Chapitre IX
Les reformes des retraites des salariés
du secteur privé : un redressement
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redéfinir dans la perspective de
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PRESENTATION

Le systéme de retraite obligatoire des salariés non agricoles du
secteur privé se compose d'un régime de base, le régime général de
sécurité sociale, dont la branche vieillesse est gérée par la caisse nationale
d'assurance vieillesse des travailleurs salariés (CNAVT,3t de régimes
conmplémentaires, gérés par l'association pour le régime de retraite
complémentaire des salariés (ARRCO) et l'association générale des
institutions de retraite des cadres (AGIRC). L'ARRCO couvre aujourd’hui
la quasi-totalité des salariés du secteur privé et 'AGIRC le champ des
cadres et assimilés, également affiliés a TARRCO pour la part de leur
salaire inférieure au plafond de la sécurité socidle

Ces deux étages, de base et complémentaires, sont des régimes
obligatoires par répartition fondés sur un méme principe de solidarité
entre générations, les cotisations des actifs finangant les pensions des
retraités. lls difféerent cependant par plusieurs aspects. Ainsi, le régime de
base est un régime en annuiféstandis que les régimes complémentaires
sontdes régimes par poirits. Le régime de base est placé sous la tutelle
de I'Etat, alors que les régimes complémentaires relévent de la seule
responsabilité des partenaires sociaux a l'origine de leur création.

Pris ensemble, régime de base et régimes complémentaires ont versé
en 2015 181,9 Md€ de prestations (110,6 Md€ pour le régime général et
71,3 Md€ pour 'AGIRC-ARRCO). Le régime général a réglé des pensions
moyennes de droit direct de 746 € pour les hommes et de 596 € pour les
femmes, complétées par TARRCO a hauteur respectivement de 398 € et de
239 £, et le cas échéant par I'AGIRC, a hauteur de 873 € et de 351 €.

Ces régimes ont connu des réformes importantes depuis un quart de
siecle pour faire face au vieilissement démographique et a des
perspectives économiques moins favorables que par le passé, sous
I'impulsion tant des pouvoirs publics que des partenaires sociaux, en leur
qualité de gestionnaires des régimes AGIRC-ARRCO.

391 Fin 2014, le régime général comptait 17,6 millions de cotisants et 13,7 millions de
retraités.

3921 'ARRCO comptait 18,1 millions de cotisants fin 2014 pour 12,2 millions
d’'allocataires. Parmi eux, 4,1 millions de salariés cotisaient également a 'AGIRC,
tandis que 2,9 millions de retraités percevaient aussi une pension de 'AGIRC.

%% e montant de la pension de retraite est fonction de la durée de la carrigre
professionnelle et de I'historique des rémunérations des assurés.

394 Le montant de la pension de retraite est calculé en fonction du nombre et de la
valeur des points acquis par le versement des cotisations patronales et salariales tout
au long de I'activité professionnelle du salarié.
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S’agissant du régime de base, ces réformes ont principalement porté
sur une modification des mécanismes d'indexation des retraites et des
salaires pris en compte pour les calculer (a partir de 1987, évolution
confirmée en 1993), un élargissement de l'assiette de référence pour le
calcul des retraites (passée des 10 aux 25 meilleures années en 1993), un
allongement de la durée d'assurance requise pour l'obtention d'une
retraite a taux plein (& trois reprises: en 1993, 2003 et 2014),
accompagnée de la création d'une surcote (en 2003), un relevement de
I'age d'ouverture des droits a la retraite (en 2010) et des hausses de
cotisations, patronales et salariales.

A T'AGIRC-ARRCO, au-dela de Tlincidence sur les retraites
complémentaires de I'évolution des conditions d'age et de durée
d’'assurance du régime de base, les réformes ont reposé sur une baisse des
taux de rendement des cotisations, sur des hausses de cotisations, aussi
bien patronales que salariales, sur la sous-indexation de la valeur du point
et, dernierement, mais avec un effet différé, sur l'incitation a retarder le
départ en retraite.

La Cour a cherché a dresser le bilan de ces réformes successives, a
mesurer leur apport a I'équilibre financier des régimes et a apprécier la
maniére dont ces efforts d’ajustement ont été répartis entre les assurés en
fonction de leur année de naissance et de leur situation.

Elle a constaté que ces réformes, conduites par les pouvoirs publics
et les partenaires sociaux de maniére a lisser dans le temps l'incidence des
évolutions nécessaires, ont eu, selon les calendriers et les leviers d’action
employés, des effets différenciés sur la situation des assurés (I). Si la
trajectoire financiére des régimes s'est nettement redressée, des déficits
pourraient réapparaitre ou s’alourdir a partir de la moitié ou de la fin des
années 2020 en fonction des évolutions économiques et démographiques
(). Cette perspective appelle la mise en place d'un cadre de cohérence
global pour anticiper et piloter les nouveaux ajustements qui s'avereraient
nécessaires de maniere a répartir équitablement les efforts (l11).
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L a méthodologie suivie par la Cour

Les réformes successives des retraites ont fait I'objet d'études
variées. Cependant, aucune n’'avait permis a ce jour d'apprécier leur
impact consolidé sur les deux étages des régimes de salariés du secteur
privé, de base et complémentaire, ni de mesurer la contribution de chacune
d’elles aux évolutions enregistrées.

Afin de procéder a cette analyse, la Cour a, en complément des
analyses existantes, demandé a plusieurs administrations (direction de la
recherche, des études, de I'évaluation et des statistiques - DREES, INSEE,
CNAVTS, direction de la sécurité sociale) de réaliser des études
spécifiques sur les impacts des réformes passées des retraites et de celles
qui pourraient étre mises en ceuvre a I'avenir.

Ces études ont principalement porté sur l'effet de la derniére vague
de réformes du régime de base (2010-2014). Ainsi, la CNAVTS a examiné
I'effet de ces réformes sur son solde financier et sur la situation des dffiliés
(age de départ, montant de la pension), la direction de la sécurité sociale a
complété ces analyses par des travaux sur des cas-types et la DREES a
évalué l'impact financier des réformes sur la retraite des salarigs du
secteur privé prise dans son ensemble (régimes de base et
complémentaires).

La DREES a par ailleurs évalué les impacts des accgords
conventionnels de mars 2011, mars 2013 et octobre 2015 sur la situation
financiére des régimes complémentaires, et apprécié les effets de plusieurs
leviers de réforme envisageables.

Enfin, la Cour a également sollicité I'INSEE pour identifier |es
résultats propres aux salariés du secteur privé de certaines étydes a
caractére plus général.

| - Une succession de réformes au rythme
variable, des ajustements inégalement répartis

Confrontés a des défis considérables, du fait des évolutions
dénographiques et économiques, les deux étages constituant la retraite
des salariés du secteur privé ont été réformés par la voie d’ajustements de
grande portée. Ces réformes sont cependant intervenues selon des
temporalités distinctes et de maniére non coordonnée. Les mesures mises
en ceuvre depuis 1993 ont un effet cumulatif important sur la situation des
assurés, bien qu’encore en phase de montée en charge. L'analyse détaillée
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des effets des dernieres réformes du régime de base, entre 2010 et 2014,
condut a relever certaines disparités entre assureés.

A - Des régimes confrontés a des défis démographiques
communs

Les régimes de retraite des salariés du secteur privé, de base et
conplémentaires regroupent la majorité des assurés sociaux. lls doivent
faire face a des évolutions démographiques de grande ampleur qui
fragilisent leurs perspectives financiéres.

En premier lieu, leur phase de montée en charge est désormais
achevée. La mise en place de ces régimes s'est traduite, dans I'aprés-guerre,
par une absence de contrainte financiere, puisque tous les actifs cotisaient
alors que les dépenses de prestations correspondant aux droits ainsi créés
n‘augmentaient que progressivement a mesure des départs en retraite. Mais
cette phase de transition d’'une quarantaine d’années, qui correspond a la
durée de la carriere d’un nouveau retraité ayant cotisé depuis son entrée
dans la vie professionnelle, est désormais arrivée a son terme : depuis la fin
des années 1980 au régime de base et depuis le début des années 2000 a
'AGIRC-ARRCO (I'affiliation des salariés aux régimes complémentaires
n‘ayant été rendue obligatoire que par une loi de 1972 et un accord
interprofessionnel de 1973). En tout état de cause, une croissance plus
dynamique qu’aujourd’hui de l'activité, de I'emploi et des rémunérations a
permis alors de financer plus facilement les pensions.

Par ailleurs, I'espérance de vie des hommes comme des femmes a
augmenté rapidement: a la naissance, celle des hommes est passée de
59,9 ans en 1946 a 79 ans en 2015, celle des femmes de 65,2 ans en 1946
a 85,1 ans en 2015. En particulier, I'espérance de vie a 60 ans, qui
présente le plus d’intérét pour l'analyse des retraites, a connu une
amélioration sensible et se situe aujourd’hui & environ 2%°amdors
que la transition épidémiologique et l'efficacité croissante de la lutte
contre les maladies infectieuses avaient principalement fait reculer les
décés avant 60 ans, les évolutions récéfitesntribuent a la réduction
de b mortalité a des ages plus élevés.

3922 9ans pour les hommez7,3ans pour les femmes.

398 En particulier les innovations ayant permis de réduire la mortalité due aux
affections cardio-vasculaires, dans le domaine thérapeutique mais aussi du fait de la
rapidité des prises en charge et des changements de comportements.
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Ces tendances devraient se poursuivre au cours des décennies a
venir. Dans le cadre du dernier exercice de projection de population
réalisé en 2010, I'INSEE, extrapolant les évolutions passées, a retenu
I'hypothése centrale d’'une espérance de vie a la naissance des hommes de
86 ans et de 91,1 ans pour les femmes en 2060. L’espérance de vie a
60 ans s'éléverait pour les hommes a 28 ans et a plus de 32 ans pour les
femmes (soit un gain de prés de 5 ans par rapport a aujourd’hui). En
2060, un tiers de la population francaise aurait 60 ans ou plus, contre
moins du quart aujourd’hui, soit plus de 23,5 millions de persé%nes

Au total, la stabilisation du nombre des naissances, l'arrivée a I'age
de la retraite des générations d’aprés-guerre, I'allongement de I'espérance
de vie, en particulier a 60 ans, ont contribué a dégrader le rapport
démographiqu&® entre le nombre de personnes de 60 ans et plus et celui
despersonnes de 20 a 59 ans.

Cet indicateur, qui était de 3 personnes de 20 a 59 ans pour une
personne de 60 ans et plus en 1960, est passé a 2,5 en 2006, et
continuerait a baisser rapidement pour s'élever a 1,6 en 2030, puis plus
modérément jusqu'en 2060, ou il atteindrait 1,4. Cette mutation
d'ampleur a nécessairement une forte incidence sur I'évolution des
régimes de retraite des salariés du secteur privé. Pour maintenir leur
pérennité et éviter toute remise en cause du pacte entre générations qui
fonde les systémes en répartition, pouvoirs publics et partenaires sociaux
ont été conduits a des réformes successives depuis le début des années
quatre-vingt.

B - Une dynamique de réformes distincte
sdon les régimes

Le tableau ci-aprés met en regard les principales réformes mises en
ceuve aux deux étages des retraites des salariés du secteur privé
depuis 1993.

397 Et 16,2 % pour ceux ayant 75 ans ou plus, ce qui correspondrait & un doublement
pa rapport a la situation actuelle.

3% Cet indicateur est proche du rapport entre le nombre de cotisants et le nombre de
retraités, mais en differe de par I'effet du taux d’emploi et de I'age effectif d’entrée et
de sortie de la vie active.
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Tableau n° 64 :principales mesures ayant affecté la retraite
des salariés du secteur privé

Régime général

AGIRC-ARRCO

Loi du 22 juillet 1993: confirmation d
I'indexation sur les prix (et non plus les salair
des retraites et des salaires pris en compte
les calculer (depuis 1987), prise en compte
salaires des 25 meilleures années (et non
des 10 meilleures), passage progressif de 37
40 ans de la durée d'assurance requise pour
retraite a taux plein et mesures de financen
(hausse des cotisations affectées a la CNA
et affectation de CSG au FSV).

2 Accords de 1993, 1994 et 1996 : organisatior
2dp décroissance du rendement des cotisation
pdi®@94 a 2000 par une sur-indexation du p
dellachat du point par rapport a linflatipine
pkegolution de la valeur de service du point au pg
,Bgale a linflation et par 'augmentation des ta
urecotisation et du taux d’appel.
ent

TS

de
s de
X

lus
ux

Loi du 21 aodt 2003 : augmentation de la du
d'assurance requise pour l'obtention d'u

de vie (41,5ans pour les générations née
partir de 1957), création d'une surco
ouverture de possibilités de départ anticipé

retraite avant 60 ans et hausse des cotisatid
partir de 2006.

retraite a taux plein en fonction de I'espéramoet instauration d'une solidarité entre régim

ré&ccord du 13 novembre 2003 : majoration
heotisation AGIRC a compter dd"janvier 2006

sALIRC et ARRCO.
€,

A la

ns a

Loi du 9 novembre 2010 augmentati
progressive (d’ici a 2017 pour les génératiq
nées a partir de 2015) des bornes d'age f
I'ouverture des droits, de 60 a 62 ans, et le t
plein, de 65 a 67 ans.

prAccorcs de 2008 et 2009 : prorogation de

ndispositifs antérieurs (taux d’'appel inchan
ondexation sur 'inflation).

auxccord du 18 mars 2011 : sous indexation
prestations par rapport aux salaires, sans que
évolution soit inférieure a linflation, ainsi qu
du salaire de référence afin de maintenir cons|
le rendement instantané du point. Réforme
harmonisation des majorations pour enfants.

je,

fes
leur
e
tant
et

Décret du 2 juillet 2012 : extension d
possibilités de départ avant I'age Iégal pour
carrieres longues et hausses de cotisations
les financer

Loi du 20 janvier 2014 : augmentation d|
cotisations de 0,3 point d’ici 2017, poursuite
I'allongement de la durée d'assurance reqd
pour le taux plein (43 ans en 2035 pour
générations nées a partir de 1973) et report d
revalorisation annuelle, en fonction
I'inflation, d’avril a octobre.

eAccord du 13 mars 2013 : sous-indexation
lgwrestations (1 point en dec¢a de linflation sa
pbaisse nominale) et des salaires de référenc
2014 et 2015 et décalage des revalorisation
e$a valeur de service du point d’avril a octob
déugmentation des taux de cotisation AGIRC
iFZRRCO (de 0,10 % pour chaque tranche
e2014 et 2015).
eAacord du 30 octobre 2015 : sous-indexation
eprestations (1 point en deca de l'inflation)
2016, 2017 et 2018 et sur-indexation du sal
de référence. Application de la cotisation AGH
destinée a financer le report de la retraite a
ans, a la tranche C. Augmentation du p
d’achat du point. A partir de 2019 (génératid
nées a partir d&957), bonus-malus (coefficien
majorants et de solidarité) en fonction de la d
de départ en retraite, retardée ou anticipée,
rapport a I'age du taux plein, et hausse des {

les
ns
e en
5 de
e.
et
en

fes
en
nire
F,
65
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ns
S
ate
par
aux

d’appel et de cotisation.

Source : Cour des comptes.
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1 - Des réformes du régime de base menées
de maniére discontinue

Dans le régime de base, les réformes se sont déployées en trois temps :

- une vague inaugurale de mesures de grande ampleur portant la
marque d’'une réelle capacité d'anticipation. Dés avril 1991, le
« Livre blanc sur les retraites » a mis en lumiére les grandes
difficultés financiéres a venir du systeme de retraite du fait des
évolutions démographiqu8 et de paramétres devenus trop
géndeux, les régimes construits aprés la guerre arrivant a
maturité®®. Dés lors, ont été mises en ceuvre en 1993 plusieurs
mesures importantes portant sur différents paramétres et concernant
aussi bien les pensions déja attribuées que les pensions futures
(confirmation de 'indexation sur les prix, et non plus sur les salaires,
des pensions et des salaires pris en compte pour leur calcul, salaires
retenus sur la base des 25 et non plus des 10 meilleures années,
allongement de la durée d’assurance pour bénéficier du taux plein) ;

- un second ajustement de dimension plus limitée, par la loi du
21 aolt 2003, fondé principalement sur la poursuite de
'augmentation de la durée d’assurance requise pour le taux plein en
fonction de I'accroissement de I'espérance de vie moyenne a 60 ans
(prolongée progressivement par la loi puis par décrets jusqu'a
41,5 années pour les générations nées a partir de 1957) et sur une
hausse de cotisations a compter de 2006. Cette loi innovait en termes
de pilotage du régime de base. En effet, les paramétres de la réforme
avaient été fixés afin de stabiliser le rapport entre la durée de la
carriere et la durée de la retraite, dans la perspective d’'une poursuite
de l'augmentation de I'espérance de vie, en faisant évoluer la durée
d’assurance requise pour le taux plein parallelement a cette derniére ;

- a ces deux premiéres périodes de réforme, distantes de dix années, a
succédé une troisieme phase (2010-2014), durant laquelle des
réformes substantielles se sont enchainées rapidement, jouant
principalement sur la durée d'assurance requise (pour I'obtention du
taux plein) et les bornes d'age (pour l'ouverture des droits et
'obtention d’'une pension de retraite a taux plein a défaut de
satisfaire la condition de durée d'assurance). En quatre ans, ces

N

regles ont été modifiées a trois reprises : dans un premier temps

399 En particulier I'allongement de I'espérance de vie et la fin baby-boom.

400 yn régime par répartition arrive & maturité lorsque les générations partant a la
retraite ont accumulé des droits correspondant a toute une carriére effectuée dans ce
régime.
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(2010), par le décalage de I'age d'ouverture des droits et de celui du
taux pleii®™; dans un second temps (2012), par I'élargissement du
dispositif propre aux carrieres longues afin de compenser I'effet de la
mesure précédente sur les personnes ayant commencé a travailler
tot ; dans un troisieme temps (2014), par un nouvel allongement de la
durée d’assurance nécessaire a I'obtention d’une retraite a taux plein.
Ces maodifications s'inscrivent dans des temporalités différentes : la
loi du 9 novembre 2010 et le décret du 2 juillet 2012 montent en
charge rapidement, la loi du 20 janvier 2014, pour ses dispositions
qui affectent le calcul des pensions, prévoit une modification plus
progressive des paramétres concernes.

Des hausses de cotisations sont également intervenues a l'occasion
de chacune des trois vagues de réformes (en 1993, 2006 et 2014).

A I'exception du changement du mode d’indexation des retraites,
les efforts ont été supportés pour I'essentiel par les actifs (hausses de taux
de cotisation) et par les retraités futurs (augmentation de la durée
d’assurance requise pour une retraite a taux plein, de I'dge d’ouverture
des droits et de celui du taux plein a défaut de satisfaire la condition de
durée d’assurance, modification du mode de calcul de la rémunération
prise en compte pour la liquidation de la pension). De mémes générations
ont parfois assumé ces efforts d’abord en tant que cotisants, puis comme
retraités.

Egalement confrontés au besoin de réformer leur systéme de
retraite, d’autres pays, tels I'Allemagne, ont au contraire choisi de faire
peser une part importante de I'ajustement sur les assurés déja partis a la
retraite (en termes réels, le montant des pensions de retraite déja
attribuées versées en Allemagne a baissé de 10 % depuis le début des
années 1990), comme l'a relevé la CBurToutefois, si les mesures de
redressement financier des régimes de retraite ont relativement épargné
les retraités en France, ces derniers ont également été mis a contribution
dans le cadre des réformes du financement de la sécurité sociale,
notamment par I'application de la contribution sociale généralisée sur les
revenus de remplacement.

401 3 loi du 9 novembre 2010 prévoyait un recul des bornes d’age d'ici & 2018, la loi
de financement de la sécurité sociale pour 2012 a rapproché cette échéance a 2017.
Dans la suite, on désigne comme « législation 2010 » ou «réforme 2010 » le
dispositif qui en résulte.

402 Cour des compteRapport sur 'application des lois de financement de la sécurité
pour 2015 chapitre XV : les systéemes de retraite en France et en Allemagne, p. 533-
587, La Documentation francgaise, septembre 2015, disponible sur www.ccomptes.fr.
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2 - Un processus d’'ajustement plus continu
dans les régimes complémentaires

L'équilibre financier des régimes complémentaires AGIRC-
ARRCO a bhénéficié des décisions d’allongement de la durée d’assurance
et de recul de I'dge de départ en retraite a taux plein prises pour le régime
de base. Au-dela, les partenaires sociaux ont également modifié a de
nombreuses reprises les parameétres qui sont spécifiques a ces régimes,
notamment ceux conditionnant le rendement des points acquis.

Les leviers d’ajustement dans les régimes complémentaires

En dehors de dispositifs visant a décaler 'age de départ en retraite,
introduits seulement récemment a I'AGIRC-ARRCO, ces leviers ont pour
objet, comme au régime général, de modifier le calcul des pensions.
Toutefois, les variables permettant d'ajuster, et de réduire, le niveau des
pensions a durée d’'assurance et cotisations données sont plus divefsifiées
dans les régimes complémentaires.

Les ressources des régimes sont déterminées en appliqyant a
I'assiette constituée par les rémunérations brutes des salariés :

- des taux de cotisation servant au calcul du nombre de points acquis. Ces
taux varient selon la tranche de salaire et le secteur d’activité ;

- d'un « taux d’appel », c’est-a-dire d'un coefficient qui majore le montant
de cotisations payées pour l'assuré sans pour autant lui permettre
d'acquérir des points supplémentaires a prendre en compte|a la

liquidation de la pension. Il a été instauré afin d’accroitre les recettgs des

régimes sans peser sur leurs charges fdftires

Les pensions sont versées en contrepartie des points acquis a raison
des cotisations ou attribués au titre de certaines périodes non travaillées.
Leur montant est le résultat du produit de la valeur du point en vigueur a la
date de la liquidation, soit le montant de pension auquel donne |droit
chaque point, et du nombre de points acquis au cours de la carriere. Pour
chaque année de cette carriere, on calcule le nombre de points acquis en
divisant le montant de cotisations versées par le « salaire de référence »,
qui correspond a la valeur d’achat du point.

403 par ailleurs, d’autres cotisations ne créent pas de droits mais ont pour objet de
financer, depuis 1983, le colt de lapplication du taux plein aux régimes
complémentaires en faveur des salariés partant a la retraite avant 65 ans, demeuré
I'age de référence a I'AGIRC-ARRCO (cotisation AGFF).
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Ce « salaire de référence » et la valeur du point évoluent chaque
année en fonction des décisions des partenaires sociaux.

En renchérissant la valeur d’achat du point (c’est-a-dire le salaire
de référence) et/ou en réduisant sa valeur de service (C'est-a-dire le
montant de prestation auquel donne droit, au moment de la liquidatipn de
la retraite puis durant toute celle-ci, un point « acheté » pendant la période
de cotisation), on diminue le rendement des régimes, c'est-a-dire le rapport
entre la valeur de service du point de retraite et le colt d’acquisition
de ce dernier.

Pour réduire le rendement des cotisations, il est également
envisageable d’augmenter le « taux d’appel » des cotisationss(ys).

Les régimes complémentaires ont davantage pu adapter leurs
paramétres de maniére continue, en évitant les ajustements #fitaak
état de fait est a relier pour partie a la structure par points de ces régimes,
qui offre davantage de leviers d’action que les régimes par annuité
(comme le régime de base), en particulier le prix d'achat du*pottie
« taux d’appel » des cotisations. L'opinion publique est au demeurant
moins sensible aux évolutions des régimes complémentaires qu'a celles
du régime de base, qui ont un caractere central pour 'age de départ a la
retraite et la durée de cotisation dans le systeme de retraite pris dans son
ensemble.

Ainsi, une dizaine d’accords se sont succédé depuis le début des
années 1990, avec pour fil directeur I'organisation d’une trajectoire de baisse
des rendements, accélérée et prolongée a chaque étape jusqu’en 2011 :

- dans un premier temps (1993-2001), le prix d’achat du point a été
sur-indexé par rapport a l'inflation, la valeur de service du point a été
gelée puis indexée a un niveau inférieur a l'inflation et le taux
d’appel relevé, en provoquant ainsi une baisse de rendement des
cotisations. Dans le méme temps, ces dernieres ont été relevées, ce
qui a augmenté les recettes et permis aux assurés d'acquérir
davantage de points et de maintenir le niveau de leurs pensions
futures par rapport a la situation avant réforme ;

- dans un second temps (2003-2011), les mesures tendant a faire baisser
le rendement des cotisations ont principalement reposé sur une hausse
de la valeur d’achat du point (indexée sur les salaires) plus rapide que

404 Cour des comptesRapport public thématiqueGarantir 'avenir des retraites
complémentaires des salariés (AGIRC et ARRCQlécembre 2014, La
Documentation francaise, disponible sur www.ccomptes.fr.

405 Montant des cotisations versées pour acquérir un point de retraite.

Sécurité sociale 2016 — septembre 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES REFORMES DES RETRAITES DES SALARIES DU SECTEUR I?RIVE 5 377
UN REDRESSEMENT FINANCIER SIGNIFICATIF, UNE METHODE A REDEFINIR
DANS LA PERSPECTIVE DE NOUVEAUX AJUSTEMENTS

celle de sa valeur de service (indexée sur linflation), sans hausse
sensible des cotisations.

- Puis, a partir de 2011, tous les accords ont prévu une sous-indexation
des pensions par rapport a linflation, le rendement des cotisations
étant maintenu constant par Il'application d'une sous-indexation
analogue de la valeur d’achat du point.

Des lors, si les cotisants ont supporté une part prépondérante des
ajustements, les assurés déja a la retraite ont eux aussi été mis a
contribution, davantage que dans le régime de base, d'abord dans les
années 1990, puis de nouveau a partir de 2011, puisaue les prestations
seront indexées un point en deca de linflation de 2014 £%018

A la différence du régime général, les régimes complémentaires
AGIRC-ARRCO ne recourent pas a l'endettement. Les parameétres des
régimes n'ont donc pas seulement été ajustés pour prévenir des déficits,
mais aussi pour accumuler des excédents (par exemple, a partir de 1998)
destinés a mieux faire face aux déséquilibres liés a la démographie
comme a la conjoncture économique.

3 - Une interdépendance insuffisamment assumée entre régimes
de base et complémentaires

La Cour a déja souligné I'absence d’approche globale des retraites
des salariés, impliquant le régime de base et les régimes
complémentaires, I'Etat et les partenaires solf4uet recommandé la
mise en place d'une véritable coordination. L'analyse comparée des
réformes menées renforce encore ce constat. De fait, durant cette période,
les ajustements apportés aux deux étages de la retraite des salariés ont fait
I'objet de négociations ou de concertations cloisonnées. De maniere
symptomatique, la CNAVTS et 'AGIRC-ARRCO ne retiennent pas le
méme jeu d’hypothéses pour réaliser leurs projections, la premiere
s’appuyant sur les hypothéses de gains de productivité du travail et de
taux de chémage du Conseil d'orientation des retraites (COR), la seconde
retenant une autre variable, la masse salariale et des scénarios macro-
économiques qui lui sont propres et plus prudents que ceux retenus par
les pouvoirs publics.

406 Cette mesure conserve a ce stade une portée limitée compte tenu d’une faible
inflation. La situation est la méme en Allemagne ou le gouvernement a refusé la
baisse nominale des pensions qu’aurait impliqué leur sous-indexation par rapport a
I'inflation.

47 Cour des comptesRapport public thématiqueGarantir 'avenir des retraites
complémentaires des salariés, décembre 2014, La Documentation frangaise,
disponible sur www.ccomptes.fr.
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Or, retraites de base et complémentaires des salariés sont
indissociablement liées. D'une part, les réformes de l'une (base ou
complémentaire) peuvent avoir des répercussions sur l'autre. Ainsi, un
recul de I'dge d'ouverture des droits au régime général se traduit
également par un recul de I'age de liquidation au régime complémentaire.
D’autre part, certains leviers utilisés pour réformer l'une réduisent
d'autant les marges de manceuvre pour réformer l'autre. Ainsi, des
hausses de cotisations du régime de base ou les mesures de sous-
indexation prises par les régimes complémentaires a partir de 2011
peuvent rendre plus difficile 'adoption de mesures de méme nature par
'autre régime, voire, a terme, impossible. A cet égard, un décret
d’application de la loi de janvier 2074 a fixé un plafond global & la
somme des taux de cotisations aux régimes de base et
complémentairé€®, au-dela duquel le Comité de suivi des retr&itase
peut dans le cadre de ses missions, proposer de hausse des taux de
cotisation. Or, ce plafond est déja presqu’atteint en2016

Cette interdépendance peut affecter les décisions. Ainsi, les
gestionnaires des régimes complémentaires pourraient reporter certains
efforts, en escomptant qu'une réforme a venir au régime général (par
exemple, une augmentation des bornes d’'age) aura mécaniquement des
effets favorables sur leur situation financiere. Comme [lindiquait le
rapport public thématique de la Cour précité, les mesures adoptées en
mars 2013 ne pouvaient a elles seules garantir la soutenabilité des
régimes a long terme. Les partenaires sociaux escomptaient de fait que la
réforme du régime de base dont I'adoption était prévue pour la fin de
'année 2013 leur procure des leviers supplémentaires de redressement
rapide, notamment par un durcissement des conditions d’age ou de durée
d’assurance. En sens inverse, l'accord d'octobre 2015 a I'AGIRC-
ARRCO prévoit la mise en place a compter de 2019 d’'une minoration de
la pension si le salarié n'a pas travaillé un an au-dela de l'actuel age
d'ouverture des droits au régime général (62 ans), ce qui constitue une
forme d'incitation & un relévement de ce dernier.

408 Décret du 20 juin 2014.

409 28 9% pour le cas-type d’un salarié non-cadre du privé, a carriére ininterrompue,
dont la rémunération mensuelle est égale au salaire moyen du tiers inférieur de la
distribution des salaires.

4101 e Comité de suivi des retraites a été créé par la loi du 20 janvier 2014 garantissant
I'avenir et la justice du systéme de retraite. |l est composé de cing personnes désignées
en raison de leurs compétences en matiere de retraite et est chargé de rendre chaque
année un avis public portant sur les objectifs financiers et d’équité assignés au
systeme de retraite. S'il considere que le systeme s’éloigne de fagon significative de
ces objectifs, il peut formuler des recommandations.

41127.4 % (rapport du Conseil d'orientation des retraites, juin 2016).
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A contrarig comme le relevait notamment la Cour a propos des
modifications apportées au systéeme des départs anticipés pour carrieres
longues, les pouvoirs publics prennent peu en considération les conséquences
sur FAGIRC-ARRCO des réformes qu'ils promeuvent au régime de base.

En définitive, 'absence de reconnaissance de l'interdépendance
des régimes de base et complémentaires fait obstacle a une représentation
et a un traitement globaux des enjeux de la retraite des salariés du secteur
privé, ainsi qu'a la pédagogie nécessaire a la bonne appréciation de la
nécessité et de I'importance des efforts globaux a accomplir pour assurer
la soutenabilité des différents régimes.

C - L’ effet différencié de I'ensemble des réformes mises
en ceuvre depuis 1993 sur la retraite des salariés

Menées dans une temporalité parfois heurtée et sans toujours de
cohé&ence d’ensemble, les réformes des retraites des salariés du secteur
privé ont eu des effets parfois différenciés sur la situation des assurés, en
fonction de leur année de naissance (génération), de leur sexe ou du
niveau de leurs revenus.

Leurs conséquences cumulatives sur les assurés et les retraités
n'ont pas fait a ce stade I'objet d’'une évaluation globale et compléte dans
toutes leurs dimensions. Néanmoins, il est possible, a partir des éléments
d’analyse disponibles et complétés par les travaux demandés par la Cour,
d’esquisser un bilan d’ensemble.

1 - Unrecul a terme de pres de 3 ans de I'age moyen de départ
en retraite

En 2015, une étude de la DREES a évalué l'effet des mesures
engayées depuis 1993 sur I'dge moyen de départ en retraite, a I'aide de
son modéle de trajectoire de carrieres tous rédifneSeules ont été
prises en compte les réformes du régime de base, les accords modifiant
les regles de 'AGIRC-ARRCO étant présumées avoir peu d’'influence sur
les décisions individuelles de départ en rettite

412 Etudes et résultats n° 915|.es réformes des retraites depuis 1993 augmentent &
terme I'age moyen de départ de deux ans et deDREES. Il s’agit d’'une estimation
portant sur les assurés de tous les régimes francais, ce qui ne crée qu’un biais limité
s'agissant de la mesure de l'impact des réformes sur les salariés compte tenu du
caractere prépondérant du régime général.

413y compris les dispositions de I'accord de 2015 visant & inciter au report de la date
deliquidation, voirinfra.
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Graphique n° 27 : effet des réformes du régime de base sur I'age
moyen de départ en retraite par année de naissance des assurés
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Source : DREES, Etudes et résultats n°915.

Prises ensemble, les réformes repousseraient ifcfest-a-dire en
I'occurrence pour les assurés nés en 1980) I'dge moyen de départ en

retraite d’environ 2 ans et 9 mois, soit de 61 a 64 ans.
La loi de juillet 1993 n'aurait que des conséquences limitées

(report

de 4,7 mois pour la génération de 1980). Celle d’ao(t 2003 (augmentation
in fine de sept mois) aurait pour sa part, dans un premier temps, contribué a

une baisse de cet &ge moyen (réduction de 0,3 mois pour les assur

€s nés en

1950), compte tenu de l'ouverture de possibilités de départ anticipé a la
retraite avant 60 ans pour les « carrieres longues » (voir encadré). Plus de la
moitié du report de I'dge moyen de départ en retraite serait imputable a la

loi de novembre 2010 (augmentation d’un an et demi).

Le dispositif de retraite anticipée pour carriéres longues

La réforme de 2003 a introduit, a compter dUjdnvier 2004, la|

possibilité pour les assurés ayant commenceé a travailler jeunes de li

quider

leur retraite avant I'age Iégal d’ouverture des droits, sous la condition de

durées minimales respectivement validée et cotisée, tous ré

gimes

confondus. Ces différents parametres ont évolué par la suite dans le sens

d’un durcissement ou d’un assouplissement.

Initialement, la durée d'assurance validée totale requise pour un

départ anticipé excédait de deux ans celle de I'obtention d’'une retr

aite a

taux plein, la durée effectivement cotisée exigée dépendant, elle, des ages
de début d'activité et de liquidation de la pension : la méme que paur le

taux plein pour un départ a 59 ans, majorée d’'un an pour un dé
58 ans, de deux ans pour un départ a 56 ou 57 ans. Les bornes d’
ensuite été décalées de 56-59 ans a 58-61 ans suite a la réforme d
Une faculté de liquider sa pension a 60 ans pour un début d'activité
18 ans a par ailleurs été créée.

pbart a
age ont
e 2010.
avant
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Le décret de juillet 2012 a facilité I'accés a la retraite anticipé
supprimant, pour les assurés a carriere compléte a 60 ans, I'obligat
justifier d’'une durée d'assurance validée supérieure a celle exigée p
taux plein, a condition que leur activité ait débuté avant I'age de 2(Q
De plus le nombre maximal de trimestres réputés cétfsédont la
définition a par ailleurs été élargie, a été porté de huit a dix.

Depuis l'instauration de possibilités de départ anticipé a la ref
en 2004, environ un million de personnes en ont bénéficié au ré
général. En 2014, les départs anticipés, au nombre de plus de 150 Q
CNAVTS, y ont représenté 24 % des liquidations, contre 3,7 % en
(30 000), quand les conditions avaient été rendues plus restrictives.

e en
on de
our le
ans.

raite
gime
00 a la
2009

Les assurés nés entre 1945 et 1950 apparaissent peu affectés par
les dispositions visant a retarder I'age de départ en retraite. En moyenne,
ils partent méme plus tot. De fait, la remontée de I'dge moyen sera

particulierement rapide pour les générations suivantes.

Graphique n° 28 : 4ge moyen de départ en retraite observé et projeté

a la CNAVTS en fonction de I'année de naissance
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Source : CNAVTS, contribution au rapport du COR, février 2015.

414 Crest-a-dire non cotisés effectivement, mais assimilés a des périodes de ¢

otisation

autitre de différentes situations rencontrées par les assurés (chdmage, maladie...).
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Par ailleurs, ces réformes, selon ['étude de la DREES,
repousseraient davantage I'age moyen de départ en retraite des hommes
gue celui des femmes (s'agissant de la génération née en 1980, de
35 mois pour les hommes contre 32 pour les femmes, car celles-ci
continueront a bénéficier des majorations d'assurance accordées au titre
de la maternité), ainsi que celui des salariés les mieux rémunérés (43 mois
pour le quartile des rémunérations les plus élevées, contre 29 mois pour
celui des plus faibles, s'agissant des hommes nés en 1980). En effet,
laugmentation de la durée d’assurance requise pour le taux plein
contraint davantage les salariés plus qualifiés, entrés plus tardivement sur
le marché du travail.

2 - Une incidence sensible sur le niveau des pensions

Peu d'études ont appréhendé Iimpact total sur les montants
unitaires de pensions des réformes intervenues dans le régime de base et
dans les régimes complémentaires depuis 1993. Les analyses sur ce sujet
se sont le plus souvent focalisées sur les effets propres des différentes lois
de réforme du régime général, voire de certaines de leurs dispositions,
sans toujours prendre en compte leurs répercussions sur les pensions
versées par les régimes complémentaires. Parallelement, les variations
des montants de retraite induites par les accords intervenus au titre des
régimes AGIRC-ARRCO ne sont pas systématiquement évaluées.

En revanche, certaines études se sont penchées sur les effets
cumulatifs de différentes réformes. Ainsi, I'une d’elles a mesuré 'impact
conjoint des réformes de 1993 et de 260Elle a mis en évidence que la
progression de la pension moyenne versée par la CNAVTS, qui se serait
accrue de 38 % en euros constants entre 1993 et 2030 en I'absence de
réformes, avait été ramenée a 17 % par la réforme de 1993 (soit 21 points
de moins), puis a 9 % par celle de 2003 (soit 8 points de moins), ce qui
confirme la prépondérance des effets de la réforme de 1993. En effet,
cette derniere a combiné plusieurs dispositions ayant principalement
affecté le calcul des pensions plutdt que I'age de départ en retraite, a
savoir le salaire annuel moyen, et la durée d’assurance nécessaire pour le

415 « L'impact des réformes de 1993 et 2003 sur les retraites - Une analyse a I'aide du
modéle de microsimulation ARTEMiSdocument de travail n° 126 de I'INED, 2005.
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taux pleirf’®. La loi de 1993 pése ainsi de maniére sensible sur la pension
moyenne dés les générations d’assurés nées entre 1945 et 1954 (-9 %), ce
qui est moins le cas de celle de 2003 (-5 %). Ces deux réformes affectent
toutes deux plus fortement les assurés les plus jeunes (-24 % pour la loi
de 1993 et -10 % pour celle de 2003 pour les générations 1965 a 1970).

D’autres travaux privilégient des indicateurs d'impact global,
prenant en compte a la fois les contributions des assurés au financement
des régimes et les pensions recues de ces derniers pendant toute la durée
de leur retraite.

Une étude de I'NSEE’ utilise un indicateur synthétique, le taux
de rendement interne (TRI), qui est le taux d’actualisation implicite
permettant, pour chaque génération, d’équilibrer en moyenne I'ensemble
des prélevements sociaux versés aux régimes de base et
complémentairé®® et les prestations recues de leur ‘Partsous
I"hypothése d’'un départ en retraite de tous les assurés au taux plein.

Cette étude, pour les salariés du secteur Privéprésente
différents aspects de I'évolution du rendement des prélevements affectés
au financement des retraites de base et complémentaires.

A lissue de l'ensemble des réformes menées dans les deux
régimes, comme le montre la courbe «législation 2014 », le TRI
décroitrait en deux temps, d’abord rapidement entre la génération née en
1950 et celle de 1955 (de 2,5 % a 2 %), puis plus lentement, entre les
générations 1955 et 1970 (a 1,8 %). Cette tendance reflete la moindre
générosité de certains parametres.

416 | a modification du mode d’indexation des salaires et des retraites, antérieure a
1993, n’était par ailleurs pas considérée comme une composante de la réforme de1993
dans cette étude.

47 Anthony Marino et Yves Dubois, Economie et statistique n° 478-479-4B8, «

taux de rendement interne du systéme de retraite francais : quelle redistribution au
sein d’'une génération et quelle évolution entre générations2®15. Cette étude ne
prend pas en compte les incidences de I'accord AGIRC-ARRCO d’octobre 2015

18| es recettes prises en compte regroupent, au-dela des cotisations, I'ensemble des
prélevements supportés par les assurés qui concourent au financement des retraites.
4191 e TRI différe de la notion de rendement technique en vigueur dans les régimes
complémentaires, qui rapporte la valeur de service du point au co(t d'achat de ce
dernier. En effet, cette notion ignore, par exemple, la durée de service de la pension.
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Graphique n° 29 :taux de rendement interne par année de naissance
des salariés du secteur privé, selon la Iégislation en vigueur
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Lecture : la courbe « Iégislation 2011 » permet d’isoler I'impact de la réforme de 2010, par
différence avec la courbe « Iégislation 2009 ». De méme, la courbe « Iégislation 2014 » permet
d’identifier par différence I'effet combiné des réformes de 2012 et 2014, par comparaison avec
la précédente (« législation 2011 »).

Source : INSEE.

Ce graphique illustre aussi plus particulierement I'impact respectif
de chacune des réformes du régime de base. Il permet de vérifier que la
réforme de 1993 aurait un impact détermiff3ret relativement uniforme
surtoutes les générations étudiées, de méme que celles de 2003 et 2014.
En revanche, celle de 2010 réduirait davantage le TRl des assurés
aujourd’hui les plus jeunes. Au total, le poids de I'ajustement, en recettes
et en dépenses, pése plus lourdement sur les générations de futurs
retraités. Par contraste, les assurés nés en 1950, par exemple, auront été
affectés par la seule réforme de 1993 et par aucune autre.

Au sein de cette évolution d’ensemble de la pension, certaines
mesures mises en ceuvre par les régimes complémentaires ont des effets
moins divergents en termes d'équité intergénérationnelle. D’une part, les
cotisations des actifs ont augmenté, parfois en contrepartie d'une
amélioration des droits futurs (hausse des taux de cotisation), parfois sans
leur permettre d’acquérir davantage de points (hausse du salaire de référence
et du taux d’'appel). D’autre part, les mesures de sous-indexation de la valeur
de service du point concernent tant les pensions actuelles que futures.

429 awurait, & lui seul, une ampleur équivalente a celui de toutes les autres réformes. ||

convient de mettre ce constat en regard du fait que les régles antérieures conduisaient
a un TRI supérieur au taux de croissance de I'’économie a long terme, ce qui n’était
pas soutenable.
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D - L’ effet contrasté et complémentaire des réformes
menées de 2010 a 2014 dans le régime de base

La Cour a été en mesure de mener des analyses plus poussées sur
les réformes du régime de base intervenues entre 2010 et 2014.

1 - Un effet sur 'age moyen de la retraite essentiellement
lié & la réforme de 2010

L’augmentation, en 2010, de deux ans a la fois de I'dge minimum
Iégal de départ en retraite (de 60 a 62 ans) et de celui de la retraite a taux
plein (de 65 a 67 ans) aurait un effet légérement moins fort sur les
générations aujourd’hui les plus éloignées de la retraite, car celles-ci
auraient de toute facon retardé la date de liquidation de leur pension pour
bénéficier du taux plein, en raison notamment d’'une entrée plus tardive
sur le marché du travail. A instar de la plupart des réformes qui l'ont
précédée, la loi de 2014, a l'inverse, a une incidence plus forte sur les
générations les plus jeunes, du fait de la progressivité de sa montée en
charge.

Graphique n° 30 :impact des réformes sur I'age moyen de départ
en retraite en fonction de I'année de naissance
(hommes nés entre 1940 et 1990)
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Contrairement a celles qui I'ont précédée, la réforme de 2010
aurait la aussi un impact plus sensible sur les femmes que sur les
hommes, entrainant, toutes choses égales par ailleurs, un décalage de
19,4 mois de I'age de départ en retraite pour celles qui sont nées en 1980
(contre 16,5 mois pour les hommes), selon des données de la DREES. En
effet, le reléevement de I'age de départ en retraite, en rendant ce dernier
moins sensible a la durée d'assurance nécessaire a l'obtention d'une
retraite a taux plein, tend a écréter 'avantage que constitue pour elles les
trimestres accordés au titre de la maternité et de I'éducation des enfants.
Au final, cet 4ge moyen convergerait a terme pour les deux sexes a pres
de 64 ans.

Par ailleurs, la loi de 2010 obligerait les salariés les moins bien
rémunérés a reporter davantage, en moyenne, le moment de leur départ en
retraite notamment parce qu’ils connaissent des carrieres plus souvent
discontinues. S’ils n'ont pas d’activité, ils sont incités a partir en retraite
dés I'age légal, dont ils subissent a plein le report sans acquérir pour
autant de nouveaux droits. S’ils ont au contraire un emploi, ils prolongent
leur activité jusqu’a atteindre I'dge d’annulation de la décote, afin de
limiter les conséquences sur le montant de leur pension d'un nombre
insuffisant de trimestres cotisés ou assimilés a des périodes d'assurance.
La réforme de 2014, elle, aurait des effets plus homogenes selon les
niveaux de rémunération.

2 - Des réformes qui auraient pour effet de modérer les incidences
de l'augmentation de I'espérance de vie

L'allongement de I'espérance de vie a 60 ans, évoqué plus haut,
tend a augmenter la durée de la retraite rapportée a celles de la vie totale
comme de la carriére.

Les réformes ont conduit a revenir sur une partie de la hausse dont
ont bénéficié les assurés nés avant 1950, puis a stabiliser la part du gain
d'espérance de vie consacrée a la retraite pour les vingt générations
suivantes. L'élévation de 'age moyen de départ en retraite suscitée par
les réformes n’a donc pas pour effet de priver les retraités actuels et futurs
d’'une partie des gains d'espérance de vie, selon une proportion au moins
égale a celle dont ont bénéficié les assurés nés en 1935.
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a) Au regard de la durée de vie

Comme le montre le graphique ci-apres, les générations nées entre
1930 & 1950 ont bénéficié d’'une forte augmentation de leur temps de vie
passé a la retraite. A compter de la génération 1950, I'effet trés rapide de
la réforme de 2010 décalant I'age légal de départ en retraite puis I'effet
davantage lissé dans le temps des réformes allongeant les durées de
cotisation reviennent pour moitié sur cette augmentation. A partir de la
génération 1954, la durée de la retraite en proportion de la vie totale se
stabilise. A compter de celle de 1975, la durée de vie passée a la retraite
repartirait & la hausse, I'allongement de I'espérance de vie n'étant plus
compensé par la hausse du nombre de trimestres d’assurance.

Graphique n° 31 :durée de la retraite en proportion de la vie totale
(tous régimes, moyenne par génération)
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Source : Conseil d'orientation des retraites, rapport annuel, juin 2016. Scénario INSEE central
de mortalité.

Cet indicateur, rapporte la durée de retrdffea la durée de vie totale, ce qui permet de
neutraliser les effets de I'augmentation continue de I'espérance de vie.

Il est également important d’examiner I'évolution de I'espérance
de vie sans incapacité? afin de s'assurer que le report de 'age de la
retraite ne s’accompagne pas d’'une réduction de la durée de la retraite
vécue dans de bonnes conditions. Sur ce {dion assisterait désormais

421 Ecart, par génération, entre I'espérance de vie & 60 ans et 'age moyen de départ en
retraite.
422 A titre d'illustration, lindicateur d’EVSI fondé sur I'absence de restriction
d’activité générale (il en existe de nombreux autres) était, en 2008, a 65 ans, de
8-9 ans pour les hommes et de 9-11 ans pour les femmes.

3 Source : « Tendances et disparités d’espérance de vie sans incapacité en France »,
E. Cambois, J.-M. Robine, INED, Actualité et dossier en santé publique n°80, 2012.
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a une augmentation de la part des années d’'incapacité dans I'espérance de
vie totale pour les générations actuelles des 50-65 ans, qui continue a
progresser. Cette question pourrait donc constituer a I'avenir un point
d’'attention pour la détermination de nouveaux ajustements des
parametres du systeme de retraite.

b) Au regard de la durée de la carriére

La réforme des retraites de 2003 avait fixé au systeme I'objectif de
maintenir constant le rapport entre durée de la retraite et durée de la
carrieré® dans le contexte d'une poursuite de lallongement de
I'espérance de vie. Cette durée de la carriere relativement a celle de la
retraite représente aussi un enjeu important au regard de l'objectif de
soutenabilité, puisque ce type de ratio met en rapport les périodes,
respectivement, de cotisation et de perception d’une pension.

Comme le montre le graphique ci-apreés, les réformes ont conduit a
faire baisser puis a stabiliser ce rapport, qui a un caractere
tendanciellement croissant du fait de I'augmentation de I'espérance de
vie. La portée de sa réduction temporaire sur la situation des retraités
appelle une appréciation nuantde

Graphique n° 32 :évolution de la durée moyenne de la retraite
par rapport a celle de la carriere en fonction de I'année de naissance
(hommes nés entre 1940 et 1990)
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Source : CNAVTS, hypothéses d’augmentation annuelle de la productivité du
travail de 1,5 % et d’un taux de chdmage de 4,5 %.

424 Mesurée par I'écart entre la date de liquidation de la retraite et celle de I'entrée sur
le marché du travail augmentée d’un an.

425 Toutes choses égales par ailleurs, un allongement de la durée de la carriére conduit
ala fois a faire baisser ce rapport et a augmenter la pension servie, ce qui représente
une forme de « compensation » pour les intéressés.
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3 - Des effets opposés sur le niveau moyen des pensions
des réformes de 2010 et 2014

Comme le montrent les graphiques ci-aprés, la réforme de 2010
entrainerait une hausse tendancielle de la pension moyenne, un départ
plus tardif & la retraifé® procurant aux assurés, en moyenne, un salaire de
référence plus élevé (régime de base) et un nombre accru de points
(régimes complémentaires). Celle de 2014, en revanche, conduirait a faire
diminuer la pension moyenne de maniére progressive et dans une mesure
limitée, une partie des assurés ne pouvant ou ne voulant pas décaler la
date de leur départ en retraite afin d’éviter une baisse du montant de leur
pension.

Graphique n° 33 :variation de la pension cumulée CNAVTS-
AGIRC-ARRCO liée aux réformes récentes du seul régime de ba&éé
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Source : DREES, modele TRAJECTOIRE.

428 | 'augmentation de I'age d’annulation de la décote peut toutefois se traduire par
une baisse de certaines pensions.

427 Ces estimations reposent sur des probabilités d’emploi par age fondées sur les
comportements observés a la suite du relevement de I'age minimal légal de départ en
retraite.
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L'effet positif de la réforme de 2010 sur le montant moyen des
pensons apparait un peu plus important pour les femmes et, selon les
résultats de la DREES, pour les niveaux de salaires les plus élevés.

Pour sa part, I'effet négatif de la réforme de 2014 sur le niveau des
pensions épargne les salariés les moins qualifiés. Notamment, ils
bénéficient de I'assouplissement des conditions de validation de
trimestres prévu par la loi de 2014 : le nhombre d’heures équivalant au
SMIC exigé pour valider un trimestre a été abaissé de 200 heures a 150,
soit moins du tiers d’un temps plein effectif au SMIC.

La situation des personnes « hors emploi »

Les personnes « hors emploi », qui n'ont pas cotisé du tout |entre
50 et 54 ans et sont supposées, dans le cadre des simulations de la DREES,
ne pas reprendre d’activité avant la liquidation de leur pension, ne pguvent
valider de trimestres supplémentaires. Partant a la retraite avec une |décote
plus élevée, elles sont particulierement affectées par I'augmentation| de la
durée d’assurance et par celle de I'age de départ en retraite a taux plein. Si
I'on prend en compte, par ailleurs, le fait que la réforme de 2010 les gblige
a différer leur départ en retraite de deux*&hde montant cumulé de
pensions qu’elles percoivent tout au long de la retraite diminueraft de
9,1 % (génération de 1980). Cette catégorie significative (15 % de
I'échantillon de la DREES) comprend essentiellement des chédmeyrs de
longue durée et des femmes au foyer ayant travaillé avant de s'arréter
définitivement (par exemple a la suite de la naissance d’enfants).

En définitive, la réforme de 2010 conduirait globalement a
accroitre le montant des retraites, en contrepartie d’'un recul sensible de
I'age de liquidation, ces impacts de sens opposé sur le montant total des
pensions servies sur I'ensemble de la période de la retraite tendant a se
compenser. Pour sa part, la réforme de 2014 contribuerait a réduire le
montant des pensions liquidées et & augmenter 'dge moyen de départ en
retraite de maniére chaque fois assez faible, mais ces effets se conjuguent,
en revanche, pour limiter la progression de la masse des dépenses de
prestations. Par ailleurs, les conséquences de la réforme de 2014 ont été
plus uniformément réparties selon le sexe et le niveau de rémunération
gue celles de la réforme de 2010.

428 Ne pouvant valider de trimestres supplémentaires, elles prennent leur retraite, en
pratique, a I'age d’ouverture des droits ou d’annulation de la décote.
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Plus généralement, la temporalité et le contenu des réformes ont pu
engendrer des disparités dans la répartition des efforts entre les générations,
les hommes et les femmes et les niveaux de revenus. La mise en ceuvre
d’ajustements fondés sur une meilleure anticipation, davantage réalisés en
continu, et prenant mieux en compte les effets différenciés des ajustements
sur les différentes catégories de population, apparait des lors souhaitable.

E - L’ effet des réformes propres a 'AGIRC-ARRCO :
le r6le prépondérant de I'accord de 2015

A la demande de la Cour, la DREES a évalué I'impact des accords
interprofessionnels de mars 2011 et de mars 2013 sur le montant des
pensions versées aux anciens salariés affiliés a 'TAGIRC-ARRCO. Les
mesures arrétées affectant le niveau des pensions des retraités actuels
comme futurs, cet impact est estimé sur le montant cumulé des pensions
recues sur I'ensemble du cycle de vie.

L'accord de 2011 a pour effet global une réduction de la pension
cumulée AGIRC-ARRCO pour les hommes nés dans les années 1950 et
1960 ainsi que pour les femmes nées dans les années 1960 et une
augmentation de cette méme pension pour les assuré(e)s né(e)s plus
récemment, ces variations étant cependant d’ampleur limitée (de -0,6 % a
+0,6 % de la pension complémentaire). La modification des avantages
familiaux attribués par ces régimes a pour effet que la réforme bénéficie
plutét aux femmes modestes, mais affecte les hommes les mieux rémunérés.

La sous-indexation de la valeur de service du point prévue par
I'accord de 2013 implique, comme cela a également été le cas en 2011,
une réduction immédiate du montant des pensions toutes choses égales
par ailleurs, mais la sous-indexation de la valeur d’achat du point, comme
la hausse des taux de cotisation, s’accompagnent aussi de I'accumulation
d’'un nombre accru de points. Les générations les plus anciennes subissent
ainsi une légeére perte (-0,5 % pour les assurés nés en 1950), tandis que les
plus jeunes bénéficieraient d'un gain (+1,5 % pour ceux nés en 1980).

L'accord national interprofessionnel d’octobre 2015 devrait avoir
des effets nettement plus sensibles que ceux de 2011 et de 2013 sur le
niveau des pensions. Le décalage de la date de revalorisation et la sous-
indexation du point mettent a contribution toutes les générations, y
compris celles déja retraitées ou qui le seront prochainement. En
revanche, 'augmentation du prix d’acquisition du point, par le biais de la
hausse du salaire de référence, épargne ces derniéres et reporte dans une
mesure importante la charge de I'ajustement sur les assurés nés a partir
des années 1970. Pour ces générations plus jeunes, la perte qui résultera
de la réforme de 2015 excedera de beaucoup le gain limité qu'ils
retireront de I'application de I'accord de 2013.
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Graphique n° 34 :impact sur la pension annuelle moyenne
AGIRC-ARRCO des mesures de I'accord d'octobre 2015
en fonction de I'année de naissance
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Source : DREES, modéle TRAJECTOIRE.

Dans le cadre de l'accord d'octobre 2015, la mesure de
«bonugmalus » sur I'age du départ en retf&itequi constitue une
nouveauté pour les régimes complémentaires, devrait avoir un effet limité
sur l'age de dé(Part a la retraite en le décalant de 0,1 année en moyenne a
partir de 201%° (d’aprés 'AGIRC-ARRCO et le secrétariat général du
COR sur le fondement d’une étude de la DREESS agissant de son
impact sur le montant de la pension, dans I'hypotheggidri proche des
comportements attendus) selon laquelle une partie des assurés ne
décaleraient pas leur départ en retraite et accepteraient de ce fait une
minoration de leur pension pendant trois années, la DREES estime a 1 %
seulement la baisse du montant de la pension mesurée sur toute la durée
de la retraite.

429 | 'application d’un coefficient de solidarité se traduit par une minoration de 10 %
pendant 3 ans (dans la limite de 67 ans) de la retraite complémentaire dans le cas de
pensions liquidées a lI'dge du taux plein (sous réserve de certaines exceptions,
notamment pour les retraités exonérés de CSG), a moins de décaler d’'un an le départ
en retraite. Les assurés qui reportent ce dernier de plus d’'un an bénéficient pendant un
an d'un coefficient majorant, croissant avec I'ampleur de ce décalage.

40| 3 part des assurés ne différant pas leur départ en retraite atteindrait 95,2 % &
I’ AGIRC et 94 % a 'ARRCO, selon les évaluations conduites par celles-ci.

41 COR, Séance d’avril 2016 ravaux d’approfondissement sur les indicateurs en

vue du rapport annuel de juin 20&6documents 4 et 5.
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*
*k

Les réformes du régime de base et des régimes complémentaires
mises en ceuvre depuis plus de vingt ans ont mobilisé I'ensemble des
leviers disponibles, dans des proportions et selon des calendriers
cependant distincts. Elles emportent des incidences significatives sur
'age de départ a la retraite et le montant des pensions versées. Pour une
part importante, ces effets se matérialiseront progressivement au cours
des trois prochaines décennies, les ajustements ayant principalement porté
sur les générations les plus éloignées de la retraite.

Il - Un réel effort de redressement financier,
la perspective de nouveaux ajustements

A - Des mesures a I'impact financier important,
pour partie encore a venir

Les réformes qui se sont succédé depuis le début des années 1990
ont replacé le régime de base sur une trajectoire financiére plus
soutenable, mais ne l'ont pas empéché de connaitre depuis 2005 des
déficits récurrents, qui ne sont que partiellement imputables a la crise
économique de 2008, puis a sa persistance. Elles ont de surcroit contribué
a améliorer la situation financiére des régimes complémentaires, qui ont
cependant dd prendre des mesures supplémentaires de redressement en
mobilisant leurs propres leviers.

1 - Le redressement de la trajectoire financiére du régime de base

a) Une malitrise accrue de la part des retraites de base dans le PIB

L'INSEE a cherché a décomposer l'effet des différentes réformes
desretraites mises en ceuvre depuis 1993 sur les perspectives d'évolution
de la masse des pensions & long t&men I'absence de réformes, les
retraites versées par 'ensemble des régimes auraient atteint, toutes choses
égales par ailleurs, un niveau de 21 % ou de 22 % du PIB en 2060 selon
le scenario économique retenu. Les réformes intervenues auraient pour
effet que ce niveau ne dépasserait pas 15 % du PIB & ce méme horizon
selon les hypothéses macroéconomiques et démographiques les plus
pessimistes (contre 14,2 % en 2014).

432 A Marino, «Vingt ans de réformes des retraites : quelle contribution des régles
d’'indexation? », INSEE Analyses n° 17, avril 2014.
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A la demande de la Cour, 'INSEE lui a fourni les données de cet
exercice afférentes aux pensions versées par la seule CNAVTS.

Tableau n° 65 :évolution de la part dans le PIB des retraites versées
par la CNAVTS a la suite des différentes réformes des retraites

En %
2020 2030 2060

Législation 1992 avant 8,0 9,5 11,4
réforme de l'indexatiof
Réforme de I'indexation 6,9 7,6 8,3
Législation de 2009 avant 59 6,4 6,6
réforme de 2010
Réforme de 2010 55 6,0 6,4
Apreés réforme de 2014 5,6 59 6,1

Source : INSEE, modeéle Destinie 2, sur base d'un scénario de croissance annuelle de la
productivité du travail de 1,3 % et d’'un taux de chémage de 7 %.

S’agissant du seul régime général, les réformes mises en ceuvre
depus 1993 conduisent ainsi a limiter sensiblement la hausse de la part
des retraites dans le PIB. En prenant pour hypothéses une croissance
annuelle de la productivité du travail de 1,3 % et un taux de chdémage de
7 %, elle n'atteindrait que 6,1 % du PIB a I'horizon de 2060, au lieu de
11,4 % avant réformes et 5,4 % en 2015.

Sous ces hypotheses, la loi de 1993 représente une part
déterminante de I'ajustement intervenu, en ayant notamment confirmeé le
passage d'une indexation sur les salaires a une indexation sur les prix des
retraites attribuées et des salaires pris en compte pour le calcul des
nouvelles retraites. Les réformes plus récentes représentent également un
effort substantiel.

b) Un apport significatif des réformes récentes

En combinant I'effet des mesures prises sur les prestations et sur
les recettes, le graphique ci-aprés synthétise I'impact des trois derniéres
réformes sur le solde de la CNAVTS.

433 C'est-a-dire de l'indexation sur les prix, et non plus les salaires, des pensions et
rémunérations portées aux comptes de carriere des assurés.

Sécurité sociale 2016 — septembre 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES REFORMES DES RETRAITES DES SALARIES DU SECTEUR I?RIVE 5 395
UN REDRESSEMENT FINANCIER SIGNIFICATIF, UNE METHODE A REDEFINIR
DANS LA PERSPECTIVE DE NOUVEAUX AJUSTEMENTS

Graphique n° 35 :impact des différentes réformes sur le solde
projeté de la CNAVTS
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Source : CNAVTS.

La réforme de 2010 apparait exercer dans un premier temps un
effet prépondérant. Mais la portée de celui-ci se stabilise rapidement
(autour de 2020), tandis que celle de la réforme de 2014 monte en
puissance, au point d'avoir les conséquences les plus importantes a long
terme. L'examen détaillé de lincidence de chaque réforme sur les
prestations et les recettes confirme, d’'une part, que I'économie induite
rapidement par le report de I'age de départ en retraite a taux plein
plafonne assez vite du fait de la hausse des pensions qui en découle et,
d’'autre part, que le redressement financier permis par la réforme de 2014
résulte principalement de la hausse des cotisations.

Bien que n'ayant pas eu pour objet de contribuer au rééquilibrage
financier du régime, le décret de juillet 2012, qui a élargi les possibilités
de départ anticipé a la retraite, contribue lui aussi au redressement du
solde de la CNAVTS, car les pensions attribuées plus tét sont moins
élevées et, surtout, la hausse concomitante des cotisations dépasse le co(t
des départs anticipés en retraite. Selon une étude de la CNAVTS, le
produit du relévement des cotisations excéde en effet la charge résultant
des départs anticipés en retraite supplémentaires d’environ 100 % en
2014 et encore de 50 % en 2020.
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2 - Un redressement financier des régimes complémentaires
principalement attribuable aux décisions des partenaires sociaux

a) Les conséquences favorables mais limitées des réformes
du régime de base

En raison principalement de leur effet sur 'dge de départ en
retraite, les réformes de 2010-2014 du régime de base ont eu des effets
favorables sur la situation financiere des régimes complémentaires. Des

travaux de la DREES font cependant apparaitre que cet impact est moins
sensible que sur le régime de base lui-méme.

Graphique n° 36 : effet des réformes du régime de base depuis 2010
sur les soldes techniques (prestations - cotisations) des régimes
de base et complémentaires

En Md€ constants 2010
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Source : DREES, modéle TRAJECTOIRE.

Le redressement financier des régimes complémentaires permis par

ces réformes tient principalement a la loi de 2010, comme Tlillustre
I'exemple de TARRCO.
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Graphique n° 37 : effet des réformes du régime de base sur le solde
technique de 'ARRCO (prestations - cotisations)

En Md€ constants 2010
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Source : DREES, modéle TRAJECTOIRE. Note de lecture : « réforme 2010 » : relévement des
bornes d'age et durcissement des conditions de départ pour carriere longue ; « législation
2012 » : décret de 2012 sur les départs anticipés, financement de cette mesure et écrétement du
minimum contributif, « réforme 2014 » : loi de 2014 hors effet de la liquidation unique pour les
régimes alignés.

b) L'incidence majeure des mesures additionnelles propres
a '’AGIRC-ARRCO

Les régimes complémentaires ont pris en 2011, 2013 et 2015 des
mesures additionnelles d’ajustement dont I'impact s’avéere a terme deux
fois plus élevé que les répercussions des réformes du régime de base.
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Tableau n° 66 : impacts des principales mesures prises
par les régimes complémentaires depuis 200

En M€ constants 2015

| 2020 | 2030 | 2040
Accord du 18 mars 2011
Economies sur prestations | 420 | 540 | 440
Accord du 13 mars 2013
Economies sur prestations 370 190 -316F
Surplus de cotisations 1470 1810 2110
Total accord mars 2013 1840 2 000 1800
Accord du 30 octobre 2015
Economies sur prestations 2 600 3350 4 350
Surplus de cotisations 1530 1960 2 380
Total accord octobre 2015 4130 5310 6 730
Total des accords de 2011,2013 et 2015 6 11( 7 470 8 71p

Source : DREES.

Le dernier accord national interprofessionnel d'octobre 2015
concentre I'effort d’ajustement le plus important (de l'ordre des 2/3 d'ici a
2020 et des 3/4 d'ici a 2040). Ses composantes sont détaillées dans le tableau
ci-apres.

Tableau n° 67 :effets sur le solde de 'AGIRC-ARRCO
des principales mesures de I'accord d’octobre 2015

En M€ constants 2015
2020 | 2030 | 2040

Sous-indexation de la valeur de service du point 1610 1 870 2150
Décalage de la date de revalorisation des pensjons 760 80 1 000
Dispositif de bonus/mald¥ 220 320 210

Hausse du salaire de référence (ou du prix

\ s : 10 280 990
d’acquisition du point)
Unification des régimes ARRCO et AGIRC 680 900 1130
Hausse du taux d’appel sur les cotisations 850 1060 1250
Total 4130 5310 6 730

Source : DREES, modéle TRAJECTOIRE, scénario économique « variante 2 » de 'AGIRC-
ARRCO.

434 Ces données, qui ont pour source la DREES, peuvent différer des estimations
rendues publiques par 'AGIRC-ARRCO sur la base d’hypotheses différentes, qui
vont par ailleurs uniquement jusqu’en 2030.
435 La sous-indexation de la valeur d’acquisition du point et la hausse des taux de
catisation se traduisent par une augmentation des pensions mais seulement avec
retard, car ces mesures portent uniquement sur les points acquis apres 2013.

® Hors économies de dépenses de gestion et d’action sociale.
437 Sous I'hypothése que les assurés ne repoussent pas la date de leur départ en retraite.
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Comme précédemment indiqué, I'économie liée au dispositif de
«bonugmalus » résulterait essentiellement de l'application effective du
coefficient (minorant) de solidarité et non de son effet incitatif a un report
de la date de départ en retraite, lequel serait trés limité.

Au final, les ajustements se partagent a parts égales entre
économies sur les prestations et hausses de cotisations, les premieres étant
prépondérantes dans I'accord de 2015, les secondes dans celui de 2013.

B - Sdon le dernier programme de stabilité,
un retour a I'équilibre encore différé

1 - A I'horizon de 2020, une perspective de retour a I'équilibre du
régime de base contrariée par le déficit persistant du FSV

Pour apprécier correctement la situation financiere du régime de
bae des salariés, il convient d’agréger celui du fonds de solidarité
vieillesse (FSV) a celui de la CNAVTS. En effet, le FSV prend a sa
charge une partie des avantages non contributifs servis par certains
régimes de retraite, au premier rang desquels figure le régime de base des
salariés du secteur privé.

Le fonds de solidarité vieillesse

Le fonds de solidarité vieillesse (FSV) a pour mission, a partif des
ressources qui lui sont affectées (CSG, autres contributions socigles et
autres impbts et taxes affectés), de financer une partie des avantages non
contributifs de retraite en faveur des régimes de base de sécurité sociale :
périodes assimilées a des périodes de travail cotisées (chdbmage, afréts de
travail, apprentissage, formation professionnelle des chémeurs), minjimum
contributif (pour la moitié de son codt réel) et prestations du minimum
vieillesse.
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Fonds de financement des régimes de retraite, le FSV est lui-léme
trés insuffisamment financé, comme la Cour I'a soufifh€ompte tenu
notamment des charges liées aux périodes de chbmage, mais aussi des
modifications apportées a ses modalités de financement, il connait un
déficit massif depuis 2009. Aprés s'étre replié de -4,1 Md€ en 2012 a
-2,9 Md€ en 2013, il a atteint -3,5 Md€ en 2014, puis -3,9 Md€ en 2015. I
pourrait se stabiliser & ce méme niveau en 2816

Malgré les recommandations de la Cour, il n'a en effet pas ét¢ mis
fin au sous-financement structurel du FSV. Tout au plus, a-t-il été contenu
au cours de la période récente par des mesures de réduction de ses
charge&™. Cette situation distingue le FSV de la CNAVTS, dont le déficit
est passé d'un niveau maximal de -8,9 Md€ en 2010 a -0,3 Md€ en 2015.

Le solde de la CNAVTS est cependant en trompe I'ceil. En effet,
cette derniére comptabilise au titre de chaque exercice des produits relatifs
aux concours financiers du FSV qui, a hauteur du déficit de ce dernigr, ont
pour contrepartie un a-valoir sur les produits de I'exercice suivant du FSV.
Dés lors, le déficit de la CNAVTS est plus profond que celui affiché. Pour
2015, il s’éleve ainsi a -4,2 Md€ (au lieu de -0,3 Md€).

Afin de faire apparaitre le montant véritable du solde de¢ la
CNAVTS, la Cour recommande de longue date d'intégrer le FSY au
périmétre comptable de cette derniére.

Dans le scénario correspondant aux prévisions du gouvernement
pour les quatre prochaines années qui a servi de cadre au programme de
stabilité transmis en avril 2016 a la Commission européenne, subsisterait
un déficit de 'ensemble CNAVTS - FSV de l'ordre de -3 Md€ environ a
I'horizon de 2020. Il serait intégralement concentré sur le FSV.

438 voir également le chapitre | du présent rapport : la situation et les perspectives
financieres de la sécurité sociale : un déficit en 2015 moindre que prévu, mais
toujours élevé, une trajectoire de retour a I'équilibre incertaine.

43% Rapport de la commission des comptes de la sécurité sociale, juin 2016.

440 A hauteur de 1,2 Md€ en 2015 (révision du mode de calcul des prises en charge de
cotisations au titre du chémage) et de 0,4 Md€ en 2016 (baisse des prises en charge de
prestations au titre du minimum contributif).
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Graphique n° 38 : soldes de la CNAVTS, du FSV et global
CNAVTS+FSV, observé et prévisionnel pour 2016-2020
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Source : Cour des comptes, a partir de travaux effectués par le COR sur la base des données
CNAVTS et FSV, juin 2016.

Le caractere relativement tardif et de moindre ampleur que dans
d’autres pays confrontés & des difficultés analotjliee la réforme des
retraites de 2003, puis 'ampleur des effets de la crise de 2008 sur les
recettes sociales et le caractére trés progressif du redressement financier
du régime de base (CNAVTS et FSV) ont contribué a I'alourdissement de
la dette sociale. Fin 2015, cette derniére s'établit & 156,3 Md€, dont
69,7 Md€, soit 44,6 %, imputables au régime de base.

2 - La relative maitrise a court terme du déficit
de I'AGIRC-ARRCO

Ne recourant pas a l'endettement, 'AGIRC et 'TARRCO ont
congitué des réserves financiéres en prévision des déficits a venir, en
particulier entre 1998 et 2008. De fait, a partir de 2009, les déficits ont été
comblés par des préléevements sur ces derniéres, comme le montre le
graphigue ci-apres.

441 Cour des compteRapport sur I'application des lois de financement de la sécurité
pour 2015 chapitre XV : les systéemes de retraite en France et en Allemagne, p. 533-
587, La Documentation frangaise, septembre 2015, disponible sur www.ccomptes.fr.
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Graphique n° 39 : évolution des soldes techniques de 'AGIRC
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Source : fédérations AGIRC, ARRCO, juin 2014.

Préalablement a la réforme d'octobre 2015, les projections
réalisées par I'AGIRC-ARRCO en avril 2015 au titre d’hypothéses
spécifiques’, confirmant en cela les travaux antérieurs de la Cour,
prévoyaient la poursuite de la dégradation des soldes, avec un déficit de
-8,3 Md€ (en euros constants 2013) en 2020. A défaut de mesures de
redressement, les réserves de I'AGIRC et de I'ARRCO, qui avaient

atteint un niveau maximal de 60 Md€ en 2008, avaient vocation a se
réduire rapidement pour s’épuiser au début des années 2020.

A la suite de I'accord d’octobre 2015, toujours sous les hypothéses
retenues par 'AGIRC-ARRCO, le déficit prévu pour 2020 serait réduit a
hauteur des trois quarts pour étre ramené (en euros constants 2013) a
-2,3 Md€"*. Il serait comblé par un nouveau prélévement sur les réserves.

42 Dans le scénario dit « variante 2 » de 'AGIRC-ARRCO.
443 Les projections du COR fondées sur les hypothéses du pacte de stabilité tablent,
pour leur part, sur un retour a I'équilibre a I'horizon de 2020.
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C - Des perspectives de déséquilibre financier
a compter de la moitié ou de la fin des années 2020

1 - La réapparition de déficits au régime général
dans certains scénarios

Comme le montre le graphique ci-dessous, dans un scénario
prudent retenu ici par la Cour (croissance annuelle de la productivité du
travail de 1,3 % et taux de chdmage de 7 %) fettiori dans un scénario
dégradé (croissance annuelle de la productivité du travail de 1 % et taux
de chémage de 7 %), apres une bréve phase d’équilibre ou de quasi-
équilibre au milieu des années 2020, le besoin de financement de la
branche vieillesse du régime général s’alourdirait significativement aprés
2025 ou 2034*

Graphique n° 40 :solde projeté agrégé de la CNAVTS et du FSV,
a I'horizon de 2025, de 2030, de 2040 et de 2060 dans deux scénarios

En % PIB (échelle de gauche) et Md€ constants 2015
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Source : Cour des comptes d’aprés les données du COR, sous les hypothéses de gains annuels de
productivité du travail de 1 % ou de 1,3 % et d’'un taux de chémage de 7 %.

444 e choix de ces scénarios est justifié & la derniére partie du présent chapitre.
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La sensibilité de ces soldes a I'hypothése de croissance de la
produdivité du travail tient principalement a I'indexation sur les prix des
salaires pris en compte pour calculer le montant des retraites et
I'actualisation des retraites versées. Plus la croissance de la productivité
du travail et donc des salaires (par hypothése indexés sur celle-ci a long
terme) sera forte, plus les recettes assises sur ces derniers seront
dynamiques par rapport a la masse des prestations.

Avec une croissance annuelle de la productivité du travail de
1,5 %, le régime de base serait a I'équilibre a partir de 2020. Mais suivant
une hypothése plus prudente de 1/4°%in déficit réapparaitrait au cours
dela seconde moitié des années 2020. Il se creuserait avant se stabiliser a
0,25 % du PIB au cours de la seconde moitié des années 2030, avant de se
dégrader a nouveau apres 2040 pour dépasser 0,6 % du PIB a I'horizon de
2060. Si la productivité du travail augmentait seulement de 1 %, le
régime de base ne reviendrait pas a I'équilibre et son déficit s’aggraverait
continment pour atteindre 0,6 % du PIB en 2040 et 1,2 % en 2060.
Contrarier la forte accumulation de dette sociale qui en résulterait
exigerait alors la mise en ceuvre d’'actions correctives des 2025, voire dés
le début des années 2020 afin d’en lisser les effets sur les différentes
générations de retraités.

Dans le détail, les évolutions du solde global (CNAVTS+FSV)
résulteraient de mouvements en sens inverse des deux composantes :
alors que le solde de la CNAVTS irait en se dégradant, celui du FSV
deviendrait positif en 2025 du fait de I'atteinte d’'un taux de chdémage de
long terme (7 % selon I'hypothése envisagée ici) plus faible que son
niveau actuel (10,2 % pour la France entiére au premier trimestre 2016
suivant la définition du bureau international du trd¥3il

4% | 'hypothése de gains de productivité du travail de 1,5 % sur longue période
apparait relativement optimiste (voir 11I-A-2 du présent chapitre).
“4°INSEE.
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Graphique n° 41 : soldes projetés de la CNAVTS et du FSV, a
I'horizon de 2030, de 2040 et de 2060 dans le scénario a 1,3 %

En % PIB (échelle de gauche) et Md€ constants 2015
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Source : Cour des comptes d’aprés les données du COR, sous les hypothéses de gains annuels de
productivité du travail de 1 % ou de 1,3 % et d’'un taux de chdmage de 7 %.

2 - AI'AGIRC-ARRCO, un solde stabilisé & moyen terme

Les projections en parts de PIB des prestations des régimes
complémentaires de retraite font apparaitre que celles-ci seraient
désormais stabilisées a l'issue des dernieres réformes. En revanche, le
solde projeté dépend de I'hypothése de gains de productivité du travail.
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Graphique n° 42 : solde projeté de 'AGIRC-ARRCO, a I'horizon
de 2030, de 2040 et de 2060
(cotisations - prestations + produits financiers)

En % PIB (échelle de gauche) et Md€ constants 2015
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Source : Cour des comptes d’'aprés les données du COR, sous les hypothéses de gains annuels
de productivité du travail de 1 % ou de 1,3 % et d’un taux de chdmage de 7 %.

A I'horizon de 2030, selon que le taux de croissance annuelle de la
produdivité du travail serait de 1,3 % ou de 1 % (I'hypothese de taux de
chémage étant la aussi de 7 %), un léger excédent ou un léger déficit
serait constaté (de I'ordre de 0,1 % du PIB). Par la suite et jusqu’en 2060,
une croissance de la productivité du travail de 1,3 % suffirait a assurer un
équilibre durable du régime. Si celle-ci était seulement de 1 %, le déficit
apparu au cours de la seconde moitié des années 2020 se creuserait, avant
de se stabiliser en 2040 aux alentours de 0,3 % du PIB. La soutenabilité
financiére des retraites complémentaires serait alors tributaire de la mise
en ceuvre de nouveaux ajustements par le régime de base ayant une
incidence sur ces dernieres ou d'ajustements qui leur seraient propres.

*
*k

D’ici a 2030, les régimes de base et complémentaires connaissent
ainsi des enjeux contrastés, mais dont les effets se cumulent. Dans un
scénario fondé sur une croissance de la productivité de 1,3 % et un taux
de chbmage de 7 %, tous deux seraient a I'équilibre ou proches de
I'équilibore a cette échéance, mais dans un scénario plus prudent
(croissance de la productivité réduite a 1 %), tous deux s’en éloigneraient
fortement. A plus long terme, les perspectives divergent. La situation
financiere de I'AGIRC-ARRCO tendrait a se stabiliser, mais sous la
forme d’'un important déficit dans un scénario défavorable. S’'agissant du
régime de base, le déficit s’aggraverait de maniere continue dans les deux
hypothéses de croissance de la productivité du travail envisagées, ce qui
rendrait nécessaires de nouveaux ajustements.
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L'examen de la soutenabilité & moyen et a long terme des régimes
deretraite des salariés du secteur privé fait ainsi apparaitre un risque de
forte augmentation des déficits au cours de la seconde moitié des années
2020, tout particulierement dans le régime de base. Cette perspective
dépend, certes, des hypothéses économiques et démographiques retenues.
Cependant, il convient également de prendre en compte le risque de
réformes trop tardives présentant certains défauts observés par le passé,
en particulier quant a l'équité de la répartition des efforts entre
générations et a I'augmentation de la dette sociale.

lIl - Un cadre de cohérence global
a mettre en place pour les évolutions futures

A I'examen des réformes menées désormais depuis plus de 20 ans,
et dans la perspective de nouveaux ajustements qui S'avereraient
nécessaires, il convient d'établir un véritable cadre de cohérence pour le
pilotage conjoint des régimes de base et complémentaires, comportant des
projections fondées sur des hypothéses communes, une appréciation des
enjeux a une échelle pertinente et des processus de décision propices a
une adaptation en continu de leurs parametres afin d’en assurer la
soutenabilité financiére a long terme. Ce cadre de cohérence bénéficierait
a la fois a la concertation entre les parties prenantes et a I'information des
citoyens et de leurs représentants.

A - Adapter les modalités de prévision

Le systeme actuel de pilotage des régimes de retraite repose sur les
projections établies sous I'égide du Conseil d'orientation des retraites
(COR). Cet organisme consultatif & la composition large et diveféffiée
créé en 2000 et placé auprés du Premier ministre, tient de la loi la mission
de réaliser les travaux visant a dresser des constats partagés sur le
systeme de retraite. Ses rapports annuels et ses autres travaux d’analyse
de la situation et de I'évolution des différents régimes de retraite, sous
'angle notamment de leurs perspectives financieres et au regard de
I'équité, ont contribué a l'amélioration de la transparence et de la
pédagogie dans ces domaines, comme de la concertation entre les acteurs
concernés.

47|l comprend 40 membres dont, outre le président, huit parlementaires,

16représentants des partenaires sociaux, deux présidents d’associations,
sept représentants des services de I'Etat et six personnalités qualifiées.
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La qualité de ses travaux pourrait cependant encore sans doute
gagne du point de vue de 'aide au diagnostic et a la prise de décision des
pouvoirs publics si était envisagé un resserrement des scénarios macro-
économiques servant de base aux projections des régimes.

1 - Un éventail d’hypothéses qui peut apparaitre trop large
pour aider efficacement la décision

Le COR combine des cibles de taux de croissance de la
produdivité horaire du travail et de chbmage pour construire une série de
cing scénarios macro-économiques.

En matiére de productivité, qui constitue le paramétre décisif,
I'éventail des hypothéses s'est élargi. Ainsi, en 2012, il a été convenu
d’étudier un scenario de gains de productivité défavorable (1 %) et un
autre, reposant au contraire sur un retour a un niveau de gains de
productivité supérieur a celui d'avant la crise (2 %), malgré I'absence
d’'indication que la croissance a long terme serait appelée a se redresser.

Tableau n° 68 :scénarios macro-économiques du COR servant
a la projection des résultats des régimes de retraite
En %

Productivité de long terme Chémage de long terme
(approximativement 2030) (approximativement. 2030§*
2 7
1,8 7
1,5 7
1,3 7
1 7

Source : COR. Pour les années 2015 a 2019, les hypothéses sont celles du programme de
stabilité.

L'élargissement de la fourchette des scénarios trouve une
explication dans l'incertitude sur les conséquences potentielles de la crise
(voir infra). Il a certes pour vertu pédagogique de montrer la sensibilité a
diverses hypothéses de la soutenabilité du systéme de retraite mais rend
plus difficiles la discussion et la décision.

448 Chaque scénario de productivité comporte lui-méme deux variantes fonction de
taux de chdmage a 4,5 % et 10 %.
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En effet, selon les hypothéses, le systeme de retraite, et
singulierement le régime de base des salariés du secteur privé, connaitrait
de larges excédents, ou au contraire des déficits non soutenables. De ce
fait, il devient malaisé de réunir un consensus sur le point de savoir si une
réforme doit étre mise en ceuvre et dans quel sens, d’autant qu’il n’est pas
mis en exergue de scénario le plus probable.

Dans ce contexte, le scénario qui figure au centre de I'éventail des
hypothéses macro-économiques, soit une croissance annuelle de 1,5 % de
la productivité du travail, demeuré inchangé malgré I'élargissement de
celui-ci, tend & prendrde facto une place prépondérdfitesans que les
valeurs extrémes qui définissent cet éventail aient été fixées pour que leur
moyenne serve ainsi de référence. La Cour a d'ailleurs déja relevé que les
partenaires sociaux retenaient pour leur part a juste titre des hypothéses
plus prudentes pour établir les prévisions financieres a moyen /long
terme de 'AGIRC et de 'ARRCO.

La question se pose ainsi de construire plutdt, et de maniére
explicite, une hypothése centrale ou de référence permettant d'apprécier
le besoin éventuel de nouveaux ajustements afin d’assurer la soutenabilité
financiére des retraites. Les variantes auraient quant a elles pour objet de
conserver l'information, de nature pédagogique, sur la sensibilité de
I'exercice de prévision au choix des valeurs retenues.

La responsabilité de la définition de cette hypothése centrale
devrait étre confiée a un organisme indépendant, I'indépendance de cet
organisme en la matiére étant garantie par la loi.

49| constitue la référence explicite des études d'impact des projets de loi sur les
retraites ainsi que d’autres travaux de prospective relatifs aux finances sociales (ainsi
les rapports du Haut conseil sur I'avenir de I'assurance maladie et du Haut conseil de
la famille sur les aides aux familles de 2013).
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Par ailleurs, I'horizon 2060 s’avére trop €éloigné pour faciliter la
mobilisation rapide des leviers permettant I'équilibre de moyen et long
termes des régimes de retraite, tout en amplifiant mécaniquement la
divergence des conséquences financiéres des différents scenarios. Ainsi
que la Cour I'a déja souligff un horizon & 15/25 ans (2030/2040), plus
pertinent pour la décision publique, devrait constituer le cadre principal
de la présentation et la communication des projections financieres, méme
si des prévisions a plus long terme restent nécessaires a I'examen de
I'équité intergénérationnelle des évolutions liées aux réformes déja mises

en ceuvre ou envisagées.

2 - Dans un contexte d'interrogations sur la croissance, un choix
de bornes, haute et basse, qui apparait relativement optimiste

La fourchette actuelle de cibles de productivité (1 a 2 %) retenue
peutapparaitre optimiste.

S'’il n'existe pas de consensus entre économistes sur le niveau de
long terme des gains de productivité et sur l'interprétation de leur baisse
tendancielle observée depuis 35 ans dans les pays développés, y compris
aux Etats-Unis, considérés comme précurseurs, celle-ci est bien
documentée.

En effet, méme en mettant a part les évolutions constatées depuis
la crise de 2008, qui ne sont pas, ou seulement partiellement,
représentatives de tendances a long terme, la productivité horaire du
travail n'a cessé de ralentir, en France, par paliers successifs. Supérieure a
5% dans les années 1950 et 1960, son augmentation dans notre pays
n’était plus que de 3 a 4 % dans les années 1970, puis de 2 a 3 % dans les
années 1980 et de 1,5 a 2 % dans les années 1990.

450 Cour des compteRapport sur I'application des lois de financement de la sécurité
pour 2015 chapitre XV : les systémes de retraite en France et en Allemagne,
septembre 2015, p.533-587, La Documentation francaise, disponible sur

www.ccomptes.fr.
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Dans ce contexte, un retour a des gains de productivité horaire de
2 % parait peu probable. Pour sa part, I'hypothése de gains de
productivité de 1,5 % est supérieure a la tendance d’avant la crise de
2008, alors que se font jour des interrogations sur I'éventualité d'une
nouvelle décélération de nature structurelle a I'issue de celle-ci. Ainsi,
'OCDE retient pour la France un scénario de 1,1% de gains de
productivité annuels. Pour sa part, 'INSEEa retenu deux bornes pour
ses projections a moyen terme : 0,6 % en cas de rupture de la tendance
antérieure ; 1,4 % en cas de retour a celle-ci.

Par ailleurs, s’agissant du court terme, le COR se place dans le
scénario macro-économique servant a I'élaboration du programme de
stabilité de la France, ce qui a conduit, sur la période récente, a une sous-
estimation récurrente du besoin de financement lié¢ aux retraites

Dans le cadre du présent chapitre, la Cour a choisi dans ces
conditions, d’accorder une attention particuliére aux scénarios fondés sur
des hypothéses de gains annuels de productivité du travail de 1,3 % et de
1 % (accompagnés dans les deux cas d'un taux de chémage de 7 %).

Les études d’'impact des réformes : des travaux lacunaires

z

Pour la réforme de 2014 comme pour celle de 2010, les éfudes
d’'impact se sont systématiquement placées dans le scénario de gains de
productivité de 1,5 %, sans que la pertinence de ce choix ait alors été
examinée. Les trajectoires financiéres présentées n'ont parfois pas tenu
compte du FSV (réforme de 2010) et I'impact financier des mesures a
souvent été indiqué sur une période trop courte pour en mesurer tqus les
effets (particulierement pour la réforme de 2010, ou il n'a été précisé qu'a
un horizon de 10 ans).

De plus, pour aucune de ces réformes, les effets a en attendre sur
I'age de départ et sur le montant de la pension n'ont été explicités gn vue
du débat public, pas davantage que leurs conséquences en termes g’équité
(taux de remplacement du dernier revenu d'activité, durée de rdtraite
rapportée a la durée de la carriere ou de la vie, selon I'année de naissance
ou le sexe), malgré I'importance de ces enjeux.

“1De I'ordre de 1,4 % selon 'INSEE. Cf.Rrojections de croissance potentielle &
moyen terme, INSEE, 2016.

452 exercice de projection réalisé en 2016 dans le cadre de la préparation de son
rapport annuel a conduit a une révision a la baisse des déficits a I'horizon de 2020,
mais ce principalement en raison de la prise en compte des effets de I'accord sur les
retraites complémentaires d’octobre 2015
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En tout état de cause, I'analyse préalable de I'impact des agcords
nationaux interprofessionnels AGIRC-ARRCO sur la situation des assurés
a généralement été moins poussée que celle des modifications des
paramétres des retraites du régime géfréral

B - Mettre en place un pilotage concerté entre régime
de base et régimes complémentaires de retraite des salariés

Aujourd’hui caractérisées par un cloisonnement entre le régime de
ba® et les régimes complémentaires, les réflexions, les concertations et
les négociations sur les retraites des salariés ne devraient plus étre menées
de maniére séparée. En effet, les prestations de ces deux étages de
protection sociale s’agrégent et sont financées de maniére prépondérante
sur une méme assiette salariale. La réforme de 'un a nécessairement des
répercussions sur l'autre, trop souvent ignorées.

Il importe ainsi de promouvoir une vision globale des enjeux des
retraites des salariés du secteur privé. A cet égard, les travaux du COR
pourraient encore plus régulierement mettre en lumiére leurs perspectives,
tant en termes de trajectoire financiere que de situation des cotisants et
des pensionnés.

Il conviendrait au-dela, comme I'a déja recommandé la Cour, de
construire le cadre formalisé d'une instance de coordination commune.
Cette instance permettrait a I'Etat, aux partenaires sociaux et aux
gestionnaires des régimes concernés d'examiner ensemble de maniére
continue dans le temps les enjeux globaux des retraites des salariés du
secteur priv€* au regard notamment des quatre objectifs que la loi du
20 janvier 2014 garantissant I'avenir et la justice du systeme de retraite a
assignés aux différents régimes :

- assurer aux retraités le versement de pensions en rapport avec les
revenus qu'ils ont tirés de leur activité ;

- offrir aux assurés un traitement équitable au regard de la durée de la
retraite comme du montant de leur pension, quels que soient leur
sexe, leurs activités et parcours professionnels passés, leur espérance
de vie en bonne santé, les régimes dont ils relevent et la génération a
lagquelle ils appartiennent ;

453 A 'exception de I'accord d’octobre 2015, vsitpra.

Le rapport public thématique précité recommandait ainsi d'« organiser une
concertation systématique avec les partenaires sociaux sur I'évolution financiére des
régimes ».

Sécurité sociale 2016 — septembre 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES REFORMES DES RETRAITES DES SALARIES DU SECTEUR I?RIVE 5 413
UN REDRESSEMENT FINANCIER SIGNIFICATIF, UNE METHODE A REDEFINIR
DANS LA PERSPECTIVE DE NOUVEAUX AJUSTEMENTS

- permettre une solidarité entre les générations et au sein de chaque
génération, notamment par I'égalité entre les hommes et les femmes,
par la prise en compte de périodes éventuelles de privation
involontaire d’emploi, totale ou partielle et par la garantie d'un
niveau de vie satisfaisant pour tous les retraités ;

- assurer la pérennité financiere par des contributions réparties
équitablement entre les générations et, au sein de chaque génération,
entre les différents niveaux de revenus et entre les revenus tirés du
travail et du capital.

Pour les salariés du secteur privé, ces objectifs ne sauraient étre
abordés régime par régime. lls exigent nécessairement une vision
transversale partagée qui fait aujourd’hui anormalement défaut.

C - Réformer les retraites de maniere plus continue

1 - Déterminer par anticipation de maniére concertée
les modalités d’ajustement qui pourraient étre mises en ceuvre

Entre 1994 et 2009, soit en quinze années, une seule réforme a été
mise en ceuvre, en 2003, dont le caractére insuffisant est rapidement
apparu. Par la suite, I'accélération du rythme des réformes, aux effets
parfois rapides, parfois différés, portant sur des parametres que les
assurés peinent parfois a différencier (dge d'ouverture des droits, durée
d’assurance, age d’'annulation de la décote) a pu contribuer a alimenter, a
rebours de leurs objectifs, une forme d’anxiété et de doute sur la pérennité
des retraites par répartition.

Les pouvoirs publics, réagissant parfois de maniére tardive, ont pu
accoutumer [l'opinion a attendre une réforme de grande ampleur
permettant de sauvegarder définitivement les retraites, au détriment
d’adaptations plus graduelles et plus fréquentes. La succession méme de
réformes présentées chaque fois comme la derniére a pu susciter une
moindre confiance des assurés dans la pérennité du systeme de retraite,
alors méme que celle-ci est de mieux en mieux assurée au fur et a mesure
des réformes effectuées.
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Pour autant, les adaptations mises en ceuvre ne permettent pas, en
elles-mémes, de lever toutes les incertitudes sur I'équilibre financier de
moyen / long terme des régimes de retraite des salariés du secteur privé.
lIs doivent ainsi étre & méme de continuer a s'adapter aux évolutions
macroéconomiques et démographiques.

Des progrés ont certes été réalisés en matiere de pilotage. Pour le
systéme de retraite pris dans son ensemble, la loi du 20 janvier 2014 a
confié au Comité de suivi des retraites la mission de veiller & certains
indicateurs de soutenabilité et d’équité du systéme de retraite, et de
formuler, le cas échéant, des avis publics sur les adaptations nécessaires.
S’agissant de 'AGIRC-ARRCO, l'accord d'octobre 2015 a posé les
fondements d'un cadre de pilotage stratégique et tactique, qui reste
cependant & précidat

Pour autant, dans un cas comme dans l'autre, aucun examen des
modalités d’ajustement prédéfinies n'a été instauré, si bien que des
conflits en termes de partage des efforts risquent de ressurgir a chaque
occurrence et que différents leviers de réforme pourraient, comme par le
passé, se trouver mobilisés a tour de réle sans vision de long terme.

En ce sens, intégrer sans retard, au fur et a mesure, les évolutions
constatées, et tirer sans attendre les conséquences de certaines révisions
quant aux perspectives de longue période, ne peut que renforcer la
solidité financiére des régimes de retraite par répartition et permettre une
meilleure équité entre générations dans les efforts a consentir.

A cet égard, I'Allemagne a introduit, dés le début des années 2000,
comme la Cour I'a souligii€®, un mécanisme d'ajustement des retraites
prenant en compte la dégradation du rapport démographique, enjeu
particulierement déterminant pour notre voisin. Les pouvoirs publics ont
cependant veillé a l'appliquer de maniére pragmatique, afin notamment
d’'éviter des conséquences par trop séveres pour les retraités (comme une
baisse nominale des pensions).

485 Un pilotage stratégique sera conduit tous les 4 ans par les partenaires sociaux avec
une étude des critéres de soutenabilité (niveau de réserves équivalent a au moins six
mois d’allocations, évolution du rapport de charges, fixation des divers parameétres).
En outre, un pilotage tactique sera conduit annuellement par le conseil
d’administration d’AGIRC-ARRCO avec des ajustements en tant que de besoin des
parameétres (valeurs de point, salaires de référence...), dans les limites fixées par le
pilotage stratégique.

456 Cf. ibidem

Sécurité sociale 2016 — septembre 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES REFORMES DES RETRAITES DES SALARIES DU SECTEUR I?RIVE 5 415
UN REDRESSEMENT FINANCIER SIGNIFICATIF, UNE METHODE A REDEFINIR
DANS LA PERSPECTIVE DE NOUVEAUX AJUSTEMENTS

Dans la méme optique, linstance commune a [I'Etat, aux
patenaires sociaux et aux gestionnaires des régimes dont la création est
proposéesupra pourrait étre chargée de définir de maniere concertée et
par anticipation les modalités d’'ajustement qui pourraient étre appliquées
en fonction de certains scénarios démographiques et économiques afin
d'assurer I'équilibre financier des régimes de retraite en évitant tout
retard par la voie de mesures cohérentes, équitables et progressives.

La définition ex ante de ces modalités d'ajustement laisserait
entiére la responsabilité des pouvoirs publics et des partenaires sociaux
guant a leur application effective.

2 - Apprécier au préalable les incidences des différentes modalités
d’ajustement envisageables

Sans ordre de priorité, les modalités d'ajustement envisageables
desretraites des salariés du secteur privé portent sur I'age Iégal de départ
en retraite, la durée d’assurance requise pour bénéficier d’'une retraite a
taux plein, les regles d’indexation des salaires et des retraites, les
avantages non contributifs, le rendement des cotisations et I'assiette et le
taux des prélevements affectés au financement des retraites.

La détermination des modalités d’ajustement a privilégier devrait
avoir pour préalable un examen approfondi de leur incidence respective et
combinée sur les différentes parties prenantes: actifs, retraités et
entreprises.

De ce point de vue, les pistes d’évolution suivantes, qui ne sont pas
a considérer comme des recommandations de la Cour mais comme
I'éventail des leviers d’ajustements paramétriques a la disposition des
pouvoirs publics et des partenaires sociaux, mériteraient d’'étre affinées et
discutées par le Conseil d’orientation des retraites tant dans leur incidence
financiére que dans leurs autres effets, comme celui-ci le fait déja en
partie pour le systéme de retraite considéré dans son ensemble.
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Tableau n° 69 : impact financier de différents leviers d’'ajustement

En Md€ 2010
Incidence sur la Incidence sur
L CNAVTS 'AGIRC - ARRCO
Levier d'ajustement Années ANNGes
2040 2040
2020-2030 2020-2030
, A - 2 Md€
Report d’'un an de I'dge minimum (2020) 1.8 Mde
Iégal de départ en retraite, de 62 a d 2 Md€ ) 0,8 Md€
63 an*’ ?zg/lzg (2022)
Report de deux ans de I'age légal (2;43; 1(220'\2/|g)€
d’ouverture des droits de 62 & 64 8 Md€ 5Md€ 4 Mde 2 Md€
58
ans (2027) (2027)
Accélération de l'allongement de a2 Md€ 0.6 Mde 1 Md€ Légere
durée d’assurant® (2020) ' (2028) perte
Accélération et nouvel allongement 4 Md€ 2 Md€
de la durée d’'assurance a 44 ans| (2030) 4 Mde (2030) 1 Md€
05 Md€
Hausse de 0,2 point du taux de (2018) 1,5 Md€ i i
cotisation au régime de b4%% 1 Md€ (2040)
(2020)
Sous-indexation des pensions de 0(22%%(;€ 0.29 Mde
pose dunpaepderace | osamae | Gown | T |
(2019)

Source : DREES.

Ces différents leviers ont en effet des impacts différents sur les
assurés en fonction de leur année de naissance, de leur sexe et de leur
niveau de revenu, comme [lanalyse des effets des réformes la
précédemment montré (vaupra).

“TMise en ceuvre progressive par une hausse d'un trimestre de celui-ci par
génération, entre celles de 1956 a 1959, tandis que I'dge d’annulation de la décote
demeure, lui, inchangé (67 ans a partir de la génération née en 1955).

458 Montée en charge d’un trimestre par génération entre celles de 1956 & 1963.

49 | e rythme passant & un trimestre par génération (au lieu d’un toutes les trois
générations), cette durée serait donc fixée a 43 ans des la génération 1963 (au lieu de
celle de 1973).

460 Hausse de la cotisation sur la totalité du salaire, toujours sous la forme d’une
prolongation des augmentations programmeées, au-dela de 2017 et au méme rythme.
81| e programme de stabilité communiqué par la France & la Commission européenne
prévoit une inflation de 1 % en 2017, de 1,4 % en 2018 et de 1,7 % en 2019.
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Ainsi, le recul des bornes d’age d’ouverture des droits a la retraite
et de départ a taux plein conduirait les femmes a reporter davantage leur
départ en retraite que les hommes. En conséquence, la pension moyenne
percue dans I'ensemble des régimes augmenterait au fil des générations
(atteignant un plateau de 2,5 % de plus pour les hommes a partir de la
génération 1965 et de 3,5 % pour les femmes).

Au contraire, la pension moyenne diminuerait légérement (de
moins de 1 %), quel que soit le sexe des assurés, dans I'éventualité d’'une
accélération du rythme d’allongement ou d'une nouvelle augmentation de
la durée d’'assurance pour bénéficier d’une retraite a taux plein.

Quant a une sous-indexation ponctuelle des retraites en 2018, elle
affecterait principalement les générations nées avant 1960, a hauteur de
0,6 % environ en moyenne de la totalité des pensions pergues au cours de
la durée de la retraite.

Ces exemples soulignent toute I'importance d’'une évaluation
approfondie de ces effets différenciés trés en amont de la décision.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Bien qguinterdépendants, les régimes de retraite, de base et
complémentaires, des salariés du secteur privé ont été réformés selon des
temporalités distinctes et de maniéere cloisonnée.

Pour le régime général, les pouvoirs publics, aprés les mesures
prises en 1993, de réelle ampleur, ont attendu dix ans pour mettre en ceuvre
une autre réforme, en 2003, de fait insuffisante pour rééquilibrer le régime
de base. A compter de 2010, le rythme de réformes s’est ensuite accéléré
du fait de la dégradation rapide des perspectives démographiques et
économiques.

Ces discontinuités et ces décalages ont conduit a des disparités dans
la répartition des efforts entre générations. Ainsi, les assurés nés entre
1945 et 1955 bénéficient dans I'enserffBld’une situation plus favorable
queleurs successeurs. A partir de la génération de 1955, les économies
permises par la réforme de 2010 sont relativement mieux réparties
puisqu’elles résultent d’'un décalage subi uniformément par tous; en
revanche, les mesures de la réforme de 2014 pésent davantage sur les

482 Mais non & tous égards. Ce n'est ainsi pas le cas quant & la durée de carriére,
paameétre qu'il est toutefois difficile d’interpréter (vauprg.
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générations les plus jeurt& Compte tenu de leurs modalités, les
réformes ont également eu des effets différenciés selon le sexe et le niveau
de revenus, les efforts induits par la loi de 2014 pesant moins sur les
femmes et les salariés peu qualifiés.

Comme celles du régime de base, les réformes des régimes
complémentaires AGIRC et ARRCO ont principalement pesé sur les actifs
et sur les retraités futurs par 'augmentation des cotisations, de leur taux
d’appel et de la valeur d’acquisition du point. A la différence du régime de
base, elles ont cependant plus fortement mis a contribution I'ensemble des
parties prenantes, y compris les retraités.

Deux décennies de réformes ont contribué a ramener les régimes de
base et complémentaires sur une trajectoire financiére plus soutenable.
Pour autant, elles laisseraient subsister des déficits au régime de base,
voire dans les régimes complémentaires. Ainsi, dans le scénario
macroéconomique examiné a titre principal par la Cour (croissance
annuelle de 1,3 % de la productivité du travail et taux de chémage de 7 %),
le régime de base connaitrait des déficits importants a partir de 2030.
Dans I'hypothése d’'un autre scénario également plausible (croissance de
la productivité horaire du travail limitée a 1%), les déficits
augmenteraient de maniére forte et rapide dés la seconde moitié des
années 2020 dans le régime de base et a 'AGIRC-ARRCO.

Pour préparer les nouveaux ajustements que ces perspectives
pourraient appeler, les pouvoirs publics devraient adopter un nouveau
cadre de cohérence du pilotage des régimes de retraite des salariés, de
maniere a favoriser une approche transversale, coordonnée et progressive.

Il importe ainsi d’améliorer I'aide apportée a la décision par les
travaux de prospective. L'éventail des scénarios étudiés aujourd’hui est
devenu trop large et leur horizon temporel principalement retenu (2060),
trop lointain, pour éclairer correctement la décision publique. L'impact
des mesures envisagées sur la situation des assurés devrait étre mieux pris
en compte au stade de la prise de décision. De fait, les réformes de 2010 et
de 2014 ont été adoptées sur le fondement d'études d'impact et de travaux
d’analyse lacunaires.

483 Ay final, alors que le niveau de vie moyen des retraités en France est aujourd’hui
plus élevé que celui du reste de la population, il lui deviendrait inférieur en 2060, de
6% a 26 % selon le scénario macroéconomique retenu. L'effort contributif des
cotisants actuels ne leur procurera donc pas le niveau de vie relatif que ce méme effort
finance aujourd’hui.
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Il convient ensuite de tirer toutes les conséquences de
I'interdépendance entre le régime de base et les régimes complémentaires.
Les réformes doivent désormais étre élaborées et promues dans un cadre
de travail formalisé permettant I'appropriation commune et réciproque des
enjeux et une coordination dans les ajustements qui pourraient s’avérer
nécessaires a l'avenir.

Enfin, afin d’éviter des réactions trop tardives, et un report trop
important des efforts sur les générations les plus jeunes ou une remontée
de la dette sociale, il apparait souhaitable de définir par anticipation, dans
le cadre de travail formalisé précité, les modalités d'ajustement qui
pourraient étre utilisées par les pouvoirs publics et les partenaires sociaux
au vu de la situation et des perspectives financieres des régimes.

L’identification des leviers possibles et I'analyse précise et compléte
de leur incidence tant financiere que plus largement sur la situation des
assurés apparaissent en tout état de cause comme des préalables
indispensables a la mise en ceuvre de ces mécanismes rénovés de pilotage
et d'ajustement.

La Cour formule ainsi les recommandations suivantes :

38. fonder les prévisions financieres des régimes de retraite sur
I'élaboration par un organisme indépendant d’'un scénario central
assorti d'une ou deux variante(s) et privilégier a ce titre un horizon a
15/25 ans (2030/2040), tout en conservant la référence a un horizon
plus lointain (2060) ;

39. organiser une concertation systématique entre I'Etat, les partenaires
sociaux et les gestionnaires des régimes sur I'évolution financiére
des régimes de salariés du secteur du privé, les perspectives
d’ajustements en résultant, et plus généralement le respect des
objectifs fixés par la loi du 20 janvier 2014 dans le cadre d'une
instance commune a créer ;

40. dans le cadre de cette derniére, déterminer par anticipation les
modalités d’'ajustement des parametres des retraites des salariés du
secteur privé qui pourraient étre mises en ceuvre afin d'assurer
I'équilibre financier des régimes par la voie de mesures cohérentes,
progressives, équitables et évitant tout retard ;

41. dans cette perspective, confier au Conseil d’orientation des retraites
la mission d’identifier les modalités d'ajustement a la disposition des
pouvoirs publics et des partenaires sociaux, d'analyser leur
incidence financiere et de mesurer leurs effets sur la situation des
assurés au cas particulier des retraites des salariés du secteur privé.
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