de la perte du donneur d’ordre devra étre démontré par le
travailleur indépendant qui demande I'indemnisation ;

. le travailleur indépendant économiquement dépendant ne pourrait pas reprendre une
activité avec le méme donneur d’ordre dans un délai apres I'indemnisation, afin d’éviter
des effets d’optimisation (qui ne disparaitraient pas complétement toutefois).

Graphique 5 : Typologie des faits générateurs envisageables

Fait générateur « ouvert »

Toutes cessations

d’entreprises

Faillite du donneur d’ordre
+
Rupture de contrat

Liquidation judiciaire
+
Perte de mandat
+
Divorce

commercial
+
Forte baisse de chiffre
d’affaires

Fait générateur « strict » Fait générateur ciblé « TIED »

Source : Mission.
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2. Sur la base de ces analyses, la création d'une assurance chomage est
susceptible de répondre a trois grands objectifs, qui concernent des
catégories différentes de travailleurs indépendants

Sur la base de ces analyses, la création d’'une assurance chomage pour les travailleurs
indépendants - outre l'effet indirect de soutien a I'’entrepreneuriat qu’elle aurait - peut
s’inscrire dans trois objectifs distincts :

1. protéger les travailleurs indépendants contre le risque de défaillance de leur entreprise ;
2. répondre aux défis de la dépendance économique a I'égard d'un donneur d’ordre ;
3. rapprocher les protections des salariés et des non-salariés et sécuriser les transitions

professionnelles, voire universaliser la protection contre le chdmage a tous les actifs.

A ces trois objectifs correspondent des définitions différentes du risque a couvrir et des
populations cibles. La mission releve que la prise en compte du troisieme objectif se préte plus
particuliéerement a la conception d’'une assurance chomage universelle couvrant ’ensemble des
actifs, salariés comme indépendants.

Tableau 1 : Différents objectifs couvrant différentes populations et différents risques

Objectif poursuivi Définition du risque Populations concernées

En droit, tous les travailleurs
indépendants (3,3 M)

En fait, travailleurs indépendants
dont I'entreprise présente des
Cessation d’activité involontaire : |charges fixes ou un passif

fait générateur strict (liquidation |important, susceptibles de
judiciaire notamment) connaitre une cessation de
paiement

Le nombre de personnes
indemnisées dépendra du fait
générateur retenu

Protéger les travailleurs
indépendants contre le risque
de défaillance de leur
entreprise

Travailleurs indépendants
économiquement dépendants Leur
nombre n’est pas connu et
dépendra des criteres de la
dépendance économique qui
seront retenus

Répondre aux défis de la Privation ou perte importante, y
dépendance économique a compris temporaire, du revenu
I’égard d’'un donneur d’ordre |d’activité : fait générateur ciblé

Rapprocher les protections des En droit, tous les travailleurs
salariés et des non-salariés indépendants (3,3 M)

pour sécuriser les transitions | Toutes les cessations d’activité : Dans les faits, large population
professionnelles, possible fait générateur ouvert (simple concernée, mais particulierement
premiére étape d’'une déclaration de cessation) dans les secteurs présentant de
universalisation de la faibles barrieres a I'entrée et a la
protection contre le chdmage sortie

Source : Mission.

Ces trois objectifs ne sont pas incompatibles. Ils appellent toutefois des parametres
spécifiques en termes de mise en ceuvre, de sorte qu'ils pourront difficilement étre satisfaits
simultanément par un dispositif unique d’assurance chomage. La mission souligne également
que d’autres instruments que I'assurance chdmage peuvent étre mobilisés pour concourir a ces
objectifs. Par exemple, dans le cas du deuxieme objectif, I'assimilation, par voie législative, de
certains travailleurs en situation de dépendance économique au salariat, ou plus modestement
leur adhésion au régime d’assurance chémage des salariés, peut constituer une solution
partielle. Le développement du portage salarial peut également contribuer a mieux protéger ces
populations.
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2.1. L’assurance chomage peut chercher a protéger les travailleurs indépendants
contre le risque de défaillance de leur entreprise

Un premier objectif de protection contre le risque de défaillance de I'activité conduirait a
concevoir et a rechercher une couverture au périmetre (affiliation / cotisation) le plus
large possible :

. I'ensemble des travailleurs indépendants aurait vocation a en bénéficier ;

. cette solution implique a priori une solidarité entre travailleurs indépendants afin
d’assurer I'équilibre financier du dispositif (cf. infra), ce qui peut soulever une question
d’acceptabilité, compte tenu de l'appétence trés variable des travailleurs indépendants
pour I'assurance chomage.

Toutefois, un décalage entre la population effectivement susceptible de bénéficier de
I'indemnisation et celle qui serait amenée a contribuer a son financement surviendrait en
pratique. Certaines catégories de travailleurs indépendants ne seraient en effet que trés
marginalement concernées selon le fait générateur susceptible d’étre retenu: les professions
libérales réglementées, de toute facon trés peu exposées au risque de chomage, ou les micro-
entrepreneurs et agriculteurs par exemple en cas de fait générateur strict.

2.2. L’assurance chomage peut chercher a répondre aux nouvelles formes du
travail indépendant économiquement dépendant

2.2.1. Les travailleurs indépendants économiquement dépendants sont particuliérement
exposés a un risque de perte subite de leur activité, ce qui pourrait justifier un
dispositif ciblé

La grande diversité des travailleurs indépendants peut plaider pour un dispositif ciblé
sur certaines populations présentant a priori des besoins spécifiques qui se prétent mal a
la seule indemnisation de la cessation définitive d’activité judiciairement constatée.

Comme indiqué supra, les travailleurs indépendants économiquement dépendants (TIED)
sont particulierement exposés a un risque de perte subite de la totalité ou de la majeure partie
de leur activité, en cas de perte de leur donneur d’ordre principal, ce qui peut justifier un
dispositif ciblé sur cette population. Pour cela, il serait nécessaire :

3 de préciser la notion de « dépendance économique » : les contours du groupe a
couvrir pourraient reposer sur un faisceau de critéres indiquant une exposition
particuliére au risque de perte subite d’activité: la présence d’'un donneur d’ordre
exclusif ou fortement majoritaire ou la mise en relation par l'intermédiaire d'un tiers ou
d’'une plateforme, 'absence de salarié, la part prépondérante d’'un seul donneur d’ordre
professionnel dans le chiffre d’affaires du travailleur concerné, etc. Une distinction a partir
des groupes professionnels administrativement existants souléverait a l'inverse des
questions juridiques sérieuses et risquerait d’étre peu pertinente ;

3 de prévoir des faits générateurs spécifiques : outre la baisse importante des revenus
d’activité ou du chiffre d’affaires pourraient étre retenus la liquidation judiciaire du
donneur d’ordre principal ainsi que la rupture du contrat commercial avec le donneur
d’ordre principal.

Un dispositif ciblé sur les travailleurs économiquement dépendants pourrait prendre
plusieurs formes : adhésion au régime d’assurance chomage des salariés a travers une annexe a
la convention Unédic, ou création d’'un dispositif spécifique d’inspiration plus fortement
assistantielle.
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Encadré 4 : Les critéres de dépendance économique dans les pays étrangers étudiés par la mission

En Allemagne, les TIED sont ceux qui exécutent une prestation de travail sur la base de contrats
commerciaux, personnellement et essentiellement sans le concours de travailleurs salariés, et qui
recoivent d'un seul donneur d’ordre, en moyenne, plus de la moitié de la rétribution qui leur est due pour
le travail qu’ils ont exécuté. Si cette rétribution ne peut étre évaluée, on se référe en principe aux six
derniers mois, et, sil'activité a une durée inférieure, au temps couvert par cette activité.

En Espagne, les TIED sont définis comme exercant une activité économique ou professionnelle a but
lucratif, de maniére « habituelle, personnelle, directe » et de maniére prépondérante au profit d’'un client
représentant au moins 75 % des revenus de leur activité professionnelle. Sont exclus les travailleurs
exercant leur activité dans le cadre d’'une société commerciale ou civile, ceux qui emploient eux-mémes
des salariés ou sous-traitent une partie de leur activité. Les travailleurs économiquement dépendants
doivent disposer d’une infrastructure productive propre, organiser leur activité selon leurs propres
critéres organisationnels et assumer partiellement les risques de I'activité en percevant une contrepartie
économique fonction de son résultat ; ils doivent en outre exécuter leur travail de fagon distincte du reste
des travailleurs (salariés ou indépendants) engagés par le client.

Au Portugal, le statut de TIED a été créé en 2013 et couvre les travailleurs indépendants dont plus de
80 % du revenu dépend d’'une seule entreprise cliente sur une année fiscale. Dans le cadre de ce régime,
I'employeur prend en charge une cotisation de 5 % du revenu brut de ces travailleurs, ce qui leur permet
d’avoir acceés au régime d’assurance-chémage.

L’Italie a par ailleurs créé un contrat qui, s’il ne s’appuie pas directement sur une notion de dépendance
économique, trouve a s’y appliquer Il concerne les travailleurs qui ont conclu un contrat de collaboration
coordonnée et continue3¢ (contrat dit co-co-co).

Ces criteres doivent toutefois étre mis au regard des définitions retenues, dans chaque pays, pour définir
la frontiere entre travail salarié et travail indépendant.

Source : Mission.

2.2.2. Un tel dispositif pourrait étre en partie financé par une contribution de(s)
donneurs d’ordres, dont la mise en ceuvre rendrait cependant nécessaire la
création d’un statut ou d’'un contrat spécifique

Dans le cadre d’'un dispositif ciblé sur les TIED, il pourrait étre envisagé d’instaurer, en
complément des cotisations des travailleurs indépendants concernés, une cotisation a la
charge des donneurs d’ordre - ainsi que des plateformes de mise en relation par voie
électronique, la loi du 8 aofit 2016 ayant posé, dans ce domaine, un précédent. La mission reléve
qu'une telle solution pourrait contribuer a sécuriser juridiquement les donneurs d’ordre. La
soutenabilité économique d'une telle contribution, ses modalités ainsi que son périmétre
devraient toutefois faire I'objet d’expertises complémentaires.

La mission signale cependant que la volonté de prélever une cotisation sur le donneur d’ordre
poserait des difficultés supplémentaires par rapport au fait de simplement permettre I'acces des
TIED a une indemnisation choémage :

. la seule définition de faits générateurs dérogatoires ou spécifiques, ciblés sur les TIED,
n'implique pas d’identification ex ante de cette catégorie, la situation de dépendance
économique pouvant étre examinée au moment de I'ouverture des droits ;

. la mise a contribution financiére des donneurs d’ordre rend en revanche nécessaire leur

identification a priori37, par le biais d’'un statut ou d'un contrat spécifique. Une telle
solution, pratiquée dans plusieurs pays européens, fait I'objet d'importants débats.

36 La collaboration coordonnée et continue est caractérisée par: 'autonomie du travailleur, la coordination de
'organisation du travail par le client (donneur d’ordre), la nature principalement personnelle de la prestation fournie,
la continuité dans le temps de la collaboration.

37 Sauf a concerner les donneurs d’ordre professionnels indépendamment du fait qu’ils emploient ou non des TIED,
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Encadré 5 : Le débat sur la création d’un « tiers statut » pour les TIED

La création d’un « tiers statut » pour les TIED présenterait a priori des avantages a plusieurs
titres - outre la possibilité d’identifier les travailleurs par l'affiliation a ce statut: d’'une part la
possibilité pour les TIED de pouvoir accéder a des protections accrues, prenant en compte leur
situation particuliére et réduisant I'écart avec les salariés, d’autre part I'impact positif sur I'activité

économique et ’'emploi lié a la réduction pour les donneurs d’ordre du risque de requalification.

A I'inverse, elle pourrait avoir des effets pervers importants. D’une part, elle pourrait avoir pour
effet de déstabiliser le salariat, le développement du travail dépendant s’effectuant alors au détriment
de 'embauche de salariés classiques, et entrainant des distorsions de concurrence dans les secteurs les
plus fortement concernés38. D’autre part, elle pourrait d’accroitre la segmentation du modéle social, et
I'insécurité juridique qui en découle.

Les éléments manquent a ce jour, qu’il s’agisse de travaux de recherche économique, de retours
des expériences étrangeres, pour la plupart récentes, pour arbitrer entre les différents effets.

Source : Mission.

Une solution alternative pourrait consister a favoriser le développement de structures tierces entre les
travailleurs indépendants et les donneurs d’ordre, assumant les formalités liées a la couverture chomage :
paiement des cotisations, certification de la dépendance a 'égard d'un donneur d’ordres unique ou tres
majoritaire.

2.3. L’assurance chomage peut rapprocher les protections des salariés et des
non-salariés pour faciliter les transitions professionnelles, voire s’inscrire a
terme dans une logique d'universalisation

2.3.1. Un dispositif assez ouvert permettrait de rapprocher les protections entre salariés
et non-salariés et de sécuriser des transitions professionnelles de plus en plus
fréquentes

L’assurance chémage pourrait également viser a favoriser la fluidité du marché du travail et a
sécuriser les transitions professionnelles des travailleurs indépendants, que celles-ci soient
subies du fait d’'une contrainte économique (ou médicale) ou qu’elles s’inscrivent dans un projet
volontaire de reconversion professionnelle. Elle fonctionnerait alors de maniere proche de celle
des salariés, qui indemnise depuis 2008 les ruptures conventionnelles et devrait prochainement
s’ouvrir également aux démissions. Pour répondre a un tel objectif, le dispositif devra retenir un
fait générateur relativement large, incluant toutes les cessations d’activité et non plus les seules
défaillances d’entreprise.

Si 'ensemble des travailleurs indépendants seraient concernés - de fait ou de droit — par un tel
objectif, la mission note que certains seraient plus fortement susceptibles d'y avoir recours :
c’est notamment le cas des secteurs d’activité présentant de faibles barriéres a la sortie (tertiaire
notamment) et les entrepreneurs n’employant pas de salariés.

38 La situation actuelle dans laquelle coexistent différentes formes juridiques d’exercice au sein d’'un méme secteur
(notamment du fait du régime de la micro-entreprise) n’est cependant pas elle-méme exempte de distorsions de
concurrence.
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2.3.2. Un tel dispositif pourrait constituer la premiere étape d’'une universalisation de la
protection contre le chomage a tous les actifs, qui sort cependant du périmetre de
la mission

Le rapprochement des protections afin de faciliter les transitions professionnelles aurait
vocation a s’inscrire dans une réforme de plus grande ampleur visant, a terme, la mise en place
d’un dispositif universel, commun a I'ensemble des actifs. A cet égard, la mission a identifié deux
pistes qui permettent de répondre a cet enjeu d'universalisation des droits d’assurance chémage
quel que soit le statut de I'actif :

. la création d’'un systéme d’'indemnisation du chémage unique pour tous les actifs
(salariés, indépendants), dans une logique d’universalisation de l’assurance
chémage. Le principe consiste a créer un socle de droits a l'assurance chémage
indépendamment du statut d’activité, par exemple sous la forme d’une allocation de base
forfaitaire, financée par des ressources non contributives, a laquelle viendraient
éventuellement s’ajouter des couvertures complémentaires, assurantielles et financées par
cotisations, distinctes selon le statut, voire le groupe professionnel, de I'actif. Dans cette
optique, I'étage de base de la couverture chdémage sortirait du champ de l'assurance au
profit d'une logique de solidarité. Une telle option, qui implique de revoir les régles
d’assurance chomage des salariés et son articulation avec les minima sociaux, dépasse le
champ de la présente mission. Cette piste fait pour partie I'objet d’'une expertise
parallele par M. Fabrice Lenglart, qui doit remettre son rapport fin décembre. Elle
peut constituer un horizon de moyen terme dans le prolongement de certains des
scénarios présentés infra ;

3 la création d’'un compte de capitalisation de droits chdmage rattaché a I'actif, avec un
abondement public en cas de perte involontaire d’activité. Cette solution, évoquée au
moment de la création du compte personnel d’activité3®, correspond a une logique
d’assurance individuelle par la constitution d’un capital de droits chdmage.

Ces solutions n’ont pas été expertisées dans le cadre de la mission car elles impliquent
des évolutions profondes du régime d’assurance chomage des salariés et sortent donc du
cadre de la commande. Elles constituent cependant des pistes intéressantes pour couvrir
les besoins liés a la multiplication des transitions entre les différents statuts (salarié et
non-salarié) et a la poly-activité salariée/non salariée croissante - tandis que les autres
approches nécessitent d’organiser les interactions, potentiellement complexes, entre I'assurance
chdomage des salariés et celle des travailleurs indépendants, dés lors qu'ils laissent subsister la
dualité des régimes.

39 France Stratégie, Le compte personnel d’activité, de I'utopie au concret, 2015
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3. Le schéma cible de I’assurance chomage doit ensuite fixer I'architecture
institutionnelle du régime et le mode de financement qui en découle

3.1. Plusieurs options sont envisageables du point de vue de I'architecture et de
la gouvernance

Du point de vue de I'architecture du régime et de sa gouvernance, le nouveau régime peut
se rapprocher de celui des salariés (en prenant par exemple la forme d’une ou plusieurs
annexes a la convention d’assurance chomage) comme il peut constituer un régime ad hoc,
géré par les partenaires sociaux, en y associant par ailleurs les représentants des professions
non salariées, ou directement par I'Etat. La mission note que toute solution de gouvernance ad
hoc se heurtera a I'absence d’institutions aujourd’hui considérées comme représentatives des
travailleurs non salariés, ce qui pourrait nécessiter la mise en place d'une mesure de 'audience
syndicale au sein de ces populations.

Le choix de l'architecture conditionnera dans une certaine mesure la possibilité de regles
différenciées pour les travailleurs indépendants, voire selon les catégories d'indépendants.

Tableau 2 : Avantages et inconvénients de chaque type de gouvernance possible

Annexe au régime

, ~ Régime ad hoc Gestion étatique
d’assurance chomage

Intégration des indépendants au
sein du régime d’assurance
chomage des salariés, au travers
d’une ou plusieurs annexes
spécifiques (travailleurs
indépendants économiquement Création d’un régime

Gestion directe par I'Etat de
I'allocation chomage des

. Lo , N indépendants
dépendants) pouvant prévoir d’assurance chdmage des P
Principe notamment un taux de cotisation | indépendants distinct du régime . o
- , R Conservation par I'Etat des
différent d’assurance chomage

leviers d’action liés aux
dépenses, au financement et aux
regles d'indemnisation

Ce type de gouvernance n’implique
pas nécessairement une solidarité
financiére entre le régime et celui
des indépendants mais est
susceptible de grandement la
faciliter

Définition plus aisée de regles

Articulation facilitée avec le régime | Définition plus aisée de régles s C P
d’indemnisation spécifiques

Avantages . . o P
g des salariés d’indemnisation spécifiques
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Annexe au régime

, A Régime ad hoc Gestion étatique
d’assurance chomage

Faiblesse de la représentation
des indépendants (pas de
mesure d’audience syndicale)

Plus grande complexité - voire
difficultés - dans les interactions

En fonction du périmetre . 1
P avec I'Unédic

d’'indépendants indemnisés,
acceptabilité potentiellement plus
faibles des partenaires sociaux

Articulation plus difficile avec le
régime des salariés (deux
gestionnaires différents), au
détriment des poly-actifs
notamment

Peu adapté dans le cas ou la
population couverte serait faible

Limites Besoin de définir les autres (pas de solldarlt.e inter-régimes
possible)

partenaires issus des professions

concernées a associer a la gestion . . e s
& Articulation plus difficile avec le

régime des salariés (deux
gestionnaires différents), au
détriment des poly-actifs
notamment

Colts de gestion
supplémentaires par rapport
aux deux autres options

Source : Mission.

3.2. Le nouveau régime pourra recevoir trois sources de financement distinctes

Trois types de financements peuvent étre distingués :

. des cotisations sociales portant sur les travailleurs indépendants, dans une logique
contributive reposant sur la solidarité entre eux (des travailleurs indépendants aisés ou a
faible risque vers ceux a faible revenu ou a risque élevé). Le principe d'une telle cotisation
fait débat chez les travailleurs indépendants (risque de pression forte sur les bas revenus,
opposition des travailleurs peu ou pas exposés au risque de perte d’emploi). Il présente
toutefois 'avantage de maintenir un lien étroit entre le revenu perdu et le montant des
allocations, ce qui constitue une incitation a la déclaration par les travailleurs
indépendants de l'intégralité de leurs revenus (moindre aléa moral). A titre indicatif, une
hausse d'un point du taux de cotisations sociales pour l'ensemble des travailleurs
indépendants représenterait entre 800 et 900 M€ ;

. des transferts financiers depuis le régime d’assurance chomage des salariés, dans
un principe de solidarité entre salariés et travailleurs indépendants (des salariés,
employeurs et/ou demandeurs d’emploi vers les travailleurs indépendants). Les
partenaires sociaux rencontrés par la mission ont fait part de leur opposition a un tel
transfert, a fortiori s’il doit se traduire - dans le contexte du déficit de I'Unédic - par un
durcissement des conditions d'indemnisation des salariés ;

. dans une logique de solidarité nationale, des recettes fiscales (la CSG ayant une
vocation spécifique a financer la protection sociale) ou des concours du budget de I’Etat.
La constitutionnalité d’une telle solution semble acquise sous certaines réserves49.

40 L’affectation d’une fraction de CSG au régime d’assurance chdmage ne peut se faire qu’'en LFSS, elle ne peut
concerner que les revenus d’activité et de remplacement - et non les revenus du capital - et elle ne doit pas avoir pour
effet de dégrader les conditions générales de I'équilibre financier des régimes de base de sécurité sociale.
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Une combinaison de ces trois types de financements est envisageable. Par exemple, dans un
scénario combinant une couverture de base obligatoire et une couverture complémentaire
facultative, la premiére pourrait étre financée par I'impét, alors que I'étage complémentaire
serait forcément financé par des cotisations. En outre, il reste toujours possible, a I'intérieur d’'un
scénario contributif, de recourir en partie a un financement de solidarité afin d’abaisser les taux
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de cotisations ou d’améliorer le niveau d'indemnisation.

3.3. Certains choix d’architecture conditionneront les sources de financement

possibles, et inversement

Le tableau ci-aprés présente les architectures possibles du régime et les sources de financement

compatibles avec celles-ci.

Tableau 3 : Architectures possibles du régime et choix financiers ou paramétriques associés

Architecture/gouvernance du
régime

Source de financement
possible

Ciblage / parametres associés

Intégration au régime des salariés,
avec une ou des annexes spécifiques
pour les indépendants

Cotisations des indépendants
et cotisations des salariés via
un abondement de la ou des
annexes des indépendants
par le régime des salariés
Dans une certaine mesure, et
sous réserve de
constitutionnalité,
financement par 'impot

Adapté a un dispositif ciblé sur les TIED,
moins (du fait de la taille de la population
couverte) a un dispositif s’adressant a
I'ensemble des indépendants

Dés lors que les cotisations constituent la
source de financement principale, le
dispositif d’'indemnisation devrait revétir
des caractéristiques plutot assurantielles
(cf. infra sur les parameétres)

Régime ad hoc pour les
indépendants

Cotisations des indépendants.

Dans une certaine mesure, et
sous réserve de
constitutionnalité,
financement par I'impot

Inversement, plutot adapté a un dispositif
s’adressant a I'ensemble des
indépendants
Dés lors que les cotisations constituent la
source de financement principale, le
dispositif d’'indemnisation pourrait
reveétir des caractéristiques plutot
contributives (cf. infra sur les
parametres)

Gestion étatique

Financement par
I'imp6t/ressources
budgétaires, cotisations des
indépendants

Le dispositif d'indemnisation devrait
revétir des caractéristiques plutét non
contributives (cf. infra sur les
parametres) : par exemple allocations
forfaitaires sur une durée forfaitaire

Source : Mission.
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Selon les objectifs et la définition du risque retenus (cf. supra), le périmetre des travailleurs
indépendants couverts en droit ou en fait par I'indemnisation du chdmage sera différent. Il en
découle certaines conséquences en matiére de financement :

*

avec un objectif plus restreint de protection contre la défaillance de I'entreprise
et/ou de prise en compte de la dépendance économique, le dispositif s’inscrirait plus
facilement dans une logique non contributive ou de solidarité nationale. Un financement
par cotisations resterait envisageable mais présenterait en pratique le risque d’ouvrir un
décalage entre la population effectivement susceptible de bénéficier de I'indemnisation et
celle qui serait amenée a contribuer a son financement (cf. supra). Cela entrainerait une
moindre acceptabilité politique du dispositif, ce qui devrait toutefois étre relativisé dans la
mesure ou le taux de cotisation en question pourrait dans un tel cas de figure étre peu
élevé;

avec un objectif plus large tel que, par exemple, la prise en compte des cessations
d’activité, le dispositif s’accommoderait plus facilement d'une logique contributive, mais
impliquerait néanmoins une forte solidarité financiére entre travailleurs indépendants
afin d’assurer I'équilibre financier du dispositif. L’absence de garantie quant au caractere
involontaire de la cessation d’activité pourrait affaiblir le consentement a payer de
certaines catégories de travailleurs indépendants.
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ETAPE III : GRANDS SCHEMAS DE COUVERTURE

Au regard des grands objectifs identifiés précédemment, la mission a identifié dix scénarios
possibles pour la création d’'une indemnisation du chémage destinée aux travailleurs
indépendants, qu’il est possible de regrouper au sein de trois grandes familles. Ces scénarios
sont présentés dans le schéma ci-apres :

*

deux scénarios reposent sur le maintien du caractere volontaire de l'assurance
chdomage pour les travailleurs indépendants ;

trois scénarios ont en commun la création d’'un régime obligatoire d’assurance
chomage, au sein duquel l'indemnisation revét un caractere essentiellement
forfaitaire; le financement peut étre a dominante non contributive ou prévoir des
cotisations d’un faible montant;

cing scénarios, enfin, reposent également sur un dispositif obligatoire, mais avec une
indemnisation calculée en fonction des revenus antérieurs des assurés et le cas
échéant des cotisations acquittés par eux, dans une logique de «revenu de
remplacement » a dominante contributive.

Ces scénarios peuvent étre mis en ceuvre isolément, mais également combinés :

*

*

plusieurs types de faits générateurs de I'indemnisation peuvent étre associés ;

en matiére de mode de financement, d’architecture et de gouvernance du régime
d’assurance chémage des travailleurs indépendants, I'analyse conduit a privilégier une
recherche de cohérence avec la nature de l'indemnisation - «filet de sécurité» ou
«revenu de remplacement » ; toutefois, des hybridations restent souvent possibles ;

enfin, le dispositif retenu pourrait comporter plusieurs « étages » aux caractéristiques
différentes - par exemple, un premier étage obligatoire offrant un filet de sécurité de faible
niveau, et un étage complémentaire facultatif de philosophie assurantielle*1.

La mission souligne enfin que, pour former un jugement global sur chacun de ces
scénarios, il serait nécessaire d’intégrer I'impact des choix des parametres de gestion du
régime, présentés a I'étape IV suivante, dans la mesure ou ils sont susceptibles de modifier
fortement a la fois I'équilibre financier de chacun des scénarios et leur capacité a répondre
effectivement aux besoins des populations concernées.

41 Cette derniére possibilité n'a pas fait I'objet d’'une expertise approfondie par la mission, compte tenu du nombre
d’ores et déja important de scénarios étudiés dans le présent rapport.
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1. Deux scénarios reposant sur une adhésion volontaire sont présentés,
qui varient selon la nature publique ou privée du régime d’assurance
chomage

La forte hétérogénéité de I'exposition au risque de chdmage parmi les travailleurs indépendants,
et au sein méme des groupes professionnels qui les composent, engendre une difficulté pour les
assureurs privés a couvrir efficacement le risque de perte d’activité de ces travailleurs. Cette
hétérogénéité les expose en effet a un phénomeéne d’antisélection particuliérement important.

Toutefois, au regard des attentes variables et parfois modestes des travailleurs
indépendants a I'égard d’'une couverture chomage, le maintien du caractére volontaire de
la souscription de contrats, le cas échéant encouragée plus fortement a I'aide d’incitations
financiéres, pourrait permettre une meilleure adéquation de l'offre d’assurance a la
diversité des besoins et attentes individuels. Ce type de régimes est le plus répandu a
I’étranger (cf. supra), méme si leur succes est parfois limité. C'est la raison pour laquelle la
mission a jugé pertinent de proposer a la réflexion deux scénarios qui préservent le caractere
actuellement facultatif de la couverture chdmage des travailleurs indépendants.

1.1.1. Un premier scénario (A.1) encourage la souscription, maintenue volontaire, de
contrats privés d’assurance chomage, au moyen d’incitations fiscales

La souscription de contrats d’assurance « perte d’activité » par les travailleurs indépendants
aupres d’assureurs privés est aujourd’hui encouragée par la possibilité qui leur est offerte de
déduire de leur revenu imposable les cotisations ainsi versés, dans le cadre du dispositif dit
« Madelin ». Le caractere modeste de ces incitations contribue cependant en partie a la faiblesse
des souscriptions.

Un premier scénario viserait a rendre plus attractive la souscription de contrats
d’assurance chémage sur le marché privé en mobilisant plusieurs leviers :

. une adaptation du dispositif « Madelin » aux bénéficiaires du régime de la micro-
entreprise, qui en sont aujourd’hui exclus ;

. un relevement des plafonds de déductibilité des cotisations*?: si, aux yeux de la
mission, cette solution ne s'impose pas dans le cadre de souscriptions individuelles,
compte tenu du niveau actuellement élevé de la subvention, de I'ordre de 50 % du cofit
d’un contrat, elle pourrait trouver une justification dans le cas de dispositifs de couverture
du risque de perte d’activité qui seraient institués par accords collectifs au niveau
d’activités, de branches ou de groupes professionnels particuliers, rendus obligatoires a
I'ensemble de leur champ d’application. Il s’agirait d’adresser aux acteurs du travail
indépendant le signal d’'une « prime » a la signature de tels accords ;

. la création d’un crédit d’'impo6t remboursable pour faciliter la souscription d’'un contrat
en faveur des travailleurs indépendants non imposables - en raison de leurs revenus
modestes — a I'impot sur le revenu.

Pour enrichir le contenu des contrats et notamment assouplir le caractére strict des faits
générateurs actuellement retenus par les assureurs privés, ou améliorer les conditions
d’indemnisation qu’ils proposent, il pourrait également étre envisagé de mettre en place des
incitations fiscales a destination des assureurs eux-mémes (sur le modéle mis en place pour
les contrats complémentaire santé pour les salariés). Le bénéfice en serait conditionné au
respect de certains critéres, contrats types ou paniers minimaux.

42 1,875 % du bénéfice imposable ou 2,5 % du plafond de la sécurité sociale.
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Enfin, un tel scénario pourrait étre complété par une meilleure communication a
destination des travailleurs indépendants autour de l'offre existante. Il pourrait
notamment étre envisagé, comme proposé dans un récent rapport IGF-CGEFI consacré au
« Rebond des entrepreneurs et des petites et moyennes entreprises »*3, de proposer l'inscription
a l'une des offres privées dans le formulaire d’inscription au registre du commerce et des
sociétés.

Ce scénario ne conduirait pas a une évolution structurelle du mode opératoire de la
protection contre le chdmage des travailleurs indépendants ; les faits générateurs retenus
resteraient identiques, la gestion resterait assurée par les acteurs privés actuellement en place
voire par de nouveaux acteurs.

Le coiit pour les finances publiques de ce scénario se résume au surcroit de dépenses
fiscales au titre de I'amélioration des incitations a la souscription de contrats d’assurance
« perte d’activité » des travailleurs indépendants. Ce colit est impossible a évaluer, en 'absence
de références pour calibrer le niveau moyen des indemnisations qui seront offertes par ces
contrats, et le montant moyen de primes associé.

L’'interrogation majeure que souléve ce scénario réside dans sa capacité a amener vers la
souscription de contrats d’assurance «perte d’emploi» des profils de travailleurs
indépendants différents de ceux qui souscrivent aujourd’hui, soit une majorité de dirigeants
de société aux revenus relativement élevés.

1.1.2. Un deuxieme scénario (A.2) repose sur une adhésion facultative au régime
d’assurance chémage des salariés ou a un régime spécifique prévu par la
puissance publique

Une modalité particuliére d’extension de la population des travailleurs indépendants couverte a
titre facultatif par un contrat d’assurance « perte d’activité » consisterait a leur permettre de
s’affilier volontairement, soit au régime d’assurance chomage des salariés - dont les
parameétres devraient toutefois étre adaptés a la nature spécifique des revenus des travailleurs
indépendants -, soit a un régime spécifique pour ces travailleurs prévu par les pouvoirs
publics. Les expériences étrangeres montrent que ces deux options sont envisageables :

. I’Allemagne et I’Autriche permettent I'adhésion directe des travailleurs indépendants au
régime des salariés, via la définition d’un dispositif spécifique inséré dans une annexe au
réglement de ce régime ;

. I’Espagne prévoit quant a elle 'adhésion volontaire a un régime spécifique aux travailleurs
indépendants.

Les travailleurs indépendants auraient donc le choix entre souscrire un contrat
d’assurance privée, adhérer a un régime public, ou encore ne pas s’assurer du tout. Ce
choix peut étre orienté par un régime approprié de déductibilité des cotisations acquittées en
cas d’adhésion volontaire au régime public, ou de crédit d'impdt, qui pourrait étre plus généreux
que celui dont bénéficient les contrats « Madelin ».

Cette formule ne permet pas d’éliminer les phénomeénes d’antisélection, mais elle
pourrait toutefois permettre d’'introduire un degré de mutualisation supplémentaire, et
exercer un effet d’attraction sur des travailleurs indépendants aujourd’hui non couverts,
notamment des travailleurs indépendants en situation de dépendance économique a l'égard
d’'un donneur d’ordre prédominant..

Du fait du caractére maintenu volontaire de ’adhésion au régime public, il n’est pas possible
d’en évaluer ex ante I'incidence financiere.

43 « Le rebond des entrepreneurs et des petites et moyennes entreprises » (IF-CGEFI), février 2017.
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2. Huit scénarios reposant sur la création d’'un régime obligatoire
d’assurance se distinguent par la nature forfaitaire ou proportionnelle
aux revenus antérieurs de I'indemnisation

Le mode d’organisation adopté par le systéeme de protection sociale frangais depuis sa
fondation au lendemain de la Seconde Guerre mondiale repose sur des régimes a
affiliation obligatoire. Ce constat, tout comme les avantages qui peuvent étre escomptés d’une
intervention publique dans le domaine de I'assurance des risques sociaux (mutualisation plus
forte, absence d’antisélection), conduit a préter une attention particuliere a des scénarios
impliquant la création par la loi d’'un régime obligatoire.

A T'intérieur de ce cadre obligatoire, il existe une grande diversité d’options possibles, qui se
distinguent par leurs conditions d’éligibilité, le profil des prestations servies, les modalités de
financement ou de gouvernance retenues. Dans un souci de pédagogie, la mission a choisi de
distinguer analytiquement deux grandes familles de scénarios, I'une reposant sur une
prestation forfaitaire de montant limité, qui peut s’inscrire dans une logique non contributive
ou donner lieu a des cotisations d’'un niveau assez faible, 'autre sur un revenu de
remplacement lié aux revenus percus antérieurement a la perte d’activité, selon une
approche plus familiére des techniques d’assurances sociales. Cette partition entre
dispositifs contributifs et non contributifs, pour partie théorique et qui ne suffit a résumer a elle
seule les modes d’organisation possibles de tout systéme de protection sociale, a en effet des
conséquences substantielles pour le financement et la gouvernance du régime.

Tableau 4 : Deux grandes modalités d'indemnisation pour une couverture obligatoire

« Forfaitaire » « Revenu de remplacement »
Eviter aux travailleurs indépendants . . . .
N R . Maintenir partiellement leur niveau de
Objectif privés d’emploi de tomber dans la : L
. vie antérieur
pauvrete
Logique de solidarité nationale
— Cotisations forfaitaires ou sur une X . I
Principe . L s . Systéme assurantiel / contributif
assiette plafonnée a un niveau assez
faible
Financement Universel (impots/CSG) et/ou contributif Contributif
Possibilité d'un fonctionnement
Gouvernance et Role de I'Etat a définir en fonction du paritaire avec représentation
architecture degré de solidarité nationale spécifique a prévoir des travailleurs
indépendants
L Forfaitaire (montant, durée), a articuler Proportionnelle a I'assiette de
Indemnisation . . o .
avec les minima sociaux cotisation (montant, durée)
Seuil d’affiliation relativement bas o et s . .
PP : : : Seuil d’affiliation relativement élevé
Périmetre Ciblage possible sur certaines P
: Périmétre large
populations

Source : Mission.

2.1. Trois scénarios sont associés a un profil d'indemnisation forfaitaire

Au sein de ces trois scénarios, la mission distingue chacune des possibilités en fonction du fait
générateur susceptible d’étre retenu, selon qu’il soit considéré comme « strict », « ouvert » ou
« ciblé » (cf. supra). Pour chacun d’entre eux, I'articulation avec les minima sociaux constitue un
point de vigilance.
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2.1.1. Un troisiéme scénario (B.1.1) retient un fait générateur de I'indemnisation strict

Le troisiéme scénario se fonderait sur une couverture forfaitaire (« filet de sécurité ») du
risque chomage des travailleurs indépendants, appréhendé de facon relativement
restrictive : jugement d’ouverture d'une liquidation judiciaire ou mise en redressement
judiciaire impliquant le départ du gérant de I'entreprise, perte du mandat de gestion, divorce et
séparation pour un conjoint associé. Ces faits restrictifs garantissent le caractere
strictement involontaire de la perte d’emploi et limitent donc fortement I'aléa moral,
mais aussi la population susceptible d’y avoir effectivement recours.

L’'indemnisation serait soumise a une condition d’ancienneté de I'activité et/ou de I'entreprise,
qui devrait étre d’au minimum d’un an, voire de deux ans, afin de prévenir des cas de faillite
organisée.

2.1.2. Un quatriéme scénario (B.1.2) traite spécifiquement la situation des travailleurs
indépendants économiquement dépendants

Le quatriéme scénario reposerait sur une couverture de la perte d’activité ciblée sur les
travailleurs indépendants économiquement dépendants (TIED) et qui prendrait la forme
d’une prestation forfaitaire (« filet de sécurité »).

Par exception aux analyses du présent rapport qui soulignent les risques d'une couverture par
I'assurance chdomage des fluctuations de revenu, le risque a couvrir porte ici sur les
conséquences tres significatives sur le revenu non salarié d'un TIED d’un retrait de son donneur
d’ordre principal, soit qu’il fasse faillite, soit qu’il mette fin aux prestations que ce travailleur
réalisait pour lui antérieurement.

2.1.2.1. Eligibilité a 'indemnisation

Le fait générateur de I'indemnisation des TIED serait la chute de revenu provoquée par
I'arrét des prestations commandées par un donneur d’ordre régulier. Pour identifier une
telle relation de dépendance économique, il est nécessaire :

. d’'une part, identifier dans l'historique des activités du TIED une relation
économique durable avec son donneur d’ordre déterminant; l'ancienneté et la
régularité de cette relation seront donc deux parametres décisifs de cette identification, et
devront étre importantes ;

. d’autre part, constater la cessation de paiement du donneur d’ordre, la rupture de la
relation commerciale, ou encore, a I'aide du chiffre d’affaires du TIED, l'interruption
de cette relation pendant une durée minimale.

Une difficulté que pose ce scénario est 'impossibilité de recenser a un moment donné
toutes les relations de dépendance économique telles que définies ci-dessus, et donc
d’affilier « automatiquement » les TIED a un régime d’assurance « perte d’activité ». Ceci
implique que I'adhésion a ce régime doive conserver, au moins dans un premier temps, un
caractére volontaire de la part des TIED, et impose des contraintes spécifiques a sa gestion. La
couverture complete de ces travailleurs pourrait néanmoins étre maintenue comme objectif de

moyen terme.
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2.1.2.2. Caractéristiques de la prestation

Le présent scénario retient le principe d’'une prestation forfaitaire, dont le montant
pourrait étre une fraction du plafond de la sécurité sociale. L'indemnisation (des lors que les
conditions en seront remplies - cf. infra) devra en tout état de cause étre fixée a un niveau
supérieur aux droits au RSA que le travailleur serait susceptible de percevoir.

Compte tenu de la capacité du TIED conservant une activité a regagner des commandes aupres
de nouveaux donneurs d’ordre, la durée d'indemnisation pourrait étre relativement courte,
et, par exemple, ne pas excéder un an.

2.1.2.3. Financement et gouvernance

Du fait du caractere forfaitaire de 'indemnisation retenue dans ce scénario, qui I'apparente a un
« filet de sécurité », un financement au moyen notamment de l'affectation d’'une recette
fiscale ou d’'un concours budgétaire pourrait étre envisagé, sans que cela ne conduise a
exclure des formules mixtes faisant place a une cotisation a taux modeste (ou a une cotisation
sur une assiette plafonnée a un niveau assez bas).

Un tel mode de financement n'impliquerait pas forcément une contribution des donneurs
d’ordre, mais celle-ci pourrait toutefois étre envisagée soit dans le cadre d’un statut ou d’'un
contrat spécifique aux TIED, soit, en leur absence, dans le cadre de dispositifs de taxation
spécifiques de tout ou partie des donneurs d’ordre professionnels recourant aux services de
travailleurs indépendants, que ceux-ci soient ou non en situation de dépendance économique.

2.1.2.4. Eléments d’évaluation financiére

Comme mentionné précédemment, il est impossible de dénombrer ex ante le nombre de
travailleurs indépendants en situation de dépendance économique a I'égard d'un donneur
d’ordre. En se basant sur des données comparatives européennes - qui doivent néanmoins étre
considérées avec précaution -, la mission a retenu I'hypothese de prés de 300 000 TIED, soit
environ 1 % de I'ensemble de la population active.

2.1.2.5. Analyse globale du scénario

Un tel scénario permettrait de prendre en compte les besoins spécifiques de protection des
travailleurs indépendants dont l'activité est tributaire des commandes d’'un donneur d’ordre
déterminant, que des événements fondés sur des faits générateurs «stricts» et méme
«ouverts » ne permettraient pas d’appréhender de facon satisfaisante. La restriction aux
situations de dépendance économique diiment justifiées, assortie de critéres qui écartent le
risque de collusion entre prestataire et donneur d’ordre, permettrait de limiter le risque
d’utilisation opportuniste de l'indemnisation comme outil de complément de revenu d'une
activité réduite.

Cependant, les travaux réalisés par la mission conduisent a souligner une nouvelle fois les
lourdes difficultés qui s’attachent a la caractérisation des ruptures de relations de dépendance
économique entre un travailleur indépendant et un donneur d’ordre, et par suite aux risques de
recours abusif a I'indemnisation ou de collusion entre prestataires et donneurs d’ordre.
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Ce scénario souleve donc un important enjeu de controéle :

. controle de la réalité du fait générateur lié a la perte de revenu en cas de rupture
d’'une relation de dépendance économique: il reviendrait a I'organisme chargé de
I'indemnisation de procéder a la vérification du fait générateur en ayant acceés aux pieces
comptables du travailleur indépendant - lequel pourrait se voir confier la charge de la
preuve. Une solution alternative pourrait étre le recours a des entreprises « tierces de
confiance »** chargées de certifier la perte d'une relation de dépendance économique. La
nature et les attributions de ces « tiers de confiance » sont examinées infra ;

. controle de la recherche d’emploi et d’accompagnement : il parait indispensable que,
méme s’il conserve une activité limitée du fait de ses relations avec des commanditaires
autres que l'ancien donneur d’ordre déterminant, le TIED ait obligation, pour pouvoir
bénéficier de I'indemnisation, de se déclarer demandeur d’emploi. Il bénéficiera ainsi d'un
accompagnement approprié de la part de Pdle Emploi, notamment pour l'aider a
maintenir son activité en regagnant des commandes de ses donneurs d’ordre résiduels ou
de nouveaux partenaires.

Des expertises complémentaires sur ces thémes sont nécessaires pour déterminer les modalités
exactes de 'organisation d’'une couverture en faveur de ce public.

La mission souligne enfin que ce scénario n’est pas exclusif d’'une couverture du risque chémage
qui serait offerte par ailleurs aux autres travailleurs indépendants. Sous certaines conditions
d’homogénéité des prestations, les dispositifs en faveur des deux groupes pourraient étre réunis
dans un méme régime.

2.1.3. Un cinquiéme scénario (B.1.3) retient un fait générateur de I'indemnisation plus
large

Un filet de sécurité forfaitaire pourrait étre mis en place pour tous les travailleurs
indépendants ayant cessé leur activité, sans chercher a distinguer au sein de cet ensemble
les cessations strictement involontaires.

2.1.3.1. Eligibilité a 'indemnisation

Le fait générateur ouvrant droit a 'indemnisation du chomage serait la déclaration de cessation
d’activité aupres d'un centre de formalité des entreprises. Ce fait générateur, tres large, englobe
par définition les faits générateurs plus stricts - tels que la liquidation judiciaire. Il pourrait
méme étre envisagé de maintenir, dans un tel scénario, des faits générateurs spécifiques en
situation de cessation de paiement, ou pour les travailleurs économiquement dépendants, afin
de pouvoir les indemniser deés que surviennent, respectivement, 'ouverture d'une procédure
collective ou la chute du chiffre d’affaires, sans attendre que ces difficultés ne se traduisent par
une cessation d’activité.

44 La loi donnerait a des entreprises « tierces de confiance », agréées par les services du ministére du travail, le role de
s’'interposer entre le travailleur indépendant et ses donneurs d’ordre. Connaissant les relations économiques existant
entre eux, elles seraient a méme de recouvrer, le cas échéant, les cotisations dues, de certifier a I'organisme chargé de
I'indemnisation la réalité de la rupture d’'une relation de dépendance économique, ainsi que tout événement devant
conduire a suspendre I'indemnisation. Les caractéristiques et les grandes lignes de I'intervention de ces tiers sont
présentées en détail dans la piéce jointe relative aux TIED qui accompagne I'annexe [ au présent rapport.

-39 -



Rapport

2.1.3.2. Caractéristiques de la prestation

L’'indemnisation pourrait prendre la forme suivante :

. un montant forfaitaire, nécessairement supérieur au montant du RSA pour un célibataire
sans enfants (545 €) et probablement plus proche du montant moyen de l'aide au retour a
I’emploi des salariés (1 046 € nets). Il devra étre défini en recherchant un équilibre entre
le périmetre de la population éligible et la générosité de I'allocation. En effet, dans un tel
systéme, seuls les travailleurs indépendants présentant des revenus supérieurs a
I'allocation proposée pourront y étre éligibles, sous peine de créer des effets d’aubaine
extrémement forts ;

. une durée fixe, a priori inférieure a la durée maximale d’indemnisation proposée aux
salariés, compte-tenu de la plus grande difficulté a caractériser la reprise d’emploi non
salariée (par exemple un an).

2.1.3.3. Financement et gouvernance

Une allocation de ce type aurait plutot vocation a étre financée par la contribution sociale
généralisée, un concours budgétaire ou une recette fiscale, et a faire 'objet d’'une gestion directe
par I'Etat, sur le modéle de I'allocation de solidarité spécifique.

Rien n’interdit toutefois d’envisager un dispositif mixte. Une cotisation serait en effet
envisageable en complément d'un financement budgétaire, a condition d’étre plafonnée dans
son assiette et de faible taux. Son acceptabilité pourrait étre renforcée par le large périmetre des
travailleurs indépendants indemnisables dans ce scénario. L’allocation pourrait alors prendre la
forme d’'une indemnité forfaitaire par paliers, avec une durée fixe ou elle-méme proportionnelle
a la durée de cotisation, sous réserve d'un plancher élevé et d’'un plafond bas. La gestion d’un tel
dispositif ne pourrait alors prendre la forme que d’'un régime d’assurance chémage ad hoc, dont
la gestion associerait I'Etat et, le cas échéant, des partenaires représentatifs des travailleurs
indépendants.

2.1.3.4. Eléments d’évaluation financiére

Dans un tel scénario, le nombre de bénéficiaires ne pourra pas étre connu avec précision
au moment de la mise en place du dispositif, dans la mesure ou il dépendra - davantage que
dans d’autres scénarios présentant un fait générateur plus facilement contrélable - du
comportement des travailleurs indépendants face a I'assurance chdmage. Ce constat plaide pour
une certaine prudence budgétaire au moment du calibrage de I'allocation en tant que telle.

2.1.3.5. Analyse globale du scénario

La mission note qu’un dispositif fondé sur une prestation forfaitaire, un financement de
solidarité et un fait générateur large proche de celui retenu pour les salariés pourrait
constituer une premiére étape de la mise en place d'un socle forfaitaire commun a
I’ensemble des actifs, dans la lignée des réflexions conduites en ce sens par M. Fabrice Lenglart
a France Stratégie (cf. supra). Il pourrait aussi avoir pour effet de rapprocher les définitions de la
perte d’emploi utilisées pour les salariés et pour les non-salariés, et apparaitrait ainsi
compatible a terme avec une réforme d’ensemble qui s’inscrirait dans une logique
d’universalisation de la couverture contre le risque chémage.
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La mission signale néanmoins que, dans le cadre de ce scénario, des pertes d’activité dont
le caractere volontaire ou involontaire est indiscernable seraient susceptibles d’étre
indemnisées. Le risque de voir se développer des comportements opportunistes étant
élevé, plusieurs instruments devraient alors étre mobilisés pour lutter contre l'aléa
moral et limiter I'attractivité du dispositif pour des travailleurs indépendants dont 'activité
serait économiquement rentable. La mission note que le montant forfaitaire de 1’allocation
limitera déja en partie I'effet d’aléa moral pour les travailleurs indépendants aux revenus élevés.
D’autres garde-fous devraient néanmoins étre envisagés :

. les critéres d’éligibilité (durée minimale d’affiliation et/ou seuil minimal d’activité
maintenu sur une période de référence) doivent non seulement permettre d’attester la
réalité économique de l'activité non salariée, mais également empécher en pratique le
recours récurrent et opportuniste a I'assurance chomage ;

. le délai de carence : des lors que le caractére involontaire de la cessation d’activité ne
peut pas étre établi*s, un différé d’indemnisation significatif apres survenue du fait
générateur devrait étre prévu. A titre de comparaison, il s’éléve a 45 jours en Suéde, et a 4
semaines en Autriche, en cas de cessation volontaire d’activité ;

. I'interdiction de recréer une entreprise ayant la méme activité dans un certain délai
suivant I'indemnisation peut étre envisagée pour éviter qu'un travailleur indépendant
ait recours aux allocations chdmage pour compenser une cessation d’activité temporaire.
Ce délai est fixé a 5 ans en Suéde. La mission note de surcroit qu'une telle interdiction,
pour une période de 2 ans, existait jusqu’'en 2016, pour les micro-entrepreneurs ayant
radié leur entreprise du registre du commerce. Une alternative, sans doute plus simple a
mettre en ceuvre, et qui permettrait de concilier I'indemnisation et un encouragement au
«rebond » de I'entrepreneur, pourrait étre de limiter dans le temps la possibilité d’avoir
recours a I'assurance chémage pour ce motif (par exemple une fois tous les cinq ans, a
I'instar de ce qui est envisagé pour 'assurance chémage des démissionnaires ;

. enfin, dans la mesure ou le fait générateur retenu n’exclut pas certaines cessations
d’activité volontaires, visant par exemple une reconversion professionnelle, il conviendra
dans un tel scénario d’étre particuliéerement exigeant en matiere de contrdle de la
recherche d’emploi.

2.2. Cinq derniers scénarios se rattachent a des modalités d'indemnisation qui
tiennent comptent des revenus antérieurs

A 'opposé des trois scénarios précédents, il est possible d’envisager une organisation de
la couverture du risque de perte d’activité selon une logique de remplacement du revenu,
a l'instar de celle qui fonde aujourd’hui les regles du régime d’assurance chomage des
salariés. Si un régime était construit sur cette base, la cotisation acquittée par les assurés
devrait en constituer la ressource déterminante.

2.2.1. Un sixiéme scénario (B.2.1) envisage l'institution d’'une obligation d’assurance
contre la perte d’activité pour tous les travailleurs indépendants, assortie de la
liberté de choix de I'organisme assureur

L’acces de tous les travailleurs indépendants a une couverture du risque de perte de leur activité
peut s’appuyer sur l'offre de contrats privés, dans un cadre non pas facultatif, mais obligatoire.

45 Les travailleurs pourraient en étre exonérés dans certaines situations correspondant a des faits générateurs plus
stricts, tels que les liquidations judiciaires, comme c’est le cas en Autriche et en Suéde.
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Une disposition législative rendrait obligatoire la souscription d’'une couverture « perte
d’activité » pour tous les travailleurs indépendants et définirait les caractéristiques
minimales de cette couverture, tout en laissant aux travailleurs indépendants le choix de
I'organisme assureur aupres duquel souscrire un contrat. Elle pourrait étre adoptée soit
trés rapidement, afin d’accélérer la généralisation de cette couverture qui prendrait alors une
forme individuelle, soit apres une période intermédiaire permettant aux acteurs de s’organiser
pour proposer des offres collectives. Cette période permettrait :

. dans une perspective de couverture individuelle, de prévoir pour les travailleurs
indépendants les incitations financiéres déja présentées supra pour souscrire ces
contrats ;

. dans un cadre plus collectif, d'inviter les acteurs du monde du travail indépendant a

conclure des accords organisant des couvertures « perte d’activité » par activité,
branche ou groupe professionnel (artisans, professions libérales, dirigeants de société,
etc.); ces accords pourraient étre étendus par voie réglementaire a I'ensemble des
personnes ressortissant aux activités, branches ou groupes professionnels concernés. Cela
suppose la définition d'un cadre de négociation et 'identification des partenaires habilités
a contractere.

La mission n’a pas été en mesure d’analyser en profondeur ce scénario. S'il peut présenter
certains atouts, en termes d’adéquation du niveau des couvertures a la diversité des besoins et
des attentes, il n’en souléve pas moins des interrogations importantes quant aux conditions de
sa mise en ceuvre :

. comment garantir a tout travailleur indépendant qui souhaite se couvrir a titre individuel
qu'il pourra souscrire une assurance « perte d’activité » a un tarif raisonnable47 ?

. comment controler que tous les travailleurs indépendants respecteraient l'obligation
d’assurance « perte d’activité », et que cette derniere ne serait pas vidée de son contenu
par la possibilité de souscrire une couverture garantissant un remplacement tres limité du
revenu pour un tarif lui-méme dérisoire ?

2.2.2. Un septieme scénario (B.2.2) comporte une prestation liée aux revenus antérieurs
du bénéficiaire, sur la base d’un fait générateur de I'indemnisation strict

En premiére approche, ce septieme scénario ne se distingue du scénario B.1.1 que par la
formule de calcul de la prestation, qui tiendrait compte du revenu antérieur de
'allocataire de fagon linéaire mais serait encadrée par un plafond et un plancher. Les mémes
faits générateurs limitatifs - liquidation judiciaire, révocation de mandat, divorce - seraient
retenus, de méme que les conditions d’activité de I’entreprise.

46 A noter que le projet de loi de financement de la sécurité sociale prévoit a son article 11 la création d’un Conseil de
la protection sociale des indépendants. Apres sa création, ses prérogatives pourraient éventuellement prévoir que ce
Conseil jour un réle spécifique dans le pilotage d'un régime ad hoc.

47 11 pourrait étre envisagé de transposer a une assurance « perte d’activité » rendue obligatoire les pratiques en
matiere de responsabilité civile des chefs de famille et des conducteurs de véhicules a moteur, ou de la garantie
décennale pour les entreprises du batiment, qui permettent a toute personne tenue de s’assurer contre ces risques de
solliciter une instance arbitrale (le Bureau central de tarification) apres avoir échoué a se procurer par elle-méme une
assurance. Il faut toutefois souligner que les risques cités ont en commun d’impliquer des tiers dans les sinistres, ce
qui ne serait pas le cas d'une assurance « perte d’activité ». La transposition envisagée du mécanisme d’arbitrage en
vigueur en responsabilité civile ou en garantie décennale s’expose donc a des risques économiques et juridiques
importants.
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La distinction avec le scénario antérieur dépasse toutefois largement cet enjeu de calcul du
niveau d’'indemnisation, car il s’agit ici, en théorie, du scénario le plus proche de la logique
historique ayant conduit a la création d’'une assurance chomage pour les salariés: le fait
générateur y est le plus proche possible d’'une perte involontaire, I'indemnisation fournie serait
fonction du revenu antérieur du travailleur indépendant et le financement du dispositif serait
assuré par un systeme de cotisations.

Enfin, la logique contributive a I'ceuvre dans ce scénario ouvre l'option d'un régime dont le
pilotage pourrait étre délégué par la loi a un organisme spécifique, qui pourrait étre doté d’une
gouvernance permettant la participation des organisations professionnelles et représentatives
des travailleurs indépendants a sa gestion.

2.2.3. Un huitiéme scénario (B.2.3) repose sur une prestation contributive en faveur des
seuls travailleurs indépendants économiquement dépendants

Ce scénario s’adresse au méme public que le scénario B.1.2 présenté antérieurement, soit les
travailleurs indépendants économiquement dépendants (TIED), mais propose une prestation
contributive prenant la forme d’un revenu de remplacement.

Un tel dispositif aurait vocation a étre financé par une cotisation, appelée aupres des
travailleurs économiquement dépendants. Des accords par professions ou branches
professionnelles pourraient prévoir la participation des donneurs d’ordre a ce
financement, notamment dans le cas des travailleurs indépendants économiquement
dépendants travaillant par le biais de plateformes numériques48.

Le recouvrement d'une telle cotisation implique nécessairement l'identification ex ante
de la population concernée. Compte tenu du manque de données disponibles, ce scénario
ne pourrait alors étre mis en ceuvre que de maniére progressive. L’'adhésion des
travailleurs concernés serait d’abord volontaire. La couverture compléte de ces travailleurs
pourrait néanmoins étre maintenue comme objectif de moyen terme. Elle pourrait alors étre
favorisée par le recours a des entreprises « tierces de confiance » qui gereraient pour le compte
des travailleurs indépendants I'ensemble des opérations liées a la couverture « perte d’activité »,
depuis l'identification d’'une relation de dépendance économique jusqu’au recouvrement des
cotisations (cf. supra).

En termes de gouvernance, une propriété intéressante de ce scénario pourrait résider, compte
tenu de sa logique de revenu de remplacement et contributive, dans sa possible inscription dans
le régime d’assurance chomage des salariés sous la forme d’une nouvelle annexe, qui devrait
étre assortie de modalités de négociation spécifiques.

La mission n’a pas été en mesure de conduire des évaluations financiéres du colit de ce scénario,
faute de connaitre le nombre et surtout la distribution des revenus des TIED.

48 Cela souléve la question des faits générateurs de I'indemnisation pertinents pour cette catégorie de travailleurs, qui
pourrait comprendre le déréférencement et d’autres causes d’exclusion d’une plateforme. Une analyse spécifique de
ces faits générateurs est proposée en annexe V.
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2.2.4. Un neuviéeme scénario (B.2.4) autorise I'accés a I'indemnisation sur un critere
d’éligibilité élargi

Comme dans le scénario B.1.3, il serait envisagé de retenir un fait générateur large, ne
s’attachant plus a distinguer systématiquement ex ante les cessations d’activité selon
qu’elles sont ou non involontaires. Cependant, I'allocation proposée étant ici calculée en
fonction des revenus antérieurs, de facon a constituer un véritable revenu de
remplacement, elle serait plus généreuse qu’'une prestation forfaitaire, et donc plus

attractive, risquant ainsi d’autant plus d’encourager des cessations opportunistes d’activité.

Les garde-fous envisagés dans le scénario B.1.3 (différé d’indemnisation, limitation dans le
temps des possibilités de recours a I'assurance chomage pour ce motif) devront donc étre
définis de fagcon particuliérement stricte. Il pourrait de surcroit étre envisagé de proposer un
taux de remplacement plus faible que dans d’autres scénarios, ou une durée maximale plus
courte.

Une allocation de ce type aurait plutét vocation a étre financée par une cotisation, dont
I'acceptabilité serait facilitée par le large périmeétre des travailleurs indépendants
susceptibles d’avoir effectivement recours a I'indemnisation. Sa gouvernance pourrait enfin
prendre la forme dun régime d’assurance chémage ad hoc, géré par des partenaires
représentatifs des travailleurs indépendants.

Dans un tel scénario et de méme que pour le scénario B.1.3, le nombre de bénéficiaires ne
pourra pas étre connu avec précision au moment de la mise en place du dispositif, dans la
mesure ou il dépendra - davantage que dans d’autres scénarios présentant un fait générateur
plus facilement contrélable — du comportement des travailleurs indépendants face a I'assurance
chomage.

2.2.5. Un dixieme scénario (B.2.5.) franchit une étape supplémentaire vers une
convergence de l'indemnisation chomage des salariés et des non salariés, au
travers de comptes individuels de droits

Un fait générateur large - tel que la cessation simple d’activité - expose le dispositif
d’assurance chémage des travailleurs indépendants, on I'a vu, a un aléa moral important ;
cela est d’autant plus vrai que l'allocation proposée prend la forme d'un revenu de
remplacement relativement généreux, et donc attractif. Des lors, on peut craindre que les garde-
fous possibles (délais de franchise, par exemple) ne soient pas suffisants pour empécher les
comportements opportunistes, sauf a devenir extrémement restrictifs et a dégrader
excessivement les conditions d’'indemnisation des bénéficiaires.

Une alternative consisterait alors a responsabiliser le bénéficiaire dans la consommation
de ses droits, en instituant des comptes individuels abondés par les cotisations des
travailleurs indépendants, qui disposeraient d’'une certaine marge de liberté dans leur
utilisation. Ceux-ci pourraient ainsi choisir librement le moment ot ils souhaiteraient mobiliser
cette garantie, sous seule condition de mise en sommeil de leur entreprise, mais ils seraient
responsabilisés dans l'usage de ce compte par son caractere totalement ou partiellement
individualisé. Le rapport serait en effet direct entre les périodes de cotisation et les droits.

Un tel scénario s’inscrit dans une perspective d’évolution systémique, a moyen terme, de notre
systéeme d’assurance chomage. Son mécanisme peut étre décrit a I'aide d’'un exemple, celui du
Chili - malgré les limites que sa mise en ceuvre peut connaitre au sein de ce pays et les difficultés
de sa transposition au systeme francais de protection sociale.
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Encadré 6 : Un compte individuel pour la garantie chomage des salariés : I'’exemple chilien

Le Chili est un exemple atypique de compte individuel chomage qui permet d’éviter les effets
d’aléa moral d’'une assurance chomage obligatoire. Il ne concerne que les actifs salariés, les
travailleurs indépendants n’étant pas couverts par le risque chémage, mais permet de démontrer le
caractere opérationnel des comptes individuels de garantie chdmage (on ne parlera pas ici d’assurance
a proprement parler, dans la mesure ou il s’agit d'un régime par capitalisation comportant une partie
assurantielle). Introduit en 2002, le systeme d’assurance chomage chilien combine auto-
assurance (sous la forme d’'un compte épargne individuel, ou CEIl, souscrit aupres d’'un fonds de
pension) et assurance sociale (fonds de solidarité chomage).

Le systéme a un financement tripartite (salarié, employeur, Etat). Les cotisations chdmage, acquittées a
la fois par le salarié et par 'employeur, servent a abonder pour partie un compte individuel (CEI), pour
une durée limitée a onze ans au plus, et pour partie un fonds commun de solidarité, ce dernier étant
cofinancé par le gouvernement et par les employeurs.

En cas de chomage, les chomeurs puisent d’abord dans leur compte individuel avant de toucher
I'indemnisation issue du fonds commun. Un individu peut puiser sur son compte individuel des la
perte de son emploi, sans restriction liée a la cause de cette perte, tandis que I'indemnisation via le
compte solidarité se déclenche a la suite de critéres classiques d’assurance chémage (perte d’emploi
non intentionnelle) et implique d’accepter un systeme de suivi et d’accompagnement hors du chémage.
Toutefois un individu peut choisir de ne pas toucher les indemnisations de « solidarité ».

Les prestations chomage du CEI sont alors servies en fonction du solde épargné et de la durée
de cotisation.

Si l'assuré n'a pas assez épargné sur son CE], il a droit aux prestations du fonds de solidarité
chomage a condition d'avoir cotisé 12 mois avant l'arrét du contrat de travail. Le montant des
mensualités du fonds de solidarité correspond a un pourcentage du salaire moyen des 12 derniers
mois, pourcentage dégressif de 70 % a 35 % du salaire moyen sur une durée maximale de 7 mois.

Selon une étude, 92 % des demandeurs d’emploi ont bénéficié de leur compte individuel, et seulement
0,01% d’entre eux ont bénéficié du fonds de solidarité, tandis que 7,8 % ont bénéficié des deux4.

Source : HCFIPS ; mission.

Un tel systéme présente un certain nombre d’avantages :

*

*

la responsabilisation du bénéficiaire dans la consommation de ces droits ;

une meilleure acceptabilité des contributions, surtout au cas ou les travailleurs
indépendants seraient autorisés a récupérer le solde de leur compte au moment du départ
en retraite ou a les convertir - dans la logique du CPA - en d’autres types de droits
(formation professionnelle par exemple) ;

la portabilité des droits au remplacement du revenu, qui seraient attachés a la
personne et non pas a son emploi ou a son statut. L’articulation avec les droits des
salariés permettrait alors de résoudre les difficultés aujourd’hui observées en cas de poly-
activité ou de transition professionnelle.

Selon les modalités de la mutualisation de la gestion des comptes individuels, au sein du régime

d

‘assurance chdmage comme dans le cas chilien ou en mobilisant des crédits budgétaires pour

compenser la perte consécutive a la restitution en tout ou partie des comptes créditeurs, les
conséquences en termes de gouvernance seraient évidemment différentes: gestion par des
représentants des travailleurs indépendants dans le premier cas, gestion bipartite avec I'Etat
dans le second cas. Si le mécanisme de comptes individuels devait étre étendu a 'ensemble des
actifs, une gouvernance plus large, associant salariés, employeurs, travailleurs indépendants,
agents publics et Etat, devrait étre étudiée, a I'instar des réflexions en cours sur la gouvernance
du compte personnel d’activité.

49 http: //www.econ.uchile.cl/uploads/publicacion/421a39a131d26d92e3d6e8dd3f560c282f198baf.pdf
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ETAPE IV : ASPECTS PARAMETRIQUES

Les parametres de gestion du futur dispositif doivent parvenir a s’assurer du bon ciblage
de Tl'allocation, en permettant aux travailleurs indépendants perdant leur activité d’en
bénéficier, tout en limitant au maximum les phénoménes d’antisélection et d’aléa moral
susceptibles de rendre le dispositif financierement insoutenable.

Ces parametres pourront, on I'a vu, étre différents selon le scénario d’ensemble dans lequel ils
s’'inscrivent. Une analyse parameétre par parameétre est toutefois utilisée afin de délimiter
pour chacun d’entre eux le champ des possibles, les enjeux soulevés par leur définition, ainsi
que les correspondances avec sept des dix scénarios présentés supra.

Cinq types de parametres de gestion peuvent étre distingués :

. les faits générateurs ;

. les autres critéres permettant de déterminer le périmetre de la population éligible, et
notamment d’identifier des activités établies et économiquement actives ;

. le revenu de référence a prendre en compte pour asseoir le calcul des cotisations et le
revenu de remplacement, si celui-ci est proportionnel ;

. les conditions d’indemnisation permettant de procurer un revenu de remplacement
suffisant aux travailleurs indépendants concernés le temps de retrouver un emploi tout en
garantissant la soutenabilité du systéme ;

. I'identification des acteurs et modalités permettant d’assurer les missions de
recouvrement d’éventuelles cotisations, de calcul et versement de l'indemnisation et
d’accompagnement et de contréle des demandeurs d’emploi.

De manieére transversale, ces parameétres de gestion devront prendre en compte les interactions
de la future allocation avec les prestations de sécurité sociale des travailleurs indépendants, les
minima sociaux et le régime général d’assurance chémage.

Ces parameétres ont vocation a étre définis dans un second temps, une fois que les grands
choix structurants - objectifs, publics cibles, architecture d’ensemble - auront été arrétés.
Il n’en demeure pas moins qu’ils auront un impact décisif sur le nombre de travailleurs
indépendants éligibles de facto a I'assurance chomage, sur le degré de mutualisation du
risque au sein de la population couverte et par conséquent sur la soutenabilité financiére
du régime. Les grandes lignes du futur régime d’assurance chomage des travailleurs
indépendants ne peuvent donc étre complétement séparées de la question des
parameétres de gestion.
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1. Les faits générateurs supposent un arbitrage entre la population
couverte, la maitrise des risques et la simplicité de gestion

Comme indiqué supra, il est possible d’apporter plusieurs définitions du risque de perte
d’activité des travailleurs indépendants. Celles-ci correspondent a autant de types de faits
générateurs, et aboutissent a différents équilibres entre la recherche de la meilleure adéquation
du dispositif aux besoins individuels et la nécessité de restrictions (potentiellement complexes
en gestion) pour limiter 'exposition de ce dispositif a 'aléa moral.

1.1. Un fait générateur « strict » incluant les motifs de cessation involontaire et
définitive de l'activité objectivables et aisés a caractériser concernerait
moins de 100 000 travailleurs indépendants

1.1.1. L’ouverture de la liquidation judiciaire et, sous certaines conditions, le
redressement judiciaire, peuvent étre considérés comme faits générateurs
« stricts »

Les travailleurs indépendants dont l'activité s’effectue sous forme sociétaire sont parfois
contraints de recourir a des procédures judiciaires pour faire face aux difficultés auxquelles ils
peuvent étre confrontés. Parmi les procédures judiciaires, deux d’entre elles peuvent
constituer des faits générateurs pertinents pour déclencher I'indemnisation du chomage,
en ce qu’elles conduisent a une interruption de I'activité indépendante voire une disparition de
I'entreprise elle-méme5° :

. I'ouverture de la liquidation judiciaire : I'indemnisation allouée devra alors prendre en
compte les subsides éventuellement versés au cours de la procédure ;

. dans le cadre d’'une procédure de redressement judiciaire et lorsque l'arrété du
plan est subordonné, par le tribunal, au départ du dirigeant, I’éviction du dirigeant
d’entreprise par la collectivité des associés.

Répondant a des conditions d’ouverture strictes et se déroulant sous la supervision de I'autorité
judiciaire, ces procédures limitent les phénoménes d’aléa moral en garantissant le
caractere involontaire de la cessation d’activité. Elles sont de plus ouvertes a 'ensemble des
professions indépendantes, méme si elles demeurent de fait peu utilisées par les entreprises
individuelles qui ont un faible passif, notamment celles positionnées sur des prestations de
service intellectuelles, par les micro-entrepreneurs et par le monde agricole. Elles sont d’ailleurs
retenues comme un fait générateur pour I'assurance chémage des travailleurs indépendants par
la plupart des assureurs privés, ainsi que dans de nombreux pays étrangers.

La prise en compte de ces deux faits générateurs pourrait concerner entre 50 000 et
70 000 entreprises chaque année (sans tenir compte des autres conditions d’éligibilité
décrites infra).

50 ’analyse effectuée reprend ici les principales conclusions fournies par la direction des affaires civiles et du sceaux
a la mission.
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1.1.2. La perte ou la révocation du mandat en cours ainsi que le divorce ou la séparation
pour les conjoints associés revétent également un caractére « strictement
involontaire »

La révocation ou le non renouvellement du mandat social peuvent également constituer
des faits générateurs pertinents, puisqu’elles entrainent une perte d’activité a la fois définitive
et involontaire. Ce cas est d’ailleurs couvert par la plupart des assureurs privés. Deux précisions
de gestion doivent étre apportées :

. pour les mandataires percevant une indemnisation, un mécanisme de différé d’allocation,
voire de plafonnement, pourrait étre prévu ;

. pour éviter les phénomenes d’aléa moral, un seuil de détention du capital de la société
(par exemple 5 %) dont le mandataire assure la gestion pourrait étre fixé.

Enfin, dans le cas des conjoints associés, il apparaitrait pertinent de prévoir I'ouverture de
I'indemnisation en cas de divorce ou de rupture d’un pacte civil de solidarité - et, pour les
agriculteurs, de fin de concubinage.

1.2. Un fait générateur « ouvert» a I'ensemble des cessations d’activité ainsi
qu'un fait générateur «ciblé» sur les travailleurs indépendants
économiquement dépendants pourraient accroitre la population cible mais
devraient étre accompagnés d’'importants garde-fous

1.2.1. Un fait générateur « ouvert», conduisant a retenir I'ensemble des cessations
d’activité pourrait concerner jusqu'a 360 000 entreprises mais devrait étre
accompagné d’'importants garde-fous

La mission a également analysé la possibilité que 'assurance ch6mage puisse couvrir un panel
plus large de situations de fin d’activité indépendante.

Dans cette perspective, il pourrait étre envisagé de considérer comme fait générateur la
simple cessation d’activité d’'une entreprise, ce qui concerne 360 000 entreprises par an
environ. Un tel fait générateur présenterait I’avantage de concerner I'ensemble des travailleurs
indépendants, la ou les faits générateurs plus stricts ne seraient accessibles de fait qu'a certains
d’entre eux.

Il serait toutefois impossible de déterminer ex ante avec certitude le caractere involontaire ou
non de ces cessations, la plupart de ces cessations ayant lieu en dehors de toute procédure
collective. La procédure de cessation étant uniquement déclarative, il apparaitrait des lors
trés difficile de prévenir et de controler les phénoménes d’aléa moral et les abus,
potentiellement importants, qui en découleraient, sauf a prévoir des garde-fous en amont
limitant les possibilités d'indemnisation. Des modalités de controdle, ex post et au cas par cas,
du caractere involontaire peuvent également étre envisagées mais n’ont pas été retenues par la
mission, au regard de leur complexité.

1.2.2. Un fait générateur « ciblé » pourrait conduire a indemniser les pertes de revenus
des seuls travailleurs indépendants économiquement dépendants

De la méme manieére, la mission a analysé les effets d’'une couverture contre le risque de
baisse de revenu lié a I'activité non salariée. Comme rappelé supra, elle considere que
I'assurance chémage n’a pas pour fonction premiére de constituer un dispositif de
complément de revenu en cas de baisse du revenu lié a I'activité professionnelle.
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La mission estime ainsi que le dispositif ne pourra pas couvrir la variation de revenu (en
particulier saisonniére) de tous les travailleurs indépendants. Il pourrait néanmoins étre
envisagé d’'indemniser une partie d’entre eux, a savoir les travailleurs indépendants
économiquement dépendants, contre le risque de forte variation du revenu liée a la perte
de contrat du donneur d’ordre principal - leur situation de dépendance économique
pouvant constituer un indice sérieux quant au caractére involontaire de cette baisse de
revenu. Plusieurs pistes sont envisageables pour offrir une protection spécifique a cette
catégorie. Il sera en tout état de cause nécessaire de définir le seuil et les modalités de calcul de
la dépendance économique et de retenir des faits générateurs spécifiques qui pourraient
consister en la rupture ou la fin du contrat de travail avec le principal donneur d’ordre.

1.3. D’autres faits générateurs sont susceptibles d’étre retenus si un examen au
cas par cas était mis en place, qu’il faudrait néanmoins encadrer pour éviter
des lourdeurs de gestion

Enfin, deux autres faits générateurs sont susceptibles d’étre retenus, a condition qu'un
examen au cas par cas permette de déterminer leur caractére involontaire et définitif.

. la perte de licence administrative, lorsqu’elle entraine la disparition de l'activité
exercée ;
. la radiation d’un ordre professionnel.

De maniére complémentaire et notamment si un fait générateur « strict » était retenu, il
pourrait étre envisagé d’ouvrir aux travailleurs indépendants la faculté de déposer
individuellement une demande d’indemnisation de leur cessation d’activité. Celle-ci serait
examinée soit par une commission paritaire ad hoc, soit par 'administration gestionnaire de
I'indemnisation, soit par un médiateur.

Cette faculté de « recours » devra étre conditionnée au respect de criteres de cessation
d’activité liée a une contrainte économique afin de ne pas entrainer des indemnisations
systématiques qui généreraient des effets d’aléa moral importants. Dans ce schéma, la
« charge de la preuve » serait inversée et il reviendrait au travailleur indépendant de démontrer
que sa cessation d’activité est involontaire et due a une contrainte économique. Il pourrait
d’ailleurs étre envisagé de moduler certaines caractéristiques de I'indemnisation en fonction des
éléments que le travailleur indépendant aura pu présenter attestant du caractere involontaire de
la cessation de son activité si, inversement, un fait générateur particulierement large et des
modalités d’affiliation plus strictes et un niveau d’indemnisation plus réduit étaient retenus.

Cette solution permet de répondre a des cas « limites » qui ne rempliraient pas les criteres de
fait générateur définis, mais elle suppose une analyse au cas par cas, difficile a mener et
consommatrice de ressources.
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2. L’acces a l'assurance chomage doit se centrer sur les activités
indépendantes établies et économiquement actives

Pour ouvrir a un travailleur indépendant des droits a l'assurance chémage, il est
nécessaire d’attester, dans un second temps, I'existence d’'une activité indépendante
établie, économiquement active. En effet comme rappelé supra, la seule existence juridique
d’'une activité indépendante ne garantit pas que le travailleur indépendant dégage des
revenus substantiels de son activité. Les pays étudiés par la mission vérifient d’ailleurs que
les travailleurs indépendants ont une activité indépendante établie pour leur ouvrir le
bénéfice de 'assurance chémages1.

2.1. Un revenu d’activité minimum permettra d’attester I'’existence d’une telle
activité économiquement active

L’activité indépendante établie et économiquement active peut d’abord étre définie
par un revenu d’activité indépendante minimum (indispensable en cas de dispositif
obligatoire), qui suppose de fixer soit un minimum de revenus non salariés (au niveau de
I'individu) soit un minimum de chiffre d’affaires (au niveau de la société ou du travailleur,
dans le cas d’'un micro-entrepreneur).

Plusieurs planchers de revenus peuvent étre proposés. Ills devront en tout état de cause étre
suffisamment élevés pour attester la réalité de l'activité indépendante. La création de tels
planchers exclura cependant de 'assurance chomage une partie potentiellement significative
de travailleurs indépendants. A titre d’illustration, un plancher a 10 000 € de revenus annuels
fait sortir 45 % des travailleurs indépendants du dispositif et 73 % des pluriactifs, hors
secteur agricole. Par ailleurs, une part importante des activités indépendantes cessent leur
activité dans les premiéres années d’existence (18 % des entreprises « classiques » et 41 %
des micro-entrepreneurs économiquement actifs cessent leur activité moins de deux ans
apres sa création).

2.2. Une durée minimale d’activité peut également étre proposée

Une durée d’activité indépendante minimale (indispensable quel que soit le principe
d’adhésion retenu) permet également d’attester le caractére économiquement actif de
'activité établie. Il s’agit d'un des garde-fous les plus efficaces pour éviter des effets d’aubaine
ou des phénomenes d’aléa moral trop importants. La durée devra idéalement étre exprimée
en trimestres pour plus de simplicités2.

Plusieurs durées peuvent étre étudiées, mais la mission estime qu’en tout état de cause une
durée inférieure a un an (ou quatre trimestres) risquerait d’entrainer des phénomenes d’aléa
moral trop importants et pour tenir compte de la réalité de 'activité économique, le plus
souvent peu développée lors des premiers mois d’existence d’'une entreprise.

51 Des conditions de résidence et éventuellement d’Age pourraient également étre prévues et sont développées
dans I'annexe V.

52 ] s’agit de la fréquence retenue pour les acomptes trimestriels des travailleurs indépendants dans le cadre du
prélévement a la source de leurs cotisations sociales et de la fréquence retenue pour les déclarations des micro-
entrepreneurs.
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Tableau 6 : Relations entre la nature du scénario et la durée d’activité minimum

Objectif poursuivi Type de scénario concerné Implications
Lutter contre Dispositif facultatif (ou étage Durée minimale d’affiliation
I'antisélection facultatif) nécessairement élevée

Durée nécessairement associée a
un plancher de revenus, de
chiffres d’affaires ou de cotisations

Dispositif obligatoire et assis L a .
Durée a fixer en lien avec les

Garantir un rapport totalement ou partiellement sur des N C
P L B . autres parameétres : cotisation
équitable entre cotisations, a fortiori si I'allocation ..
o . . . P minimale / planchers de revenus
cotisations et prestations | versée présente des caractéristiques
. notamment
assurantielles

Nécessairement supérieure a 12
mois, compte tenu des
exonérations évoquées infra
Durée pouvant varier selon les
Tous les scénarios, y compris faits générateurs invoqués, tous ne
dispositif non contributif présentant pas le méme risque de
ce point de vue

Lutter contre I’aléa moral

Source : Mission.

2.3. Les criteres de revenu et de durée minimaux peuvent étre combinés

En pratique, ces deux conditions ont des effets sur la fixation d’autres parameétres (par
exemple, choix d'une durée d’'indemnisation proportionnelle a la durée de contribution avec
un seuil minimum). Elles peuvent également se combiner. En effet :

. si seule une durée minimale d’affiliation est fixée un travailleur indépendant pourrait
étre éligible a l'assurance en ayant trés peu cotisé ou sans avoir exercé d’activité
indépendante réelle d’'un point de vue économique ;

. a l'inverse, si seul un niveau minimum de revenus est fixé, le travailleur indépendant
pourra par exemple avoir bénéficié d'un contrat important pendant six mois sans avoir
pour autant travaillé en continu en tant qu’indépendant pendant la période de
référence, ce qui ouvre la possibilité de stratégies d’optimisation.

3. La détermination d’'une éventuelle assiette de cotisation et, surtout,
du niveau d’'indemnisation exigent l'identification d’'un revenu de
référence

L’identification des revenus pertinents pour déterminer le montant du revenu de
remplacement et l'assiette d’'une éventuelle contribution permettant d’en assurer le
financement souléve de nombreux enjeux. Il s’agit a la fois de :

. veiller a la cohérence des choix d’assiette, en conservant un lien entre le revenu de
remplacement et celui ayant servi a déterminer les cotisations ;

. prendre en compte la diversité des revenus et des formes d’exercice des indépendants ;

. s’assurer du caractére opérationnel des modalités retenues tant pour les opérateurs

qui seraient chargés de la gestion du dispositif que pour les travailleurs indépendants
eux-mémes.

Pour faciliter la mise en ceuvre du dispositif d’assurance chomage et éviter tout
surcroit de complexité pour les travailleurs indépendants, il conviendrait de
privilégier le recours a des assiettes déja existantes. En pratique, trois différentes
assiettes peuvent étre envisagées, sans qu’aucune cependant ne soit exempte de limites :
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. les assiettes fiscales et sociales existantes permettent d’appréhender les revenus
des travailleurs indépendants dans 'optique du calcul de I'impdét sur le revenu et des
cotisations sociales ; ces deux assiettes sont cependant imparfaites : d’'une part, elles ne
permettent de connaitre les revenus des travailleurs indépendants qu’avec retard et
sans information infra-annuelle ; d’autre part, elles laissent apparaitre la possibilité de
comportements d’optimisation du fait de la forte variété de types de revenus a prendre
en compte et, notamment, de 'absence de régles harmonisées d’assujettissement des
dividendes entre les différentes formes d’exercice ;

. une autre solution pourrait étre de retenir le chiffre d’affaires de I'activité pour
I'ensemble des travailleurs indépendants; cette solution, simple et facilitant la
connaissance des évolutions infra-annuelles, comporte néanmoins l'inconvénient de
s’écarter du niveau de revenu réel des populations concernées. Elle reste néanmoins la
seule solution praticable dans le cas des micro-entrepreneurs.

Des mesures d’encadrement des assiettes devraient également étre prises pour tenir
compte de la situation des travailleurs situés aux deux revenus extrémes de la
distribution des revenus:

. aménagements des cotisations exigibles des travailleurs indépendants a revenus
modestes, qui pourrait s’inscrire dans une réflexion d’ensemble sur les
cotisations minimales en vigueur dans les régimes de non salariés, ainsi que le
recommande le rapport du HCFiPS d’octobre 2016 ; a défaut, le seuil d’éligibilité
a 'indemnisation du chémage pourrait aussi faire office de seuil d’affiliation au
régime, ce qui éviterait que les travailleurs indépendants a revenus faibles n’aient
droit qu’'a des prestations inférieures aux minima sociaux, mais s’affranchirait d'un

principe constant des assurances sociales de cotisation au premier euro ;

. plafonnement de l'assiette de contribution, a l'instar de ce qui existe pour
I'assurance chomage des salariés et en lien avec un plafonnement de I'indemnisation.

4. Les conditions d’'indemnisation peuvent revétir plusieurs profils

4.1. Financement du régime, montants octroyés et durées d’'indemnisation
sont étroitement liés

Les contours de l'indemnisation dépendront dans une large mesure des conditions
d’éligibilité, des faits générateurs et du mode de financement (contributif ou non) qui seront
retenus. Il sera essentiel de s’assurer de la cohérence globale entre ces différents
éléments du systéme d’assurance chomage. Selon les parameétres retenus, plusieurs
types d’indemnisation sont en effet possibles: indemnisation forfaitaire,
proportionnelle au revenu ou mixte.

Tableau 7 : Modes de calcul du montant d’'indemnisation en fonction des scénarios retenus

Modes de calcul possibles pour le montant

Logique d’ensemble d’indemnisation

Dispositif non contributif
Financement par I'impét ou des Montant forfaitaire avec un plancher d’éligibilité au dispositif
ressources budgétaires

Taux de remplacement exprimé en fonction du revenu avec un
plancher d’éligibilité au dispositif et un plafonnement du
montant

Dispositif contributif
Financement par cotisations
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Modes de calcul possibles pour le montant

Logique d’ensemble d’indemnisation

Montants forfaitaires avec paliers/tranches

Montant forfaitaire de base et complément contributif
Niveaux plus resserrés que dans un dispositif purement
assurantiel

Mixte

Source : Mission.

4.2. L'indemnisation peut revétir un caractere forfaitaire, proportionnel ou
mixte

L'indemnisation forfaitaire, qui va de pair (cf. supra) avec un financement de solidarité ou
par cotisation forfaitaire et avec une durée maximale d’'indemnisation fixe est susceptible de
correspondre davantage a la situation des indépendants. Au vu de la diversité des situations
des travailleurs indépendants (spécificités du dispositif de la micro-entreprise, pluriactivité,
etc.) et des nombreuses possibilités d’optimisation, elle apparait comme étant la solution la
plus simple a mettre en ceuvre. En tout état de cause, elle devrait obligatoirement offrir un
montant forfaitaire supérieur aux minima sociaux.

Dans une logique contributive et par analogie avec le régime d’assurance chomage des
salariés, une indemnisation en fonction d’'un revenu de référence pourrait étre
retenue. Celle-ci nécessite de fixer un taux de remplacement au regard du niveau de vie qu'il
serait nécessaire de préserver pour les travailleurs indépendants privés de ressources, de ses
éventuels effets incitatifs et de 1'équilibre financier du dispositif. Pour mémoire, ce taux est
fixé a 57 % pour les salariés®3. Pour tenir compte de la distribution des revenus des
indépendants, et a I'instar de la situation pour le régime d’assurance chdmage des salariés, un
plancher et un plafond devraient étre fixés. A titre illustratif, ces montants pourraient étre
respectivement fixés au niveau du seuil d’éligibilité au RSA54 pour une personne seule et du
montant plafond retenu pour les salariésss. Dans la majorité des pays étudiés, I'indemnisation
repose sur une base proportionnelle.

Enfin, la mission a documenté la possibilité de retenir un systéme d’'indemnisation mixte,
également adopté par plusieurs pays étrangers. Ces systemes permettent de renforcer
I’équilibre financier des régimes, en limitant les effets d’antisélection et d’aléa moral. En effet,
ils ouvrent a I'assuré souhaitant disposer d’'une indemnisation plus importante que la base
forfaitaire prévue la possibilité de cotiser davantage.

53 Les salariés ayant les salaires les plus faibles peuvent disposer d’un taux de remplacement allant jusqu’a 75 %.
54 Soit 545 € par mois pour une personne seule sans enfants et hors forfait logement.
55 Soit 6 200 €.
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4.3. La durée maximale d’'indemnisation pourra étre fixe ou proportionnelle a
la durée d’affiliation et encadrée par un plancher et un plafond

La durée maximale d’'indemnisation pourra également présenter plusieurs profils, en
étant soit fixe, soit proportionnelle a la durée de cotisations. Dans les deux cas, une
durée maximale d’'indemnisation devra étre définie. Celle-ci constitue un parameétre
déterminant mais a fixer avec prudence compte tenu de I'absence de données sur la durée du
chomage des travailleurs indépendants ainsi que des difficultés potentielles de vérification
d’'une reprise d’activité non salariée. La spécificité du statut de travailleur indépendant
pourrait justifier une durée maximale d’'indemnisation plus courte que pour les salariés
(aujourd’hui fixée a deux ans), par exemple 12 ou 18 mois. Ainsi la plupart des pays qui ont
mis en place une assurance chdmage pour les travailleurs indépendants retiennent une durée
maximale d’indemnisation plus courte pour ces derniers que pour les salariés.

La question se pose également de l'opportunité de mettre en place un mécanisme
dérogatoire, permettant une indemnisation plus longue, pour les assurés les plus agés.
Ceux-ci peuvent en effet connaitre des difficultés particuliéres d’insertion sur le marché du
travail5¢ qui ont justifié la mise en ceuvre de dispositifs dérogatoires dans le cadre des
conventions Unédic ainsi que des conditions spécifiques pour les seniors dans certains des
pays ayant ouvert leur assurance chomage aux travailleurs indépendants. La soutenabilité
budgétaire de telles dispositions devra toutefois étre étudiée, dans la mesure ou I'dge médian
des travailleurs indépendants est plus élevé que celui des salariés et qu'il ne doit pas étre
utilisé comme un dispositif de préretraite allant a I'encontre des mesures visant a favoriser
I’emploi des seniorss7.

4.4. Un délai de carence, compris entre sept jours et un mois, pourra
également étre prévu

Enfin, la définition d’'un délai de carence>8, apparait souhaitable dans la mesure ou il
peut constituer un élément de lutte contre I’aléa moral. En particulier, il peut permettre
de limiter les phénoménes de «permittence» par lesquels les individus organisent
I'alternance entre périodes d’activité et périodes de chomage. Un différé d'indemnisation trop
important peut toutefois étre problématique pour les travailleurs indépendants des lors que
les faits générateurs retenus caractérisent des difficultés économiques avérées et
relativement anciennes. Il pourrait donc étre envisagé d’adopter des délais de carence d’'une
durée différente selon le fait générateur, voire de dispenser les allocataires de ce délai pour
certains types de faits générateurs.

56 La part des chémeurs de longue durée est supérieure chez les seniors : 63,5 % d’entre eux sont au chémage
depuis moins d’un an, Dares, Emploi et chémage des seniors en 2015, décembre 2016.

57 45 ans contre 38 ans pour les salariés en 2015, Insee référence 2015.

58 Le délai de carence correspond a la période se déroulant entre la survenance du fait générateur et le premier
versement de l'indemnisation. Ainsi l'indemnisation n’intervient qu'a l'issue d’'une certaine période non
indemnisée.
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5. La détermination du régime implique enfin d’identifier les modalités
de sa gestion

Quel que soit le scénario finalement retenu pour la création d’'une assurance chémage pour
les travailleurs indépendants, trois missions devront étre impérativement assurées: le
recouvrement des éventuelles cotisations, le calcul et versement de l'indemnisation et,
surtout, I'inscription, I'accompagnement des demandeurs d’emploi indemnisés et le controle
de la recherche d’emploi par le service public de I'’emploi.

Concernant le calcul et le recouvrement des éventuelles cotisations, la suppression
progressive du RSI a partir de 2018 devrait conforter l'unification du pilotage du
recouvrement des cotisations des travailleurs indépendants des professions non agricoles.
Pour les exploitants agricoles, le recouvrement de 'ensemble des cotisations et contributions
sociales est réalisé par les caisses de MSA. Dans ce contexte, il parait souhaitable que le
recouvrement d’'une nouvelle cotisation chomage des travailleurs indépendants soit
confié aux Urssaf pour les professions non agricoles et aux caisses de MSA pour les
exploitants agricoles.

Le versement de l'indemnisation (et I'ensemble des taches afférentes: information des
affiliés, détermination du niveau de la prestation et versement, gestion des éventuels indus et
rappels, etc.) est pour sa part davantage susceptible d’étre assuré par un opérateur public.
Dans le cadre de la majorité des scénarios dégagés par la mission (couverture publique
facultative ou obligatoire), il apparait en effet tout a fait pertinent de confier a Péle emploi
cette mission d’'indemnisation : ce choix assurerait une unité des missions d'indemnisation et
d’accompagnement ; le fait de retenir le méme opérateur pour les salariés et les non-salariés
facilite la gestion des transitions professionnelles et ’analyse des situations des polyactifs ;
enfin, POle emploi reste un acteur bien identifié.

Enfin, le service public de 'emploi devra prendre en charge 'inscription et 'accompagnement
de nouveaux demandeurs d’emploi. A I'instar des salariés, il apparait en effet l1égitime que
les indépendants indemnisés dans le cadre d’'un futur régime d’assurance chomage
soient obligatoirement inscrits a Pole emploi afin de bénéficier de leur indemnisation.
L’obligation d’'inscription permet de proposer a ces demandeurs d’emploi un
accompagnement vers le retour a I'emploi, mais aussi d’attester de leur disponibilité a
reprendre un emploi. Aprés l'inscription, les travailleurs indépendants indemnisés
pourront bénéficier d’'un accompagnement. Pour Pble emploi, cet accompagnement est
susceptible de poser deux questions :

. comment accompagner les demandeurs d’emploi, qu’ils soient anciennement
indépendants ou non, dans la création ou la relance d’une activité indépendante ? Cette
question se posera avec d’autant plus d’acuité qu’'une part importante des travailleurs
indépendants indemnisés pourraient souhaiter continuer a travailler comme
indépendants et que certains garde-fous suggérés par la mission pourraient au
contraire limiter ces possibilités — ex: interdiction de recréer une activité identique
dans des délais fixes au cas ou un fait générateur large était retenue ;

. comment accompagner les anciens travailleurs indépendants souhaitant reprendre un
emploi salarié ?

Dans les deux cas, 'offre de service actuellement proposée par Pdle emploi est susceptible de
faire 1'objet de nombreuses évolutions a la suite de 'ouverture de I'assurance chémage aux
travailleurs indépendants. La constitution d’équipes dédiées ou la mise en place de nouveaux
partenariats pourraient par exemple y contribuer, sans pour autant avoir été expertisées par
la mission.
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Par ailleurs, les obligations existantes en matiere de recherche active d’emploi et de controle
de celle-ci seront également applicabless. Les réformes a venir du controle de la recherche
d’emploi pourront toutefois prendre en compte les spécificités des travailleurs indépendants
indemnisés (qualifications et expériences particulieres, problémes potentiels d’adaptation a
la recherche d’'un emploi salarié, appétence pour la recherche d'un nouvel emploi non salarié,
délais nécessaires.

59 Loi du 1¢r aofit 2008 relative aux droits et aux devoirs des demandeurs d’emploi et décret n° 2008-1056 du
13 octobre 2008 relatif aux droits et devoirs des demandeurs d'emploi et au suivi de la recherche d'emploi.
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A Paris, le 30 octobre 2017

L’inspecteur des finances, L’inspecteur général des affaires sociales,
Pierre-Marie CARRAUD Laurent CAUSSAT
L’'inspectrice des finances, L’inspecteur des affaires sociales,
Claire DURRIEU Eve ROBERT
L’inspecteur adjoint des finances, L'inspecteur des affaires sociales,
Camille FREPPEL Clément CADORET
Sous la supervision de Soléne BAUBRY
I'inspecteur général des finances, Assistante de mission

Jean-Michel CHARPIN
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PIECE JOINTE N°1

LETTRE DE MISSION






4
& .

Liberté + Egalité « Fraternité
REPUBLIQUE FRANGAISE

MINISTERE DU TRAVAIL
MINISTERE DE L'ECONOMIE

MINISTERE DE L'ACTION ET DES COMPTES PUBLICS

Sos Ministies Tavis. £ 13 JUL. 200

Lettre de mission conjointe a ’attention de

Madame Nathalie DESTAIS
Cheffe de ’'inspection générale des affaires sociales

Et

Madame Marie-Christine LEPETIT
Cheffe de ’inspection générale des finances

£

Objet : Mission d’expertise relative a ’ouverture du régime d’assurance chomage aux
travailleurs indépendants

Dans la perspective de la mise en ceuvre des mesures présidentielles visant a réformer
I’assurance chomage, le Gouvernement souhaite examiner les évolutions possibles autour des
axes suivants :

- I’extension du champ des bénéficiaires, avec notamment la couverture des travailleurs
indépendants et des démissionnaires, dans une logique d’universalisation ;

- ’évolution des régles paramétriques de gestion du régime, notamment concernant les
cotisations d’assurance chémage avec en particulier ’examen d’un dispositif de bonus/malus
pour les cotisations chdmage acquittées par les employeurs.

- une gouvernance renouvelée du régime d’assurance chémage en renforgant le réle de
1’Etat.

Cette réforme d’ampleur du régime d’assurance chomage doit s’accompagner du
déploiement de plusieurs mesures en faveur de la réduction du coiit du travail et du pouvoir
d’achat des salariés (transformation du dispositif de CICE en un dispositif d’exonérations de
cotisations sociales et suppression des cotisations salariales d’assurance chomage par
basculement sur la CSG) qui auront pour effet de faire sensiblement évoluer les modalités de
financement du régime d’assurance chomage.

Afin de préparer ces différentes évolutions, d’importants travaux vont étre engagés pour
préparer la concertation entre le Gouvernement et les partenaires sociaux prévue a ’automne
2017. Cette concertation aboutira a un projet de loi début 2018. Par ailleurs, les dispositions
législatives relatives au financement seront intégrées dans le PLF ou le PLFSS.
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L’extension du champ des bénéficiaires du régime d’assurance chomage aux travailleurs
indépendants requiert une expertise approfondie des enjeux et des impacts juridiques, sociaux,
économiques et financiers, pour laquelle nous vous demandons de lancer une mission conjointe.

Aujourd’hui le régime d’assurance chdmage est ouvert aux travailleurs salariés (c’est-a-
dire bénéficiant d’un contrat de travail) involontairement privés d’emploi, aptes au travail et
recherchant un emploi. Par conséquent, les travailleurs non-salariés (artisans, commergants,
professions libérales, agriculteurs,...) ne sont pas affiliés au régime d’assurance chomage. La
couverture des ftravailleurs indépendants contre le risque de perte d’emploi est aujourd’hui
possible. Toutefois, elle repose sur des contrats, individuels ou de groupe, d’assurance privée et
se fait sur une base facultative.

L’évolution du régime d’assurance chomage vers une couverture des travailleurs
indépendants vise a prendre en compte les mutations du marché du travail, notamment la
diversification des statuts, 1’ « uberisation » de certains secteurs, [’augmentation des transitions
professionnelles entre salariat et travail indépendant. L’objectif est de renforcer le rdle
d’accompagnement et de sécurisation des transitions professionnelles dévolu a 1’assurance
chomage tout en assurant la soutenabilité¢ financiére du régime sur le long terme (10 Mds€
d’économies annoncées pour la mandature). L’extension du régime d’assurance chomage aux
travailleurs indépendants permettra de sécuriser leur situation économique et professionnelle et
renforcera [’équité entre travailleurs salariés et non-salariés.

Dans le cadre de cette mission, il conviendra d’examiner les voies et moyens d’une
extension du régime d’assurance chomage aux travailleurs indépendants selon des modalités
adaptées aux réalités de l'activit¢ de ces professionnels. L’activité et les caractéristiques des
travailleurs indépendants différent en effet fortement de celles des travailleurs salariés et les
variations sont également tres fortes au sein du champ des travailleurs indépendants. L’extension
du champ des bénéficiaires de [’assurance chomage ne sera donc pas sans incidence sur
le financement du régime, la gouvernance et les régles d’indemnisation.

Dans le cadre de cette mission, vous vous attacherez principalement 4 :

- dresser un ¢tat des lieux de la situation actuelle des travailleurs indépendants au regard
du risque chomage, en présentant notamment:

- la cartographie des travailleurs indépendants (périmetre, profils, formes juridiques,...) et

de leurs revenus ;

- les différents systémes d’assurance volontaire existants sur le marché pour les travailleurs

indépendants ;

- des éléments de benchmark international des modalités d’assurance du risque chémage

pour les travailleurs indépendants ;

- identifier les différentes options possibles pour I’intégration des travailleurs indépendants
au régime d’assurance chomage (rattachement au régime général, création d’un régime
spécifique,...).

- Identifier les principaux impacts juridiques et financiers de 1’intégration des travailleurs
indépendants au régime d’assurance chomage en différenciant les avantages et inconvénients de
chacune des options. Vous vous attacherez notamment & évaluer les conditions d’éligibilité et
notamment la condition de perte d’activité ; les mécanismes susceptibles de parer au risque
d’aléa moral conformément aux principes d’un systéme assurantiel.

- Sur cette base, il vous reviendra d’identifier les évolutions du régime d’assurance
chomage éventuellement nécessaires a ’intégration des travailleurs indépendants et de formuler
des propositions le cas échéant.
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Pour mener a bien ces travaux, la mission bénéficiera de I'appui de la délégation générale
al’emploi et a la formation professionnelle, de la direction de l'animation de la recherche,
des études et des statistiques du ministére du travail, de la direction de la recherche,
de I’évaluation, des études et des statistiques du ministére des solidarités, de la direction
de la sécurité sociale, de la direction du budget et de la direction générale du trésor.

Il vous reviendra en outre de consulter ’ensemble des acteurs institutionnels (P6le emploi,
I’agence centrale des organismes de sécurité sociale, [’union nationale interprofessionnelle pour
l'emploi dans l'industrie et le commerce, régime social des indépendants) et professionnels
(gouvernance de I’Unédic, représentants des différents travailleurs indépendants) ainsi que tout
autre acteur qui vous semblera pertinent.

Les conclusions devront étre remises, au plus tard, fin septembre 2017 dans la perspective
de I"ouverture de la concertation.

N 3 ‘
L e - Notuw
, | T
Muriet PENICAUD Bruno LE MAIRE Gérald DARM IN
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ANNEXE 1

Cartographie des travailleurs
indépendants
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Annexe I

Définir la population cible est le premier enjeu de la construction d’'une assurance
chomage pour les travailleurs indépendants. Pour cela, la présente annexe a pour objet
de préciser la notion de travailleur indépendant au regard du droit du travail et du
droit de la sécurité sociale. A ce titre, un point de vocabulaire mérite d’étre précisé
d’emblée : la mission a retenu, dans la rédaction du présent rapport et comme I’y invitait la
lettre de mission, I'expression de « travailleurs indépendants » et non celle de « travailleurs
non salariés ». Les deux notions entretiennent une proximité d’autant plus grande que le
travail indépendant a historiquement recu une définition par la négative, en opposition au
salariat qui s’est imposé au XXe siecle comme la norme des statuts d’emploi. Pour autant, la
mission a souhaité privilégier dans sa terminologie une approche plus positive afin de tenir
compte des mutations de I'emploi au cours des dernieres décennies et des efforts conduits
pour identifier de maniére autonome les populations concernées d’un point de vue juridique
et statistique. Le champ de la mission s’étend par ailleurs a des catégories juridiquement
assimilées a des salariés, comme certains dirigeants de société, mais qui ne bénéficient pas de
I'assurance chémage.

La présente annexe procéde ensuite a I'identification statistique de cette population a
partir de plusieurs sources de données. Ces bases, dont les contours sont différents,
convergent toutefois vers une population totale s’élevant a trois millions de travailleurs
indépendants. Ces données permettent également de caractériser la dynamique de cette
forme d’emploi ainsi que sa forte hétérogénéité en termes de statut, de modalités d’exercice
(secteur d’activité, forme juridique, poly-activité, nouvelles formes d’emploi) et de
rémunération.

Enfin, la présente annexe propose de distinguer différents ensembles a I'intérieur de la
population des travailleurs indépendants, dont les besoins et les attentes a I'égard de
I'assurance chomage sont tres variables. Certaines catégories (micro-entrepreneurs,
travailleurs indépendants agricoles, travailleurs indépendants économiquement
dépendants), qui soulevent des enjeux particuliers a prendre en compte dans la construction
d’une assurance chémage font I'objet d’analyses spécifiques jointes a la présente annexe.



Annexe I

1. Le droit du travail et le droit de la sécurité sociale définissent de
maniere différente les travailleurs indépendants mais montrent que
peu d’entre eux bénéficient d'une assurance chomage

Pour identifier les travailleurs indépendants, le droit du travail examine leur situation dans
'activité professionnelle qu’ils exercent tandis que le droit de la sécurité sociale cherche a les
affilier a des régimes de protection sociale en prenant en considération, notamment, la nature
de I'activité qu'ils exercent.

1.1. Le droit du travail identifie les travailleurs indépendants par opposition
aux travailleurs salariés, méme si cette approche traditionnelle a été
progressivement enrichie

Le cadre du travail indépendant a d’abord fait I'objet d'une définition jurisprudentielle que la
loi a ensuite essayé de dépasser en le définissant de maniere positive. Une place importante a
néanmoins était conservée, de fait, aux critéres jurisprudentiels.

1.1.1. La définition négative des travailleurs indépendants par opposition a la
situation de subordination juridique qui caractérise les travailleurs salariés est
en partie réinterrogée par les évolutions du marché du travail

1.1.1.1. L’existence d’'une subordination juridique constitue le point central de la
distinction entre travailleurs salariés et travailleurs non salariés

Le droit du travail fait reposer la définition du salariat sur l'existence d’une
subordination juridique entre le salarié et son employeur, en contrepartie du
versement d’un salaire. Ce lien de subordination juridique est en principe matérialisé dans
un contrat de travail : depuis un arrét de la Chambre sociale de la Cour de cassation du
22 juillet 19541, le contrat de travail peut en effet étre défini comme une convention par
laquelle le salarié s'engage a mettre son activité a la disposition d'un employeur sous la
subordination duquel il se place moyennant rémunération.

Le concept de subordination juridique n’a cependant pas recu de définition légale. Il a
été construit par la jurisprudence. Tout d’abord, I'arrét Bardou du 6 juillet 1931 a défini la
subordination juridique comme le fait pour un salarié d’étre placé sous la direction, la
surveillance et l'autorité de I'employeur. Par la suite, la Chambre sociale de la Cour de
cassation I'a définie plus précisément comme « I'exécution d’'un travail sous I'autorité d’un
employeur qui a le pouvoir de donner des ordres et des directives, d’en controler I'exécution et de
sanctionner les manquements de son subordonné »2. Son identification repose en pratique sur
la technique du faisceau d’indices : 'existence du lien de subordination peut étre attestée si,
par exemple, les travailleurs doivent respecter des horaires et un planning précis, établir des
comptes rendus réguliers de leur activité, utiliser les outils et respecter les procédures de
I'entreprise, s’ils sont d’anciens salariés du donneur d’ordre ou sont pleinement intégrés au
sein d’'une équipe salariée, etc. Ces indices peuvent entrainer la requalification d’un actif en

1 Cass., Soc., 22 juillet 1954, Bull. Civ. IV n°576.
2 Cass., Soc., 13 novembre 1996, Société Générale ¢/ URSSAF de Haute Garonne, n°93-44.052.
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salarié « au nom de la primauté des faits »3, ce qui emporte des conséquences significatives
pour le travailleur et I'employeur+.

A contrario, avant I'intervention du législateur en 1994 et 2008, le droit du travail a
défini le travailleur non salarié en opposition au travailleur salarié, en retenant
comme critére I'absence de subordination juridique, entrainant I'absence de contrat de
travail. La Chambre sociale de la Cour de cassation a indiqué que le critere de subordination
juridique était aujourd’hui le seul a méme de définir salariat et non-salariat.

1.1.1.2. Les évolutions du marché du travail et notamment les problématiques de
subordination économique conduisent a questionner la frontiére juridique entre
salariat et non-salariat

Certains auteurs considérent qu’'au regard de I'évolution du marché du travail, le
critéere de subordination n’est plus, a lui seul, pertinent pour distinguer travailleurs
salariés et travailleurs non salariéss. Des statuts hybrides se sont en effet développés, qui
se situent aux frontiéres de I'emploi indépendant et de '’emploi salarié et rendent plus
difficile la caractérisation du lien de subordination :

. d’un coté, le développement du travail au forfait, du télétravail et du travail a domicile
accroit considérablement I'autonomie d'une certaine frange du salariat, qui échappe
partiellement a la surveillance de I'employeur au profit d'une obligation de résultat
déconnectée d’un lieu et d’'un temps de travail bien identifiés ;

. de l'autre, les politiques d’externalisation des entreprises et le développement de
nouveaux secteurs d’activité ont entrainé I'essor de situations de travail indépendant
dans lesquelles les entrepreneurs se voient imposer certaines modalités d’organisation
de leur travail (franchisés, par exemple) ou connaissent une situation de dépendance
économique a I'égard d’'un donneur d’ordre unique. Si cette problématique n’est pas
récente, 'apparition de plateformes numériques, capables de mettre directement en
relation des prestataires de services avec des consommateurs (cf. encadré 1) a pu la
renouveler, au point parfois d’'incarner de fagon emblématique le débat sur le travail
économiquement dépendant alors méme qu’elles n’en représentent qu’une part limitée.
Le droit est encore en construction sur ces sujets : si la dépendance économique ne
suffit pas en droit frangais a caractériser une situation de subordination juridique, le
juge a été confronté a la situation de « faux indépendants », dont les conditions de
travail et I'organisation de l'activité sont en partie contraintes par le donneur d’ordre et
qui peuvent prétendre a une requalification. Ces réflexions sont également en cours
dans d’autres pays (cf. encadré 1).

3 Jean-Pierre Chauchard, « Les avatars du travail indépendant », Droit social 2009, p. 1065. Selon une jurisprudence
constante fondée sur l'article 12 du Code de procédure civile, la Cour de cassation a établi que « I'existence du
contrat de travail ne dépend ni de la volonté des parties, ni de la qualification donnée a la prestation effectuée
(salaires, honoraires, indemnités...) mais des conditions de fait dans lesquelles est exercée l'activité du travailleur ». La
jurisprudence a ainsi conduit a requalifier en contrat de travail des relations de prestations de services concernant
une diversité de professions. Il en a été ainsi pour un contrat de location de taxis pour lequel la Cour de cassation a
pris en compte la fourniture du véhicule comme indice du lien de subordination (Cass., Soc., 19 décembre 2000,
arrét Labbane) ou pour la participation a une émission de téléréalité (Cass., Soc., 3 juin 2009, {le de la tentation),
un contrat de collaboration libérale (Cass., civ. 1, 14 mai 2009) ou encore une relation entre un auto-entrepreneur
et une société (Cass., soc., 6 mai 2015).

4 En effet, si le contrat de travail est reconnu, c’est le droit du travail qui s’applique, ouvrant droit pour le
travailleur salarié aux congés payés, aux paiements majorés des heures supplémentaires, au décompte du temps
de travail, a des conditions strictes de rupture de contrat, a une représentation collective, etc.

5 Jean-Emmanuel Ray, « Travail et droit du travail de demain - Autonomie, sur-subordination, sub-organisation ? »,
mai 2017 ; Bernard Boubli, « Le lien de subordination juridique : réalité ou commodité ? Réflexion sur la définition du
contrat de travail a l'orée du XXIeme siecle », ]SL, n°35.
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Encadré 1: Un exemple : les travailleurs des plateformes numériques

Les plateformes numériques peuvent étre définies comme tous les « services occupant une fonction
d’'intermédiaire dans l'accés aux informations, contenus, services ou biens, le plus souvent édités ou
fournis par des tiers » (Conseil national du numérique, juin 2015). Ces plateformes mettent en relation
directe des clients avec des travailleurs proposant des prestations de service. Ceux-ci peuvent exercer
leur activité comme salariés d’'une société prestataire de service (modele actuellement dominant),
comme auto-entrepreneurs ou dans le cadre de sociétés commerciales.

Cette évolution a pu favoriser 'essor du travail indépendant, un phénomene qu’il convient toutefois de
relativiser dans la mesure ou les plateformes représentent aujourd’hui une réalité économique
marginale, bien que leur potentiel de croissance soit mal connu et potentiellement important®.

Au méme titre que certaines formes de sous-traitance ou d’externalisation d’activités, cette évolution
repose la question des frontieres entre salariat et travail indépendant. En effet, la plateforme, au-dela
de la simple mise en relation du prestataire et du client, « organise et hiérarchise ces contenus en vue de
leur présentation et leur mise en relation aux utilisateurs finaux »7; les travailleurs indépendants
peuvent dés lors se trouver dans une situation de dépendance économique a I'égard de la plateforme.
Certaines entreprennent également d’édicter des normes précises quant au contenu et aux modalités
des prestations délivrées, ce qui peut s’apparenter dans certains cas a un lien de subordination
juridique.

Les travailleurs indépendants exercant par le biais d’'une plateforme sont considérés comme non
salariés, a moins qu'un lien de subordination juridique puisse étre établi, conformément a la
jurisprudence constante en la matiere.

Malgré des jugements de premier ressort ou d’appel, en France ou ailleurs, attribuant le statut de
salarié de certains indépendants travaillant pour des plateformes (VTC, le plus souvent), il n’existe pas
encore de jugement de dernier ressort qui dégage une jurisprudence définitive. Sur ce sujet, le droit est
encore en construction. Peuvent cependant étre cités les cas d’especes suivants :

= En France:

- Décembre 20168, premiere requalification en premiere instance d'un chauffeur VTC de la
plateforme « Le Cab » en salarié par le conseil des prud’hommes de Paris. Trois points étaient
avancés par les avocats pour établir I'existence d’un lien de subordination : une clause d’exclusivité
imposée par la plateforme, une incitation forte de la plateforme a ce que le chauffeur assure
certains horaires s’il ne voulait pas voir son chiffre d’affaires baisser, enfin un pouvoir disciplinaire
de la plateforme (« déconnexion » si la course n’était pas acceptée). Le juge n’a fondé sa décision
que sur la clause d’exclusivité, considérée comme contraire au statut d’auto-entrepreneur qui
suppose une liberté en termes de tarifs, d’horaires ou de clients. La loi du 29 décembre 2016
relative a la régulation, a la responsabilisation et a la simplification dans le secteur du transport
public particulier de personnes interdit désormais toute forme d’exclusivité entre partenaires dans
ce secteur.

- Mars 2017 : L’Urssaf d’lle-de-France a été déboutée de son action devant le tribunal des affaires
de sécurité sociale contre la société Uber pour vice de forme (non-respect des droits de la défense).
L’Urssaf estimait qu'un lien de subordination juridique implicite existait entre