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Avant-propos

1. La question de la mesure du travail dissimulé et de ses impacts sur les finances publiques
n’est pas sujet nouveau. Elle fait I'objet de travaux nombreux menés depuis fort longtemps
mais les méthodes et les résultats sous-jacents ne font pas consensus. La comptabilité
nationale retient dans ses évaluations des hypothéses pour estimer un niveau de PIB y
compris les activités dissimulées ou mal mesurées. Des méthodes dites « indirectes »
permettent des évaluations sur un ensemble de pays mais elles sont souvent considérées
comme fragiles et leurs résultats sont trés disparates. Des approches « directes » a partir des
résultats du contrble ou a partir d’enquétes se développent et sont considérées comme plus
pertinentes pour aboutir a des évaluations raisonnables et plus précises.

2. En France les évaluations du CPO en 2007 actualisées par la suite par la Cour des Comptes,
ainsi que les travaux des organismes de recouvrement a partir des données issues du
contréle, qui ont permis d’avancer vers de nouvelles évaluations, ont relancé le débat dans
un contexte d’intérét plus grand pour la lutte contre la fraude et le travail dissimulé, et la
recherche de recettes nouvelles. De méme, certains organismes verseurs de prestations ont
commencé a produire des travaux sur la fraude et des évaluations sur leur champ. L’analyse
des diverses études a conduit le groupe de travail a considérer qu’il fallait privilégier les
travaux réalisés a partir des contréles — principalement des contrdles aléatoires ou des
contréles dont la regle de ciblage est connue pour corriger les biais de sélection dans les
estimations — ou bien les évaluations déduites d’enquétes spécifiques.

3. Le groupe de travail a bénéficié d’une conjoncture tres favorable. D’'une part les travaux de
I’Acoss issus principalement des opérations de controle aléatoires menées depuis plus de dix
ans ont permis une premiére évaluation a partir de ce type de contrdle et leur publication est
intervenue pendant les travaux du groupe. Les montants de cotisations éludées sont
significativement plus faibles que ceux issus des travaux publiés par la Cour des Comptes a
partir des controles comptables d’assiette corrigés des seuls effets de structure
taille/secteur. D’autre part une premiére enquéte auprés des ménages sur le travail
dissimulé a été réalisée en 2015 a l'initiative de la DNLF et de la DGE et les premiers résultats
ont été présentés au groupe de travail et discutés avant leur publication. Les différentes
estimations ainsi que celles de la comptabilité nationale ont pu étre comparées. Ces
approches directes nous semblent prometteuses et doivent étre poursuivies et approfondies.

4. Le groupe de travail n’a pas cherché a fournir une estimation du travail dissimulé sur
I'ensemble de I'économie mais plutdt a réunir les éléments de méthode et les résultats
disponibles une fois les concepts précisés. En effet il y a trop peu de travaux sur certains
secteurs de I'économie pour envisager des estimations a ce stade mais il est en revanche
possible de formuler des recommandations pour lancer des travaux. Il propose aussi, alors
gu’il n’a pas pu aller trés loin dans ce domaine, de ne pas se limiter a une vision trop agrégée
des enjeux liés au travail dissimulé, mais de se mettre en situation de lancer des analyses de
la dispersion, notamment sur les revenus dissimulés.

5. Ceci est particulierement important pour tenter des évaluations des conséquences du travail
dissimulé sur les prestations versées par les régimes sociaux lorsqu’elles sont attribuées en
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fonction des ressources. Le groupe de travail n’a pu aller aussi loin qu’il aurait souhaité sur ce
theme compte tenu des travaux existants sur le sujet. De ce point de vue ceux menés par la
Cnaf en matiére d’évaluation de la fraude sont les plus aboutis et les plus prometteurs. Des
méthodes comparables et des simulations sur la base d’une distribution des revenus
dissimulés pourraient étre réalisées sur le champ de la CMU, des prestations chGmage, voire
méme des retraites concernant le rétablissement des droits sociaux qui résulterait de la
réduction du montant des assiettes dissimulées.

6. Compte tenu de la spécificité du sujet et du fait que les méthodes employées s’appuient
fortement sur la politique de controle des organismes de recouvrement ou de celles des
organismes prestataires, ou bien concernent des enquétes qu’il est apparu délicat de réaliser
dans le cadre des programmes du service public de la statistique, il ressort que les
recommandations de ce groupe de travail du CNIS s’adressent de fait plus aux organismes
chargés du recouvrement et du versement des prestations ou aux administrations en charge
de la lutte contre la fraude et le travail dissimulé et beaucoup moins de fait aux acteurs
traditionnels de la statistique publique. C'est probablement une spécificité notable de ce
rapport.

7. Les travaux du groupe de travail, conformément a son mandat, fournissent un point de la
situation a date et de nombreuses pistes de progres pour généraliser les analyses et les
évaluations aux champs les moins défrichés a ce stade. Il convient des lors que, d’une part,
les travaux réalisés puissent étre régulierement mis a jour (annuellement) par les organismes
sur les champs qui entrent dans leurs missions et que, d’autre part, les perspectives
envisagées par le groupe de travail soient prises en charge par les acteurs concernés. Aussi la
proposition d’une fonction « observatoire » vise-t-elle la poursuite des travaux et d’une
dynamique pour que soit envisageable un jour une estimation d’ensemble relativement
consensuelle. Le positionnement de cette fonction « observatoire » devra encore étre
précisé.

8. Pour mener a bien ces travaux I'ensemble des membres du groupe de travail ont été
particulierement mobilisés, et je tiens a remercier chacun des organismes représentés et
chacun de leur représentant ainsi que I'ensemble des experts qui ont été auditionnés, qu’ils

appartiennent a des organismes membres du groupe de travail ou bien a d’autres
organismes.

9. Mes remerciements les plus chaleureux vont aux deux rapporteurs, Cyrille Hagneré et Ronan
Mahieu qui ont porté les travaux du groupe et assuré la rédaction du rapport et des
recommandations. Je tiens a remercier plus spécialement les représentants de la DNLF, et
tout particulierement Nadia Joubert, pour nous avoir fait partager les premiers résultats de
I’enquéte DNLF/DGE et avoir contribué a la rédaction de certaines parties du rapport, Olivia
Montel de la Dares ou Mélanie Gromer de la Fepem qui ont également contribué
directement a la rédaction du rapport, ainsi que la Direction des statistiques de la Cnaf qui a
produit pour ce rapport des simulations originales sur la base d’hypothéses fournies par le
groupe. Je remercie aussi tous ceux qui ont rédigé des annexes pour le compte de leur
organisme ou pour celles de leurs organisations professionnelles ou syndicales pour fournir
un avis.
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10. Je souhaite enfin saluer la collaboration efficace et trés appréciée du Secrétariat du Cnis et a
ce titre rendre un hommage a Dominique Allain, qui nous a quittés récemment. Elle s’était
particulierement investie dans la rédaction du mandat et dans le lancement du groupe de

travail. Mes remerciements vont tout spécialement a Philippe Roussel et a Stéphane Tagnani
qui lui a succédé.

Alain GUBIAN
Président du groupe de travail
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Synthese

La mesure du travail dissimulé et ses impacts sur les finances publiques

Les travaux du groupe de travail sur la mesure du travail dissimulé et ses impacts pour les finances
publiques ont commencé a I'automne 2015 sur la base du mandat arrété le 30 septembre de la
méme année par le bureau du Cnis (cf. annexe 1).

Le groupe est composé (annexe 1 également) de représentants d’administrations de la statistique
publique (Insee, Dares, Drees), d’administrations directement concernées dans le cadre de leurs
missions par le travail dissimulé (DGT, DNLF, DSS, DGFiP), d’établissements publics tétes de réseau
d’organismes de recouvrement ou de prestations ayant développé par ailleurs en leur sein des
compétences statistiques (Acoss, CCMSA, Cnaf), d’organisations patronales ou de salariés (CFDT, CGT
Medef, U2P, Fepem, FFB), d’universitaires.

17 séances de travail ont eu lieu entre octobre 2015 et avril 2017. Des travaux de membres du
groupe y ont été présentés et d’autres auditions d’experts ou de représentants d’organismes non
membres du groupe y ont eu lieu (cf. annexe 2). Les comptes-rendus validés des réunions du groupe
sont disponibles sur le site www.cnis.fr.

Le rapport du groupe de travail présente ses analyses et ses principales conclusions et propose un
ensemble de recommandations. Plusieurs annexes ont été rédigées par des organismes membres du
groupe pour fournir des développements plus précis sur leurs missions ou leurs pratiques du contréle
ou de I'évaluation. D’autres annexes |'ont été par des organisations de partenaires sociaux et
comprennent, outre leur avis, d’autres recommandations qui n’engagent pas le groupe de travail.

Les travaux du groupe et les principales conclusions du rapport

Assez naturellement le groupe de travail sur la mesure du travail dissimulé et ses impacts pour les
finances publiques a commencé ses travaux en précisant les différentes notions pertinentes. La
référence premiere est par nature juridique (1.1). Le travail dissimulé — la principale des six
infractions constituant le travail illégal - se caractérise par la dissimulation intentionnelle d’une
activité économique ou d’'un emploi salarié, que cette dissimulation soit totale ou partielle. Il est
pour autant nécessaire pour |’évaluation d’envisager d’autres champs, plus larges et également
retenus dans la littérature sur le sujet : la fraude ou le manque a gagner, I'économie non observée
(1.3)... Le manque a gagner pour les finances publiques (en termes de recettes sociales ou fiscales ou
en termes de prestations) est un concept économique trés large qui englobe les situations d’écart a
la norme gu’elles résultent ou non d’un choix volontaire, tandis que la fraude requiert le caractére
intentionnel, comme pour le travail dissimulé, mais peut résulter d’activités n’entrainant pas de
dissimulation d’activité économique ou d’emploi, comme par exemple une fraude fiscale résultant du
choix de majorer des provisions comptables. Quant a I’économie non observée (ENO), ce concept
mobilisé par les comptables nationaux vise a repérer la part de I'activité économique qui échappe
spontanément aux statisticiens, et qui doit donc faire I'objet de redressements pour assurer
I’exhaustivité des agrégats de comptabilité nationale, dont le produit intérieur brut (PIB). Le concept
d’ENO est donc tres extensif puisqu’il va bien au-dela des notions usuelles de travail dissimulé ou de
travail illégal. Dans I'enquéte de la Commission européenne (eurobarometre), il est demandé aux
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répondants d’indiquer comme travail non déclaré toutes les activités rémunérées qui sont en
principe légales, mais qui échappent aux déclarations aux autorités fiscales ou aux organismes de
sécurité sociale. Il s’agit donc d’une définition plus restrictive que celle de 'ENO.

Une fois posé le cadre juridique et conceptuel la connaissance des acteurs de la lutte contre le
travail dissimulé, ou plus généralement le travail illégal (LCTI), est essentielle pour apprécier les
canaux de collecte de I'information qui peuvent étre mobilisés pour mesurer le travail dissimulé
(1.2). Ainsi I'inspection du travail et la Direction générale du travail, les organismes du recouvrement
(Acoss et Urssaf, MSA ...), le Cleiss pour ce qui concerne le travail dissimulé dans le cadre des
prestations internationales (travail détaché notamment) disposent de nombreuses informations qui
sont une matiere essentielle pour la mesure du sujet d’intérét du groupe de travail. Ces données
refletent notamment I'activité du contrdle.

La littérature économique renseigne sur |'origine des comportements frauduleux en matiere de
travail dissimulé (1.4) en donnant un role essentiel a la fiscalité et a la réglementation. Mais ces
déterminants purement économiques devraient conduire a une fraude bien supérieure compte tenu
en pratique des faibles risques de redressement suite a contréle. Il convient donc d’introduire des
considérations psychologiques de type perceptions subjectives, des considérations morales et
sociales pour que les modélisations théoriques rejoignent en pratique I'observation en matiere de
comportement de fraude.

Une fois ces éléments documentés précisément peut se poser la question de la mesure du travail
dissimulé et de son impact sur les finances publiques. Une revue de littérature classique sur le sujet
fait ressortir que les approches mobilisées sont de deux types, indirectes ou directes (2.1), les
premiéres étant souvent implémentées sur un champ large pouvant aller jusqu’a I'’économie non
observée (cf. supra). Différentes méthodes indirectes (comptables, monétaires, inputs physiques, cf.
2.1.1) partent d’agrégats macroéconomiques censés identifier des traces de I’économie non
observée. Les méthodes directes (2.1.2) en revanche procedent a une estimation de la fraude ou du
mangue a gagner a partir de I'observation des phénomeénes que I'on cherche a mesurer. Il s’agit
notamment de méthodes basées sur I'exploitation des résultats des controles opérés par les corps
compétents (connus sous le terme « audits » dans la littérature) ou sur des enquétes statistiques.
L'analyse des résultats (2.2) sur les trente-cinq derniéres années fait ressortir que les méthodes
indirectes, qui peuvent étre implémentées plus aisément sur de nombreux pays et permettent ainsi
des comparaisons internationales, donnent des résultats trés peu convergents, comprenant pour
certaines approches des parts d’économie non observée trés élevées. Les méthodes directes
fournissent, quant a elles, des résultats globalement inférieurs aux méthodes indirectes. En France,
ce sont les méthodes directes, qui reposent sur des données microéconomiques, souvent
confidentielles, que seules les administrations collectrices peuvent manipuler, qui sont plus
particulierement utilisées, y compris par I'lnsee pour ses estimations en comptabilité nationale. Les
approches directes basées sur des données d’audits ou d’enquétes apparaissent ainsi plus robustes,
a condition de s’appuyer sur des échantillons de taille suffisante. Les différentes méthodes
mobilisées visent a corriger des biais liés au ciblage qui caractérisent le plus souvent les données du
contrdle, par des approches économétriques, ou bien s’appuient sur des contrbles aléatoires, qui
sont pour autant a I'opposé de la culture spontanée des inspecteurs du recouvrement puisque leur
activité consiste plut6t a cibler les risques les plus élevés pour obtenir un rendement maximum. Les
données d’enquéte, qui relévent également de I'approche directe, donnent généralement quant a
elles des résultats sur le travail dissimulé plus faibles.
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Le débat sur la mesure du travail dissimulé en France ces dernieres années s’appuie effectivement
largement sur des travaux mobilisant les données du controle, principalement des Urssaf pour ce
qui concerne le champ des recettes sociales. L'initiative en revient au Conseil des prélévements
obligatoires (CPO, 2007) dont les travaux ont été repris depuis par la Cour des Comptes (rapport sur

I’exécution des lois de financement de 2014, cf. 3.1). La difficulté de correction du biais de sélection
ressort bien lorsqu’on compare les résultats de ces travaux et ceux issus des travaux de I’Acoss
réalisés a partir d'une série de contréle aléatoires menés chaque année depuis 2004 dans différents
secteurs d’activité. Le groupe de travail a été lancé apreés la publication du rapport de la Cour et a la
suite du débat sur I'ampleur de la mesure des prélevements sociaux non percus du fait de la
dissimulation d’assiette salariale. La partie 3 du rapport présente donc précisément les travaux
récents réalisés en France a la suite des publications du CPO et de la Cour des Comptes, par I’Acoss,
la MSA, la DGFiP, des organismes en charge de prestations (Cnaf, P6le emploi, Fonds CMU), I'Insee
dans le cadre de la comptabilité nationale, ainsi que les travaux en matiere d’enquéte, comme ceux
pilotés récemment par la DNLF et produits pendant les travaux du groupe de travail. Le groupe de
travail s’est en effet appuyé sur les travaux réalisés par les membres du groupe et deux organismes
(P6le emploi et Fonds CMU) qu’il a sollicités sur le champ des prestations, ce qui signifie que sur ce
dernier la couverture du champ n’est pas exhaustive. Il ressort clairement de I'analyse de la
littérature (cf. partie 2) et de tous les travaux récents menés en France (partie 3) que la voie la plus
prometteuse pour renforcer notre connaissance du sujet, sa mesure et I’évaluation de I'impact sur
les finances publiques est celle des approches directes, « audits » issus des résultats du contréle ou
enquétes statistiques.

La mobilisation des données issues des contrbles réalisés en Urssaf et d’une correction de biais
limitée aux effets de structure du plan de sondage (taille et secteurs), était probablement la seule
méthode possible avant que les contréles aléatoires soient réalisés avec une couverture suffisante.
La forte corrélation entre la hausse de la mesure du travail dissimulé en termes de cotisations
perdues et le rendement effectif de l'activité du controle, bénéficiaire de I'amélioration des
techniques de ciblage, a permis de comprendre que cette méthode dite de « post-stratification » ne
corrigeait probablement que partiellement le biais de sélection. L’Acoss (3.2) avait considéré depuis
longtemps qu’il était nécessaire de mettre en ceuvre des contrdles aléatoires permettant de
s’affranchir en amont de cette question du biais de ciblage (plutot que de chercher a le corriger dans
I’estimation a partir de la mobilisation des données du contréle) a la fois pour pouvoir mettre en
ceuvre des techniques d’évaluation nouvelles et a priori prometteuses, mais aussi pour enrichir la
connaissance des phénomeénes de fraude (le controle ciblé sur les criteres connus peut conduire a ne
pas contréler des entreprises ou sont mises en ceuvre de nouvelles pratiques de fraude). En 2015,
elle a jugé possible de tenter une premiére évaluation sur I'ensemble de I'économie en mobilisant les
données disponibles sur les secteurs suivis par des contréles aléatoires et posant des hypotheses
explicitées pour les autres. Son estimation publiée au printemps 2016 et présentée au groupe de
travail fournit une premiere évaluation qui est 3 a 4 fois plus faible que celle menée avec une
méthode de post-stratification. Diverses limites sont analysées qui laissent penser que le chiffre de
I’Acoss reste toutefois un minorant, sans remettre pour autant en cause la hiérarchie des résultats
selon les méthodes. Ainsi selon I’Acoss la méthode ne tient pas assez compte a ce stade des
phénomenes de dissimulation partielle (elle se concentre sur la dissimulation totale), de
dissimulation d’activité (absence d’immatriculation), des situations de fraude chez les travailleurs
indépendants, chez les particuliers employeurs (activités classiques a leur domicile, ménage, garde
d’enfant, mais également les travaux de rénovation a leur domicile pouvant étre peu déclarés)...
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La MSA (3.3) a mis en ceuvre une méthode d’évaluation du travail dissimulé en corrigeant les biais a
posteriori. Les résultats qu’elle indique sont, proportionnellement aux cotisations collectées par les
réseaux