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AVIS

adopté par le Conseil économique et social
au cours de sa séance du 12 janvier 2000






Le Conseil économique et social s’est saisi le 27 avril 1999 de la question
de « [’avenir des systémes de retraite », et a confié 1’élaboration d’un avis sur ce
théme a la section des affaires sociales.

La saisine a été confirmée par le Bureau du 5 octobre 1999, la section des
affaires sociales désignant M. René TEULADE comme rapporteur le 6 octobre
1999."2

INTRODUCTION

Dans un récent discours, le Président de la République, Monsieur Jacques
Chirac, soulignait le caractére prioritaire de «la question de [’avenir des
retraites », considérant que « ne pas y répondre dés maintenant, c’est accepter
qu’elle soit tranchée a la derniére minute par [’augmentation des préléevements
obligatoires, par la diminution des droits a pension ou par les deux a la fois ».

Le Premier ministre, Monsieur Lionel Jospin, affirmait de méme la
nécessité de réformes pour garantir 1’avenir des retraites par répartition,
« expression de la solidarité entre les générations... » et, par 1a, « facteur de
cohésion nationale ». 11 observait que, pour étre comprises et acceptées par les
Francais, ces réformes devaient faire I’objet d’une véritable concertation et
qu’elles ne devraient pas opposer « les retraités et les cotisants, le secteur privé
et le secteur public, et dans celui-ci les différents régimes ».

Notre assemblée est convaincue de cette nécessité. L’allongement de
I’espérance de vie est la donnée fondamentale, permanente et structurante a
partir de laquelle doit s’articuler toute notre réflexion. C’est un progres
considérable de I’humanité. Aussi, loin de se limiter a un simple débat financier,
la question des retraites reléve d’un choix de société dont le Conseil économique
et social, organe représentatif des forces vives de la Nation, ne saurait étre
absent. C’est la raison pour laquelle, dans la continuité de son étude récente sur
« Les perspectives socio-démographiques a [’horizon 2020-2040 », il s’est, le
27 avril 1999, saisi d’un avis sur « le devenir des systemes des retraites ».

\

Notre assemblée espére que cet avis contribuera a éclairer les pouvoirs
publics, et plus largement les Frangais, quant aux évolutions nécessaires pour
garantir le niveau des pensions et pour asseoir leur pérennité, dans le respect des
principes fondateurs qui devraient continuer de s’imposer pour 1’organisation des
systémes de retraite.

Une motion préjudicielle, déposée par M. Philippe Dechartre, membre du groupe des personnalités
qualifiées, et demandant le renvoi pour saisir pour avis la section des finances et celle des
problémes économiques généraux et de la conjoncture a été rejetée au scrutin public par 125 voix
contre, 45 pour et 10 abstentions (voir en annexe le résultat de ce scrutin).

L’ensemble du projet d’avis a ¢été adopté au scrutin public par 100 voix, contre 62 et
39 abstentions (voir en annexe le résultat du scrutin n° 1).



I-LES RETRAITES: DES EVOLUTIONS POSITIVES, MAIS UN
AVENIR QUI INTERROGE

A - LA CONSTRUCTION DU SYSTEME ET L’EMERGENCE DE PRINCIPES FONDATEURS

1. Quelques rappels historiques succincts sur la construction du systéme
et le pourquoi des disparités entre régimes

Les fondements du systeme francais de retraite, tels que nous les
connaissons aujourd’hui, ont ét€ posés a la Libération.

Certes existaient, dés le XIX™ siécle, divers organismes (mutuelles,
caisses patronales de retraite et prévoyance, régimes spéciaux pour les agents
publics...) dont la vocation était de servir des retraites aux travailleurs dgés, mais
ceux-ci n’assuraient qu’une couverture partielle (sur 4 500 000 personnes agées
de 65ans et plus en 1945, 1 700 000 environ pouvaient bénéficier d’une
pension), et ces pensions s’étaient réduites a presque rien, les systémes existants,
fonctionnant en capitalisation, s’effondrant du fait de 1’érosion monétaire.

En octobre 1944, Pierre Laroque se voyait alors confier la mission de
préparer la réalisation du plan de Sécurité sociale défini par le Conseil national
de la Résistance pour « assurer a tous les citoyens des moyens d’existence, dans
tous les cas ou ils sont incapables de se les procurer par leur travail ».

Outre les organismes de protection existants, les concepteurs du systéme
pouvaient s’inspirer de deux modeles étrangers: d’une part, du concept
Bismarckien d’assurance, qui lie la protection sociale au statut de travailleur
dans un systéme cogéré par les employeurs et les salariés, d’autre part, du
concept Beveridgien, englobant toute la population dans un systéme étatique a
cotisations et prestations uniformes, mais pour un niveau de protection
garantissant la seule satisfaction des besoins de base.

Ils entendaient alors concilier ces deux modéles, en assurant aux
bénéficiaires un revenu de remplacement proportionnel au salaire perdu, dans la
limite d’un plafond, tout en garantissant un minimum vital a toute la population
dans le cadre d’une institution unique de Sécurité sociale.

Mais, du fait des oppositions & cette unification et de la situation
économique de 1’aprés guerre, qui ne permettait pas de couvrir immédiatement
toute la population, un compromis fut trouvé. Les ordonnances de 1945, tout en
affirmant ’ambition d’une Sécurité sociale unifiée et généralisée, ne mirent en
place, dans un premier temps, qu’une solidarité limitée aux travailleurs salariés
et a leurs familles dans le cadre du régime général, tandis que la loi du 17 janvier
1948 créait des régimes propres aux différentes catégories de retraités. Au cours
des décennies suivantes, si la généralisation a ’ensemble de la population fut
réalisée, la pluralité des systémes persista.

Aussi, outre une centaine de régimes en voie d’extinction, car n’accueillant
plus de cotisants, vingt-six régimes de base assurent aujourd’hui la couverture du
risque vieillesse (dont huit totalisent moins de 20 000 cotisants ou titulaires de
droits propres). S’y ajoutent de nombreux régimes complémentaires, le plus
souvent obligatoires.



2. L’émergence d’un certain nombre de principes fondateurs

Les régimes obligatoires concourant au systéme frangais de retraite
obéissent, en dépit de leur diversité, a des principes communs.

2.1. Un principe de répartition, avec ses corollaires

Tout d’abord, ils relévent d’un systéme par répartition, c’est-a-dire que les
contributions versées au cours d’une année servent a payer les pensions servies
la méme année. Ce principe est fondé sur un contrat intergénérationnel implicite,
par lequel les générations d’age actif acceptent de payer pendant toute leur vie
active les retraites des générations qui les ont précédées, contre 1’assurance que
celles qui leur succéderont, a leur tour, financeront leur retraite. Ce choix s’est
impos¢é historiquement parce que les périodes de forte inflation du passé avaient
montré la fragilité des systémes par capitalisation, et parce qu’il permettait, seul,
d’assurer d’emblée le paiement des retraites des personnes agées qui avaient
cotisé, mais que I’écroulement des systémes précédents laissait sans ressource.
Dés lors, le systéme présente nécessairement un caractére obligatoire : aucune
génération ne doit pouvoir « rompre le pacte », sans quoi toute la chaine est
remise en cause.

De méme, si, du fait de I’histoire ou de particularités professionnelles, il
peut exister des régimes différents selon les professions, la solidarité
interprofessionnelle est une condition sine qua non du systéme par répartition :
en effet, toute profession, aprés une phase de montée en charge de son régime,
pendant laquelle elle bénéficie d’un nombre croissant de cotisants, rapporté a un
nombre encore faible de retraités, est susceptible de connaitre une inversion de
cet équilibre. Seule une compensation interprofessionnelle, a 1’échelle de la
population active tout entiére, peut alors, du fait de la relative stabilité de celle-
ci, garantir un versement effectif des retraites.

Ce principe de solidarité, garanti par le préambule de la Constitution de
1946, trouve de nombreuses autres traductions en matiére de retraite : prise en
charge fiscale d’une partie des déficits de certains régimes ; affectation de taxes
aux régimes de retraites ; non modulation des taux de cotisation en fonction des
écarts d’espérance de vie au sein de tous les régimes obligatoires (de base et
complémentaires) ; atténuations des aléas de carriére, avec validation de
trimestres faiblement contributifs ou pris en charge par un tiers ; intégration
d’avantages familiaux dans le calcul des pensions ou attributions de pensions de
réversion au conjoint survivant...

Enfin, dés lors que le montant des contributions versées au cours d’une
année, qui peut varier selon la conjoncture, et a fortiori en longue période, sert a
financer le versement des pensions, s’applique le principe de « tangibilité » :
Iautorité compétente (le 1égislateur et/ou les partenaires sociaux) doit toujours
pouvoir assortir de nouvelles conditions les droits a prestations. Ce principe
d’équilibre a moyen et long termes des cotisations et des prestations est le
corollaire de la solidarité entre les générations : la situation faite aux retraités ne
peut étre intangible, car elle dépend étroitement de celle des actifs, c’est-a-dire

des réalités économiques et sociales du moment.



Toutefois, dés lors que les temps de cotisations comme de bénéfice des
retraites s’étendent, pour les individus, sur de trés longues périodes, et que les
évolutions démographiques sont prévisibles a long terme, les évolutions qui
peuvent étre apportées aux cotisations, aux prestations et a leur équilibre
dynamique doivent, dans toute la mesure du possible, étre trés progressives.
Cette progressivité conditionne le fait que les générations d’actifs actuelles et
futures n’aient pas le sentiment d’étre sacrifiées par rapport a leurs devancicres
immédiates, ce qui risquerait de remettre en cause leur adhésion au systéme.

2.2. Un lien étroit des cotisations et des prestations avec les revenus
d’activité professionnels

Le fondement professionnel de la Sécurité sociale a d’emblée établi un lien
étroit entre revenus d’activité (salariaux et non salariaux), cotisations, qui
assurent I’essentiel du financement, et niveau des pensions.

Ce lien a été constamment maintenu, méme si, au nom du principe de
solidarité, divers dispositifs ont institué un minimum vieillesse, si des modes de
financement complémentaires ont été mis en place (subventions de 1I’Etat ou
affectations de taxes a certains régimes) et si des droits non contributifs existent
dans la plupart des régimes, financés notamment par le fonds de solidarité
vieillesse.

2.3. Un service public géré par les intéressés, sous le controle de I’Etat

Etabli dans un but d’intérét général, et n’ayant pas un but lucratif, le
systéme francais de Sécurité sociale a, dés 1’ordonnance de 1945, été congu
comme un service public. Hors de cette conception, il n’y aurait en effet guére de
logique a ce que les actifs acceptent de payer les pensions de retraités qui, soit
n’avaient pas cotisé, soit n’avaient cotisé que pour eux-mémes dans le cadre de
systémes de retraite par capitalisation. Cette qualification a été confirmée par la
décision du Conseil constitutionnel du 14 décembre 1982.

Pour autant, la gestion du systéme frangais de Sécurité sociale se voulait
paritaire, conformément a la tradition de pensée mutualiste et syndicale, au projet
du Conseil national de la Résistance d’instauration d’une démocratie
économique et sociale, et au caractére professionnel de son organisation (les
employeurs et les salariés étant directement intéressés par le financement du
systéme - ils cotisent -, les salariés 1’étant également par les prestations de
vieillesse qui leur sont versées).

Toutefois, en contrepartie de I’autonomie de gestion, était affirmé, deés
I’ordonnance de 1945, le principe du controle et de la tutelle de 1’Etat sur la
Sécurité sociale. Ce principe s’est imposé, tant parce que I’Etat était
historiquement [’organisateur du systéme, que du fait de I’importance
considérable des sommes en question, qui en fait un enjeu essentiel pour les
équilibres économiques et sociaux de la Nation. Il a trouvé une justification
encore renforcée au fil du temps, du fait de la mise en ceuvre de plus en plus
affirmée du principe de solidarité a c6té du principe du fondement professionnel
(extension du bénéfice des pensions de vieillesse a des catégories qui n’ont pas
contribué, compensation entre régimes et, au-dela, compensation au niveau
national).



2.4. L’impartfaite réalisation des principes d’unité et d 'uniformité
Les principes d’unité et d’uniformité, qui figuraient également parmi les
objectifs des concepteurs du systéme, n’ont en revanche pas été réalisés ;
toutefois, la Caisse nationale d’assurance vieillesse des travailleurs salariés
couvre la majorité des salariés du secteur privé, et des régimes dispersés lui ont
été peu a peu rattachés, la plupart des régimes existants ayant par ailleurs connu
un rapprochement sensible en matiére de cotisations et de pensions.

B - LA QUESTION DES RETRAITES AUJOURD HUI

1. Les évolutions positives et négatives des systémes de retraite

1.1. Une couverture progressivement généralisée et de plus en plus élevée

Les quarante années qui ont suivi la création de la Sécurité sociale virent,
conformément au projet de ses fondateurs, une double amélioration de la
protection vieillesse avec, d’une part, I’¢largissement de cette protection a toutes
les catégories de la population, d’autre part, I’augmentation des prestations.

a) La généralisation progressive a toute la population active

Dés I’ordonnance de 1945, était ouvert un droit & pension a 60 ans pour
30 années de cotisations, donnant droit & une pension de 20 % du salaire de
référence sous plafond, cinq années de travail supplémentaires aprés 60 ans
permettant d’atteindre 40 % du salaire de référence.

Apres I’échec de la loi de généralisation du 22 mai 1946, les lois du
17 janvier 1948 et du 10 juillet 1952 instauraient, pour les quatre grands groupes
de non salariés (artisans, commergants et industriels, professions libérales,
professions agricoles), des régimes autonomes en répartition. Elles ouvraient le
droit a la retraite a 65 ans, la pension de base minimale étant fixée a la moiti¢ de
I’allocation aux vieux travailleurs salariés.

Les lois du 4 juillet 1975 et du 2 janvier 1978 généralisaient a 1’ensemble
de la population active I’assurance vieillesse obligatoire, en rattachant au régime
général certains indépendants (taxis, artistes...), en créant un régime vieillesse
pour les religieux et en instituant pour toutes les populations non encore
couvertes une assurance personnelle gérée par la Sécurité sociale.

b) Une amélioration progressive des pensions

Dés 1948, la loi indexait la revalorisation des pensions sur le niveau des
salaires moyens bruts. La création du minimum vieillesse, en 1956, constituait
une autre étape importante, en particulier pour ceux qui ne relevaient pas du
régime général, de méme que la création du minimum contributif pour ceux qui
avaient des carri€res trés incomplétes ; garantissant un revenu minimal a toute
personne de plus de 65 ans, il était percu par prés de 60 % des retraités du régime
général en 1958.

La mise en place par la voie conventionnelle de régimes complémentaires
de retraite a, de méme, permis d’améliorer sensiblement le revenu des retraités
du secteur privé, d’abord pour les cadres en 1947 (création de 1’AGIRC), puis
pour les non-cadres en 1961 (création de I’ARRCO). Les régimes
complémentaires, progressivement généralisés a 1’ensemble des salariés du



secteur privé, ont assuré le versement d’allocations dés leur démarrage, y
compris pour les salariés qui n’avaient que des carriéres cotisées incomplétes.
Cette affiliation des salariés et anciens salariés aux régimes complémentaires a
été rendue obligatoire par la loi du 29 décembre 1972.

La loi du 31 décembre 1971 majorait le taux plein de la pension du régime
général de 40 a 50 % du salaire de référence, en prenant en compte les salaires
annuels des dix meilleures années (et non plus des dix derniéres), tout en
allongeant de 120 a 150 trimestres la durée d’assurance pour bénéficier du taux
plein.

Par ailleurs, des périodes d’inactivité furent progressivement assimilées a
des périodes de cotisation ouvrant droit au versement d’une prestation :
validation des périodes de chdomage en 1967, limitée en 1980 aux périodes de
chémage indemnisées ; validation des périodes d’éducation des enfants en 1972.
Les pensions de réversion, versées au conjoint en cas de décés du bénéficiaire,
furent également améliorées a partir de 1971 par la loi Boulin, puis par la
création de 1’assurance veuvage en 1988.

¢) Un abaissement de 1’dge de la retraite au taux plein

Diverses lois abaissaient, au cours des années soixante-dix, 1’age de la
retraite au taux plein a 60 ans, d’abord pour les anciens combattants et
prisonniers de guerre, puis pour les travailleurs manuels et les ouvriéres meres de
famille, enfin pour toutes les femmes totalisant trente-sept ans et demi
d’assurance. Cette mesure €tait généralisée par 1’ordonnance du 26 mars 1982,
pour les actifs bénéficiant de 150 trimestres de cotisation, les régimes
complémentaires AGIRC et ARRCO s’étant adaptés a cette réforme par les
accords du 4 février 1983, et notamment par la création de I’ Association pour la
structure financiere (ASF), au financement de laquelle 1’Etat s’est alors engagé a
participer.

1.2. Des tensions croissantes

Ces diverses mesures ont été favorisées par les forts gains de productivité
des Trente Glorieuses, par I’augmentation rapide de la population active sous le
triple effet de 1I’'immigration, du « baby-boom », des progrés de l’insertion
professionnelle des femmes et, enfin, par le nombre relativement faible des
bénéficiaires issus des « classes creuses » antérieures a la Seconde Guerre
mondiale. Elles ont permis de largement éliminer la vieillesse comme facteur de
pauvreté, alors que ces deux notions avaient longtemps été associées : en 1970
encore, en France, plus de la moiti¢ des pensionnés touchait une pension
inférieure a 75 % du salaire minimum de I’époque.

Les retraites représentent aujourd’hui en France 21,4 % du revenu
disponible des ménages, 37 % des ménages en étant bénéficiaires. Ces résultats
ont été atteints par une forte progression des dépenses d’assurance vieillesse.
D’aprés les comptes de la protection sociale, celles-ci sont en effet passées de
5,4 % duPIB en 1959 a 13 % en 1997.

Or, la conjonction d’éléments favorables, notamment démographiques, qui
a permis la forte amélioration du niveau de vie des retraités risque d’étre remise
en cause, comme nous aurons 1’occasion de le voir dans la suite de cet avis.



Pour tenir compte de cette évolution, la réforme du régime général de 1993
a modifié trois éléments essentiels dans le mode de calcul et de revalorisation des
pensions : d’ici a 2008, la durée de la période de référence pour calculer le
salaire annuel moyen aura été progressivement portée de dix a vingt-cinq ans ;
d’ici a 2003, la durée d’assurance nécessaire pour avoir le taux plein avant
65 ans aura été progressivement étendue a 160 trimestres, contre 150 trimestres
précédemment. Enfin, la réforme a prolongé, jusqu’a 1’exercice 1998 inclus,
I’indexation sur les prix des salaires portés au compte de chaque assuré pratiquée
depuis 1987, ce qui a pour effet de réduire sensiblement, pour les nouveaux
retraités, le niveau de remplacement du salaire annuel moyen.

2. Panorama de la situation actuelle

2.1. Les différents types de régimes obligatoires

Traditionnellement classés en trois grandes catégories, les régimes
d’assurance vieillesse obligatoires (de base et complémentaires) obéissent a des
logiques et a des régles différentes.

Les régimes des salariés du privé et des agents contractuels du secteur
public, qui couvrent 68 % des actifs (en 1996), sont congus selon une logique
dite « assurantielle » : le montant de la retraite de base est fonction du salaire
annuel moyen de carriere (des 25 meilleures années au terme de la réforme de
1993 pour le régime général), un pourcentage de celui-ci étant versé en fonction
de la durée d’activité (la durée requise pour bénéficier d’un taux plein atteignant
160 trimestres en 2003). Les cotisations salariées représentent 6,55 % du salaire
sous plafond (173 640 francs en 1999), les cotisations patronales 8,2 % du salaire
plafonné, auxquelles s’ajoutent 1,6 % de la totalité du salaire.

Trois régimes complémentaires obligatoires en répartition fonctionnant en
points (ARRCO pour les non-cadres, AGIRC pour les cadres, IRCANTEC pour
les agents non titulaires de 1’Etat et des collectivités publiques) assurent & la
plupart des ressortissants du régime général un complément de retraite qui est, en
moyenne, du méme ordre que celle-ci. Les cotisations, partagées entre
employeur et salarié, sont percues selon un taux qui augmente avec le montant
du salaire. Les pensions sont calculées en fonction de la masse salariale de
I'ensemble de la carriére.

Ces régimes, de base et complémentaires, ont a I’heure actuelle un ratio
cotisants/retraités de 1,5 environ, qui baissera a partir de 2005 avec 1’arrivée a
I’age de la retraite des générations issues du « baby-boom ». Pour s’y préparer,
I’ARRCO et I’AGIRC ont, par une série d'accords intervenus au milieu des
années quatre-vingt-dix, adapté les profils de leurs régimes, harmonisé leurs
régles de fonctionnement et instauré entre eux une solidarité financiére,
P’'IRCANTEC restant a I’écart de ces évolutions.
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Tableau 1 : Les retraites en France

REGIMES DE BASE REGIMES COMPLEMENTAIRES
SALARIES
MSA
SALARIES 650 000 cotisants AGIRC
AGRICOLES 2,17 millions de ARRCO
retraités oy 3 millions de
15 millions de .
SALARIES DE cotisants cotisants
L’ INDUSTRIE, DU 9 millions de retraités L6 m111.1 o de
COMMERCE ET DES retraitcs
SERVICES
REGIME GENERAL
AGENTS NON DE LA SECURITE IRCANTEC
TITULAIRES DE SOCIALE 1,97 million de cotisants
L’ETAT Géré par la CNAV 1,36 million de retraités
14 millions de cotisants CAIS_SES DIVERSES "
SALARIES 9,2 millions de retraités 45 000 cotisants, 25 000 retraités
f CNRCC (Chambre de commerce et
D’ENTREPRISES A . . .
d’industrie), CREPA (avoués),
STATUT
PARTICULIER CRPCCMPA (ports autonomes),
CRPNPAC (navigants de I’aéronautique
civile), etc.
REGIMES SPECIAUX DE SECURITE SOCIALE
FONCTIONNAIRES 4,7 millions de cotisants - 3,5 millions de retraités
SALARIES DU Fonctionnaires, Etat, collectivités locales, hopitaux publics, mines,
SECTEUR PUBLIC ET ; X .
PARA-PUBLIC marins, clercs et employés de notaires, EDF-GDF, RATP, SNCF,

Banque de France, Opéra, Comédie frangaise

NON SALARIES

EXPLOITANTS MSA REGIME COMPLEMENTAIRE
AGRICOLES 750 000 cotisants facultatif
2 millions de retraités

ARTISANS CANCAVA : 480 000 cotisants - 680 000 retraités
+ retraite complémentaire

COMMERCANTS ET ORGANIC : 600 000 cotisants - 900 000 retraités
INDUSTRIELS + complémentaire facultatif
PROFESSIONS CNAVPL : 420 000 cotisants - 150 000 retraités
LIBERALES + complémentaire obligatoire

CNBEF : 31 000 cotisants - 8 000 retraités
+ complémentaire obligatoire

RELIGIEUX CAMAVIC : 24 000 cotisants - 70 000 retraités

Travaux préparatoires au rapport Charpin

Les régimes du secteur public, qui couvrent 21 % des actifs, considérent
la période de retraite comme un prolongement de la période d’activité. Ils ne font
donc pas de distinction, a I’exception du régime minier, entre retraite de base et
retraite complémentaire ; la pension est calculée a raison de 2 % du dernier
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salaire (hors primes dans la plupart des régimes) par année de service effectuée,
I’age requis pour bénéficier de la pension au taux plein (le plus souvent 60 ans)
étant modulé en fonction du type d’emploi. Une durée minimum (en général
15 ans) est exigée pour pouvoir bénéficier d’une pension. Le taux des retenues
sur salaire est dans la plupart de ces régimes de 7,85 % du traitement brut
indiciaire. A 1’exception des fonctionnaires de I’Etat, dont les pensions sont
inscrites au budget, la participation des employeurs prend la forme soit d’une
dotation d’équilibre (budget de I’Etat, dotation d’équilibre de la Banque de
France ou d’EDF-GDF), soit d’un taux de cotisation appliqué au salaire (par
exemple, 25,1 % pour les collectivités locales ; 28,44 % a la SNCF).

Les régimes des agents civils et militaires de ’Etat, ainsi que des agents
des collectivités locales, qui couvrent la grande majorité des ressortissants des
régimes spéciaux, ont a I’heure actuelle un ratio cotisants/retraités plus élevé que
celui du régime général, le rapport démographique des actifs sur les retraités de
droit direct étant actuellement de 1,9 dans la fonction publique, et de 3,3 a la
CNRACL. La fonction publique de 1’Etat devrait toutefois voir le nombre de ses
retraités s’accroitre trés rapidement, plus de 40 % de ses agents actuels devant
partir a la retraite d’ici 2010. La CNRACL devrait de méme connaitre la
décroissance de son ratio. Dans la plupart des autres régimes spéciaux, ou le
nombre de retraités et d’ayant droits excéde déja celui des actifs, le besoin de
financement devrait évoluer faiblement.

Les six régimes de non salariés (11 % des actifs en 1996) étaient fondés
sur une logique dite « patrimoniale », c’est-a-dire que les investissements
effectués dans le capital productif professionnel (fonds de commerce, cabinet
médical, outil de production) pendant la vie active €taient censés, lors de la
revente a I’dge de la retraite, fournir un apport significatif de revenu. De ce fait,
les ressources attendues de D’assurance vieillesse collective sont
traditionnellement moins importantes, et les pensions versées par les régimes de
base faibles ; 1’essentiel est versé par les régimes complémentaires, fonctionnant
en points pour ceux qui y cotisent. Toutefois, les particularités présentées par la
plupart de ces régimes se sont fortement réduites (a 1’exception de ceux des
professions libérales et des exploitants agricoles), les régles de leur régime de
base étant alignées sur celles du régime général.

Un régime complémentaire a adhésion facultative a été créé pour les
commergcants et industriels par un décret de 1978, un régime obligatoire ayant été
institué pour leurs conjoints par un décret de 1975.

Pour les professions libérales, le régime de base, géré par la Caisse
nationale d'assurance vieillesse des professions libérales (CNAVPL), est financé
par des cotisations annuelles, dont une partie est forfaitaire et 1’autre
proportionnelle au revenu. Les pensions sont égales a autant de soixanti¢mes de
I’assurance vieillesse des travailleurs salariés (AVTS) que I’assuré justifie de
trimestres d’assurance, avec un maximum de 150 trimestres. Une quinzaine de
régimes  complémentaires  correspondant aux  différentes  sections
professionnelles de la CNAVPL ont, par ailleurs, été instaurés de facon
progressive depuis le début des années cinquante ; ils fonctionnent sur des bases
trés différentes, avec, en général, une part obligatoire et une part facultative.
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Le régime des avocats, géré par la Caisse nationale des barreaux francgais
(CNBF), sert, d’une part, une retraite forfaitaire, d’autre part, une retraite
proportionnelle, financée par une cotisation annuelle forfaitaire et
proportionnelle, complétée par des droits de plaidoirie percus sur chaque affaire
plaidée. Deux régimes complémentaires, 1’'un obligatoire, 1’autre facultatif,
existent également pour cette profession.

Le régime des salariés agricoles ayant été aligné sur le régime général en
1951, seules demeurent spécifiques les caractéristiques du régime des
non-salariés agricoles. Une retraite forfaitaire est attribuée aux chefs
d’exploitation, co-exploitants, & leur conjoint et aux membres de leur famille ;
elle égale, pour une durée d’activité de 37 ans et demi, le montant annuel de
I’allocation aux vieux travailleurs salariés. S’y ajoute, pour les chefs
d’exploitation et co-exploitants, ainsi que pour les aides familiaux a compter du
17 janvier 1994, une retraite proportionnelle par points. Ces prestations sont
financées par diverses cotisations: 10,596 % du revenu professionnel sous
plafond (en 1998), auxquels s’ajoutent 1,503 % du revenu professionnel
déplafonné et 3,20 % du revenu dans le cadre de I’assurance vieillesse
individuelle. A compter du 1% janvier 1999, le conjoint collaborateur peut
également, sur option, acquérir contre cotisations un droit au bénéfice de la
retraite proportionnelle.

A T’exception des professions libérales, ces diverses professions
connaissent un rapport démographique défavorable, le financement de leurs
régimes de base étant complété par 1’Etat et par divers mécanismes.

2.2. Des compensations importantes

Plusieurs régimes connaissent donc une situation démographique
déséquilibrée, le nombre de leurs cotisants étant inférieur a celui de leurs
prestataires ou allocataires (retraités et bénéficiaires d’une pension de réversion).

Dans le cas notamment des régimes des mines ou des agriculteurs, ces évolutions
résultent de choix politiques, qui ont abouti a une diminution trés importante du
nombre des actifs cotisants. Dés lors, la logique de solidarité qui fonde les
systémes de retraite par répartition veut que les besoins de financement de ces
régimes en situation démographique défavorable soient compensés par les
excédents des régimes en situation démographique plus favorable.

Trois types de compensation interviennent dans ce cadre.

Tout d’abord, entre régimes de salariés : les principaux contributeurs a ce
titre ont été, en 1997, les régimes des fonctionnaires civils (8,4 milliards de
francs), la CNRACL (7,2 milliards de francs) et la CNAV (1,7 milliard de
francs), au profit des régimes des salaires agricoles (14,4 milliards de francs) et
des personnels des mines (2,1 milliards de francs). En outre, la loi impose a la
CNAV de prendre a son compte le déficit résiduel du régime des salariés
agricoles, soit une charge d’environ 15 milliards de francs.

Existe par ailleurs, entre les régimes de salariés et les régimes de non-
salariés, une compensation démographique. En 1997, 29,7 milliards de francs
ont ainsi €té versés aux régimes des exploitants agricoles (25,1 milliards de
francs), des commercants (4,5 milliards de francs), des artisans et des cultes. Les
contributeurs ont a ce titre ét¢ la CNAV (21 milliards de francs), les
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fonctionnaires civils (3,7 milliards de francs), la CNRACL (2,5 milliards de
francs) et la CNAVPL (professions libérales : 2,4 milliards de francs).

Enfin, entre les régimes spéciaux de salariés a ét¢é mise en place, en 1985,
une surcompensation ; le régime des fonctionnaires civils et la CNRACL versant
respectivement a ce titre, en 1997, 14 et 9,4 milliards de francs, qui ont bénéficié
principalement aux personnels des mines (9,7 milliards de francs), aux
fonctionnaires militaires (5,1 milliards de francs), a la SNCF (4,5 milliards de
francs), aux marins et ouvriers d’Etat.

Ces compensations s’opérent sur la base de prestations de référence
minimales, afin d’éviter qu’un régime fasse financer, par la compensation, des
avantages particuliers qu’il alloue a ses ressortissants. La compensation est dite
« démographique » lorsque, comme c’est le cas actuellement entre régimes de
salariés et régimes de non-salariés, elle se limite a la seule correction des
disparités démographiques. Elle est dite « économique », quand sont prises en
compte, outre les équilibres démographiques, les capacités contributives
respectives de chaque régime (compensation démographique généralisée entre
régime de salariés, compensation entre régimes spéciaux de salariés).

A ces transferts entre régimes s’ajoutent, cela a été mentionné, des
mécanismes mis en place au titre de la solidarité nationale : financement par le
Fonds de solidarité vieillesse du minimum vieillesse (ouvert a toutes les
personnes dgées de plus de 65 ans disposant de faibles ressources), d’avantages
familiaux, de cotisations au titre du service national, de périodes de chomage
indemnisées et de la préretraite ; subventions de I’Etat attribuées a certains
régimes déficitaires (exploitants agricoles, SNCF, RATP, mines, marins...) ;
affectation de taxes au régime des exploitants agricoles et aux caisses de
compensation des artisans, ainsi que de 1’industrie et du commerce.

Dans le cadre de ces transferts, les difficultés a prévoir proviennent de ce
que la plupart des régimes qui, du fait de leur situation démographique favorable,
pouvaient compenser le déficit des régimes en situation démographique
défavorable, vont, a leur tour, voir leur situation démographique se détériorer
rapidement a compter de 2006.

C - UN AVENIR QUI INTERROGE

Les évolutions démographiques étant relativement prévisibles, nombre de
rapports et d’études, depuis la fin des années quatre-vingt, ont été consacrés,
d’une part, a I’estimation des difficultés qui suivront, en matiére d’assurance
vieillesse, I’arrivée progressive a la retraite des générations du « baby-boom »,
d’autre part, aux mesures qu’il conviendra de mettre en ceuvre pour y faire face.

Parmi ces travaux, qui témoignent de I’importance de 1’enjeu social,
économique et financier représenté par la question des retraites, trois paraissent
devoir étre mis en exergue.

Le premier est constitué par 1’étude « Perspectives socio-démographiques
a I’horizon 2020-2040 » du Conseil économique et social, qui vise a doter celui-
ci d’un outil d’analyse et de prospective appliqué, non seulement & la branche
vieillesse, mais aussi aux autres branches du dispositif de Sécurité sociale. En
effet, les évolutions en matiere de chomage, de santé ou de politique familiale ne
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sont pas sans incidence sur la branche vieillesse a 1’horizon 2020 ou 2040, ne
serait-ce que sous I’angle des moyens financiers qui pourront lui étre affectés.
Outre cette application & I’ensemble des branches du dispositif de la protection
sociale, et le grand nombre des scénarios étudiés, permettant d’envisager non pas
un, mais plusieurs « possibles », cette étude présente 1’originalité d’avoir été
approuvée a I'unanimité par les différents groupes représentés au sein de la
section des affaires sociales du Conseil économique et social. Il s’agit donc d’un
constat non seulement concerté, mais aussi partagé.

Parmi les autres contributions rédigées sur le theme des retraites, le Conseil
économique et social a souhaité donner une place particuliére & deux rapports
rendus sur saisine du Premier ministre, M. Lionel Jospin.

Il s’agit, d’une part, des travaux prospectifs du Commissariat général du
Plan, effectués dans le cadre du rapport « L’avenir de nos retraites », dont la
majeure partie a visé, sous 1’égide de M. Jean-Michel Charpin, & poser un
diagnostic sur les perspectives démographiques et financiéres des principaux
régimes de retraite a I’horizon 2040 en envisageant en la matiére un certain
nombre de scénarios. Selon les propres termes du commissaire général du plan :
«le diagnostic a été concerté. Il serait abusif de le présenter comme un
diagnostic partagé ».

Il s’agit, d’autre part, du rapport « Pour des retraites choisies et
progressives » rédigé par M. Dominique Taddei. Ce document traite plus
spécifiquement de la question du passage de la vie professionnelle a la retraite,
une plus grande progressivité dans ce passage pouvant contribuer, au terme de la
lettre de saisine du Premier ministre, a faciliter la transition entre la situation
actuelle, ou les ressources en main d’ceuvre continuent a croitre, et celle qui
apparaitra vers la fin de la prochaine décennie. Dans cette premicre partie de
I’avis de notre assemblée, il sera moins rendu compte du rapport lui-méme, dont
I’essentiel est consacré a des propositions qui relévent davantage de la seconde
partie de cet avis, que de ses annexes, qui abordent notamment le probléme
essentiel, pour la question des retraites, de 1’exclusion de plus en plus précoce
des salariés du marché du travail.

1. L’étude « Perspectives socio-démographiques a I’horizon 2020-2040 »

Cette étude, rapportée par Mme Lebatard, a été approuvée a 1’'unanimité, en
juin 1999, par la section des affaires sociales du Conseil économique et social.

Pour les scénarios résultant des hypothéses étudiées dans le domaine de la
vieillesse, tous les calculs ont été effectués, d’une part, sans préretraite a partir de
2010, d’autre part, au niveau de la branche, comme dans les comptes de la
Sécurité sociale sur lesquels 1’étude s’est appuyée, et non régime par régime, ce
qui n’aurait guere eu de sens a un horizon de projection a vingt et quarante ans.

Les simulations démographiques effectuées pour le scénario central
(tendanciel) reposent sur les hypothéses suivantes.

La population projetée de la France atteindrait, en 2040, 63,2 millions
d’habitants du fait d’un indice conjoncturel de fécondité de 1,7 enfant par
femme, d’une évolution tendancielle de la mortalité correspondant a I’hypothése



-15-

de 'INSEE (trois mois de vie supplémentaire par an), et d’un solde migratoire
durablement positif de 50 000 habitants par an.

Le nombre des retraités augmenterait de ce fait considérablement, passant
de 11 millions en 1995 a 16,3 millions en 2020 et a 20,6 millions en 2040 a age
médian de sortie de vie active inchangé (scénario fondé sur I’hypothése que la
poursuite de la baisse du taux d’activit¢é des hommes de 55 a 59 ans sera
compensée par une progression de celui des femmes de la méme tranche d’age).

De ce fait, pour un taux de chdmage de 6 %, le rapport entre les retraités
et les actifs occupés passerait d’un ratio de 48 retraités pour 100 actifs en 1995,
a 64 pour 100 en 2020 et a 86 retraités pour 100 actifs en 2040.

Enfin, avec un taux de productivité apparente du travail de 1,8 % par an et
un taux de chomage de 6 %, le PIB atteindrait 18 900 milliards en 2040 (francs
1995) contre 7 700 en 1995, soit une multiplication par 2,7 en 45 ans.

L’instrument €laboré par le Conseil économique et social présente I’intérét
d’étudier un éventail significatif d’hypothéses d’évolution a long terme, qui
permettent d’envisager divers futurs possibles. Il met en évidence trois variables
essentielles quant a la part future des dépenses vieillesse dans le PIB.

Si les retraites évoluaient comme les prix dans tous les régimes, les
dépenses vieillesse en francs constants seraient, dans le scénario tendanciel,
multipliées par pres d’1,5 en 2020 et par pres de 1,9 en 2040.

Toutefois, du fait de I’augmentation du PIB qui devrait intervenir au cours
de la méme période, leur part dans le PIB (12,7 % en 1993) ne varierait pas
sensiblement. Elle ne s’éleverait qu’a 13,3 % du PIB en 2040, méme dans la
combinaison d’hypothéses économiques trés défavorables ou la hausse de la
productivité apparente du travail serait limitée a 1,3 % par an (contre + 1,8 % par
an aujourd’hui) et ou le chomage demeurerait a 12 %.

En revanche, dans le cas d’un alignement des retraites sur la hausse des
salaires, méme dans 1’hypothése la plus favorable (productivité apparente du
travail de + 2,3 % par an, taux de chomage de 3 %), la part des dépenses
vieillesse dans le PIB atteindrait 17 % en 2020 et 22,7 % en 2040.

- Le taux de croissance économique, plus que le taux de chomage

Il faudrait un taux de croissance de 3,5 % par an d’ici 2040 pour stabiliser
le poids des retraites dans le PIB a son niveau actuel sans recul de I’age médian
de cessation d’activité et avec une indexation des retraites sur les salaires.

La baisse du taux de chdomage diminuerait les dépenses en faveur des
chomeurs qui représentaient au total 2,2 % du PIB en 1995. Cela dégagerait une
marge de manceuvre, il est vrai limitée, qui pourrait étre utilisée en faveur des
retraites. Elle conditionne par ailleurs la possibilité d’un recul effectif de 1’age
médian de sortie d’activité. Pour autant, la simulation effectuée montre que, prise
isolément, la baisse du taux de chdmage aurait en 2040 un impact beaucoup plus
faible que les hypothéses d’indexation des pensions ou la croissance sur la part
des dépenses de retraite dans le PIB. Ainsi, dans 1’hypothése d’une productivité
apparente du travail de 1,8 % par an et de retraites et pensions indexées sur les
salaires (toutes choses égales par ailleurs), la part des dépenses de retraite dans le
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PIB serait de 22,84 % pour un chomage a 6 %, et de 22,1 % si le chomage
descendait a 3 %.

- Le recul de I’age médian de sortie d’activité

En théorie, un recul de 5 ans d’ici a 2040 de I’age de sortie d’activité
permettrait de limiter de manicére sensible la baisse de la population active
résultant du départ en retraite des générations du « baby-boom ». Dans le méme
temps, ce recul réduirait, toutes choses égales par ailleurs, la période moyenne de
retraite et/ou les prestations vieillesses correspondantes. Ainsi, avec un taux de
chomage de 6 %, le nombre de retraités pour 100 actifs occupés passerait en
2040 de 86 retraités a age médian de sortie de vie active inchangé, a 74 retraités
dans le cas d’un recul de 5 ans de I’4ge médian de sortie de la vie active. De
méme, un tel recul de I’4ge médian de sortie d’activité (dans I’hypothése d’une
augmentation de la productivité apparente du travail de 1,8 % par an et d’un taux
de chomage de 6 %, correspondant au scénario central de 1’étude) permettrait
une indexation des retraites sur la moitié de la hausse des salaires, cette
indexation restant compatible avec une part des dépenses vieillesse dans le PIB
de 13,6 % en 2020 et de 15,3 % en 2040.

En dehors du jeu des trois variables précitées, un dernier facteur,
économique et politique, est bien entendu le montant des cotisations et des autres
prélévements obligatoires, ¢’est-a-dire la part de ses richesses (qui d’ici a 2040,
et méme 2020, s’accroitront sensiblement) que notre société acceptera de
consacrer aux retraites.

- Les incidences plus faibles des autres paramétres

Les autres hypothéses démographiques et économiques envisagées par
I’étude du Conseil économique et social, et notamment 1’éventualité, soit d’un
redressement & 2,1 enfants par femme de 1’indice conjoncturel de fécondité, soit
d’un solde migratoire positif de 150 000 personnes par an (au lieu de 50 000
actuellement) auraient en revanche d’ici a 2020, voire 2040, des effets plus
limités sur le nombre de retraités pour 100 actifs occupés.

Ainsi, pour un taux de chomage de 6 %, le nombre de retraités pour
100 actifs occupés serait en 2040 :

- de 86 dans I’hypothése d’un indice conjoncturel de fécondité de
1,7 enfant par femme avec un solde migratoire de 50 000 ;

- de 81 pour une fécondité identique (1,7 enfant par femme), mais avec
un solde migratoire positif de 150 000 personnes par an ;

- de 79 pour un solde migratoire de 50 000 personnes par an, mais avec
un indice conjoncturel de fécondité de 2,1 enfants par femme.

L’effet de ’'une ou ’autre de ces variantes sur le poids des retraites dans le
PIB serait, lui aussi, relativement limité.

Enfin, des économies sont envisageables du fait de la réduction probable du
nombre des jeunes et des chomeurs d’ici a 2040, mais elles risquent d’étre
obérées en partie du fait d’un accroissement des dépenses liées a la santé ou a la
dépendance rendu vraisemblable par le vieillissement de la population.

La politique familiale représentait 4,2 % du PIB en 1995. Avec un taux de
fécondité de long terme de 1,7 enfant par femme, les dépenses a ce titre seraient
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de 2,2 % du PIB en 2020 et de 1,5 % en 2040 (dépenses évoluant seulement en
fonction du nombre d’enfants, a 1égislation familiale inchangée).

Les dépenses d’indemnisation du chdmage représentaient quant a elles
2,2 % du PIB en 1995. Avec un taux de chdmage réduit a 6 % du fait de la baisse
de la population active potentielle, elles ne seraient plus que de 1 % du PIB en
2040, et de 0,5 % du PIB avec un taux de chomage de 3 % (ces chiffres ne
tiennent toutefois pas compte du fait que les chomeurs, restant
vraisemblablement moins longtemps sans emploi, seraient en moyenne mieux
indemnisés qu’aujourd’hui a législation inchangée).

Les dépenses de santé atteignaient, en 1995, 10 % du PIB. Si la hausse des
dépenses de santé suit le rythme tendanciel observé au cours des dix derniéres
années (+ 2 % par an), leur part dans le PIB resterait stable : 10,4 % du PIB en
2040 dans le scénario central (hausse de la productivité apparente du travail de
1,8 % par an, taux de chomage de 6 %). Mais, avec une hausse des dépenses de
santé portée a 3 % par an (inférieure pourtant a la moyenne de 4 % par an
observée sur les vingt dernieres années), leur part dans le PIB atteindrait, dans ce
méme scénario central, 13,4 % en 2040. S’y ajouterait, avec le vieillissement de
la population, une probable augmentation des dépenses de dépendance, qui
s’¢élevaient en 1995 a 0,3 % du PIB.

2. L’apport de deux rapports sur saisines gouvernementales

2.1. Le rapport « L’avenir de nos retraites » (1999)

Ce rapport rédigé a la demande du Premier ministre visait notamment a
actualiser et & compléter les projections disponibles sur la situation financiére des
différents régimes de retraite.

Notre assemblée tient a souligner la richesse des informations fournies a
cet égard, méme si elle n’en partage pas certaines conclusions.

a) Choc démographique et augmentation du poids de la vieillesse
dans le PIB

En se fondant sur un scénario tendanciel (poursuite de la baisse de la
mortalité, solde migratoire net annuel de 50 000 personnes, descendance finale
par femme de 1,8 enfant), il montre que le poids des plus de 60 ans dans la
population totale devrait passer de 20 % en 1995 a 27 % en 2020 et a 33 % en
2040 (ce chiffre étant ramené a « seulement » 30 % en 2040 dans 1’hypothése
d’une descendance finale de 2,1 enfants par femme) ; I’indicateur de dépendance
démographique, qui rapporte I’effectif des plus de 60ans a I’effectif des
20-59 ans, devrait de méme passer de quatre retraités pour dix personnes d’age
actif actuellement a sept retraités pour dix actifs en 2040.

De ce fait, dans I’hypothése d’une indexation des pensions sur les prix,
avec une croissance tendancielle de la productivité du travail (+ 1,7 % par an) et
un taux de chomage de 6 % (scénario 2), la part des dépenses de retraite dans le
PIB passerait de 12,1 % en 1998 a 14,1 % en 2020 et a 15,8 % en 2040. Avec un
taux de chomage de 3 % (scénario 3), ce poids serait ramené a 13,5 % en 2020 et
a 15,1 % en 2040. Avec un taux de chomage de 9 % (scénario 1), il atteindrait a
I’inverse 16,7 % du PIB en 2040.
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Toutefois, dans 1’hypothése ou 1’on chercherait a maintenir la parité de
niveau de vie entre actifs et retraités, en retenant une évolution de I’ensemble des
pensions de retraite parallele a celle des salaires, la charge vieillesse
représenterait, dans la variante a 3 % de chomage, 17,8 % du PIB en 2040. Si
cette hausse devait étre financée par les seuls actifs, il faudrait alors multiplier
les prélévements vieillesse par 1,5. A I"opposé, si les retraités étaient supposés
supporter I'intégralité de 1’effort d’ajustement, leur niveau de vie relatif par
rapport a celui des actifs serait divisé par 1,9 en 40 ans, ce qui, avec une
hypothése de doublement du pouvoir d’achat du salaire sur la période,
permettrait néanmoins de maintenir leur pouvoir d’achat & son niveau actuel.

b) Un creusement des déficits variable selon les régimes

En adaptant ces évolutions globales a sa situation particuliere, chaque
régime a, en fonction de ses régles propres, construit ses projections de cotisants,
de ressources et de dépenses. Toutes les projections ont été réalisées a législation
constante : les régles actuellement en vigueur dans les régimes ont été supposées
maintenues, les réformes en cours étant poursuivies jusqu’a leur terme. Parmi ces
régles figurent les modalités de revalorisation des pensions, la référence étant
I’indexation des pensions sur les prix. Dans le régime général, cette régle
entraine également la revalorisation selon les prix des salaires portés au compte
des assurés. Dans les régimes spéciaux, certaines mesures d’augmentation des
traitements se reportent sur les retraites, les primes n’étant en revanche pas prises
en compte dans le calcul de celles-ci. De ce fait, méme si la valeur du point est
indexée sur les prix, les retraites augmentent plus vite que I’inflation. Dans ces
régimes, une revalorisation des pensions selon ’inflation plus 0,5 point a donc
été retenue. Dans les régimes complémentaires des salariés du privé, les
hypothéses retenues prolongent les régles issues de I’accord de 1996 : indexation
de la valeur du point sur les prix, indexation du salaire de référence sur le salaire
moyen. Elles induisent une forte baisse du rendement.

Les projections montrent que tous les régimes connaissent un creusement
de leur déficit entre 2000 et 2040, essentiellement sous 1’effet de la dégradation
démographique : le rapport entre cotisants et retraités décroit en effet dans tous
les régimes, mais plus particuliérement dans les régimes aujourd’hui jeunes :
CNRACL, professions libérales. Certains régimes parviennent cependant a
limiter la hausse de leur déficit. D’abord, ceux dont la situation démographique
est déja dégradée : SNCF, mines, marins, ORGANIC, CANCAVA, ouvriers de
I’Etat, régimes agricoles. Ensuite, ceux ou, sous I’effet des régles spécifiques, la
pension moyenne progresse peu ou pas en francs constants : ARRCO et AGIRC
a cause de la baisse du rendement, CNAVPL avec I’indexation sur les prix de la
pension forfaitaire. Dans les autres régimes, la dégradation démographique
associée a la progression de la pension moyenne entraine un fort accroissement
des besoins de financement.

¢) Comparaison des niveaux de vie entre retraités et actifs, ainsi que
des taux de remplacement selon le type de régime

Est enfin soulignée la parité actuelle du niveau de vie moyen des retraités
et des actifs, résultant principalement de ’amélioration des pensions servies par
les régimes de retraite, et & un moindre titre des revalorisations successives du
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minimum vieillesse, dont le nombre des bénéficiaires s’est réduit. En dépit des
difficultés méthodologiques inhérentes a cet exercice, le rapport conclut de
méme a la relative proximité actuelle des taux de remplacement entre les
différents régimes. Il souligne en revanche que, du fait des réformes engagées
dans certains régimes, 1’écart devrait se creuser dans les années a venir en faveur
des salariés des régimes spéciaux.

2.2. Le rapport : « Pour des retraites choisies et progressives »

Ce rapport rédigé par M. Dominique Taddei fait état de I’exclusion de plus
en plus précoce des travailleurs les plus agés, et propose, pour remédier a ce
phénomeéne, des solutions dont il sera rendu compte dans la seconde partie de cet
avis.

La France, comme le montrent les travaux de ’OCDE, est particuliérement
concernée par la baisse des taux d’emploi des hommes de la tranche d’age 55 a
64 ans que connaissent la plupart des pays développés. Dés 1971, notre pays
avait un taux d’emploi des hommes de 55 & 64 ans de 73 %, plus faible que ses
voisins. Ayant enregistré entre 1971 et 1997 une baisse plus forte que ceux-ci, il
présente aujourd’hui un taux d’emploi masculin des 55-64 ans de 38,4 %
seulement, soit le plus faible de I’Union européenne.

Tableau 2 : Taux d'emploi masculin de la tranche d'age 55-64 ans,
en pourcentage

France Allemagne | Etats-Unis | Pays-Bas Irlande Espagne Suede Royaume-Uni
1971 73,0 77,1 71,3 79,3 82,4 82,7 82,8 82,9
1997 384 473 65,5 43,0 57,8 50,5 64,7 58,6
Variations en
points de % -47.4 -38,7 -153 -458 -30,0 -39,0 -22,0 -293

Source : OCDE.

Les annexes du rapport Taddei, et notamment le rapport « Dispositifs de
cessation d’activité », travail interministériel, coordonné par Mme Zaidman,
permettent de rendre compte de maniére fine de ce phénomene qui concerne les
hommes.

Certes, il y a bien eu aussi, pour les femmes, une hausse du chdmage et des
préretraites au-dela de 50 ans entre les générations 1917-1921 et 1937-1941.
Mais cette hausse a été plus que compensée par la baisse de «1’inactivité
féminine » au sens professionnel du terme : celle-ci passe ainsi a 54 ans par
exemple de 38 % pour les générations 1917-1921 a 30 % pour les générations
1937-1941, le taux d’emploi passant en revanche pour les méme générations,
respectivement, de 57 a 59 % (a temps plein et a temps partiel).

a) Une exclusion de plus en plus précoce

Cette baisse des taux d’emploi masculin des travailleurs les plus agés a
d’abord concerné les plus de 60 ans : dés le début des années soixante-dix, divers
dispositifs de cessation anticipée d’activité (dispositifs de préretraite,
¢élargissement progressif des catégories de salariés ayant droit & une retraite a
taux plein dés 60 ans) ont €té mis en place en faveur des 60-64 ans, pour tenter
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de répondre a ’augmentation du chomage. De ce fait, dés 1981, pres de 90 %
des salariés du privé cessaient leur activité professionnelle avant 65 ans.

L’abaissement de 1’dge de la retraite a 60 ans (passage au taux de
liquidation a 50 % a 60 ans, contre 25 % auparavant), en 1982, a achevé de
généraliser ce retrait des personnes de plus de soixante ans du marché du travail
en France.

Des dispositifs de cessation anticipée d’activité pour les 55-59 ans ont
alors, devant 1’augmentation trés rapide de la population active (250 000 actifs
supplémentaires environ par an au début des années quatre-vingt) et la montée
du chomage, été substitués a ceux institués pour les 60-64 ans.

A partir des années quatre-vingt-dix, les conditions de recours aux régimes
de préretraite de I’Etat (ASFNE) ont été durcies afin d’en limiter I’usage, mais la
création de nouveaux dispositifs de préretraites conventionnels dans le cadre de
I’UNEDIC et, depuis 1995, la mise en place de I’Allocation de remplacement
pour I’emploi (ARPE) et de 1’Allocation chomeurs agés (ACA) ont entrainé un
report des retraits anticipés d’activité vers ces nouveaux dispositifs.

Les tentatives pour mettre en place des dispositifs organisant un passage
progressif de I’activité a la retraite, telles la Préretraite progressive (PRP), avant
soixante ans, ou la retraite progressive, apres soixante ans, débouchent sur des
résultats contrastés, comme le montre le graphique n°® 2 ci-aprés. Ainsi de 1992 a
1995, les PRP se développent rapidement, démontrant que 1’extension du temps
partiel des quinquagénaires n’est pas forcément rédhibitoire dans 1’organisation
des entreprises ; de 1996 a 1998, les PRP régressent avec 1’apparition de
I’ARPE, puis stagnent a un bas niveau, avec la création supplémentaire de
I’allocation chomeurs agés (ACA). Ceci s’explique par le trop faible différentiel
de revenus offerts aux salariés, par rapport aux dispositifs de cessations
deéfinitives anticipées.

En effet, pour des niveaux de salaires moyens (13 000 F bruts par mois,
soit 156 000 F par an), le taux de remplacement net pour quelqu’un qui continue
d’exercer une activité professionnelle & mi-temps dans le cadre d’une préretraite
progressive est de 85 %, alors qu’il s’éléve a 75 % pour le salarié bénéficiant
d’une préretraite du Fond national pour I’emploi ou de ’ARPE, et de 65 %
environ pour celui qui regoit 1’allocation chomeur age.

De méme, dans le secteur public, le dispositif de cessation progressive

d'activité (CPA), qui accueillait 26 000 bénéficiaires en 1996, a pati de la
création du congé de fin d'activité (CFA), en 1997.
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Graphique 1 : Evolution du stock de bénéficiaires des dispositifs de préretraite
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Graphique 2 : Evolution des entrées dans les dispositifs
de préretraite totale et progressive
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L’importance croissante prise par ces dispositifs, qui ont concerné d’abord
des salariés de plus de soixante ans, puis la tranche d’age des 55-59 ans, a eu,
comme le souligne le rapport Taddei, une incidence trés profonde, et trés
préoccupante, sur les comportements au sein des entreprises : « dés lors qu’un
salari¢ a dépassé 45 ans, un non-dit se développe entre lui et son employeur : ils
prévoient tous les deux, instruits par 25 ans d’expérience, que I’intéressé ne
restera certainement pas encore 15 ans en poste. Sa motivation principale
consiste alors a trouver la meilleure stratégie de sortie ». Il en est résulté, la
capacit¢ d’adaptation des salariés face aux innovations technologiques
décroissant soit disant avec 1’dge, une exclusion accélérée des travailleurs de
plus de cinquante ans du marché du travail.

Les études de I'INSEE montrent les effets cumulés de ces diverses
évolutions sur le taux d’emploi des hommes au-dela de cinquante ans au cours
des trente derniéres années : le pourcentage des hommes occupant un emploi (a
temps plein ou a temps partiel) a ’age de cinquante ans, est ainsi pass€¢ a 91 %
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pour les générations 1937-1941 contre 97% pour les générations 1917-1921 ; a
cinquante-cing ans, ces taux étaient de 82 % pour les générations 1932-1936
contre 93 % pour les générations 1917-1921 ; a cinquante-neuf ans, ils étaient de
47 % seulement pour les générations 1932-1936, contre 78 % pour les
générations 1917-1921.

b) La part respective des différents facteurs

Les statistiques fournies par 'INSEE, qui ont servi de base a une autre
annexe du rapport Taddei intitulée « L’activité aprés 50 ans, évolutions
récentes » rédigée par Mme Roth, mettent également en évidence la part
respective de chacune des composantes du phénoméne.

Des départs plus précoces en retraite n’en constituent pas une explication ;
le taux des hommes retraités de droit direct était en effet, a 59 ans, de 11,4 %
pour les générations 1917-1927 et de 11,8 % pour les générations 1932-1936.

Le rble joué par la hausse du taux de chdémage apparait en revanche
essentiel : le taux de chdmage des hommes a I’age de 53 ans était ainsi de 0,1 %
pour les générations 1917-1921, de 1 % pour les générations 1927-1931, et de
5 % pour les générations 1937-1941. Ce réle du facteur chomage est également
manifeste, au sein d’'une méme génération, a travers la hausse de son taux a
mesure qu’approche la soixantaine : le taux de chomage des hommes des
générations 1932-1936 était ainsi de 2,3 % a 50 ans, de 3,1 % a 53 ans, de 6 % a
56 ans et de 10 % a 59 ans.

Ce phénomeéne a pu, pour partie, opérer spontanément. Mais il a été
renforcé par toute une série de comportements, publics et privés, favorisant les
cessations définitives anticipées d’activité. Ainsi, pour les hommes de 59 ans, le
taux de préretraite passe de 2 % (générations 1917-1921) a 12 % (générations
1922-1926), 20 % (générations 1927-1931) et 18 % (générations 1932-1936) ;
pour les hommes de 56 ans, il passe de méme de 0 % (générations 1917-1921) a
2 % (générations 1922-1926), 10 % (générations 1927-1931) et 5 % (générations
1932-1936).

Dans le méme sens, on constate au cours du temps une progression des
autres causes d’inactivité des hommes, liée notamment, selon Mme Roth, au
développement des dispenses de recherche d’emploi, a 1’émergence de situations
de départs « négociés » entre I’employeur et le salari€¢, amenant celui-ci a se
considérer comme inactif, ou au fait que certaines situations d’invalidité ou de
handicap conduisent, plus souvent que dans le passé, a une éviction du marché
du travail. Cette inactivité concerne a 54 ans, par exemple, 3 % des hommes pour
les générations 1917-1921, 5 % pour les générations 1927-1931 et 7 % pour les
générations 1937-1941.
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II - CONSOLIDER, INNOVER : DES EVOLUTIONS ET DES
ADAPTATIONS PROGRESSIVES ET CONCERTEES

Le droit a la retraite est I'une des conquétes sociales majeures du
XX si¢cle. En France, le systéme de retraite par répartition, qui I’incarne
depuis 1945, en a progressivement permis la généralisation. En plus de
50 ans d’existence, il a fait ses preuves dans des circonstances économiques
variées et parfois difficiles, avec des périodes d’inflation, de fluctuations
boursiéres, un ralentissement de la croissance économique depuis 1975, en
sortant de la pauvreté la majorité des personnes agées, alors qu’elles formaient,
jusque vers les années soixante-dix, une part significative des exclus.

Aussi, la remise en cause du systéme de retraite par répartition,
expression du contrat intergénérationnel, est-elle totalement exclue par le
Conseil économique et social.

Cet attachement va de pair avec la réaffirmation vigoureuse de quatre
autres principes : le principe de la parité du niveau de vie entre les actifs et les
retraités, d’autant plus que le niveau de la pension d’une partie significative des
retraités est déja faible ; le principe d’égalité devant la retraite au sein d’une
méme génération, qui, sous réserve des spécificités légitimes de chacun d’entre
eux, suppose qu’on ne laisse pas se creuser 1’écart entre les régimes mais qu’on
tende a leur rapprochement ; les principes de progressivité et de concertation,
voire de négociation dans la mise en ceuvre des mesures d’adaptation, une
réforme ne devant, en aucun cas, conduire & rompre 1’égalité devant la retraite
entre les générations.

Consciente de ses responsabilités, notre assemblée entend aborder la
question de la réforme des systémes de retraite en se placant résolument
dans la durée et en développant la vision stratégique la plus compléte
possible des multiples dimensions de cette réforme.

Elle souhaite tout d’abord se placer dans la durée. Des tendances
économiques encourageantes permettent - a échéance d’une quinzaine d’années -
de manifester un relatif optimisme : le taux de croissance, s’il reste stable et
¢élevé, peut permettre de financer les besoins en s’en tenant, dans un premier
temps, aux adaptations contenues dans le présent texte ; une croissance élevée
constituerait également un facteur favorable a un autre parameétre déterminant, la
poursuite de la baisse du chomage, au rythme actuel de 0,7 % par an, qui
passerait a 1 % a partir de 2005, du fait de la baisse relative de la population
active.

Toutefois, cet optimisme ne saurait justifier ’économie d’une réflexion
stratégique. En effet, ces perspectives de croissance, pour la concrétisation
desquelles tout doit étre mis en ceuvre, restent difficilement prévisibles. A plus
longue échéance, des tendances lourdes et & peu prés certaines rendent
incontournable une réflexion prospective ; il s’agit notamment de la progression
heureuse et constante de l’espérance de vie a soixante ans, de [’arrivée
progressive a 1’age de la retraite des générations du « baby-boom » et de ’arrivée
a maturité des systémes de retraite.
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Dés lors, conformément au principe de solidarité, qui veut que tous les
ajustements a prévoir en matiére de retraite soient trés progressifs, le Conseil
économique et social croit justifié d’arréter dés maintenant certaines
orientations, au vu des éléments en sa possession, afin de ne pas rompre
P’égalité entre les générations. Ne rien faire serait courir le risque de
détruire la confiance des citoyens, aujourd’hui ébranlée, dans ’avenir du
systéme de retraite par répartition, alors méme que, s’agissant d’un pacte
intergénérationnel, cette confiance est une condition sine qua non de sa
survie.

Il n’est bien entendu pas question de prendre des décisions a un terme
de 40, ou méme 20 ans ; il s’agit, au vu des perspectives tendancielles a cet
horizon, d’infléchir progressivement, au cours des dix prochaines années,
certains points du systéme des retraites afin d’éviter d’avoir a effectuer en 2005
ou 2010 des corrections brutales, qui privilégieraient ces deux instruments
immédiatement utilisables que sont la baisse du niveau des retraites et la hausse
des prélévements obligatoires. Dans une réflexion a dix ans, d’autres éléments
tout aussi importants doivent entrer en ligne de compte, tels que 1’emploi,
I’augmentation des effectifs cotisants, la réduction des temps de travail, le taux
de croissance et le partage de ses fruits, les politiques salariales, 1’assiette des
cotisations, ou la place que notre société entend faire aux retraités.

Le Conseil économique et social souhaite également ne pas ignorer les
dimensions multiples du probléme des retraites. Les adaptations devront tout
d’abord étre compatibles avec le rdle croissant qui incombera, demain, a des
personnes agées de plus en plus nombreuses, et dont s’accroit chaque année
I’espérance de vie en bonne santé. Apres la période de la formation et celle de
Pactivité professionnelle, vient en effet, de fagon plus ou moins progressive
selon les situations individuelles, le temps de la « troisiéme vie ». Elle permet
aux ainés de jouer dans la sociét¢é un role actif, civique, social et
économique : faut-il rappeler que 30 % des maires ont plus de soixante ans, ou
que les personnes agées prennent une part souvent importante dans la vie
associative de proximité, ou au sein des syndicats ? Qu’enfin, dans une société
ou l’activité des deux conjoints s’est considérablement développée au sein des
couples, et ou le temps fait souvent défaut aux actifs, les personnes de plus de
soixante ans soutiennent, dans de nombreux cas, leurs parents, notamment
lorsqu’ils sont confrontés au handicap, aident leurs enfants sur un plan financier,
et sont en général largement impliquées dans la garde de leurs petits enfants.
Plus largement, il convient de prendre la mesure de 1’allongement de la « chaine
de solidarité intergénérationnelle » qui se manifeste souvent par la coexistence
de trois ou quatre générations successives.

La pérennité de ce role doit, pour notre assemblée, étre garantie.
Plusieurs avis ou rapports du Conseil ont déja émis des propositions concrétes en
ce sens, notamment le rapport de M. Henry Théry sur les activités d’utilité
sociale des retraités et des personnes agées.

De méme, ne devront pas étre éludées les réflexions sur le financement des

autres volets de la protection sociale, la politique de soutien démographique, la
répartition entre le temps de travail et le temps de formation ou les efforts pour
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adapter - en termes quantitatifs et qualitatifs - la population active aux besoins
des structures d’emploi.

Sur cette base, le Conseil économique et social a choisi de privilégier cinq
axes principaux de propositions :

- une meilleure articulation, grice notamment a une plus grande
progressivité de la retraite, des différents temps de la vie ;

- la garantie d’un juste remplacement du revenu par la retraite ;

-la mise en place, dés maintenant, de financements
complémentaires ne pénalisant pas la compétitivité et I’emploi ;

- la recherche d’une croissance créatrice d’emplois pour enrayer
les effets de la baisse de la population active ;

- Pinstitution d’un Centre national de vigilance et de garantie sur
les retraites.

Il ne s’agira, bien entendu, pas de propositions définitives. Parce que
I’incertitude est importante a une échéance de vingt ou quarante ans, et parce
qu’encore une fois, la progressivité des évolutions en matiére de retraite participe
du pacte intergénérationnel, une réforme en la matiére ne peut Etre
qu’adaptative : il n’y aura pas un grand soir des retraites. Tous les cinq ans, il
s’agira, au vu des évolutions constatées dans 1’intervalle, d’infléchir ou non le
cours des mesures prévues, ou de les prolonger. A cette fin, le Centre national de
vigilance et de garantie devrait étre mis en place, pour étudier en continu
I’évolution des