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Résumé

Le Rapporteur special sur les droits de I’homme et I’extréme pauvreté explique
comment la mise en place d’une garantie d’emploi, en vertu de laquelle I’Etat agirait en tant
gu’employeur de dernier ressort, peut contribuer a la pleine réalisation du droit au travail,
transformant cet objectif stratégique en un droit opposable reconnu par la loi. La garantie
d’emploi vise a remédier a la situation paradoxale dans laquelle le chdmage structurel et le
sous-emploi coexistent avec d’importants besoins sociétaux insatisfaits, car ni I’Etat ni le
marché ne fournissent actuellement les biens collectifs nécessaires au passage a une
économie verte et & I’essor de I’économie des services & la personne. Le Rapporteur spécial
expose les avantages découlant de I’instauration d’une garantie d’emploi, tant pour I’individu
que pour la collectivité, et répond a un certain nombre d’objections a cette idée. Il considére
cette démarche comme une composante essentielle de la « transition juste » et du nouveau
contrat écosocial indispensable au relévement apreés la crise.
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Introduction

1. Le droit au travail est un droit de I’homme. L article 6 du Pacte international relatif
aux droits économiques, sociaux et culturels dispose qu’« en vue d’assurer le plein exercice
de ce droit », les Etats parties doivent prendre des mesures propres a parvenir & « un plein
emploi productif dans des conditions qui sauvegardent aux individus la jouissance des
libertés politiques et économiques fondamentales ». Cette disposition reprend les termes de
la Convention de 1964 sur la politique de I’emploi (n° 122) de I’Organisation internationale
du Travail (OIT), selon laquelle les Etats sont tenus d’appliquer une politique active visant a
promouvoir le plein emploi, productif et librement choisi (art. 1). Par ailleurs, I’objectif de
développement durable n° 8 consiste a garantir le plein emploi productif et un travail décent
pour tous.

2. II ressort des libellés susmentionnés que les Etats ont une obligation de moyens, qui
consiste a faire tout ce qui est en leur pouvoir pour créer des emplois. Le présent rapport a
pour but d’examiner si cet objectif stratégique pourrait devenir un droit opposable, qui
imposerait aux autorités nationales une obligation de résultat, a savoir I’obligation de fournir
un travail décent a toute personne capable et désireuse de travailler. C’est le principe méme
d’une garantie d’emploi.

3. L’idée n’est pas nouvelle. Aux Etats-Unis d’Amérique, la Works Progress
Administration a été établie dans le cadre du New Deal en réaction a la crise économique des
années 1930. Dans les pays membres de I’Organisation de coopération et de développement
économiques (OCDE), les programmes publics d’emploi, moins fréquents depuis quelques
dizaines d’années, ont longtemps été un outil répandu pour lutter contre le chémage
structurel®. Cette stratégie a aussi été largement utilisée dans les pays a faible revenu et les
pays a revenu intermédiaire?, souvent comme remede a court terme au chémage de masse.
Parmi les exemples les plus emblématiques figurent : le Programme de protection sociale
fondé sur des activités productives, qui couvrait environ 10 % de la population éthiopienne
en 20183 ; la loi nationale Mahatma Gandhi sur la garantie d’emploi dans les zones rurales,
dont 76 millions de ménages indiens ont bénéficié durant I’année financiére 2020/214 ;
le Programme élargi de travaux publics, qui a permis de créer un million d’emplois en
Afrique du Sud pendant la période 2021/225. Si les programmes publics d’emploi avaient
souvent pour priorité la construction d’infrastructures, notamment des routes, des barrages
ou des puits, ils sont désormais plus courants dans les secteurs des soins, de I’éducation et de
la culture. Ces programmes a forte intensité de main-d’ccuvre permettent de créer un
maximum d’emplois avec des budgets limités, dont une grande partie est allouée aux salaires.
La pandémie de maladie a coronavirus (COVID-19) a ravivé I’intérét pour ces programmes,
qui sont un moyen d’amortir I’incidence de la crise sur I’emploi : les domaines concernés
vont de P’infrastructure (Kazakhstan) a I’éducation et aux soins (Afrique du Sud), en passant
par la plantation d’arbres (Nigéria)®.
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Pénurie d’emplois et besoins sociétaux insatisfaits :
un paradoxe

4. La garantie d’emploi est une réponse a un paradoxe. De nombreuses personnes sont
au chdmage ou ne peuvent travailler qu’a temps partiel. Dans le monde, 473 millions de
personnes sont & la recherche d’un emploi’. Les taux de chdmage officiels ne tiennent pas
compte de toutes les personnes qui ont abandonné leur recherche d’emploi par manque de
possibilités ou parce qu’elles ne peuvent concilier un travail rémunéré hors du foyer avec des
taches souvent non rémunérées au sein du ménage, et ce en raison d’une offre insuffisante de
services de garde d’enfants ou d’aide aux personnes dépendantes. Dans I’Union européenne
et aux Etats-Unis, par exemple, seule la moitié environ des personnes qui cherchent un emploi
sont officiellement au chémage®. En outre, dans les pays a faible revenu et les pays a revenu
intermédiaire, il est particulierement difficile d’évaluer la situation en raison de la place
qu’occupe le travail informel et du taux élevé de sous-emploi, qui prend la forme d’emplois
exercés involontairement a temps partiel, d’emplois saisonniers ou encore d’emplois
faiblement rémunérés pour lesquels les compétences sont sous-exploitées®.

5. Il faudra créer davantage d’emplois a I’avenir. Le nombre de nouveaux demandeurs
d’emploi dans les pays en développement atteindra 470 millions entre 2019 et 2035%, la
croissance étant particulierement rapide en Afrique subsaharienne!l. C’est pourquoi la
création de 400 millions d’emplois décents est une composante cruciale de I’Accélérateur
mondial pour I’emploi et la protection sociale & I’appui d’une transition juste, dont la mise
en place a été annoncee en septembre 2021 par le Secrétaire général et le Directeur général
de I’OIT. La croissance seule ne suffira pas, car elle n’est pas toujours créatrice d’emplois®? :
en effet, I’automatisation peut entrainer une forte croissance (appuyée par des gains de
productivité) qui va de pair avec des pertes nettes d’emploist®. Quand la croissance découle
principalement de I’exploitation des ressources naturelles, comme c’est le cas en Afrique, la
corrélation entre le produit intérieur brut (PI1B) et I’emploi est faible'* ; c’est I’une des raisons
pour lesquelles des appels ont été lancés en faveur de la mise en place d’une garantie d’emploi
dans cette région?s.

6. Le chdbmage et le sous-emploi accentuent considérablement le risque de pauvreté, car
la protection sociale face & ces aléas de la vie reste trés variable. A I’échelle mondiale, seul
un chémeur sur cing percoit des prestations en especes ; les autres sont exclus, soit parce
qu’aucun régime de prestation n’est disponible, soit parce qu’ils n’ont pas droit aux régimes
existants. Méme dans les pays a revenu élevé, seuls 52,2 % des chdmeurs touchent des
prestations en espéces. Les chiffres sont encore plus bas dans les régions moins développées :
17,5 % dans les pays a revenu intermédiaire supérieur, 5,5 % dans les pays a revenu
intermédiaire inférieur et seulement 0,8 % dans les pays a faible revenu. Quand des
allocations de chémage existent, elles sont souvent insuffisantes.
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7. En tant qu’instruments de la politique de I’emploi, les programmes publics d’emploi
permettent aux chdmeurs d’accéder a une activité professionnelle et de ramener sur le marché
du travail des personnes considérées comme « inactives ». Par exemple, la moitié des
bénéficiaires du programme argentin Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, qui a été mis en
place pour donner du travail rémunéré en especes pendant la crise économique de 2002,
étaient auparavant considérés comme inactifs'’. Ces programmes peuvent également fournir
un emploi aux personnes qui travaillent a temps partiel, sans I’avoir choisi, ou qui dépendent
d’un travail saisonnier.

8. Les programmes publics d’emploi sont de puissants outils de lutte contre la pauvreté.
Dans 16 pays a faible revenu et les pays a revenu intermédiaire ou la pauvreté a nettement
reculé pendant la période 2000-2010, I’emploi a été le principal facteur de cette baisse : dans
14 de ces pays, le revenu issu de I’emploi a compté pour plus de 40 % dans I’évolution du
taux de pauvreté (50 % dans 10 de ces pays)8. Les programmes de maintien de I’emploi ont
joué un rdle crucial durant la crise économique provoquée par la pandémie de COVID-19%.

9. Pourtant, en dépit de la pénurie d’emplois, de nombreux besoins sociétaux restent
insatisfaits et le volume de travail a accomplir pour répondre a ces besoins est élevé.
Le passage a I’économie verte et I’attention croissante accordée a I’économie des services a
la personne (soins aux personnes agées ou dépendantes, prise en charge et éducation de la
petite enfance et soins de santé) ouvrent des possibilités a cet égard. Dans un précédent
rapport, le Rapporteur spécial a souligné le potentiel de création d’emplois que recele la
transition écologique®. Il ressort des simulations effectuées par I’OIT pour un groupe de
45 pays représentant 60 % de la population mondiale que, pour atteindre les capacités en
matiére de santé, d’éducation et de soins prévues au titre des objectifs de développement
durable, il faudra créer 117 millions d’emplois supplémentaires par rapport aux prévisions
du scénario du statu quo?.

10.  Tel est le paradoxe. La penurie d’emplois décents n’est pas synonyme de pénurie de
travail : le probléme réside dans le fait que les marchés ne fournissent pas les biens collectifs
nécessaires au passage a I’économie verte et a I’essor de I’économie des services a la
personne, et que les gouvernements pergoivent trop peu de recettes publiques pour investir
dans la création des emplois indispensables a ces transitions. C’est dans ce contexte que la
mise en place d’une garantie d’emploi est proposee.

Avantages de la garantie d’emploi

Favoriser I’inclusion sociale

11. L’ accés a un travail décent permet de générer des revenus et de réduire la pauvreté?,
Il permet également aux personnes de prendre confiance en elles et de se donner un but?.
Les participantes au programme Jefes y Jefas de Hogar Desocupados ont déclaré que les
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principaux bénéfices qu’elles en avaient tirés étaient la participation a la vie sociale et
I’apprentissage de compétences utiles, plutot que le simple revenu financier?*. Les chémeurs
de longue durée qui ont participé au projet pilote de Marienthal, en Autriche, ont fait état
d’une amélioration de leur bien-étre subjectif, d’une réduction de leur niveau de stress et de
toute une série d’autres avantages, notamment une meilleure reconnaissance sociale?.
Des résultats similaires ont été obtenus dans le cadre du programme Kinofelis, mis en place
en Grece dans le contexte de la crise de la dette de 2011. En 2017, 45 000 participants
s’étaient vu proposer des contrats de travail de huit mois, le but étant de créer une activité
utile et d’améliorer les compétences des chémeurs pour favoriser leur retour sur le marché
du travail?®. Dans des circonstances tres différentes, les réfugiés rohingya vivant dans des
camps au Bangladesh se sont montrés particulierement désireux de travailler, méme dans des
situations ou le revenu issu du travail n’était guere supérieur aux sommes pouvant étre
obtenues par d’autres moyens. La comparaison entre les groupes rémunérés pour un travail
et ceux recevant uniquement des especes a mis en évidence une amélioration de la santé
mentale associée a I’emploi?’.

Relever le niveau des normes de travail

12.  Si la création d’emplois permet de réduire efficacement la pauvreté, elle n’est pas
toujours un rempart contre ce phénomene. A I’échelle mondiale, la moitié des femmes (47 %)
et les trois quarts des hommes (74 %) en age de travailler exercent une forme quelconque
d’activité rémunératrice?, mais tous les salaires ne correspondent pas au minimum vital et
tous les emplois ne sont pas décents?®. Pour beaucoup, I’expérience professionnelle se
caractérise par des conditions de travail précaires et I’absence de rémunération décente.
S’appuyant sur des contrats de travail occasionnels souscrits par I’intermédiaire de
plateformes numériques, I’« économie & la tache » s’est rapidement imposée comme une
catégorie d’emploi notable, bien qu’elle offre moins de protection sociale et de possibilités
de négociation collective que les formes d’emploi classiques. Les pays riches sont désormais
confrontés a des formes de précarité qui existent depuis longtemps dans les pays a faible
revenu et les pays a revenu intermédiaire® et ils s’efforcent de suivre le mouvement sur le
plan réglementaire. En outre, la précarité est particulierement répandue parmi les 2 milliards
de travailleurs du secteur informel, qui représentent 60 % de la population active mondiale3.

13.  La précarité et le secteur informel sous-tendent I’apparition d’un précariat mondial’2.
Pour les travailleurs concernés, une garantie d’emploi peut étre une solution de repli qui
renforce leur position de négociation et leur permet de revendiquer le droit a un travail décent
ou de demander leur intégration dans le secteur formel, dans le cas ou leur employeur refuse
de les déclarer, contournant ainsi la législation protectrice ou I’obligation de payer des
cotisations sociales. Tout travail fourni au titre de la garantie d’emploi qui s’accompagne de
congeés payés, de cotisations de retraite, d’une assurance maladie et d’allocations familiales,
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ou qui est rémunéré au-dela du salaire minimum, reléve le niveau des normes dans I’ensemble
de I’économie®. Dans I’Andhra Pradesh, par exemple, alors que les revenus moyens des
ménages enregistrés dans le cadre des dispositions de la loi nationale Mahatma Gandhi sur
la garantie d’emploi dans les zones rurales ont augmenté de 13,9 %, les revenus provenant
du programme lui-méme ne représentaient que 14 % de la hausse des revenus ; 80 % de cette
hausse s’expliquait par I’augmentation des revenus sur le marché du travail privé3.

Renforcer les compétences et améliorer la formation

14. L’ objectif des politiques actives du marché du travail classiques est d’intégrer les
demandeurs d’emploi sur le marché du travail ordinaire aprés leur participation a un
programme. En revanche, les régimes de garantie d’emploi prévoient que les participants
travaillent dans le cadre d’un programme et améliorent ainsi leur situation économique et
sociale. Ils permettent aux participants d’acquérir de nouvelles qualifications, y compris des
compétences informelles issues de I’expérience professionnelle, augmentant ainsi les
chances des bénéficiaires de trouver un emploi aprés avoir quitté le programme3> ou de fonder
des entreprises prosperes. Une méta-analyse de 200 études portant sur différentes politiques
actives du marché du travail (dont la plupart ont été menées dans des pays de I’OCDE) a mis
en évidence que les programmes publics d’emploi n’avaient aucune incidence sur les taux
d’emploi, mais elle a confirmé les effets positifs des programmes de formation, que ce soit
en classe ou en cours d’emploi : la probabilité de trouver un travail augmente de 6,7 % au
bout de deux ans®6. De méme, il ressort d’une étude concernant les politiques actives du
marché du travail en Amérique latine et dans les Caraibes que la formation favorise
I’intégration dans le secteur formel et améliore les perspectives d’emploi, méme si les
programmes de courte durée (quatre mois ou moins) sont moins efficaces que d’autres types
de programmes®. En Argentine, le programme Potenciar Trabajo visait a créer des emplois
pour 2 % de la population active, notamment en aidant les personnes a valider des niveaux
d’instruction tout en travaillant8. Des lors qu’une garantie d’emploi prévoit des possibilités
de formation, elle peut nettement améliorer les perspectives d’emploi des bénéficiaires, bien
que cela soit plus difficile lorsque la participation est de courte durée®.

15. Les régimes de garantie d’emploi doivent donc privilégier une expérience
professionnelle de qualité et les possibilités de formation. L’expérience professionnelle et
I’acquisition de compétences doivent étre pertinentes : la participation des employeurs a la
conception du programme peut étre utile a cet égard?.

Garantir I’intégration des personnes les plus défavorisées
sur le marché du travail

16.  Un régime de garantie d’emploi offrant au moins le salaire minimum et ouvert a
quiconque souhaite travailler profitera en priorité aux personnes les plus exposées au risque
de sous-emploi ou a celles qui sont contraintes d’accepter des emplois de qualité médiocre.
Il peut donc contribuer & une « transition juste » en proposant des solutions aux travailleurs

33
34

35

36

37

38

39
40
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qui perdent leur emploi en raison de la décarbonation de I’économie*. Outre ces travailleurs,
trois groupes méritent une attention particuliére.

17.  Le premier groupe concerné est celui des jeunes. A I’échelle mondiale, plus d’une
personne agée de 15 a 24 ans sur cing n’est ni étudiante, ni employée, ni stagiaire, les femmes
étant deux fois plus susceptibles d’étre dans ce cas que les hommes (31,5 % contre 15,7 %).
La pandémie de COVID-19 a eu pour effet d’augmenter de prés de 20 millions le nombre de
personnes dans cette situation, dont la proportion est passée de 21,8 % pendant la période
2015-2019 a 23,3 % en 2020. La hausse du chémage des jeunes est plus rapide en période de
récession. Dans les pays de ’OCDE, quand le taux de chdmage des adultes augmente de 1 %,
celui des jeunes croit de 1,79 %*. La pandémie a illustré avec force cette vulnérabilité dans
le monde entier : avant la COVID-19, les jeunes représentaient 13 % des personnes
employées, mais ils comptaient pour un tiers (34,2 %) des pertes d’emploi en 2020%.

18.  Face au nombre élevé de personnes qui ne sont ni étudiantes, ni employées, ni
stagiaires, I’Union européenne a établi une garantie pour la jeunesse en 2013, en vertu de
laquelle les moins de 30 ans bénéficient d’offres de formation ou d’emploi dans les quatre
mois suivant la perte de leur emploi ou la fin de leurs études*. Toutefois, cette initiative
donne lieu a des évaluations mitigées et sa mise en ceuvre est inégale®®.

19.  Le deuxiéme groupe concerné est celui des femmes. A I’échelle mondiale, en 2022,
43,8 % des femmes occupaient un emploi rémunéré, contre 67,9 % des hommes*. De plus,
les femmes représentent une part disproportionnée des travailleurs informels et leur revenu
est inférieur de 16 % en moyenne & celui des hommes (jusqu’a 35 % dans certains pays)*.
De nombreux programmes publics pour I’emploi ont donc précisément pour but de favoriser
la participation des femmes et, puisqu’ils offrent les mémes rémunérations a tous et toutes,
ils peuvent contribuer a la lutte contre la discrimination salariale*®. En Inde, de hombreuses
femmes des zones rurales ont un accés limité au travail rémunéré ; c’est pourquoi elles
représentaient 58 % des bénéficiaires de la loi nationale Mahatma Gandhi sur la garantie
d’emploi dans les zones rurales en 2022-2023%. En outre, un tiers des emplois sont réservés
aux femmes et la loi prévoit I’égalité salariale et la mise en place de structures d’accueil pour
les enfants>®. Au Népal, ou les possibilités d’emploi pour les femmes se limitent souvent aux
taches agricoles informelles®, le programme de renforcement des transports ruraux a
I’échelle nationale vise a améliorer les infrastructures de transport pour lutter contre la
ségrégation professionnelle et fournit des emplois, en garantissant des quotas d’acces pour
les femmes, I’égalité salariale ainsi que la fourniture d’un transport gratuit et sdr. L’objectif
du programme est de garantir que les femmes ne sont pas uniquement affectées a des taches
non qualifiées et de remettre en question les rdles de genre ; ainsi, les équipes d’entretien des
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routes sont constituées a 70 % de femmes®2. D’une maniére générale, les programmes publics
d’emploi ouverts aux femmes, qui proposent I’égalité salariale, des lieux de travail proches
du domicile et des moyens de transport sirs, ainsi qu’une possibilité de travail a temps partiel
adapté aux responsabilités familiales, peuvent élargir les perspectives des femmes et remettre
en cause I’organisation patriarcale de nombreux marchés du travail®.

20.  Le troisiéme groupe concerné est celui des chdmeurs de longue durée. Plus une
personne reste au chdmage, plus il lui est difficile d’accéder a I’emploi : la probabilité de
retrouver du travail est de 0,3 dans la semaine qui suit la perte d’un emploi, de 0,08 au bout
de huit semaines et d’a peine 0,02 dans I’année qui suit®. Le probléeme réside en partie dans
Iattitude discriminatoire des employeurs a I’égard des chdmeurs de longue durée, question
que le Rapporteur spécial a abordée dans un précédent rapports. Cette attitude peut toutefois
changer lorsqu’un employeur observe les compétences d’un employé potentiel en période de
travail®. La participation a un programme public d’emploi peut donc aider les chémeurs de
longue durée a surmonter les grands obstacles auxquels ils sont confrontés. C’est également
ce qui ressort du projet « Territoires zéro chomeur de longue durée », lancé en France en
2016, qui couvre désormais 53 municipalités, et du projet pilote de Marienthal, en Autriche.

Etablir un stabilisateur automatique pour I’économie

21.  Parce qu’ils créent des emplois en période de récession et facilitent la transition vers
I’emploi en période de croissance, les régimes de garantie d’emploi ont un effet anticyclique :
ils permettent de maintenir le niveau des revenus et de la demande lors des ralentissements
économiques et d’atténuer les conséquences du chdmage au sens large>. En Inde, par
exemple, le nombre de jours de travail prévus au titre du Programme national Mahatma
Gandhi de garantie d’emploi dans les zones rurales a connu une hausse apreés que la pandémie
de COVID-19 a frappé I’économie, augmentant de 94 % par rapport a I’année précédente et
atteignant un pic en juin-juillet 2020%. En 2021, une étude a été réalisée pour évaluer les
résultats du programme dans un certain nombre de communautés du Bihar, du Karnataka, du
Maharashtra et du Madhya Pradesh; ses auteurs ont soulevé un certain nombre de
préoccupations concernant les besoins insatisfaits et les retards de paiement, mais ont
également conclu que le programme jouait un réle important en matiére d’assurance. Pour
les ménages qui, pendant la pandémie, ont perdu des revenus provenant d’autres sources que
le programme, I’augmentation des revenus dans le cadre du programme a compensé 20 % a
80 % de cette perte. D’autres pays en développement ont également instauré des
programmes publics d’emploi pour faire face aux conséquences de la crise sur I’emploi, mais
leur marge de manceuvre budgétaire limitée les a empéchés d’agir a grande échelle®.

52

3y

4

55
6

ol

57
8

a1

OIT, « Nepal: road maintenance as a vehicle for social inclusion and decent work for women »
(2019), p. 3.
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OIT, Public Employment Initiatives and the COVID-19 Crisis, p. 3.

GE.23-06355


http://undocs.org/fr/A/77/157

A/HRC/53/33

Construire des infrastructures et fournir des biens et services

22.  Les régimes de garantie d’emploi peuvent également fournir des biens et services que
les marchés ne procurent pas, soit parce qu’il s’agit de biens collectifs, comme les
infrastructures, soit parce que la capacité de paiement des bénéficiaires potentiels est limitée,
par exemple dans le cas de personnes ayant besoin de services de soins.

23.  Dans le passé, les programmes de travaux publics étaient concentrés sur des travaux
d’infrastructure lourds, a relativement forte intensité de main-d’ceuvre, tels que la
construction de routes ou I’amélioration de la gestion de I’eau. Ces programmes se sont
diversifiés au cours de ces derniéres années, tendance qui s’est accélérée a cause de la
pandémie de COVID-19. En Afrique du Sud, le Plan présidentiel de relance de I’emploi est
venu s’ajouter au Programme élargi de travaux publics ; entre octobre 2020 et décembre
2022, il a permis de créer 795 151 emplois, dont les deux tiers dans le secteur de I’éducation
de base, soit 596 109 emplois d’assistants éducatifs et d’auxiliaires dans les écoles.
Par I’intermédiaire du Fonds social pour I’emploi, le plan présidentiel soutient également des
initiatives communautaires visant a créer des « emplois pour le bien commun », a I’appui des
projets locaux (création de lieux, lutte contre la violence fondée sur le genre, sécurité
alimentaire, amélioration des établissements informels, ou encore développement de
I’enfant), ainsi que I’emploi dans le secteur culturel. Au Pakistan, 65 000 travailleurs sont
employés chaque jour dans le cadre du projet « 10 Billion Tree Tsunami » pour planter
10 milliards d’arbres dans une optique d’adaptation aux changements climatiques®.

24.  Les infrastructures construites dans le cadre des programmes publics d’emploi sont
d’une utilité majeure et durable. En Indonésie, les canaux d’irrigation creusés grace au
Program Nasional Pemberdayaan Mandiri (Programme national d’autonomisation des
communautés) ont permis d’allonger la période de croissance des cultures jusque dans la
saison seche, augmentant ainsi la production de riz non décortiqué de 50 %. Au Népal, le
Programme Karnali pour I’emploi a permis de moderniser les routes et d’écourter
considérablement la durée des trajets®2. Des puits ont été forés dans le cadre du Programme
national Mahatma Gandhi de garantie d’emploi dans les zones rurales. Les exemples de ce
type sont nombreuxss,

Accroitre la résilience au niveau local

25.  La garantie d’emploi peut accroitre la résilience face aux chocs et contribuer a la
stabilité sociale. L’emploi public améliore la résilience locale en protégeant les revenus des
ménages et en maintenant la demande économique, évitant ainsi les désagréments en cascade
qui, dans d’autres circonstances, résulteraient de la hausse du chémage. En outre, lorsque ces
programmes permettent d’investir dans une meilleure gestion de I’environnement
(notamment des sols et de I’eau), ils peuvent accroitre la productivité et atténuer les effets
sur la sécurité alimentaire du déréglement climatique et de la perte de biodiversité.
En Ethiopie, par exemple, le Programme de protection sociale fondé sur des activités
productives a permis d’améliorer les systémes d’irrigation, ce qui a entrainé une
augmentation de 12 % de la récolte légumiére®. Si la proportion de ménages déclarant étre
en situation d’insécurité alimentaire a augmenté de 11,7 points de pourcentage en 2020 en
raison de la pandémie de COVID-19, cette hausse n’a été que de 2,4 points de pourcentage
chez les ménages participant au Programme ; par ailleurs, ces derniers étaient moins
susceptibles de réduire leurs dépenses en matiere de santé et d’éducation (7,7 points de
pourcentage) et d’intrants agricoles (13 points de pourcentage)®. Enfin, la garantie d’emploi
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offre aux jeunes des possibilités de travail qui contribuent a éviter les ressentiments et a
prévenir le risque de radicalisation.

Promouvoir la démocratie locale et la participation a la vie civique

26. A condition que des processus décisionnels inclusifs garantissent une participation
effective des femmes®® et des groupes socialement marginalisés, la garantie d’emploi peut
faciliter la participation du public au niveau local, lorsque les utilisateurs choisissent les
projets devant étre soutenus dans le cadre de programmes publics d’emploi®’. Une telle
participation est également un moyen de s’assurer que les projets soutenus contribuent
effectivement au développement local : en général, les politiques actives du marché du travail
ne sont efficaces que si elles sont congcues avec la participation des partenaires sociaux®e.
Par exemple, le programme francais intitulé « Territoires zéro chdmeur de longue durée » est
structuré de maniere a faciliter la participation de multiples partenaires a I’échelle locale, qui
contribuent ainsi a la prise de décisions en matiere d’emploi et a la création d’emplois en
collaboration avec les demandeurs d’emploi. C’est la réponse la plus adéquate a la critique
souvent formulée a I’égard des programmes publics d’emploi, a savoir qu’ils peuvent créer
des « emplois artificiels » au lieu d’offrir un véritable travail, apprécié et est utile.

27.  La participation est également importante car elle permet de concevoir des stratégies
de garantie d’emploi qui tiennent compte du fait que, parmi les objectifs visés, certains
peuvent étre divergents. Par exemple, la fonction anticyclique de la garantie d’emploi
suppose que certains travailleurs soient employés pendant de courtes périodes, suivant les
cycles de ralentissement et d’expansion de I’économie. Il se peut toutefois que I’obligation
d’investir en vue d’acquérir durablement les compétences requises pour, par exemple,
moderniser des batiments, entre en conflit avec la nécessité d’orienter les travailleurs vers le
secteur privé en cas de croissance de I’emploi®. Il peut également y avoir une tension entre
la création de nouvelles formes d’emploi dans des secteurs ou le marché ne répond pas
suffisamment a la demande et le développement de compétences et de formations visant a
amener les participants a suivre jusqu’a son terme le programme mis en place. La meilleure
facon de gérer ces tensions et de trouver un équilibre délicat entre des objectifs
contradictoires est de fixer des priorités au niveau local dans le cadre de processus
participatifs.

Divers programmes de garantie d’emploi envisageables

28. Il existe une grande variété de programmes de garantie d’emploi. Il n’y a pas de
modele unique ou optimal : chaque programme doit tenir compte des conditions locales et
étre congu conjointement par les partenaires sociaux, la société civile et les autorités
publiques. Le Rapporteur spécial met en évidence un certain nombre de points qu’il convient
de prendre en considération dans le cadre de la conception conjointe de tels programmes.

Modéle universel ou modeéle ciblé

29.  Le programme de garantie d’emploi peut étre ouvert a tous les adultes qui peuvent et
souhaitent travailler, ce qui revient a dire que la sélection des participants repose sur un
autociblage. C’est la solution retenue, par exemple, dans le cadre du Programme national
Mahatma Gandhi de garantie d’emploi dans les zones rurales mis en place en Inde, méme si
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(2012).
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la garantie de cent jours vise les ménages plut6t que les particuliers. L’autociblage ne permet
pas d’atteindre toutes les personnes les plus pauvres (en particulier celles qui sont le plus
dans le besoin), mais contribue a réduire autant que possible les erreurs d’inclusion sans
devoir examiner le degré de pauvreté de chaque bénéficiaire potentiel”. Une étude menée en
Inde, dans I’Etat du Bihar, a révélé que le taux de participation [au Programme national
Mahatma Gandhi] suivait une courbe réguliére, passant de 35 % pour les percentiles les plus
pauvres a pres de zéro pour les plus riches™. La bonne adéquation entre les participants au
régime et les personnes vivant dans la pauvreté tient cependant en grande partie au fait que
les salaires sont fixés & un niveau trés bas ou a un niveau équivalent au salaire minimum ou
qui s’en approche : s’agissant des régimes ainsi congus qui reposent sur un autociblage, il y
a donc un compromis a trouver entre une couverture appropriée (limiter la surinclusion),
d’une part, et I’assurance d’un salaire décent, d’autre part, lorsque les fonds alloués au
programme sont limités.

30. Il se peut également que le programme de garantie d’emploi mette I’accent sur des
catégories ou des domaines particuliers. Le controle du niveau des ressources semble étre
une solution intéressante si I’intention est d’offrir davantage de possibilités aux groupes les
plus pauvres. Il est toutefois trés différent de cibler des personnes et de les atteindre
effectivement : les erreurs qui aménent a inclure ou a exclure des personnes sont monnaie
courante dans les programmes assortis de conditions de ressources, quel que soit le contexte.
Le contrdle du niveau des ressources suppose également de disposer d’informations précises
et actualisées sur la situation des personnes et des ménages, données que les pays a faible
revenu ont rarement la capacité de recueillir’?, et I’évaluation indirecte des ressources
effectuée en I’absence de données plus précises ne permet guere d’établir des liens avec la
pauvreté (en particulier sur le court terme)”. Dans I’un de ses précédents rapports, le
Rapporteur spécial a relevé que ces formes de ciblage présentaient des limites, notamment
du fait que les personnes les plus pauvres pouvaient étre exclues des registres sociaux.
Un ciblage trop étroit dans une situation de pauvreté généralisée aboutira inévitablement a
I’exclusion des ménages les plus pauvres, qui sont les plus difficiles & atteindre et ceux qui
peuvent avoir le plus de difficultés & établir que leur revenu est inférieur a un certain seuil ou
qui peuvent craindre le plus d’étre stigmatiseés du fait d’avoir a fournir une telle preuve.

31.  Leciblage géographique est largement utilisé dans les programmes publics d’emploi.
Le Programme national Mahatma Gandhi de garantie d’emploi vise expressément les zones
rurales. En Ethiopie, le Programme de protection sociale fondé sur des activités productives
s’adresse aux communautés exposées a la sécheresse (et donc a I’insécurité alimentaire)™.
Au Mexique, le Programme d’emploi temporaire est destiné expressément aux petites
communautés (moins de 5 000 personnes)™. 1l est plus facile de gérer de tels programmes
que de cibler les ménages a faible revenu en évaluant leurs ressources. Toutefois, ces
programmes font de nombreux laissés pour compte, car toutes les personnes pauvres ne
vivent pas dans les régions les plus pauvres. Le choix des régions peut également accentuer
le ressentiment éprouvé par les communautés exclues du programme a I’égard de celles qui
en sont bénéficiaires.
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32.  Le ciblage des communautés suppose d’associer les membres de celles-ci aux
décisions quant au choix des personnes censées participer aux programmes sociaux. Cette
méthode est utilisée parallélement au ciblage géographique dans le cadre du Programme
éthiopien de protection sociale fondé sur des activités productives : des réunions sont
organisées a I’échelle locale pour déterminer quelles sont les personnes les plus
nécessiteuses’. Elle permet de tirer parti des savoirs locaux et d’accroitre la légitimité du
programme’®. Toutefois, les erreurs d’exclusion sont trés fréquentes. On estime que 81 % des
destinataires visés sont exclus du programme éthiopien. Lorsqu’un ciblage a I’échelle locale
a été effectué dans le cadre du Programme Vision 2020 Umurenge du Rwanda, 97 % des
destinataires visés ont été exclus (les criteres de ciblage ont été abandonnés depuis au profit
d’une évaluation indirecte des ressources)™. Il a été constaté que, dans le cadre du mécanisme
de ciblage a I’échelle locale utilisé dans un projet mis en place par le Programme alimentaire
mondial en Somalie, il n’avait pas été accordé suffisamment d’importance au rdle des clans,
ce qui a conduit a I’exclusion de nombreuses personnes marginalisées®. Permettre aux
membres des communautés de désigner les bénéficiaires peut étre une solution satisfaisante.
Cependant, on ne peut pas supposer a priori que les membres des communautés apprécient
effectivement les besoins et n’opérent aucune discrimination. Les risques d’accaparement
par les élites, de népotisme et de renforcement de I’exclusion sociale sont réels®..

33. Le ciblage de certaines catégories de la population consiste a déterminer
I’admissibilité en fonction de critéres démographiques ou sociaux clairement observables et
bien compris. Le principal avantage de ce ciblage est qu’il ne suppose pas de fixer des régles
strictes en matiere d’information et peut étre appliqué pour accorder la priorité aux personnes
généralement vulnérables sur le marché du travail, comme les femmes, les jeunes ou les
chdmeurs de longue durée. Le projet « Territoires zéro chémeur de longue durée » mis en
place en France ou le programme Marienthal lancé en Autriche, par exemple, visent les
chdmeurs de longue durée, et le programme « Garantie européenne pour la jeunesse » cible
les jeunes. Bien entendu, la question de savoir si cette méthode contribuera a éliminer la
pauvreté grace a la garantie d’emploi dépendra de la corrélation entre le degré de pauvreté et
la catégorie de population retenue pour le ciblage : si cette corrélation est faible, la
contribution sera plutdt minime.

34.  Quelle que soit la méthode employée pour définir les critéres d’admissibilité, il faut
veiller a ce que les personnes vivant dans la pauvreté aient accés aux programmes de
garantie : ce sont elles qui ont sans doute le plus a y gagner, mais ce sont aussi elles qui
peuvent avoir le plus de mal a en bénéficier®2. Le Rapporteur spécial rappelle a cet égard
I’intérét que présentent les mesures d’action positive et de sensibilisation comme moyens de
faire en sorte que les ménages a faible revenu soient informés de I’existence des programmes
en place et saisissent les possibilités qui s’offrent a euxs.

Fixation de la rémunération

35.  Dansles pays arevenu élevé, les régimes de garantie d’emploi prévoient généralement
des prestations en espéces : lorsque des bons d’alimentation sont utilisés, ils sont souvent mal
pergus parce qu’ils sont considérés comme relevant d’une forme de paternalisme et qu’ils
contribuent a perpétuer les stéréotypes sur I’incapacité des personnes vivant dans la pauvreté
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de faire les bons choix. Dans les pays a faible revenu et les pays a revenu intermédiaire, les
aides alimentaires et autres aides en nature (comme les intrants agricoles ou d’autres actifs
productifs) sont plus souvent utilisées, seules ou en complément aux prestations en espéces.
Cependant, méme dans ces pays, un consensus s’est dégagé pour se tourner vers les
prestations en espéces (et parfois la remise de bons), solution jugée préférable a I’aide en
nature®*. Les prestations en espéce donnent aux personnes un certain pouvoir et la possibilité
de faire des choix. Elles dynamisent les marchés locaux et ont des effets multiplicateurs. Elles
sont moins codteuses car il n’est pas nécessaire de transporter des marchandises®. Elles
permettent en outre d’obtenir de meilleurs résultats nutritionnels®,

36.  Toutefois, une aide en nature peut étre souhaitable dans certaines situations.
Par exemple, le Programme éthiopien de protection sociale fondé sur des activités
productives combine les prestations en espéces avec le don de céréales. Lorsque le pays a été
touché par une forte inflation en 2008, il était plus sdr de recevoir directement de la nourriture
que des prestations en espece permettant d’acquérir de la nourriture sur le marché : le
pourcentage de personnes ayant choisi de percevoir des prestations en espece est passée de
74 % en 2005 a 48 % en 2008 (pendant cette période, les prix alimentaires ont augmenté de
350 % en Ethiopie)®.

37.  Les programmes publics d’emploi prévoient généralement le versement du salaire
minimum Iégal, garantissant ainsi I’applicabilité de ce salaire dans I’ensemble de I’économie.
Ces programmes prévoient rarement des salaires plus élevés®, ce qui permet de garantir que
les collts resteront limités et d’encourager les participants a suivre le programme jusqu’a son
terme. lIs entrainent une forme d’autociblage, attirant principalement les personnes vivant
dans la pauvreté, alors qu’ils sont congus pour étre universels. C’est pourquoi certains
programmes prévoient un taux forfaitaire®. Toutefois, un niveau de rémunération plus
progressif, fixé en fonction de la formation et de I’expérience®, peut réduire le risque que le
programme soit utilisé pour fragiliser des emplois mieux rémunérés. Cette solution peut
également rendre le programme plus attrayant pour les travailleurs plus qualifiés et plus
populaire aupres des personnes appartenant a la classe moyenne qui vivent dans la précarité.

Durée de participation au programme

38.  Les programmes publics d’emploi prévoient généralement une participation d’une
certaine durée, ou comme c’est le cas du Programme national Mahatma Gandhi de garantie
d’emploi dans les zones rurales, un nombre limité de jours de travail®. En C6te d’lvoire, par
exemple, le programme intitulé « Travaux a haute intensité de main d’ceuvre » prévoit une
participation de six mois au maximum ; de nombreux programmes limitent la participation a
une année. Toutefois, ce n’est qu’au cours de périodes de participation relativement longues
que I’on peut accumuler des actifs ; par exemple, dans le cadre du Programme éthiopien de
prote