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Les rapports publics de la Cour des comptes
- Elaboration et publication -

La Cour des comptes publie, chaque année, un rappblic annuel
et des rapports publics thématiques.

Le présent rapport est un rapport public thématique

Les rapports publics de la Cour s’appuient surdestréles et les
enquétes conduits par la Cour des comptes ou kmlnies régionales des
comptes et, pour certains, conjointement entre ¢arGet les chambres
régionales ou entre les chambres. En tant que stairbel est fait appel au
concours d’experts extérieurs, et des consultatensles auditions sor|
organisées pour bénéficier d’éclairages largesieés.

—

Au sein de la Cour, ces travaux et leurs suitesamment la
préparation des projets de texte destinés a urorappblic, sont réalisés pa
'une des sept chambres que comprend la Cour ouupar formation
associant plusieurs chambres.

=

Trois principes fondamentaux gouvernent I'orgaimisaet I'activité
de la Cour des comptes, ainsi que des chambremedgs et territoriales d¢
comptes, et donc aussi bien I'exécution de leurgrotes et enquétes que
I'élaboration des rapports publics : I'indépendanize contradiction et la
collégialité.

(7]

L’indépendance institutionnelle des juridictions financiéres |et
statutaire de leurs membres garantit que les destréffectués et les
conclusions tirées le sont en toute liberté d’appté®n.

La contradiction implique que toutes les constatations | et
appréciations ressortant d’'un contrdle ou d'uneuétey de méme que toutes
les observations et recommandations formulées tensuisont
systématiguement soumises aux responsables desnisitations ou
organismes concernés ; elles ne peuvent étre rendiéfnitives qu’apres
prise en compte des réponses recues et, s'il ywg Aprés audition des
responsables concernés.

La publication d'un rapport public est nécessaineinpeécédée par |
communication du projet de texte que la Cour sep@se de publier au
ministres et aux responsables des organismes c@EINSI qu'aux autre
personnes morales ou physiques directement inggesPans le rappor
publié, leurs réponses accompagnent toujours te tixla Cour.

— 0 N
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La collégialité intervient pour conclure les principales étapes |de
procédures de contrble et de publication.

Tout contréle ou enquéte est confié & un ou plusieapporteurs
Leur rapport d’instruction, comme leurs projetriturs d'observations &
de recommandations, provisoires et définitivest ssaminés et délibérés de
facon collégiale, par une chambre ou une autre dbom comprenant au
moins trois magistrats, dont I'un assure le rdlecdetre-rapporteur, charg
notamment de veiller a la qualité des contrélegnllva de méme pour les
projets de rapports publics.

—

D~

Le contenu des projets de rapport public est dédinieur élaboratio
est suivie, par le comité du rapport public et desgrammes, constitué du
Premier président, du Procureur général et desderis de chambre de |a
Cour, dont I'un exerce la fonction de rapporteunédgdl.

Enfin, les projets de rapport public sont soumisrpadoption, a lg
chambre du conseil ou siegent en formation pléniéreordinaire, sous la
présidence du Premier président et en présenceratur@ur général, les
présidents de chambre de la Cour, les conseillefitres et les conseillers
maitres en service extraordinaire.

Ne prennent pas part aux délibérations des formstizollégiales,
quelles qu'elles soient, les magistrats tenus ddssenir en raison dgs
fonctions qu’ils exercent ou ont exercées, ou ptamt autre motif
déontologique.

*

Les rapports publics de la Cour des comptes samsatles en ligne
sur le site internet de la Cour des comptes etcti@snbres régionales et
territoriales des comptes : www.ccomptes.fr.

lls sont diffusés pata Documentation Francaise




Délibéré

La Cour des comptes, délibérant en chambre du toese
formation ordinaire, a adopté le présent rappdituié Les pensions
de retraite des fonctionnaires : des évolution®arpuivre.

Le rapport a été arrété au vu du projet communégupréalable
aux administrations et aux organismes conceregsdes réponses
adressées en retour a la Cour. Les réponses dalidgsua la suite du
rapport. Elles engagent la seule responsabilitéuts auteurs.

Ont participé au délibéré : M. Migaud, Premier jiést,
MM. Durrleman, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Palluchadeuil,
Piolé, Mme Moati, présidents de chambre, MM. BayBertrand,
Levy, Lefas, présidents de chambre maintenus erivitact
MM. Ganser, Cazala, Mmes Francoise Saliou, Ulmann,
MM. Bertucci, Courtois, Martin, de Gaulle, Mme GmadtiRenard,
MM. Guéroult, Clément, Migus, Rousselot, de Nicolymes Latare,
Dardayrol, MM. Delaporte, Brunner, Senhaji, Belaue Lallement,
Schwartz, Tersen, Fialon, Mmes Latournarie-Willenkiiamayon,
conseillers maitres, M. Sarrazin, Mme Revel, M.lode Mangoux,
conseillers maitres en service extraordinaire.

Ont été entendus :

- en sa présentation, M. Durrleman, président de dandtion
interchambres chargée des travaux sur lesquedppmort est fondé et
de la préparation du projet de rapport ;

- en son rapport, M. Paul, rapporteur général, rappordu projet
devant la chambre du conseil, assist¢é de MM. Charpyseiller
maitre, Vasseur, Gatineau, conseillers référerslaiet Pelé,
rapporteur extérieur, rapporteurs devant la formmathterchambres
chargée de le préparer, et de M. Schwartz, coeseithaitre,
contre-rapporteur devant cette méme formation ;

- en ses conclusions, sans avoir pris part au délibér Johanet,
Procureur général. Il était accompagné de M. Da@ingavocat
général.

Mme Falk, secrétaire générale adjointe, assuraitdeétariat de la
chambre du conseil.

Fait a la Cour, le 27 septembre 2016.
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Le projet de rapport soumis a la chambre du comséié préparé,
puis délibéré le 13 juin 2016, par une formatioterichambres, présidée
par M. Durrleman, président de chambre, et compdsé®M. Diricq,
Feller, Dubois, Jamet, conseillers maitres, ainge,gen tant que
rapporteurs, M. Charpy, conseiller maitre, MM. \@ass Gatineau,
conseillers référendaires, M. Louis-Paul Pelé, oatgpir extérieur,
Mme Lekehal-Calvez, experte, et en tant que caajpporteur,
M. Schwartz, conseiller maitre.

Le projet de rapport a été examiné et approuvé9lgiillet 2016,
par le comité du rapport public et des programmeslad Cour des
comptes, composé de M. Migaud, Premier présidemd, Rurrleman,
Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, rapporteur géhélu comité,
Duchadeuil, Piolé, Mme Moati, présidents de chambkteM. Johanet,
procureur général, entendu en ses avis.



Introduction

Les régimes de retraite de la fonction publiqueun# origine trés
ancienne. Le premier systéme de pension au bérifigents civils - des
dispositifs de protection contre le risque vieBlesavaient été mis en
place antérieurement en faveur de certains méair a été organisé a
partir de 1768 au sein de la Ferme générale, chatgdever les impbts
pour le compte de la royauté. Selon la délibérationdatrice du
13 février 1768 : «les employés ne pourront étrepgsés pour les
retraites qu’apres vingt ans de services effegtisplis sans interruption,
avec l'approbation des supérieurs et en supposaati’tat de leurs
forces ne leur permet plus d'y suffire ; en obsetwencore de préférer
dans le nombre des sujets proposés, ceux qui par ilgfirmités seraient
absolument hors d'état de continuer leur travail ».

Une loi de 1853 a procédé par la suite a I'unificaties différentes
caisses de retraite qui avaient été créés depsisldms les administrations
et posé les regles qui fondent encore aujourddairégimes de retraite des
fonctionnaires : la pension de retraite devient dnoit et non une
« récompense », attribuée en fonction de I'agesdtaticienneté, calculée
sur la base du traitement moyen des six derniémeées et financée par
une contribution de I'Etat et une retenue sureraént.

Méme si elles ont été réformées depuis a de medtim@prises, les
pensions de la fonction publique gardent de cetgine le caractére de
créance que détient un fonctionnaire sur I'Etatra@ison des services
rendus. Ainsi, l'article premier du code des pensioiviles et militaires
de retraite dispose: «La pension est une allmtatpécuniaire
personnelle et viagére accordée aux fonctionnairéls et militaires et,
apres leur déces, a leurs ayants cause désignkslparen rémunération
des services gu'ils ont accomplis jusqu’'a la céssatguliere de leurs
fonctions. Le montant de la pension, qui tient cangu niveau, de la
durée et de la nature des services accomplis, tifaganfin de carriere a
son bénéficiaire des conditions matérielles d'exise en rapport avec la
dignité de sa fonction'»

! pour sa part, I'article L351-1 du code de la sécurité sociale indique gpilsement
que « I'assurance vieillesse garantit une pens@rettaite a I'assuré qui en demande
la liquidation a partir de I'dge mentionné a l'eldiL. 161-17-2 ».
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Le droit & retraite constitue a ce titre un élénmdutstatut de la
fonction publique. Ainsi, par une décision du 18l¢t1 1962, le Conselil
d’Etat a indiqué que «le droit & pension constituee garantie
fondamentale des fonctionnaires a laquelle il nat |B¢re porté atteinte
que par une décision législative expresse ». De anélm Conseil
constitutionnel a considéré que les garanties foeddales accordées aux
fonctionnaires, qui relévent du domaine de la Ioi @&pplication de
I'article 34 de la Constitution, « concernent notaent le droit a pension
reconnu aux anciens fonctionnaires au regard dumpued-ci sont dans la
méme position statutaire que face aux droits egatibns attachés a leur
fonction durant la période active de leur carrigte

Alors que le statut général de la fonction publigistingue trois
composantes (Etat, collectivités territoriales @pitaux), en matiére de
pensions de retraite les fonctionnaires reléventelex régimes : l'un
pour les agents de I'Etat régi par le code desipesgiviles et militaires
de retraite, un autre pour les agents des coll&Egilocales et des
établissements hospitaliers publics, régi par dgcrds sont gérés
respectivement par le service des retraites det’ESRE), service a
compétence nationale au sein de la direction gknétas finances
publiques (DGFiP), et par la caisse nationale dmite des agents des
collectivités locales (CNRACL), établissement poldie 'Etat qui a le
statut d’organisme de sécurité sociale.

Les régimes de retraite des fonctionnaires ontn@&#tenus « a
titre provisoire » a la création du régime généela sécurité sociale en
1945. lls constituent ainsi des régimes spéciauxsens de larticle
L. 711-1 du code de la sécurité soclale

2 Conseil constitutionnel, décision n° 85-200 dudiévjer 1986.
3 Conformément & l'article 20 de la loi du 13 juill83 (titre " du statut général des
fonctionnaires de I'Etat et des collectivités temiales) : « Les fonctionnaires sont
affiliés a des régimes spéciaux de retraite eédarété sociale ».
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Les régimes spéciaux de retraite

Les régimes spéciaux de sécurité sociale concermentertain
nombre de professions qui bénéficiaient d’'une mtaa sociale avant
l'institution d’un régime général d’assurances atas en 1930. lls se sont
maintenus en 1945 malgré l'intention initiale desdateurs de la sécurité
sociale qui entendaient regrouper I'ensemble ddariéa au sein du
régime général. L'article 17 de I'ordonnance duotfobre 1945 a dispogé
gue « demeurent provisoirement soumises a une isegem spéciale de
sécurité sociale les branches d'activité » ensntemérées.

Demeurent aujourd’hui une vingtaine de régimes isp&c de
retraite, en particulier des régimes d’entrepripebliques. Certains n
comptent plus que quelques milliers, voire quelgu#izaines de
bénéficiaires. Les plus importants sont les dewgimés de
fonctionnaires ; viennent ensuite les régimes d8NECF, des industries
électriques et gazieres, de la RATP, des minespdems et des clercs de
notaire.

)

Les changements apportés aux régimes de la fonutiblique ont
été transposeés a six de ces régimes (SNCF, RATR,dErcs de notaire,
Opéra de Paris, Comédie francaise) en 2007-2008, ggu 2010-2011
selon une montée en charge progressive qui n'estaphevée, dans
'optigue d'une harmonisation avec ces derniers pste cependant
partielle. L'enquéte de la Cour n'a pas pris pooamp I'ensemble des
régimes spéciaux, aux réformes desquelles ellgdacd@sacré plusieurs
travauX. Elle a porté de maniére spécifique sur les tesaides
fonctionnaires civils des trois fonctions publiquds maniére a pouvoir
s'inscrire dans une démarche transversale et catiyar Les pensions
des militaires présentent en effet de trés grapdggcularités.

4 Cour des compte®apport sur I'application des lois de financemeatld sécurité
sociale pour 2010chapitre X : L'organisation de la protection soeiaans les
industries électriques et gaziéres, p. 231-2B&pport sur I'application des lois de
financement de la sécurité sociale pour 20di2apitre VI : Les réformes des régimes
de retraite de la SNCF et de la RATP, p. 167-1%gatiibles sur www.ccomptes.fr
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Les pensions des militaires

Les militaires bénéficient de régles de pensiortifjpées en raisor
des sujétions auxquelles ils sont soumis. En paigicl’age de cessatio
d’activité, différent selon les grades, est infériea celui des autre
fonctionnaires. Le dispositif de pension de retraitjouissance immédia
(au prorata des droits acquis) des lors que ldam#i a accompli 17 (no
officier) ou 27 (officier) années de service ainsie I'age de cessatio
d’activité (différent selon les armées, les servieeles grades) explique
que I'age moyen de cessation d'activité des mibaiest de 45,4 an
contre 60,9 ans pour les civils.

En 2015, le service des retraites de I'Etat a v88§849 pension
de droit direct a des militaires et 160 464 persida droit dérivé a de
ayants-cause de militaires. Ces effectifs représemt respectivemer
20,2 % et 34,2 % de I'ensemble des pensions civlesnilitaires. Le
montant total des pensions militaires s’élevaiedtGaMd€, soit 18,6 % du
total des pensions versées par le service degtestoe I'Etat.

35 g v o

12
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Les militaires ne représentent que 15,3 % des auisau SRHE
(314 000 sur un total de 2,05 millions). Le rapmt@&tographique pondéré
(cotisants / droits directs + 0,5 droits dérivés)) @nsi plus dégradé pour
les militaires (0,7) que pour les civils (1,0).

En conséquence, le taux de contribution employeowr ples
militaires s'éléve a 126,07 %, contre 74,28 % pesifonctionnaires civils.

Les régimes de retraite des fonctionnaires civilssgdent de
fortes spécificités par rapport a ceux des salati¢secteur privé. En
particulier, il s'agit de régimes dits intégréjraseul étage, alors que les
régimes d’assurance vieillesse des salariés dewseptivé sont a deux
étages et comprennent un régime de base et desneggi
complémentaires.

Les régimes d’assurance vieillesse des salariés skcteur privé

Le systeme de retraite obligatoire des salariésediieur privé se¢
compose d’'un régime de base, le régime généra¢dait sociale, dont
la branche vieillesse est gérée par la caissena¢ia’assurance vieillesse
des travailleurs salariés (CNAVTS), et de réginmmglémentaires, gérés
par I'association pour le régime de retraite comnmg@taire des salarigs
(ARRCO) et I'association générale des institutidiesretraite des cadres
(AGIRC). L'ARRCO couvre aujourd’hui la quasi-totilides salariés du
secteur privé, et 'AGIRC le champ des cadres stn@ks, également
affiliés a ’TARRCO pour la part de leur salaireérieure au plafond de Ia
sécurité sociale.
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Ces deux étages, de base et complémentaire, sentédeanes
obligatoires par répartition fondés sur un mémagipe de solidarité entr
générations, les cotisations des actifs finangastplensions des retraité
lls different cependant par plusieurs aspects. iAlasrégime de base e
un régime en annuitéstandis que les régimes complémentaires sont
régimes par poinfsLe régime de base est placé sous la tutelleEtat/
alors que les régimes complémentaires relevena delle responsabilité
des partenaires sociaux, a l'origine de leur co@ati

Pris ensemble, régime de base et régimes compléiremntont
versé prés de 186 Md€ de prestations en 2015 (M@pour le régime
général et 75 Md€ pour 'AGIRC-ARRCO).

U)_U')(D

o

Tableau n° 1 :principales caractéristiques des régimes de retrast
des fonctionnaires et des salariés du privé

Régimes de retraite
des fonctionnaires

Régimes de retraites
des salariés du privé

Organisation

Régimes a un étage geré :
par I'Etat pour les fonctionnaires d
I'Etat

o Régimes a deux étages :
régime général
régimes complémentaires

du régime - par I"’.I CNRACL pour ]es conventionnels (AGIRC et

fonctionnaires territoriaux et

o ARRCO)
hospitaliers
- RG : 50 % du salaire moyen des 2,
o . T meilleures années plafonné

Calcgl dela | 75 % du traitement indiciaire des 6 | Régimes complémentaires : en
pension derniers mois

fonction du nombre de points acqu
au cours de la carriére

Financement

Cotisations salariales et employeur
assises sur le traitement indiciaire
(hors primes)

Cotisations salariales et patronales
assises sur la rémunération plafonn
(sous le plafond de la sécurité social
pour le régime général ; jusqu'a 3 a
plafonds pour les régimes
complémentaires)

Pensions
de réversion

50 %, sans condition de ressources
d’age

- Pour le RG : 54 % sous condition
ni de ressources et a partir de 55 an

- Pour les régimes complémentaires :

is

£e

@ o

D

60 % et a partir de 55 ou 60 ans

Source : Cour des Comptes

° Le montant de la pension de retraite est fonctienla durée de la carriére
professionnelle et de I'historique des rémunératides assurés.

® Le montant de la pension de retraite est calaul®ection du nombre et de la valeur
des points acquis par les cotisations versées.
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Les régimes de la fonction publique, qui sont déginmes par
répartition en annuités comme le régime de basesaasés, appliquent
pour partie des régles particulieres, notammennatiere de cotisations
et de calcul des pensions.

Ces régimes concernent aujourd’hui 3,8 milliongaletionnaires
civils en activité et prés de 3 millions de pensiés de droit direct et de
droit dérivé. Tous les agents publics n'en relé\aapendant pas : seuls
les fonctionnaires titulairésont affiliés au régime des pensions de I¥tat
ou & la CNRACE ; les agents non titulaires le sont au régime gémte
la sécurité sociale et a [I'IRCANTEC, organisme detraite
complémentaire spécifiqife les ouvriers des établissements industriels
de I'Etat disposent quant & eux d’un régime spégialeur est propré.

Les pensions de retraite des agents des troisidoscpubliques
constituent un enjeu important pour les financdsiques : les dépenses
de pensions des fonctionnaires civils représert&i@mMd€ en 2014, soit
5,6 % de I'ensemble des dépenses des adminissatigliques, 17,1 %
de leurs charges de fonctionnement et 2,7 % du EIBst un enjeu
croissant du fait de la dégradation continue dpeapdémographique au
sein des fonctions publiques : désormais, le nondereetraités de la
fonction publique de I'Etat est supérieur a celes @ctifs et, aprés avoir
bénéficié pendant longtemps d’une situation dénpigcue favorable, le
régime de retraite des fonctionnaires territori@ixhospitaliers a vu le
nombre de ses retraités tripler en 25 ans.

" Avant le £ janvier 2011, la durée d’activité exigée des famutaires civils pour
ouvrir un droit a pension était de 15 ans. Désasniaidroit a pension est acquis aprés
deux ans d'activité, sauf pour les fonctionnairadiés des cadres pour invalidité
résultant ou non de I'exercice des fonctions, pdesguels aucune durée minimum
d’activité n’est exigée.

8 |es fonctionnaires de I'Etat employés par Franekedom (devenue Orange) et par
La Poste restent rattachés au régime spécial degidonaires de I'Etat aprés le
changement de statut de leur entreprise.

° Dans la fonction publique territoriale, les ageiitislaires recrutés sur des postes a
temps non complet sont affiliés a la CNRACL deés Ilgue leur durée de travail
hebdomadaire est au moins égale a 28 heures. Ceuxlal@urée du travail est
inférieure a ce seuil sont affiliés, comme les &gaon titulaires, au régime général et
a I''RCANTEC. Dans la fonction publigue hospitalierée recrutement de
fonctionnaires titulaires sur des emplois a tengs complet n'est pas autorisé par les
textes.

10 |nstitution de retraite complémentaire des agewts titulaires de I'Etat et des
collectivités publiques.

1 e Fonds spécial des pensions des ouvriers dekséements industriels de I'Etat.
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Méme ¢s’ils possédent de fortes spécificités, legimés des
fonctionnaires font pleinement partie du systéme detraites : leurs
objectifs de dépenses sont fixés annuellementgar te financement de
la sécurité sociale ; leurs comptes sont examiaédapCommission des
comptes de la sécurité sociale ; leurs perspecfimesiciéres et leurs
performances sont analysées par le Conseil d'atient des retraites et
par le Comité de suivi des retraites ; les reglescdordination inter-
régimes et de compensation démographique leur sdginement
applicables ; et, depuis aodt 2003, toutes lessoixessives de réforme
des retraites les ont concernés tout autant queédgsies des salariés du
secteur privé.

La loi du 20 janvier 2014 garantissant I'avenirlatjustice du
systeme de retraites a fixé quatre objectifs awgimés de retraite,
codifiés a l'article L. 111-2-1 du code de la s&éusociale, qui est
pleinement applicable aux régimes des fonctionsaire

- assurer aux retraités le versement de pensionspgont avec les
revenus gu’ils ont tirés de leur activité ;

- offrir aux assurés un traitement équitable au kgarla durée de la
retraite comme du montant de leur pension, quets spient leur
sexe, leurs activités et parcours professionnedsgsa leur espérance
de vie en bonne santé, les régimes dont ils reléatda génération a
laguelle ils appartiennent ;

- permettre une solidarité entre les générationsuetedn de chaque
génération, notamment par I'égalité entre les hosnaetdes femmes,
par la prise en compte de périodes éventuelles riatipn
involontaire d’emploi, totale ou partielle, et pkr garantie d'un
niveau de vie satisfaisant pour tous les retraités

- assurer la pérennité financiere par des contribstioéparties
équitablement entre les générations et, au seghague génération,
entre les différents niveaux de revenus et enseadgenus tirés du
travail et du capital.

C’est au regard de ces objectifs communs a I'enkedds régimes
et de cette double exigence de pérennité finanaede justice que la
Cour a souhaité, plus de 10 ans aprés la publicdoson dernier rapport
sur ce sujet, ou elle avait appelé a une modeioiisde la gestion et a un
profond réexamen de certaines des regles du rédemepensions de
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I'Etat*?, analyser de maniere transversale aux trois vaoletka fonction
publique (Etat, collectivités territoriales et diskements hospitaliers) les
modifications apportées aux régimes de fonctiomes4irElle a cherché
ainsi a dresser un état des lieux a la suite desmés qui se sont succédé
depuis 2003, & apprécier leur incidence, et a aealgs leviers d’'action
possibles pour approfondir les évolutions engagées.

Pour cette enquéte, la Cour a contrélé la gestinpegnsions par
le service des retraites de I'Etat (SRE) et la CIiIRAfin d’en évaluer le
co(t, la qualité et les modalités de mise en pthceéformes décidées a
partir de 2003. Elle a également examiné les régtesigueur dans les
régimes de fonctionnaires, en les comparant a scelfglicables aux
salariés du secteur privé, et analysé leurs coeségusur les ages de
départs a la retraite, les niveaux de pensiorssaalix de remplacement.

La Cour s’est appuyée sur les analyses et étudgsordbles,
notamment celles du Conseil d'orientation des ttesaElle a également
demandé des études complémentaires aux admimissafdans le cadre
de son instruction, elle a auditionné les admiai&ins compétentes, le
président de la CNRACL, le président du Conseilrididation des
retraites et la présidente du Comité de suivi ddmites. Elle a par
ailleurs entendu les organisations syndicales septées au Consell
commun de la fonction publique au cours d'une tatdedé’. A
linvitation de la Cour, certaines d’entre ellesi lant remis une
contribution écrite.

Dans une premiere partie, sont présentées les téastigues
principales des régimes de retraite des fonctiogagagt analysées les
réformes significatives qui ont été conduites depdD03 en vue
d’infléchir la dynamique des dépenses et d’asdererconvergence avec
ceux du secteur privé.

12 Cour des comptefRapport public thématique : Les pensions des fonodires
civls de I'Etat La Documentation francaise, avril 2003, dispamibkur
www.ccomptes.fr

13 Compte tenu de leurs spécificités, les pensionstiaite des militaires et celles des
ouvriers de I'Etat ne sont pas analysées dansdeept rapport qui se limite aux
pensions des fonctionnaires civils de I'Etat, daltectivités locales et des hdpitaux.

4 CGT, CFDT, UNSA, FSU, CFTC, CFE, CGC, FA FP. Les orgdioisa FO et
Solidaires, également invitées, n'ont pas été esumede participer a cette table
ronde.
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La seconde partie examine les projections finaasi& moyen et
long termes de ces régimes et met en évidenceliagterminant qu'ils
continueront a représenter pour les finances pubsgmalgré les
réformes successivement intervenues. Elle soulegmprogres qui restent
a réaliser, malgré les clarifications importantégdnises en ceuvre, pour
assurer la transparence des dépenses et des fimamtsest améliorer leur
pilotage. Elle analyse I'évolution vers une conesrce réelle mais
partielle et fragile des ages effectifs de dépald #etraite et des taux
moyens de remplacement des régimes de retraittodeonnaires avec
ceux du secteur privé.

La troisieme partie présente les différents modégotution qu’il
pourrait étre envisagé, le cas échéant, d'appaisr régimes de la
fonction publique afin de faciliter le respect ddgectifs fixés par la loi
du 20 janvier 2014 sur l'avenir et la justice dsteyne de retraite. Elle
examine, d’'une part, des scénarios de réformeststalles conduisant a
la suppression ou a une transformation profonde méggmes des
fonctionnaires, d'autre part, des leviers d'ajustata paramétriques des
regles de liquidation des pensions susceptiblescadesolider une
évolution convergente des régimes de retraite destibnnaires et des
salariés du secteur privé dans le respect desaates de soutenabilité
financiére. Des recommandations sont enfin fornwlém vue de
permettre une gestion et un pilotage financier pifisaces des régimes
de la fonction publique.






Chapitre |
Des réformes significatives

a compter de 2003

Organisés de maniére spécifique, bénéficiant déeesegui leur
sont propres et représentant des dépenses creisgintles régimes de
retraite des fonctionnaires ont commencé a étraifisigtivement
réformés a partir de 2003, 10 ans aprés ceux dawgurivé (1), mais ils
gardent des particularités importantes (l11).

| - Une organisation spécifique, des effectifs en
forte progression, des dépenses croissantes

A - Un dispositif de retraite propre a la fonction
publique

La France n’est pas le seul pays qui consacreanctibnnaires un
dispositif de retraite spécifique, distinct de cales salariés du secteur

privé, méme si la diversité des situations estdgaau sein des pays de
'OCDE.
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Les systemes de retraite des fonctionnaires a I'énger

Au sein des pays de 'OCDE, on peut classer lesemes de
retraite selon que les fonctionnaires sont affiliés non, a des régimes
distincts de ceux des salariés du secteur priwinedpart, selon que les
regles qui s’appliquent a eux sont les mémes, ou aue pour ces salariés
du privé, d'autre part. Il peut se faire que dggmés institutionnellement
différents appliquent les mémes régles aux deuggcaies, mais aussi,
réciproquement, que l'existence d'un seul et méréginmme intégré
regroupant tous les salariés s’accompagne néanmeirggles spécifiques
pour les fonctionnaires.

La France fait partie des Etats, aux cotés de lmifee et de
I'Allemagne, ou la séparation s'avere la plus netttant aussi bien
institutionnelle que réglementaire, au contrairelai@lupart des pays de
I'est de I'Europe qui ne font pas de distinctiomAllemagne se distingue,
en outre, par I'absence de cotisation a la chaege fdnctionnaires, le
budget fédéral assumant entierement le financemestpensions, ainsi
que par le fait qu'il s’agit d'un régime en annsit@ors qu'il est en points
dans le secteur priv& Cette situation dépend notamment de I'existenc
ou non d’un statut particulier de la fonction pghoik.

’ _ Sepgratlon I\ntegratlo'n avec Séparation o
Séparation mais en régles spécifiques BN MRS Intégration
complete transition vers pour les 5 compléte
P . : regles
une intégration fonctionnaires
Estonie
Danemark N
_ Espagne Finlande Hongrl_e
Allemagne Autriche Irlande Pays-Bas Lettonie
. Grece Italie Lituanie
Belgique . (sauf
France Luxembourg Royaume—Unl certaines Pologne
Portugal Suede P Rep.
. catégories)
Suisse Slovaque
Norvege Rep. Tcheque|
Slovénie
Australie -
Corée ~ Canada Israél (r:‘r:II:Ita(lﬁle)”
Turquie Etats-Unis (pour I8 Islande
plupart des Etats) Mexiaue
Japon d

Source : Pays de I'Union Economique : M. Queiss201¢), douziéme colloque du COR

décembre 2014. Autres pays et Suéde : OCDE (2014)

15Cf. Cour des comptedRapport sur I'application des lois de financement ld
sécurité sociale pour 201%hapitre XV : Les systémes de retraites en Frahem e
Allemagne, p.534-556, disponible sur www.ccomptes.f
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L’originalité du systeme francais réside dans lalitii des régimes
de fonction publique et dans celle de leur gestidra différence des
régimes du secteur privé, dont la gestion est éerdides caisses de droit
privé régies par le code de la sécurité sociategdinisation des régimes
de retraite des fonctionnaires ne s’inscrit pasdanmodeéle unifié.

La création du service des retraites de I'Etat (SR¥Ervice a
compétence nationale institué par le décret n° 2WHE2 du 26 ao(t 2009
et placé sous l'autorité du directeur général deantes publiques, a
constitué une réforme ambitieuse en prévoyant lpprassion des
services ministériels chargés de la constitutionddssier de départ en
retraite et de l'information des fonctionnairesragés et actifs et le
transfert de ces missions au SRE. Cette réformeeamsindant encore
inachevée a ce jour.

A la différence du SRE, la CNRACL est constituéepuie
I'origine en caisse autonome dont la gestion eéement déléguée a la
Caisse des dépots et consignations. Etablissernbtit pelle posséde un
conseil d’'administration composé de membres élus peprésenter les
différentes catégories d’employeurs et les affii@srebours de la plupart
des organismes de sécurité sociale. A la différelecEEtablissement du
régime additionnel de la fonction publique (ERAF&Nt la Caisse des
dépdts assure aussi la gestion par délégation,nellelispose pas de
direction indépendante de son délégataire.

B - Des effectifs de retraités en forte croissance,
une dégradation du rapport démographique

En 2014, la fonction publique d’Etat (FPE) civileoneptait
1,5 million de pensionnés de droit direct et envi®0 000 de droit
dérivé, essentiellement des conjoints ou ex-cotgoite fonctionnaires
décédés. Pour la CNRACL, ces effectifs s'élevaient respwechent &
1 million et 160 008 personnes. Au cours de la période 1990-2014, la
croissance annuelle moyenne du nhombre des reteaéésnettement plus
rapide a la CNRACL (4,4 %) qu'a la FPE civile (2¢]. Ces évolutions
refletent 'augmentation des effectifs de fonctiaines locaux (fonction
publique territoriale, FPT) et hospitaliers (folctipublique hospitaliére,
FPH) ainsi que l'arrivée a maturité du régime dERE.

18 | es régimes de la fonction publique prévoient &meht des pensions d'orphelins et
certains cas ou le droit a réversion, normalemeriéaéfice de la veuve ou du veuf, est
transmis a I'orphelin (si cet ayant-cause décedmaemet en couple).

1 PLF 2016 — rapport sur les pensions de retraite filmction publique — tableau n° A-1.
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Graphique n° 1 : évolution du nombre de pensionnés civils
des régimes de la fonction publique

A—aA
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Sources : PLF 2016 et antérieurs, rapport sur lesgions de retraite de la fonction publique
Champ : graphique n° 1 : ensemble des bénéficialesdroits directs et de droits dérivés

A la FPE civilé®, 50 % des retraités sont originaires de I'éducatio
nationale, 9% du ministere de lintérieur, 9 % desnisteres de
I'économie et des finances et 5% du ministére 'deologie, des
transports et du logement. Par ailleurs les résaitiginaires de La Poste
(10 %), des PTT (5 %) et d'Orange (5 %) forment anus-ensemble
important, appelé néanmoins a disparaitre progesssint compte tenu
des changements de statuts et de modes de recnaitguent connus ces
entreprises issues de I'ancienne administratiorPddas

La répartition de ces effectifs par sexe tradufélainisation de la
fonction publique et I'espérance de vie plus longles femmes. Au
31 décembre 2014, elles représentaient ainsi 56j294etraités de droit
direct de la FPE civile et 70,4 % de ceux de la BSR (dont 82,9 % a
la FPH et 58,4 % a la FPT) contre 52,7 % au régjémeral.

Méme s'il fluctue chaque année, le flux de dépasuels
(liguidations de droit direct) s’éleve en moyenn&l® 000 (67 000 a la
FPE, 48 000 a la CNRACL) depuis le début des anP@@8.

8 Source : SRE, Les chiffres clés des retraitesktat’2014.
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Graphique n° 2 : nombre d’entrées en paiement de pensions de droit
direct entre 1990 et 2014

Sources : PLF 2016 et antérieurs, rapport sur lesgions de retraite de la fonction publique
Champ : graphique n° 2 : ensemble des ayants droits

Les changements de Iégislation expliquent certafhetuations
observées depuis 2009, soit en réduisant les feixdépart, soit, au
contraire, en les amplifiant avant I'entrée en weigu d’'une nouvelle
réglementation : allongement de la durée d’asseraequise pour le taux
plein résultant de la loi du 21 ao(t 2003 ; augmiéon des bornes d’age
et extinction progressive du dispositif permettintdépart anticipé de
parents de trois enfants et plus en applicatiotadei du 9 novembre
2010, provoquant un pic de départs en 2011 ; nuadifins successives
des conditions requises pour bénéficier du disipatiit des « carriéres
longues », permettant un départ en retraite plésque.

Parallelement a la progression du nombre de régraliévolution
des effectifs dans les différentes fonctions puwlds) a profondément
modifié I'équilibre démographique des régimes ddraie des
fonctionnaires. Ainsi, a la FPE civile, le ratiotisants/pensionnés est
désormais inférieur a 1 (0,95 en 2014). Si la sitnademeure nettement
plus favorable a la CNRACL, ce méme ratio a néanmoi
significativement décru, passant de 3,59 en 19892 en 2014.



24 COUR DES COMPTES

Graphique n° 3 : évolution du rapport démographique*
a la FPE (civils) et a la CNRACL

——

* rapport du nombre de cotisants au nombre de iig#smde droit direct et de droit dérivé ; les
données relatives a la FPE sont indisponibles avarmréation du CAS pensions et, en raison
d’un changement de méthode, également indisporebl@910 et 2011

Source : PLF 2016 — rapport sur les pensions deaitet de la fonction publique

La situation est cependant différente entre la EPl FPT. Si, au
début des années 1990, le rapport démographiquageess hospitaliers
était nettement supérieur a celui des agents deatix, cette situation
s'est inversée a la fin de la décennie : il étaisiade 2,25 en 2014 pour
les fonctionnaires territoriaux contre 1,55 pouss léonctionnaires
hospitaliers. La dégradation plus lente du rapp@mographique des
agents territoriaux résulte principalement de égration des agents de
I'Etat transférés aux collectivités territorialesofseils régionaux et
généraux) dans le cadre des lois de décentralisatjplus généralement,
du dynamisme de leurs effectifs jusqu’a une datente. Si les effectifs
hospitaliers ont cri de 17 % entre 1997 et 2014,ndenbre de
fonctionnaires territoriaux affiliés a la CNRACLpaur sa part augmenté
de 58,2 % pendant la méme période.

C - Des dépenses de pensions en forte progression

En 2014, les dépenses de pensions des régimesrdg®ifinaires
civils se sont élevées & 58 Md€, soit 19,5 % dutardrtotal des retraites
versées par les différents régimes, dont 13,8 % lesupensions civiles
de I'Etat et 5,7 % pour la CNRACL. Elles représ@nta2,7 % du PIB,
contre 1,5 % en 1990, et connaissent une dynamniigpertante mais
contrastée selon les régimes.



DES REFORMES SIGNIFICATIVES 25
A COMPTER DE 2003

Tableau n° 2 :dépenses de retraites tous régimes en 2014 (Md€)

Régime Dépenses de pensions
CNAV 108,1
MSA (salariés agricoles) 5,8
AGIRC-ARRCO-AGFF 74,1
IRCANTEC 2,6

Total régimes de base et complémentaires

des salariés relevant de la CNAV et du MSA 190,6
Service des retraites de I'Etat (civils) 41,3
CNRACL 16,9
Total régimes de fonctionnaires civils 58,1
Services des retraites de I'Etat (militaires) 9,6
Total régimes des exploitants agricoles

(base et complémentaire), libéraux 26.0
(CNAVPL, CNBF), artisans et commercants '
(RSI base et complémentaire)

Total Autres régimes spéciaux 16.3

(SNCF, RATP, CNIEG, FSPOEIE, etc.)
Tous régimes (base et complémentaires) 300,1

Source : Cour des comptes d’aprés les comptesédmes de sécurité sociale (2014)

1 - Des dépenses de pensions de la FPE en croissantentse
depuis 2010 aprés une vive augmentation

Entre 1990 et 2014, la charge des pensions verséss
fonctionnaires civils de I'Etat a plus que tripfgassant de 12,4 Md€ a
41,3 Md€. Elle représentait 10,3 % des dépensebudget général en
2014, contre 5,5 % en 1990 (respectivement 1,9 %26% du PIB a ces
deux dates). Cependant, sa croissance s'est mog&tablissant a 3,5 %
depuis 2010 contre 5 % en moyenne entre 1990 &t 201

La progression des dépenses de pensions résulsed®issement
du nombre de pensionnés et de I'augmentation gernaion moyenne :
sur la période 1990-2014, celle-ci a progressérée ge 70 %, soit 2,2 %,
en moyenne annuelle, en raison notamment de [tbdvades
qualifications et donc des traitements indiciaigss en compte au
moment de la liquidation, mais également, jusq@@3, de I'indexation
des pensions sur le point d'indice de la fonctiarbligue et de la
transposition aux retraités des aménagements atatutconsentis aux
fonctionnaires en activité.
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Le régime de la FPE supporte des dépenses auéisréransferts
entre régimes de retraite résultant de la compiensaémographique
généralisée et, jusqu'en 2012, de la compensatitifique entre
régimes spéciaux. Ces charges sont néanmoins tenbfaisse : elles ne
s’élevaient qu’a environ 400 M€ en 2015 contre ge2,9 Md€ en 2000
et ne représentent plus que 1 % du montant desopsnsontre 13 % en
2000. Outre l'extinction en 2012 du mécanisme denpgEnsation
spécifique entre les régimes spéciaux, cette rémuaiesulte de la
dégradation du rapport démographique du régime.

2 - Des dépenses de pensions en progression particudigrent
rapide a la CNRACL

Les charges de pensions de la CNRACL se sont d&eaée
17,2 Md€ en 2014. Elles ont quasiment quintupléugef990 soit une
progression annuelle moyenne de 7,0 %, leur paaas ¢b PIB passant
de 0,3% a 0,8 % pendant cette période. Cette faxigression tient,
davantage qu’'a la FPE, a I'augmentation des eféed# pensionnés, le
régime de retraite de la CNRACL restant un régiswng, toujours en
phase de montée en charge.

La contribution de la CNRACL au mécanisme de corspgon
démographique généralisée est relativement stallie montant élevé
(1,45 Md€ en 2015), ce qui refléte une situatiomagraphique favorable
en comparaison des autres régimes de base. Elsespe néanmoins un
pourcentage décroissant des cotisations pergues.

La compensation spécifique entre régimes spéciaux

Mis en place a compter de 1985 entre les régimésiamx de
retraite puis supprimé a compter de 2012, ce dispasfortement mis &
contribution la CNRACL. Ainsi, sur la période 1982011, celle-ci en a
été la principale contributrice (& hauteur de 788tre 2000 et 2012) et|a
versé plus de 28 Md€ compte tenu de sa situatiomodéaphique
favorable. Certaines années, ce transfert a pésepter jusqu'a 30 % d
ses ressources. Sans ce mécanisme complémentanggés normales d
compensation démographique entre régimes, lesvessee la CNRACL
auraient été, toutes choses égales par ailleumedede 30 Md€ au lieu de
1,6 Md€ au 31 décembre 2014.

D

)
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D - Des charges lourdes et dynamiques
pour les finances publiques

La progression des dépenses de retraite des foneties pése
fortement sur les finances publiques, mais de mardéférenciée selon
les régimes.

1 - Le financement des dépenses de retraite des fonctimires
de I'Etat

En application de la loi organique relative auxslde finances du
1°" ao(t 2001 (LOLF), le régime de retraite des fanutaires de I'Etat,
dont les charges et les produits sont retracés ldasmmpte d’affectation
spéciale (CAS) Pensions doit obligatoirement étre équilibré. En
conséquence, pour faire face a la croissance demnsiés, les recettes
issues des contributions patronales des employlifenctionnaires de
I'Etat ont crli de plus de 30 % sur la période 2@084, soit une
croissance annuelle moyenne de 3,5 %. Compte teha diminution du
nombre de cotisants, cette progression n'a pudhtenue que par une
augmentation du taux de contribution de prés deiénmir la période.

Tableau n° 3 :taux de contribution employeurs FPE (%)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
49,90| 50,74/ 55,71 5847 62,14 65839 68,59 71,782874,74,28

Source : PLF 2016 — Rapport sur les pensions daitetde la fonction publique

Les contributions employeur versées par OrangeaePbste au
titre des fonctionnaires d’Etat conservés parmidgersonnels, calculées
sur la base de taux d’équité concurrentielle diffés du taux appliqué
aux employeurs FPE (d’environ 50 % pour Orangeeé¥3pour La Poste
en 2015), diminuent tendanciellement au rythmedégmrts a la retraite
des intéressés. S’élevant a 3,9 Md€ en 2006, eldteignaient plus que
1,9 Md€ en 201%.

19 par ailleurs, le CAS a bénéficié en 1997 du versemar France Télécom d'une
soulte d’'un montant de 5,7 Md€ en compensationrahsfert a I'Etat de la charge des
pensions de ses anciens fonctionnaires.
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Les contributions versées par les autres employques I'Etat
d’agents titulaires relevant de la FPE (hors Latées$ Orange), ont été
pour leur part multipli€ées par 7, passant de 7983ME8 Md€, en raison
de diverses modifications des conditions de leurtigyation au
financement des retraites des fonctionnaires eacbément.

La forte augmentation de la contribution employeets son
maintien & un niveau élevé pésent directementesudépenses de I'Etat.
L'obligation d’équilibre du CASPensionsa ainsi eu pour contrepartie
une dégradation du solde budgétaire de I'Etat.

Les recettes liées aux retenues pour pensions sdtotis
salariales) ont quant a elles progressé de prek7dé sur la période
2006-2014, passant de 4,85 a 5,7 Md€. Leur craissslest sensiblement
accrue depuis 2010, a la suite de l'alignement nessif du taux de
retenue sur le traitement indiciaire sur la coiigasalariale du secteur
privé, qui se prolongera jusqu’en 2620

Tableau n° 4 :retenue pour pension a la charge des fonctionnaires
et cotisations salariales vieillesse des salariég secteur privé (en %)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Public 7,85 8,12 8,39 8,76 9,14 9,54 9,94 10,29 10,56 310,81,10

Privé 10,55| 10,55 10,58 10,6p 109 11,05 1115 11,20 O11,21,20| 11,20

Source : Cour des comptes d'aprés décrets n° 2048,12012-847, 2013-1290 et 2014-1531

2 - Le financement des dépenses de retraite des fonctimires
territoriaux et hospitaliers

La CNRACL, comme les autres caisses de retrait d®curité
sociale, n'est pas tenue a la régle d'équilibrarfirier annuel applicable

au CAS Pensions Néanmoins la progression des dépenses pése sur

I'équilibre des finances publiques, tant par larghagu’elle fait reposer
sur les employeurs hospitaliers ou territoriaux gae les déficits qu'a
connus le régime.

20 En Iétat actuel des textes relatifs aux taux désation, un écart de 0,1 point
subsisterait néanmoins en 2020 entre le publie ptiVé, résultant de 'augmentation
de 0,1 point des cotisations salariales a 'ARRCOidd#&c en 2013. Cette

augmentation n'a pas été répercutée a ce jour dantaux cible pour les
fonctionnaires.
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Les cotisations percues par la CNRACL ont presaquaslquplé sur
la période 1990 - 2014, soit une augmentation dinuroyenne de
l'ordre de 5 %. Jusqu’'en 2010, leur progressiontéa pincipalement
portée par le niveau élevé des recrutements airesipqr le dynamisme
des traitements moyens. Depuis 2011, les deux ceempes de I'assiette
ont connu une évolution moins rapide du fait dudgela valeur du point
d’indice de la fonction publique et d’un début déentissement en fin de
période du nombre de recruteméhts

Graphique n° 4 : évolution des cotisations, des pensions
et du solde de la CNRACL (en Md€)
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Source : comptes annuels de la CNRACL

Parallélement, les taux de cotisation ont connu augmentation
importante, notamment en fin de période. Le tauxladeetenue a la
charge des agents, identique a celui en vigueur pi6tat, s’est accru
régulierement depuis 2016f(tableau n° 4). Le taux de contribution des
employeurs, qui était resté stable de 2005 a 201,BQ %), a par la suite
réguliérement progressé pour atteindre 30,40 %0&#2

Tableau n° 5 :taux de contribution employeurs CNRACL (%)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
27,30| 27,30 27,30 27,3p 27,30 27,30 27{32 28,85 403D,30,50

Source : PLF 2016 — Rapport sur les pensions daitetde la fonction publique

2L Ainsi, en 2014, leffectif moyen des cotisants pitaliers a été en légére
décroissance (- 1 283 cotisants). Source : Rapjamtivité 2014, CNRACL

22 e décret 2014-1531 du 17 décembre 2014 proloetie augmentation jusqu’a
30,65 % en 2017.
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L'équilibre financier de la CNRACL s’avere néannmiprécaire.
Ses comptes ont ainsi été déficitaires 13 fois murscdes 25 dernieres
années. Alors que les principes d'une répartitioovigionnée auraient
exigé que la CNRACL profite d'une configuration d#graphique
initialement favorable pour accumuler des réserees vue d'une
inéluctable détérioration, le niveau de cellesstitees faible, en partie du
fait du mécanisme de compensation spécifique eBganes spéciaux
mis en ceuvre de 1986 a 20t2 6upra.

Une situation financiére fragilisée

Le solde technique de la CNRACL, qui se définit amenla
différence entre les cotisations et les seulesgesade pensions, est resté
positif tout au long de la période. S'il se situeraoyenne a 2,2 Md€ par
an, il a connu une lente dégradation a compteredercice 2008 avant
que les effets conjugués de la hausse des tauxemmues et des
différentes réformes des retraites (2003 et 201€) permettent son
redressement.

Au cours des années 2011 et 2012, la CNRACL a cigprtonnu
une situation d’'urgence, pour partie imputable aormbreux départs e
retraite de parents de trois enfants et plus, cengstu de la fermeture d
dispositif de retraite anticipée. Elle a rendu 8e@e le recours a des
ressources non permanentes pour éviter toute mumtarpaiement. La
CNRACL a obtenu une augmentation de son plafoncorasét de
découvert, porté par les lois de financement desdaurité sociale
successives jusqu'a 1,45 Md€ en 2012 et 2013. &im @& redressement|a
prévu une hausse de la cotisation employeur dedgif en 2013 puis d
1,35 point en 2014, et le transfert & la CNRACL rédssources no
pérennes qui ont permis de reconstituer ses résest/al’éviter toute
rupture de paiement. Ainsi, en 2012, la caisse reéfi@é de produits
exceptionnels d’un montant de 690 M€ provenant rdéepements sur le
réserves du Fonds de I'allocation temporaire dlicii& des agents de
collectivités locales pour 450 M€, et sur cellesFaunds de compensatig
de cessation progressive d’activité pour 240 M€. iIdéme en 2013|
200 M€ ont été transférés du Fonds pour I'emplaipitalier (FEH). Sans
ces apports, les réserves de la CNRACL n’auraigntée de 700 M€ al
31 décembre 2014. Les ressources de la CNRACL ilo@réht a court
terme de limpact de la prorogation jusqu'en 2018 dispositif de
titularisation des agents contractuels et dessffetla conversion d'ung
partie des primes en points d’indice en applicatierfarticle 148 de la lo
de finances pour 2016 qui génerera des cotisasiopglémentaires. Le cas
échéant, les réserves dont disposent encore cefftamals pourraient d
nouveau étre mobilisées pour contribuer a son iégeill
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3 - Les taux de cotisation : des écarts significatifs @me aprés des
retraitements destinés a les rendre comparables

Les régimes de retraite des fonctionnaires affithtms taux de
cotisation globaux, pour I'essentiel des taux eryglos, beaucoup plus
élevés que ceux des autres régimes. L'écart deftaminux entre le SRE
civils et les régimes des salariés du secteur pfiggime général et
régimes complémentaires) dépasse 50 points. Maimsortant, ce
différentiel est néanmoins de I'ordre de 10 popuar la CNRACL.

Ces écarts résultent cependant pour une largedparé assiette
plus étroite - le seul traitement indiciaire pours | régimes des
fonctionnaires contre la rémunération plafonnéerpmux du secteur
privé, & des niveaux différents pour le régime dsebet les régimes
complémentaires ARRCO d'une part, AGIRC d'autretPar, d’un
champ de dépenses couvertes différent et de sitisatiémographiques
contrastées.

Dans son rapport annuel de juin 2016, le COR ptésenexercice
de normalisation afin de comparer des taux de yéient d'équilibre
des différents régimes, corrigés des différencassiktte, de champ de
dépenses et de situations démographiques (voixamie?).

Les résultats présentés dans le tableau ci-dessousette base
font apparaitre un resserrement important des fdaittaux affichés,
méme s'’ils demeurent significatifs.

23 Cf. Cour des comptefapport public thématiqueGarantir 'avenir des régimes
complémentaires des salariés (AGIRC et ARRCO), déeerabi4, disponible sur
www.ccomptes.fr



32

COUR DES COMPTES

Tableau n° 6 :taux de prélévement corrigé des écarts de champs
et de rapport démographique (en %)

Salariés SRE
2013 du secteur L CNRACL
- oa (civils)
prive
Taux de cotisation _Iggal 26,35 80,54 37.61
(employeur + salari€)
Taux de cotisation apparent
(assiette brute y compris les 23,3 68,7 33,3
primes)
Taux de cotisation normalisé
(assiette « super-brute » incluant 15,5 35,9 23,5
les cotisations employeur)
Taux de prélevement d’équilibre
corrigé des écarts de champ des 22,0 35,0 20,5
dépenses
Taux de prélevement d’équilibre
corrigé des écarts de champ deg 172 231 279
dépenses et de rapport
démographique
Taux de prélevement d’équilibre
corrigé des écarts de champ deg
dépenses et de rapport 172 274 38.7

démographique en ne prenant e
compte que les seuls retraités de
plus de 65 arfs

-

17

Source : COR, rapport annuel juin 2016 - Cour desiptes

L'écart initial de cotisations salarié et employemtre régime des
fonctionnaires civils de I'Etat et régimes du sactprivé, de l'ordre de
cinquante points (80,54 % contre 26,35 % en 2048)trouve ramené
ainsi a 6 points (10,2 points en ne prenant en t®mpe les retraités de

plus de 65 ans).

24 | es calculs prennent en compte les cotisationsgime général et & 'TARCCO (y

compris AGFF) pour la fraction du salaire inférieau plafond de la sécurité sociale.
5 Cette correction vise & neutraliser I'effet surdpport démographique (nombre de
retraités/nombre de cotisants) de dispositions ggamt de partir plus t6t a la retraite
dans les fonctions publiques. Elle conduit a aterdé taux de prélevement.
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Ce différentiel reste substantiel : le taux desaiton d’équilibre
du régime de la fonction publique civile de I'Eést ainsi supérieur d’'un
tiers a celui des régimes du secteur privé. Il mexpliquer par des
dispositions plus favorables en matiére de retetiteu des rémunérations
par téte moins dynamiques sur la derniére périadeeffet, le taux de
prélevement nécessaire pour assurer l'équilibreanfifer s'avérera
d’autant plus élevé que I'assiette a laquelleapglique progresse peu.

S’agissant de la CNRACL, ces différentes opératabutissent a
un taux de préléevement d'équilibre corrigé de 23,9de 10 points
supérieur a celui du régime des salariés du septéwé (21,5 points en
ne prenant en compte que les retraités de plus éa$. Cette différence
peut avoir les mémes origines qu’entre régimesrdié commun et de la
fonction publique d’Etat.

Par ailleurs, I'alignement sur le ratio démograpkignoyen (deux
derniéres lignes du tableau ci-dessus) se traduitipe augmentation du
taux d’'équilibre (contrairement aux deux autresimég), signe que le
taux actuel de cotisation (notamment le taux detribariion des
employeurs) est inférieur au taux d’équilibre dgimée.

Portées par la forte progression des effectifs eteaités, les
dépenses de pensions des régimes de fonctionmaitesugmenté a un
rythme élevé au cours de 25 dernieres années. difissurer leur
financement, les taux de contribution des fonctéres ont augmenté
depuis 2010. Ceux des employeurs ont été tresdemsint majorés, plus
fortement pour I'Etat que pour la CNRACL. Méme enant compte des
effets de champ de dépenses et des différences itdations
démographiques, ils demeurent significativement pilevés pour les
régimes de la fonction publique que pour ceux dtese privé.
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Il - Des réformes importantes engagées depuis 2003

La premiere réforme du systeme de retraites ayaut pbjectif
d’'assurer sa soutenabilité financiére a long terengonte a juillet 1995.
Elle a concerné le régime général et les régimigaéd’ mais n'a pas
porté sur les régimes spéciaux de retraite, dost perspectives
démographiques et financieres n’avaient pas étdieéas au demeurant
par le Livre blanc sur les retraites d’avril 19%lle comportait trois
mesures principales : I'allongement de 150 a lBfiestres de la durée
d'assurance nécessaire a I'obtention d’'une pensims décote c'est-a-
dire au taux plein, 'augmentation des 10 aux 25lleuges années du
nombre d’années prises en compte dans le calcsaldire annuel moyen
sous le plafond de la sécurité sociale et la reig@tion en fonction des
prix des pensions déja liquidéés

La réforme de 1993 comportait également des meselats/es au
financement des régimes, avec notamment la créatior-onds de
solidarité vieillesse (FSV) chargé du financemems ddroits non
contributifs par le biais de transferts financiausbénéfice des régimes de
retraite (versement de cotisations pour les trireegi’assurance attribués
gratuitement aux chémeurs et préretraités, rembmant du colt des
majorations de pension pour enfants et du minimigitiesse).

En 1995, l'annonce de l'ouverture d'un débat sug tégimes
spéciaux de retraite dans l'optique de leur réfosiest heurtée a une
vive opposition qui a conduit & I'abandon de ceiespective. Ce n'est
par la suite qu'en aol(t 2003 qu'a pu étre engagée réforme des
pensions des fonctionnaires. Depuis lors, les messuelatives aux
retraites ont concerné tout autant celles des ifimtires que celles du
secteur privé et ont visé a rapprocher les regipicables en matiére de
durée d’assurance, d'incitation a la poursuite tivéé, de revalorisation
des pensions et d’'age de la retraite.

28| 0i n° 93-936 du 22 juillet 1993 relative aux piems de retraite et a la sauvegarde
de la protection sociale.

%7 Régimes des salariés agricoles, des artisans @idiesriels et commergants.

28 |a réforme de 1993 a confirmé pour cing ans I'id®n sur les prix, qui était déja
appliquée depuis 1987. Les salaires portés aux esnes assurés étant revalorisés
dans les mémes conditions que les pensions, lagmagsour ces derniéres d'une
indexation sur les salaires a une indexation ssirpléx a conduit a une moindre
revalorisation des salaires passés et donc a uniewtion du salaire annuel moyen
entrant dans le calcul de la pension.
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A - Depuis 2003, un rapprochement progressif entre les
régimes de la fonction publique et le régime généra

A partir de 2003, le systéme des retraites dansessemble a
connu plusieurs modifications qui ont tout autasiaerné les régimes de
la fonction publique que ceux du secteur privé

Ces textes ont fait évoluer un grand nombre deesédés régimes
de la fonction publique, en leur imposant une éiafuidentique a celles
du régime général, ou en rapprochant les régles dées régimes
lorsqu’elles différaient. lls ont visé en partiaslia allonger la période
d'activité et a réformer les modalités d’'indexaties pensions. lls n’ont
toutefois pas effacé I'ensemble des différencesedat réglementations,
les régimes de la fonction publiqgue conservantiglus spécificités.

1 - L’allongement de la période d’activité

a) Un allongement de la durée permettant d’obtenpderrcentage
maximum de liquidation

La réforme du 21 ao(t 2003 a prévu une augmentdtda durée
de services et bonificationgg le nombre de trimestres validés dans le
régime de la fonction publique) permettant d’ohtelei pourcentage
maximum de liquidation (75 %), par rapport auqust ealculé le
coefficient de proratisatidf Cette durée était de 150 trimestres dans les
régimes de la fonction publique, comme pour leméggénéraf. Dans
des conditions identiques dans le secteur publaaes le secteur privé,
elle a été augmentée de 2 trimestres par an judG@arimestres pour les
pensions liquidées a partir de 2008 puis, aprésrtase d’'un rapport du
gouvernement établi notamment sur la base desuttagla COR, d’'un
trimestre par an, jusqu’a 164 trimestres en 2012.

29| oi d'ao(it 2003 portant réforme des retraites dedécembre 2008 de financement de
la sécurité sociale pour 2009 ; loi de novembred3tdrtant réforme des retraites ; loi de
janvier 2014 garantissant I'avenir et la justicesgsieme de retraite.

30 Le coefficient de proratisation se calcule commeapport entre la durée validée
dans le régime de la fonction publique et la dueséée pour bénéficier du
pourcentage maximum de 75 %. Il est plafonné & Ipdurcentage de liquidation
étant ainsi compris entre 0 et 75 %. Certaines laibns de durée permettent
toutefois de porter ce pourcentage a 80 %.

31 Dans le régime général, la réforme de 1993 auainanté de 150 & 160 le nombre de
trimestres permettant d’obtenir le taux plein (peasion sans décote) mais n'avait pas
maodifié I'exigence de 150 trimestres pour obtemjpdurcentage maximum de liquidation.
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La loi du 9 novembre 2010 a prévu que les duréassdrance
seraient désormais fixées par décret pour chaquéragéon aprés un avis
technique annuel du COR; des décrets ont ainsipét pour les
générations 1953 a 1957, fixant cette durée ad@dtres pour les deux
premieres générations puis 166 trimestres pourdessuivantes. La loi du
20 janvier 2014 a programmé de nouvelles augmengtidentiques dans
tous les régimes : la durée d’assurance augmaetiterdrimestre toutes les
trois générations, a partir de 167 trimestres pesirgénérations 1958 a
1960, et jusqu’a 172 trimestres pour les génémitl@73 et suivantes.

b) La mise en place d’'une décote

La loi de 2003 a sensiblement modifié le calculadpension dans
les régimes de la fonction publiqgue en instaurarg décote. Celle-ci
diminue le montant de la pension dés lors que Ui@sse dispose pas
d'une durée d’assurance (tous régimes) suffisamrwgue ou qu'il
demande la liquidation de sa retraite avant undigmé. Ce mécanisme
existait déja pour le régime général et avait étela plus sévere en 1993,
le nombre de trimestres d’assurance nécessaire ljgoiter ayant été
porté de 150 a 160. Cette évolution avait accetdudifférence entre
régimes de salariés du secteur privé et ceux esidonaires.

Si le principe de la décote dans les régimes detitomaires est le
méme que pour le régime général, I'alignement dgkes est graduel : la
décote s’est appliquée pour la premiére fois auctfonnaires en 2006
(aux agents de la génération 1946) ; son taux atesti par étape annuelle,
de 0,125 % par trimestre manquant en 2006 jusq28 % a partir de
2015 ; I'age d'annulation de la décote, initialetnfexé un an aprés I'age
d’ouverture des droits, augmente également prdgezsent pour atteindre
la limite d’age qui s’'applique a l'agent, soit l&gl’ouverture des droits
augmenté de cing ans (en 2020 pour la génératiai)19

Le nombre de trimestres d’assurance permettanttetiobune
pension sans décote dans la fonction publique aliéiéé dés 2006 sur la
durée de services et bonifications permettant diubtle pourcentage
maximum de liquidation. Ce nombre de trimestregjaimt celui exigé
dans le régime général en 2008 (160 trimestreskte date, les nombres
de trimestres exigés pour obtenir le pourcentagdérman de liquidation
Oou une pension sans décote sont devenus identefuégaux a 160
trimestres dans les régimes de la fonction publiguelans le régime
général. Depuis cette date, et conformément a Bel@003, ils évoluent

conjointement
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Alors gu’elle montait en charge dans les régimedadéonction
publigue, la décote a connu pour le régime généralévolution inverse
avec la division par deux de son taux, passant,Be® par trimestre
manquant jusqu’a la génération 1943 a 1,25 % ar phetla génération
1953, soit le méme taux que pour la fonction pulgiq

c¢) La création d’'une surcote

La loi de 2003 a introduit simultanément dans dgmé général et dans
les régime de retraite des fonctionnaires un aiefii de majoration (surcote)
qui permet d’accroitre le montant de la pensiomreportion du nombre de
trimestres d’assurance accomplis au-dela de I'agyeretture des droits et au-
dela de la durée nécessaire pour obtenir une pemsi@ux plein.

Le taux de cette majoration, qui ne s'applique gw'&rimestres
accomplis & compter di'fjanvier 2004, était a I'origine de 0,75 %. La
loi de financement de la sécurité sociale pour 2@0porté a 1,25 % par
trimestre supplémentaire travaillé pour I'ensentde régimes, a compter
du ¥ janvier 2009.

Le mécanisme de la surcote dans la fonction publigst
désormais identique a celui du régime général. Bafonnement a 20
trimestres, qui s’appliquait spécifiqguement a lachion publique, a été
supprimé par la loi du 9 novembre 2010. Enfinolade financement de
la sécurité sociale pour 2012 a, pour 'ensembterdgimes de retraite de
base, exclu du calcul de la durée d’assurance pembelde bénéficier
d'une surcote la plupart des bonifications de dudee service et
majorations de durée d'assurance: seules sontrrd&so prises en
compte les bonifications et majorations de durésslirance accordées
au titre des enfants et du handicap. Néanmoimsexiste pas de régime
de surcote dans les régimes de retraites compléairendes salariés du
secteur privé, ou les prolongations d'activité pettent seulement
d’acquérir des points supplémentaires.

d) Le recul de I'age de la retraite

Le droit des pensions de la fonction publique niigte deux
catégories de départs a la retraite : ceux poquéds ne s'applique aucun
age minimum d’ouverture des droits (les départs poalidité ou pour
motifs familiaux), qui représentent 16 % des dépant 2014 ; ceux qui sont
soumis a un age minimum d'ouverture des droits (éparts pour
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ancienneté). Cet age est différent pour les fometives dits « sédentaire® »
dont I'age d’ouverture des droits est identiquesluicen vigueur pour les
salariés du secteur pritiget les agents relevant de la catégorie diteiveast
qui bénéficient d’ages d’ouverture des droits ieféns.

Tableau n° 7 :ventilation des départs a la retraite de fonctionnies
civils en 2014 selon les catégories

Départs pour ancienneté Départs sans age minimum
C,ategor_|e Catégorie active Invalidité Motifs familiau
sédentaire

62,0 % 221 % 8,5% 7,5%

Source : PLF 2016 — Rapport sur les pensions daitetde la fonction publique

Si les départs anticipés au titre de la catégodiéves pour
invalidité®* ou pour motifs familiaux n'ont pas d'équivalentndales
régimes de retraite du secteur privé, I'age d'otwerdes droits pour les
agents de la catégorie sédentaire a toujours ébdélae que pour les
assurés du régime général. Ainsi, la réforme ded 20pbrogrammeé un
recul de deux ans des bornes d’age, de 60 ang@s62ui s'applique aux
fonctionnaires de la catégorie sédentaire de laerf@gon qu’aux assurés
des autres régim&s Cette augmentation devait initialement se faire a
rythme de 4 mois par génération a partir de callean 1951 et jusqu’a la
génération née en 1956. La loi de financement dédarité sociale pour
2012 a accéléré cette progression en la portanhnai® par génération a
partir de la génération née en 1952, de telle spreel’dge de 62 ans sera
atteint dés celle née en 1955.

32 |'article L. 24 du code des pensions civiles efitaifes de retraite introduit une
distinction entre deux catégories d’emplois : «tS@ssés dans la catégorie active les
emplois présentant un risque particulier ou desgudes exceptionnelles. La
nomenclature en est établie par décret en Condgiah. Les emplois qui ne sont
pas classés dans la catégorie active relévent datégorie sédentaire. Pour pouvoir
bénéficier d’'un départ en retraite « au titre dedeégorie active », un agent doit avoir
occupé un emploi relevant de cette catégorie pénda@ durée minimale. L'age
d’ouverture des droits pour un départ a la retraitetitre de la catégorie active est
inférieur de 5 ans (voire 10 ans pour les « suptfsa») a celui qui s’applique aux
agents sédentairesf(partie Il suivante).

%3 Les départs pour carriére longue leur sont ouwkts les mémes conditions gu’au
régime général cf. infra). Des possibilitts de départ anticipé sont égatéme
accordées aux fonctionnaires handicapés, commesswés du régime général (les
départs a ce titre sont peu nombreux dans la famgtiblique).

34 Dans le secteur privé, les pensions d'invaliditéts/ersées par I'assurance-maladie
et ne correspondent pas a des départs a la retraite

35 La loi 2010-1330 a créé l'article L. 161-17-2 chde de la sécurité sociale qui fixe
désormais I'age d'ouverture des droits pour l'ertdendes régimes de retraites.
L'article L. 24 du CPCMR renvoie ainsi a cet artidie code de la sécurité sociale.
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La limite d’dge du fonctionnaire, supérieure de ris & I'age
d'ouverture des droits, est décalée au méme ryttumeece dernier. Elle
passera ainsi de 65 ans pour les agents de ladatégdentaire nés avant
le 30 juin 1951 & 67 ans pour ceux nés a comptéf ganvier 1955.

La réforme de 2010 a également prévu I'extinctiea dispositions
permettant aux parents de trois enfants ou plusteidar une pension de
retraite sans condition d’age aprés 15 ans decser@ette possibilité
n'est plus ouverte qu’aux agents qui en remplissdis condition® au
31 décembre 2011. En 2010, elle avait concerné34léfarts a la retraite
sur un total de 70 095 nouveaux retraités pountFt 5 312 sur un total
de 53 927 a la CNRACL.

e) Les départs anticipés pour carriéres longues

Les départs anticipés pour « carriéres longued gténinstitués au
régime général par la réforme de 2003. Dans latifamgublique, un
dispositif de départ anticipé pour carrieres lorsyexiste pour les
fonctionnaires de I'Etat depuis la loi de finangeair 2005, et pour les
fonctionnaires territoriaux et hospitaliers deplaidoi de financement de
la sécurité sociale pour 2005. Les conditions gedénticipé au sein de
la fonction publique ont été alignées sur celleg&llime général par la
loi de financement pour 2009. Ce principe a éténteail par la réforme
de 2010 et lors des modifications ultérieures ddiggositif.

2 - La revalorisation des pensions

Jusqu’en 2003, les pensions des fonctionnairesrdtaidexées sur
la valeur du point d’indice de la fonction publiqie plus, I'article L. 16
du code des pensions, dans sa rédaction d'alorgjuczait a faire
bénéficier les pensionnés de certaines mesureseworisation des
carriéres en transposant automatiguement auxtéstrigis modifications
catégorielles des grilles indiciaires et les réfesnstatutaires décidées
pour les agents en activité. Il en résultait depedées significatives,
comme la Cour l'avait mis en évidence en 2003 epelmmt & une
réforme en profondeur de ces mécanismes, autoridantéritables
« déroulements de carriére » de retraités, pagieumhent avantageux.

38 Avoir trois enfants et 15 années de service dafsniction publique.
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La réforme de 2003 a instauré l'indexation des jo@ss sur
l'indice des prix a la consommation, comme pourégime général. La
loi de financement de la sécurité sociale pour 2@0@onfirmé cet
alignement, le code des pensions renvoyant déserdigctement aux
dispositions du code de la sécurité sociale.

Par ailleurs, les agents retraités ne bénéficitug, plepuis 2003
également, des revalorisations catégorielles étitatees accordées aux
agents en activité.

En pratique, comme au régime général, les pensiorisété
revalorisées chaque année en fonction de l'inflapcévisionnelle pour
lannée en cours alljanvier de chaque année a partir de 2004, puis au
1°" avril & partir de 2009 et au®loctobre depuis 2014. La loi de
financement de la sécurité sociale pour 2016 despos les pensions de
retraite, comme toutes les prestations socialespnsedésormais
revalorisées chaque année non plus en fonctiolinflation prévue pour
'année a venir, mais de l'inflation constatée aurs des douze mois
précédents.

Compte tenu notamment du gel du point de la fongbigblique a
compter de 2010, I'indexation sur les prix s'estiée en définitive plus
favorable aux retraités de la fonction publique daebénéfice de
'ancienne réglementation : selon une étude dedmsse des dépbts et
consignations (CDC), les pensions de la CNRACL Imisges sur
I'inflation ont progressé de 18 % sur la périod@42013 contre 13 % si
I'ancienne réglementation avait été maintéfiue

Ce changement de regle d’indexation a contribuéeégant au fait
gue, a niveau hiérarchique et carriére identiglagsension attribuée a un
nouveau retraité de la fonction publique, calcustg un traitement
indiciaire qui n’a pas été revalorisé depuis 2044t inférieure a celle
percue par un retraité ayant liquidé ses droitéques années auparavant,
dont la pension a été revalorisée depuis au rytlimel’inflation.
Toutefois, la revalorisation du point de la fonatjoublique, de 0,6 % au
1% juillet 2016 et, a nouveau, de 0,6 % &t février 2017 conduira a
modifier cette situation.

37 Caisse des dépots, Questions Retraite & Solidasgétudes, avril 2015.
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B - Des réformes de gestion qui restent & achever

La gestion des régimes de retraite de la fonctignligue a connu
des efforts importants de modernisation au cours dig derniéres
années. Des réformes d’'organisation ont été mepaé@spermettre une
plus grande efficience et maitriser les colts (micggs.

Ces réorganisations, qui ont permis de maintenigualité du
service rendu aux assurés, restent cependant Ehau SRE, dont
I'organisation cible n’est pas atteinte a ce jammme a la CNRACL.

Une qualité de service conforme aux objectifs mads parfaire

La qualité du service peut s'apprécier de plusi@aists de vue
les délais de paiement des pensions versées, tiexi du montant
liguidé et la qualité de la relation avec les usage

172}

Les délais de liquidation, c’est-a-dire la miseparement des droit
liquidés dans le mois suivant la date d’effet deslaaite, sont respectés au
SRE comme pour la CNRACL pour plus de 99 % desipeadie droits
propres (primo-liquidations), soit dans de meilesuconditions que pod
le régime général ou ce taux approche 95 % en 2024. délais son
moins aisément respectés s’agissant des pensiondralts dérivés
(majoritairement les pensions de réversion), etiquéier au SRE.

— =

La part des pensions liquidées sans anomalie deince financiérg
se situe a un niveau stable et élevé sur la pé20de-2014, entre 95 ¢
98 %, la ou l'indicateur de qualité des dossiersiagit pour la branch
vieillesse du régime général a 92,14 % en 31% taux d'incidencd
financiere des anomalies est, selon la CNRACL rief& au taux constat
pour le régime général : de I'ordre de 0,1 % du taontotal des pension
liquidées a la CNRACL et de 0,3 % au SRE contre8 @bau régime
général.

—

11%

[©)

n

% |es colits de gestion s'élevaient en 2014 & 37 M£ [¢ SRE et & 100,8 M€ pour
la CNRACL. Ces colts, mal connus au SRE et insuffisantmmaitrisés a la
CNRACL, connaissent encore d’'importantes marges tienedisation (cf. Chapitre
I, partie IlI).

39 Cour des compteRapport sur la certification des comptes 2015 dyimé général
de sécurité socialeLa Documentation francaise, juin 2016, 141 pspdnible sur
www.ccomptes.fr
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1 - Une clarification du financement des retraites
des fonctionnaires de I'Etat grace au CA®ensions

Depuis 2006, les opérations budgétaires relativespansions des
fonctionnaires de I'Etat sont enregistrées dansampte d’affectation
spéciale (CAS), conformément a l'article 21 dediadrganique relative
aux lois de finances (LOLF) did"ho(t 2001. Cette modification emporte
une conséquence importante sur le financement desiqgms puisque,
conformément a la LOLF, le solde cumulé du CR&hsionme peut pas
étre déficitaire. Dans la perspective de la misesarvre du CAS, la loi
d’'aott 2003 a précisé ses sources de financement et a notanenéeén
une contribution employeur & la charge de I'Btatyant vocation a
assurer I'équilibre financier du compte.

Les recettes et dépenses du régime des pensioiles cit
militaires de I'Etat sont retracées dans la preeigection du CAS
Pensions? «Pensions civiles et militaires de retraite et a#itions
temporaires d’invalidité». La situation démographique du régime s’étant
fortement dégradée depuis la création du compte, dépenses de
pensions ont sensiblement augmenté sur la périod@ 2015, de 42,3 %
pour les pensions civiles.

En conséquence, et afin d’assurer I'équilibre dseletion, le taux
de la contribution employeur de I'Etat a été sdesilent accru depuis
2006 €f. suprg et son montant a progressé de 34,2 %. Les reteniee
charge des agents ont quant a elles augmenté de%d$ur la méme
période, cette hausse étant liée a I'alignemengrpesif depuis 2011 du
taux de la retenue sur le taux de cotisation diesiés du secteur privé
(cf. supra.

40 Modification de I'article L. 61 du code des pemsiciviles et militaires de retraite.

41 | es autres sources de financement sont les retenle charge des agents et les
contributions et transferts d’autres personnes lesra

42 Le CAS compte deux autres sections, I'une rettagem opérations du Fonds
spécial de pensions des ouvriers des établissenmehistriels de I'Etat (FSPOEIE),
I'autre les pensions militaires d'invalidité et dgéstimes de guerre et autres pensions.
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Tableau n° 8 :dépenses de pensions des fonctionnaires de I'Etat
(premiére section du CASPension$

. Evolution

Dépenses (M€) 2006 2015 2015/2006
Pensions civiles 29 39D 41 835 42.31%
Pensions militaires 8 364 9570 14,4/%
Allocations temporaires d’invalidité 134 141 51%
Dgpenses qe compensation 2387 626 7389
démographique
Transferts a la CNAVTS et a
'IRCANTEC (affiliations 141 104 - 26,5 %
rétroactives)
Transfert vers la CNRACL :

o . L - 258

neutralisation de la décentralisatior
Autres dépenses 2 3 58,4 %
Total dépenses 40 418 52537 30,0 Yo

Source : PLF 2016 - Rapport sur les pensions deaitet de la fonction
publigue - Cour des comptes

Tableau n° 9 :recettes de la premiere section
du CAS Pensiong(pensions des fonctionnaires de I'Etat)

Evolution

Recettes (M€) 2006 | 2015 2015/2006
Cotisations salariales 4 948 5930 194 %
Contributions employeur 34782 46 685 34,2%
Transfe_rts |nter-_r_eg|mes : validations 101 61 - 39,2 %
de services auxiliaires
Recettes de compensation
démographique (transferts inter- 349 20 - 94,3 %
régimes)
Transfert recu de la CNRACL :

S , S - 573

neutralisation de la décentralisation
Autres recettes 137p 31 -97,7|%
Total recettes 41 572 53 301 28,2 %

Source : PLF 2016 - Rapport sur les pensions daitetde la fonction publique -
Cour des comptes
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Le solde du CASPensions qui porte en quasi-totalité sur la
premiére section, est passé de 1,2 Md€ a la fit 200,4 Md€ a la fin
2015. Le taux de contribution employeur est aju$téque année pour
maintenir positif, en prévision, ce solde cumulé.

Ce dernier est longtemps resté proche de 1 Mdaliculier, en
2013, alors que selon les prévisions de fin d’'adeé&slde cumulé devait
atteindre prés de 2 Md€, la décision a été priabalsser de 30 points le
taux de contribution employeur pour les fonctionesicivils au mois de
décembre, réduisant de prés d’'un milliard d’eusssrecettes du CAS et
ramenant ainsi le solde cumulé en fin d'année &d€.NEn 2014 et 2015,
cette opération peu lisible n’a pas été renouvalées méme que le CAS
Pensionsprésentait un résultat positif, faisant ainsi passen solde
cumulé a 1,6 Md€ fin 2014 puis 2,4 Md€ fin 2015t €Eecédent cumulé
demeure néanmoins pour partie artificiel compteuteln déficit du
budget de I'Etat (-70,5 Md€ en 2015). Inférieur &b des dépenses
annuelles du CAS, il a pour objet d'éviter toutpttuwe de paiement des
pensions du fait d'un éventuel déficit temporaite @AS. Il ne peut en
aucun cas étre considéré comme une réserve finandg&nt a assurer la
viabilité a moyen ou long terme du régime.

La création du CASensionsconstitue un progrés indéniable car
elle a mis en évidence le colt élevé pour I'Etatfiancement des
pensions de ses agents (notamment en raison d'd@neogdaphie
défavorable). En prenant la forme d'une contributemployeur, cette
réforme a aussi permis de répartir le colt desigmementre I'ensemble des
employeurs de fonctionnaires d’Etat (ministérespérateurs de I'Etat).

2 - Un resserrement encore inabouti de I'organisation d SRE

Si l'organisation du SRE s’est fortement ressertée effort de
rationalisation supplémentaire reste a effectuerregroupement de 24
centres régionaux de pension chargés du paiementeti@ites en 12
centres a permis une baisse des effectifs et ungrgssion de la
productivité. Les effectifs confondus du SRE et cimstres régionaux ont
ainsi baissé de 9 % entre 2010 et 2014, passafbdex 868 agents,
tandis que le nombre de dossiers de pensionnééstipar ETP (hors
cadres A) est passé de 8 097 en 2011 & 10 8161dn 20



DES REFORMES SIGNIFICATIVES 45
A COMPTER DE 2003

La finalisation de la réforme du SRE devrait néaimsi@gonduire a
une hausse de ses effectifs au fur et & mesuie disgarition prévue des
services de pensions des ministéres emplofeuts réduction du
nombre de centres, voire la concentration de l'ede des paiements
sur un seul, serait susceptible d’améliorer la pctigité et de réduire les
colts de gestidf

3 - Des retards dans le déploiement des comptes indiviels
de retraite

A l'instar de nombreux autres, les régimes de tction publique
se sont engagés, a la suite de la mise en ceuwdeoda I'information
institué par la loi du 23 ao(t 2003, dans la tramsé&tion de leur métier
de simples liquidateurs de prestations de retraitegestionnaires de
comptes individuels de retraite (CIR) - qui réuaigsles éléments de
carriére et servent a alimenter les supports d'iméion obligatoires aux
assurés et a automatiser la liquidation des dagitsnsion -, facilitant des
relations individualisées avec les assurés.

La mise en place des CIR connait cependant desdseta
particulierement importants dans la fonction puldicd’Etat. Le SRE,
gestionnaire et responsable des CIR, alimentésediament par les
systemes d'information des ressources humainesedgdoyeurs, doit
contréler la complétude et I'exactitude des infdiovas qui y sont
contenues et, sur cette base, liquider les pensigmsiécret du 26 aodt
2010 prévoyait une mise en ceuvre compléte des QIRI#s tard le
31 décembre 2012. Les retards pris dans leur alatien et leur
fiabilisation ont abouti a un premier report aud®cembre 2014, puis a
I'octroi d’'un nouveau délai aux ministéres de Ereur et de la défense
jusqu'au 31 décembre 2015. La qualité des infonatitransmises par
les administrations appelait plus généralementemuedrant encore des
réserves, y compris pour les ministéres qui onteniplace les CIR dés
2013 (comme les ministéres de I'éducation natioetitie I'enseignement
supérieur). Le SRE relevait en 2014 que seuls tiesxdes employeurs
maitrisaient la totalité des critéres.

43 Une réunion interministérielle en mai 2015 a &ré principe de nouveaux
recrutements et une progression nette de 97 ETPal2022. Le SRE devrait alors
compter un peu plus de 500 agents.

4 A titre de comparaison, la CNRACL ne dispose quenel'seule structure de
paiement a Bordeaux.
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Au 1% janvier 2016, les administrations qui ont décidérdnsférer
au SRE l'essenti&l de la relation avec I'assuré constituaient padewis
une minorité d'entre elles (40 %) et regroupaientiement 243 000 CIR
(soit 11 % du total), tandis que les employeurs ditdu deuxieme
groupe », qui conservent l'instruction de la deneadd départ en retraite
de leurs agents, représentaient toujours 89 % dibrede CIR.

Cette situation a eu des conséquences lourdes tardaet la
réalisation des économies attendues de la supmpmesis services
gestionnaires des pensions au sein des ministdngl®yeurs. Les retards
dans le déploiement et la réticence des minist&res dessaisir de leurs
compétences traditionnelles expliquent le maintendoublons entre le
SRE et les services gestionnaires. Les effectifscele derniers, qui
seraient passés de 1426 ETP en 2012 a 1 364 ET®Iehselon les
données fournies par les ministéres, ont donc pes® (- 4 %).

A la CNRACL, la constitution des CIR a été réalisédre 2009 et
2012, ce qui a nécessité un appui financier colé|xM<€) aux centres
de gestion de la fonction publique territoriale atx établissements
hospitaliers. L'alimentation en continu de ces ctamapndividuels par les
employeurs a cependant été retardée. La nouvetieeation d’'objectifs
et de gestion (COG), qui comprend des indicatelurs gontraignant§,
prévoit que 94 % des CIR devraient étre alimenté#slgs déclarations
des employeurs a horizon 2017. Cet objectif demseffisant pour
obtenir 'ensemble des gains de qualité et d’'affice attendus de cette
réformé’. Il est par ailleurs toujours impossible, fautdndicateurs
suﬁLséamment robustes, de connaitre I'exhaustieitél’exactitude des
CIR™.

% Une partie des administrations a conservé unevitctid’accompagnement et
d’'information importante. Seuls [I'Insee et [lInstit de recherche pour le
développement, soit moins de 8 000 comptes, onsfieé la totalité de ces taches au
SRE.

% Les comptes ne sont désormais considérés commerdés que lorsque les
déclarations des employeurs sont cohérentes aveelsements effectués.

47 La Caisse des dépéts estime elle-méme qu'un objdetio5 %, initialement
envisageé, est pour cela nécessaire.

48 La Caisse des dépodts estimait en 2015 que 75 %CtRsseraient désormais
complets. Dans les comptes encore incomplets, degeres des agents concernées
seraient alimentées au deux-tiers.
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4 - Des codts de gestion mal connus et insuffisammentitrisés

Selon la DGFiP, les dépenses du SRE s’élevaieit\d€3en 2014,
dont 31 M€ au titre des dépenses de personnel.louentres de gestion
régionaux, les dépenses s'élevaient a 30,6 M€, darg M€ pour les
dépenses de personnsiricto sensu Il ne s’agit toutefois que des
dépenses budgétaires directes et non de la tadelt€harges du SRE, la
DGFiP ne disposant pas d’une comptabilité analgtigunéme d’affecter
a ce service la part des dépenses des fonctionmomsugui lui revient.
Cette difficulté empéche une comparaison plurial@uees colts
complets de gestion du SRE.

Il est en revanche possible de connaitre les dépales gestion de
la CNRACL (100,8 M€ en 2014) a partir des donnéssigs de la
comptabilité analytique de la Caisse des dépdlss Bht cri en moyenne
de 2,3% par an entre 2009 et 2014 en euros cayranhcipalement
tirées par les frais de personnel et informatiquggvolution des
dépenses de personnel de la CNRACL (63,9 M€ en)20aduit une
insuffisante maitrise de la masse salariale (+22,par an en moyenne
entre 2009 et 2014) en dépit de la baisse engagéeonhbre d’'ETP
(- 0,8 % par an). Du fait de rémunérations élevéegparticulierement
dynamiques, les dépenses de personnel par ETRagrepsé de 15 % en
cing ans a la CNRACL, contre 7 % pour le régimeégéhn

Les dépenses informatiques (17,7 M€ en 2014) opieunté de
7,5 % par an en moyenne entre 2009 et 2014 sofist ldes projets
informatiques décidés a l'initiative du gestioneaft 3,7 % par an) pour
moderniser sa gestion (reprise et gestion contidee comptes de
carriere, refonte de la chaine des paiements, @g@veinent des services
en ligne). Ces investissements massifs n'ont pa¥eftets marqués sur
la productivité des agents et les colts unitaiee CNRACL.

5 - Une comparaison difficile des codts de gestion emtrégimes

Les informations disponibles permettent de constateniveau de
productivité comparable au sein des deux régimess rptutdt a
lavantage de la CNRACL (172 ETP par million d'useg pour la
CNRACL, 194 pour le SRE), qui traduit notammenbsance de réseau
de centres de gestion et des investissements iafioues €levés a la
CNRACL. Le colt par ETP est significativement pléevé a la
CNRACL qu'au SRE (85 000 € contre 70 000 €). Rafsoau nombre
de retraités, les colts salariaux apparaissentdégt inférieurs au SRE
par rapport a cette derniére (13,6 € au SRE cadtie€ a la CNRACL).
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La mauvaise connaissance des colts au SRE et lpleodt@d du
modele de colt de la Caisse des dépbts limitenencemt les
comparaisons des colts totaux des régimes rapartémntant total des
pensions versées ou au nombre de pensionnés, gquettmient d'en
évaluer l'efficience. Ces comparaisons sont renglies difficiles encore
avec le régime général. Si les codts totaux rapp@ti nombre d'usagers
de la CNRACL (30 € en 2014) sont significativemiaiérieurs a ceux du
régime général (43 €), l'interprétation de ces #cast limitée par des
différences d’organisations et de missions.

lIl - Des regles spécifiques qui demeurent

En dépit du mouvement significatif de convergenugagé depuis
la réforme de 2003, les régimes de retraite destifomaires conservent
certaines regles qui leur sont spécifiques. Les jpiyportantes concernent
I'assiette des cotisations, le salaire et la péridd référence, la situation
particuliére des catégories actives et les draitsilfaux®®.

A - Une assiette des cotisations et un calcul de la
pension sur le seul traitement indiciaire

Pour les salariés du secteur privé affiliés auméggénéral, la
pension de retraite totale (régime de base et eEgjicomplémentaires
prend en compte la totalité de la rémunérationpéasion du régime de
base, calculée sur le salaire dans la limite ddopth de la sécurité
socialé®, est complétée par celles versées par les régimes
complémentaires qui interviennent a deux titrepurpla partie de la
rémunération inférieure au plafond de la sécuritdéiade, 'ARRCO
apporte un complément de retraite a I'ensemble s@dariés ; pour la
partie de la rémunération située au-dessus du rplafie la sécurité
sociale, qui n'est donc pas couverte par le régigméral, la couverture
complémentaire est assurée par 'ARRCO pour lexriéalnon cadres et
par 'AGIRC pour les salariés cadres, selon defopts qui different.

4 Diverses autres régles spécifiques a la fonctiobligue concernent les départs
pour motifs familiaux (annexe n° 5), 'indemnitértgoraire de retraite (annexe n° 6),
le cumul emploi retraite (annexe n° 7) et le minimde pension (annexe n° 8).

%038 040 € en valeur annuelle en 2015. Il existegiléeurs au régime général une
cotisation déplafonnée (1,85 % a la charge de lleygur, 0,35 % a la charge du
salarié).
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Pour leur part, les régimes de la fonction publiggecomportent
gu’un seul étage - la pension civile -, a 'excaptimarginale, de I'existence
du régime de retraite additionnelle de la fonctiahlique (RAFP).

Le régime additionnel de la fonction publique

Le régime additionnel de la fonction publique (RAFiRstitué par
la loi du 21 aolt 2003 portant réforme des retsaitesssure depuis 2005
une retraite supplémentaire aux fonctionnairesesi financé par une
cotisation de 10 %, partagée a part égale entrapl@yeur et I'agent
assise sur les primes dans la limite de 20 % dtetnent indiciaire. La|
contribution de la pension du RAFP a la retraitaléodevrait cependar
rester modeste, méme au terme de sa montée erechangi, selon les
projections de taux de remplacement sur cas-tygalisées par le CO¥
pour la génération 1990, le taux de remplacemeat po cadre A+ ayant
un taux de primes supérieur a 50 % en fin de carg&léverait a 55 %, la
contribution du RAFP étant limitée a 1,6 point. Pde cas-type de
catégorie B (sédentaire) de la méme génératiotaube de remplacemen
est évalué a 70 % dont 2 points pour le RAFP. Lasioe du RAFP
apporte dans tous les cas un complément trés lpait€omparaison avec
les régimes complémentaires obligatoires du sepueve".

—

AJ

—

L’assiette de la cotisation employeur et de lamatepour pension
civile est limitée au seul traitement indiciairec&st sur cette seule base
gu’est calculé le montant de la pension. Les prjraasf cas particuliers,
n’entrent pas dans cette assiette ni dans le cdécla pension.

5L A titre de comparaison, selon les projections as-types réalisées par le COR
pour la génération 1990, le cas-type « cadre »itaumataux de remplacement de
51 %, dont 22 % pour le régime général et 29 % [eEsirégimes complémentaires et
le cas-type « non cadre », 69 % dont 51 % pouédémne général et 18 % pour les
régimes complémentaires.
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La prise en compte de certaines primes dans les [ons

Pour certains agents, des éléments de rémunémaives que lg
traitement indiciaire sont pris en compte dan€l@nination de la pension.

Il en est ainsi des indemnités de risques ou dé&ticus spéciales
percues par les fonctionnaires des services agifwlice, les personnels ge
surveillance de I'administration pénitentiaire etld branche surveillance de
la douane. C’est également le cas pour la primdedepercue par le
sapeurs-pompiers professionnels et la prime sgédialsujétion pour le
aides-soignants.

La nouvelle bonification indiciaire (NBI), attachéecertains emplois
impliqguant I'exercice d'une responsabilité ou lasenien ceuvre dung
technicité particuliéere, est également prise enpterdans la pension.

UJ

2]

Dans chacun des cas s’appliquent des modalitégcyartes de
cotisation et de calcul du complément de pensisn@s.

Le taux de primes est trés variable selon I'empPaur les
fonctionnaires titulaires civils de 'E4f le taux de primé& moyen était
de 25,3 % en 2013, mais il n'était que de 11,6 Ur pes enseignants et
de 5,1 % pour les professeurs des écdélesontrariq il atteignait 61,1 %
pour les cadres de catégorie A+ et 37,9 % pour gessonnels
administratifs et techniques de catégorie B. Lesgels de la police ou
de l'administration pénitentiaire bénéficient dénms spécifiques, d’ou
un taux global de primes élevé, quelle que soit taiégorie (au sein de
la police, les taux de primes étaient en 2013 deé %8B pour les
commandants, 48,7 % pour les capitaines et letehiants, 51,6 % pour
les brigadiers et les gardiens de la paix). Dangotection publique
territoriale, les taux de prime varient égalemestors la catégorie : 42 %
pour les A, 32 % pour les B et 27,6 % pour lesl @nlest de méme pour
la fonction publique hospitaliere (A : 34,5 %, B9,6 %, C : 26,8 %).

Ainsi, une fraction parfois significative de la réngération des
fonctionnaires n’est pas prise en compte pour {eite. Dés lors, la
limitation au traitement indiciaire de I'assiette dalcul des pensions des
fonctionnaires entraine une forte sensibilité des tde remplacement au
taux de primes, pour un niveau de rémunération éloBette dispersion
n'a pas d’équivalent pour les salariés du sectauép

52 DGAFP, Rapport annuel 2015 agents titulaires civils employés a temps comple
dans les ministéres en métropole en 2013.

%3 Le taux de primes est calculé en rapportant letamrdes primes au traitement

indiciaire brut. Les primes recouvrent ici les rér@rations imposables autres que le
traitement, I'indemnité de résidence et le supplérfamilial de traitement.
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B - Un pourcentage maximum de liquidation de 75 %

Dans la fonction publique, le pourcentage (ou taie)iquidation
de la pension, qui est proportionnel a la « durés dervices et
bonifications » exprimée en trimestres, est plakoan75 %. Si I'agent
bénéficie de bonifications, le taux de liquidatipeut, sous certaines

conditions, étre porté a 80 %.

Pour les salariés du secteur privé, le taux maxirmpaar la retraite
du régime général est de 50 %. Mais ce taux neecnaajue le régime de
base et ne peut donc se comparer a celui en vigpeur les
fonctionnaires. La retraite totale d'un salarié shcteur privé inclut en
effet les pensions des régimes de retraite compitaine obligatoire.
Mais s’agissant de régimes par points, ils ne catapbpas de taux de
liquidation explicite. La comparaison des pourcgata maximum de
liquidation dans les secteurs public et privé ntkesic pas possible.

C - Une période de référence limitée a 6 mois

Pour les fonctionnaires, le traitement de référemetenu pour la
liquidation est le traitement brut indiciaire capendant a I'emploi
effectivement détenu depuis au moins 6 mois au mouhe la cessation
de servicg"

Pour les salariés du secteur privé, le salaire elnatilisé pour
liquider la pension de base du régime général &shdyenne des 25
meilleurs salairés portés au compte de I'assuré, revalorisés comme le
pensions (soit en fonction de l'inflation depuisBI® Dans les régimes
complémentaires ARRCO et AGIRC, la pension estut@dcen fonction
du nombre total de points acquis par l'assuré giedé donc de
'ensemble de la carriére.

Compte tenu de l'augmentation des rémunérationscems de
carriere, le mode de calcul dans la fonction pulgien fonction du
traitement des six derniers mois est, en pratiglus, favorable que celui
en vigueur dans le régime général atfortiori dans les régimes
complémentaires, mais il a pour contrepartie umidtion du calcul de
la pension sur le seul traitement indiciaire, hpises.

* Dans quelques cas particuliers, un autre traitememéférence peut étre retenu s'il
est plus favorable a I'agent.

% Pour le calcul de la moyenne, les salaires paatéompte d’un assuré sont
actualisés a la date de la liquidation par appbicatie coefficients de revalorisation
entre I'année de perception du salaire et I'anrgéka diquidation.
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D - Des dispositions dérogatoires nombreuses
pour les agents classés en « catégorie active »

L'existence de «catégories actives» au sein defotection
publigue est trés ancienne. Le dispositif actuévpra l'article L. 24 1-1°
du code des pensions trouve son origine dansclardi de I'ordonnance
du 12 janvier 1825 fixant les conditions d’admissia la retraite des
fonctionnaires et employés du département des damndont les
dispositions ont été reprises en partie par ladioi9 juin 1853 sur les
pensions civiles. Son article 5 dispose en effgud suffit de 55 ans
d’age et de 25 ans de services pour les fonctioemgui ont passé 15 ans
dans la partie active » pour avoir droit & une jmende retraite, alors que
pour les autres fonctionnaires I'age requis esé@ens et la durée des
services exigée de 30 ans. Les conditions actuelier@n vigueur sont
ainsi trés proches de celles fixées il y a presigus siécles.

Plus de 700 000 fonctionnaires relévent aujourddas catégories
actives méme si leur dénombrement est entaché edfindes. La
diversité des métiers que recouvrent ces catégaststrés grande
(cf. annexe n°1). Leur rattachement a ces derniéréserale raisons
différentes: métiers présentant des risques pdeis (police,
administration pénitentiaire, douanes, sapeurs-pEsipagents exercant
aupres des malades), métiers imposant des corditaen travail
insalubres ou pénibles (agents des réseaux saogrragents de
salubrité), métiers imposant des horaires de nudécalés (ingénieurs du
contrdle de la navigation aérienne, personnelsitadigps, etc.).

Dans certains cas, la classification en catégartevea concerne
tous les emplois de la catégorie, dans d'autres mdl concerne que
certains, sans pour autant que la logique en giieéte et la justification
toujours contrélée. Ainsi, a titre d'’exemple, lentact avec les malades
est toujours une raison du classement en catégctiee pour les agents
de services hospitaliers et aides-soignants, gjolit ne I'est plus pour
les infirmiers recrutés dans le cadre du nouveapscde catégorie A.
Dans d’'autres cas, le contact avec les maladesmestondition pour que
certains emplois bénéficient de la catégorie adfsiiation de certains
emplois d’assistante sociale ou de puéricultricessdles créches
hospitalieres) sans pour autant que les critéregindssion soient
pleinement formalisés et, de ce fait, leur applicatontrélée.

La liste des emplois en catégorie active est détéenpar decret
en Conseil d’Etat pour les agents de I'Etat et graété pour les agents
des collectivités locales et hospitaliéres. L'deti®R. 34 du code des
pensions prévoit que « les textes de classemergrdplois dans la partie
active figurent au tableau annexé au présent codweais ce tableau,
publié en annexe a un décret du 13 aolt 1954, meéd#ié par plus de
cinquante décrets sans que sa version consolidégarhais été établie.
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1 - Une importance variable selon les fonctions publiges

Pour I'Etat, la proportion des fonctionnaires @vielevant de la
catégorie active était de 11,8 % au 31 décembr&.204ur nombre a
pratiquement diminué de moitié en 15 ans, mai® detisse recouvre des
tendances trés différenciées et leur présence cestentrée, comme le
montre le tableau ci-aprées.

Tableau n° 10 :les effectifs de titulaires occupant un emploi
en catégorie active dans la fonction publique d’Etecivile

Variation
2000 2013 2000-2013
FPE civile 299 600 156 600 - 47,9 %
Dont :
Per.sonnels actifs de la police 85 674 109 470 +278%
nationale

Surveillants de I'administration

P 24 980 20 222 -19,0 %
pénitentiaire
Ingénieurs du controle 2390 3036 +27.0%
de la navigation aérienne
Personnels de surveillance 14 391 9 240 -35.8%
des douanes
Instituteurs 136 985 4 268 - 96,9 %
Agents d’exploitation des travaux 32 147 5113 -84.1%

publics de I'Etat

Source : DGAFP (effectifs 2000 cités dans le rappor sénateur Delattre, effectifs 2013 dans
rapport annuel 2015)

Dans la fonction publique territoriale, cette prdpm était
comprise entre 5 et 10¥ Elle s'élevait & 59,6 % pour I'ensemble des
ressortissants de la fonction publique hospitgliqué concentre 70 % du
total des effectifs en catégorie active, toutescifmms publiques
confondues.

% Le systéme d'information ne permet pas d'identifiedividuellement les agents
relevant de la catégorie active de maniére certainémmédiate, sans contrble
approfondi des éléments déclarés par les emplogeunsoment de la liquidation.
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Tableau n° 11 :les effectifs de titulaires occupant un emploi
en catégorie active affiliés a la CNRACL

2013

Fonction publique hospitaliére 498 469
Dont :

- Personnels infirmiers et paramédicaux 113111
- Aides-soignants et agents des services 303 127
- Ouvriers (certaines fonctions) 51 382
- Agents d’entretien (certaines fonctions) 16 322
- Puéricultrices 9 327
- Assistantes sociales 4992
Fonction publique territoriale 55 086
Dont :

- Sapeurs-pompiers professionnels 38 277
- Agents de police municipale 16 809

Source : DGAFP, rapport annuel 2015

Note : pour certains corps, ce décompte recensesémble des agents
bien que seule une fraction (non identifiable) d’eneux reléve de la
catégorie active

Au sein des agents actuellement en activité, le&&goaes actives
les plus nombreuses sont, pour I'Etat, les pokciet les surveillants
pénitentiaires, dans la fonction publique territej les sapeurs-pompiers
et les agents de police municipale, et dans la tiflmmcpublique
hospitaliére, les infirmiers et personnels paragsgdi ayant choisi de
conserver ce statut, les aides-soignants, les argvret les agents
d’entretien.

2 -Un age d’ouverture des droits trés inférieur

Dans les régimes de retraite de la fonction publiqlidge
d’ouverture des droits pour les agents relevanfdeatégorie active est
inférieur de cing ans a celui des agents classés d& catégorie
sédentaire. Il sera de 57 ans aprés le releveneedédx ans prévu par la
loi de novembre 2010. Cette derniére a égalemeginenté la durée
minimale de services dans un emploi relevant dmtégorie active pour
bénéficier d'un age d'ouverture des droits infériegette durée a été
relevée, suivant les cas, de 10 a 12 ans, de Ifaslou de 25 a 27 ans.

Certains corps de fonctionnaires bénéficient d'ga @'ouverture
des droits plus précoce, qui sera de 52 ans (antérment 50 ans), sous
conditions de services :
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- dans la fonction publique d’Etat, sont concernésfimctionnaires
des services actifs de police (aprés 27 ans déceeractifs), les
personnels du corps de surveillance de I'admiristrgoénitentiaire
(aprés 27 ans de services actifs), les ingénieursoditrole de la
navigation aérienne (apres 17 ans de servicesyctif

dans la fonction publique territoriale et hospésdi, le départ a
52 ans est possible pour les agents des réseaiexrams des égouts
et du corps des identificateurs de linstitut médiégal de la
préfecture de police, a condition d’avoir 12 anndesservices dans
ces fonctions et au total 32 ans de services.

Le relevement de deux ans de l'dge d’ouverture diegts, qui
s’applique aux catégories actives, intervient awedécalage de plusieurs
générations, de 5 ans pour les agents pouvant pab ans avant la
réforme de 2010, de 10 ans pour les agents popeatit a 50 ans.

Au-deld de conditions de départ a la retraite puscoce, la
montée en charge de 'augmentation de la duréswufasce pour obtenir
le pourcentage maximum de liquidation s’appliquesgiardivement aux
catégories actives qu'aux agents sédentaires @gims plus tard ou 8
générations plus tard). Ainsi, la réforme de janZi@l14 portera a 43 ans
la durée d'assurance pour les salariés du secteié et les
fonctionnaires sédentaires des générations 1938Bi&intes alors qu’elle
ne concernera en pratiqgue que les agents en catégotive des
générations 1976 et suivantes (pour les catégpeaemsnt a 57 ans) ou
1981 et suivantes (pour celles partant a 52 ans).
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Les bonifications de durée d’assurance

Outre un age plus bas d'ouverture des droits aitetrcertains
agents classés en catégorie active bénéficientoddidations de durée
d’assurance qui leur sont spécifiques.

Dans la fonction publique de I'Etat, certains aggauvant prendre
leur retraite a 52 ans bénéficient d’'une bonifmatdu cinquieme de leur
durée de services (dans la limite de cing ans)icipts, ingénieurs du
contréle de la navigation aérienne, surveillantsiteétiaires et douaniers
exercant des fonctions de surveillance. Malgré deEmifications,
augmentation de la durée d’assurance requisgugage a la tendance|a
la hausse de I'age de début de carriere, conduihambre croissant
d’entre eux a prolonger leur activité, que ce gmit attendant I'age
d’annulation de la décote, afin de bénéficier duxtglein, ou, en
travaillant éventuellement au-dela, afin de réudes conditions du tau
maximal de liquidation ou de s’en rapprocier

A la CNRACL, une bonification de 50 % de la duréss dervices
actifs, dans la limite de 10 ans, est accordée agents des réseaux
souterrains des égouts et aux identificateurs dhcgemédico-légal de la
préfecture de police, aprés au moins 12 années etiéceas ; une
bonification du cinquiéme dans la limite de cingsaest également
accordée aux sapeurs-pompiers, sous condition e die services. Pour
eux également, I'allongement de la durée d’asserguour bénéficier du
taux plein peut les conduire a prolonger leur deétimu-dela de 57 ans. De
telles bonifications ne sont en revanche pas aéesrdaux autres
fonctionnaires en catégories actives (notammemsasbignants, agents de

5

A%

services hospitaliers, personnels infirmiers eapedicaux qui n'ont pa
opté pour le nouveau corps de catégorie A) quitdoest la trés grandg
majorité des catégories actives.

Les bonifications spécifiques aux agents civilsI'&at pouvant
partir dés 50 ans leur permettent d'acquérir enenog 19,9 trimestres
supplémentaires et de bénéficier d’'un taux moyenigiédation (hors
décote et surcote) supérieur a celui des ageneh@rks (67,20 % contr
65,90 %) malgré une durée de services moyenne igofér de
15 trimestres.

D

57 Un fonctionnaire de catégorie active peut demarilgroursuivre son activité
jusqu’a ce qu'il atteigne la limite d’age applicalalux catégories sédentaires.
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3 - Une réduction progressive du champ des catégoriestaves

Au cours de la période récente, plusieurs modifioatont conduit
a restreindre les emplois classés en catégorieeadinsi, le corps des
instituteurs, corps de catégorie B dont les empitwanent droit a la
catégorie active, a été mis en extinction par wredée décembre 2003.
Le corps des professeurs des écoles, corps deodatéyg (qui n'ouvre
pas droit a la catégorie active), a été créé muemplacer. Néanmoins,
la reconnaissance de services actifs a été comsameanciens membres
du corps des instituteurs reclassés dans le cogpsptbfesseurs des
écoles.

De méme, la loi de juillet 2010 relative a la réation du dialogue
social et comportant diverses dispositions relatiéda fonction publique
a organisé la mise en extinction de la catégotigeapour les infirmieres.
L'article 37 de cette loi prévoit que les persosnehfirmiers et
paramédicaux classés en catégorie active aindeguyeersonnels relevant
du corps des cadres de santé et autres corps oescd@mplois de
personnels paramédicaux ayant occupé des emphgiscéhsses, peuvent
opter soit en faveur du maintien dans leurs congpadres d’emplois
avec la conservation des droits liés au classedwrd la catégorie active
(départ anticipé a 57 ans), soit en faveur deifgégration dans les corps
ou cadres d'emplois appartenant a la catégorie Ayramt des
perspectives d'évolution indiciaire plus favorabfeais sans le bénéfice
de la catégorie activé

Ce droit d'option était ouvert jusqu’au 30 mars 20%2,3 % des
agents concernés ont opté pour le passage en Gatdgb’'option vers la
catégorie A a été majoritaire pour les moins dad®; elle décline apres
cet age mais se redresse pour les personnes del@lé® and. Les

nouveaux recrutés sont désormais intégrés a ceeaaucorps de
catégorie A et ne bénéficient pas de la catégatieea

% |'age d'ouverture des droits & pension des pemisnayant exercé cette option

ainsi que leur limite d’age ont été maintenus ®665 ans (et non 62 et 67 ans), par
I'article 30 de la loi de juillet 2010.

%9 Source : DGOS, sur la base de 82,3 % des effemificernés pour lesquels la

réponse est connue.



58 COUR DES COMPTES

E - Des régles particulieres en matiére de travalil
a temps partiel et d’avantages familiaux

1 - Une prise en compte moins favorable du temps parfie

Au sein du régime général, I'attribution des tritnes d’assurance
est indépendante de la quotité de travail (sauf femutrés courtes durées
de travail) car le décompte des trimestres val@ésours d’'une année
(dans la limite de quatre) repose sur le montargadaire annuel porté au
compte de l'assuré. Un montant équivalent a 158 ®iSMIC horaire
suffit pour valider un trimestre d’assuraffceDés lors, un travail a tiers
temps permet de valider quatre trimestres d’asserdans I'année. Une
période de travail a temps partiel peut ne pasr alerépercussion sur le
montant de la pension si les salaires des annéesspondantes n’entrent
pas dans les 25 meilleures années.

Dans la fonction publique, un trimestre est val@éaison de
90 jours travaillés. Les services accomplis & tepgrsiel sur autorisation
ainsi que les services a temps non complet a laATNRsont comptés
proportionnellement a la quotité réelle de trava#uf si les agents
choisissent de verser une retenue calculée suraierhent a temps
plein®’. Une période & temps partiel n'aura cependantijiafiuence sur
la pension si le nombre total de trimestres permiatteindre le
pourcentage maximum de pension.

2 - Des majorations de durée d’assurance pour raisonaihiliales
moins importantes pour les fonctionnaires

Des bonifications ou majorations de durée dassgrasont
accordées aux fonctionnaires a raison de leurtgitugamiliale. Elles ont
été modifiées par la loi de 2003 :

€0 Cette exigence a été abaissée de 200 & 150 heurkeslpi du 20 janvier 2014 afin
de faciliter la validation de trimestres d’assuepar les salariés travaillant a temps
partiel.

®1 Dans ce cas l'augmentation de la durée de serwsesplafonnée & quatre
trimestres, ou a huit trimestres pour les agentadicapés dont lincapacité
permanente est au moins égale a 80 %.
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- une bonification d’'un an est accordée aux agenis gllaque enfant
né ou adopté avant I€ Janvier 2004, et pour les enfants élevés
pendant au moins neuf ans avant ledf"2anniversaire dont la prise
en charge a débuté antérieurementajanvier 2004 ; le bénéfice de
cette bonification a été étendu aux hommes ; aslleattribuée sous
condition d'interruption d'activité (2 mois) ou deéduction
d’activité ;

- pour chaque enfant né a compter dti jhnvier 2004 et si
'accouchement est postérieur au recrutement dangomhction
publique, une femme bénéficie d’'une majoration dexdtrimestres
de sa durée d’assurance ; toutefois, cette majoratie durée
d’assurance ne peut pas se cumuler avec les seiareptabilisés
au titre d'une interruption d’activité pour élewem enfant ififra) si
la durée de ces services est supérieure ou é@atecds ;

- pour un enfant né ou adopté a compter dyahvier 2004, la durée
des services peut également tenir compte de périade cours
desquelles un agent (homme ou femme) a interrompréduit son
activité pour s'occuper de cet enfant, dans latéirde trois arfs.

Ces dispositions sont sensiblement différentesetlescen vigueur
dans le régime général. En effet, dans le secteuvé,ples femmes
bénéficiaient jusqu’en 2009, d’une majoration dexdans de leur durée
d’assurance. Pour les enfants nés apré§ jarivier 2010, la majoration
se compose désormais d’'une majoration au titrex aheaternité de quatre
trimestres par enfant, réservée a la mere, et dhajeration d’éducation
de quatre trimestres par enfant, au bénéfice de pérde la mere.
Lorsqu'un assuré prend un congé parental pour éleveenfant, il peut
bénéficier d'une majoration de durée d'assurance&as ans maximum
(qui ne se cumule pas avec la premiere majoratéosolution la plus
favorable étant retenue).

La majoration de durée d’assurance au régime gé(rratre ou
huit trimestres) est supérieure a celle dont lextfonnaires peuvent
bénéficier (deux trimestres). De surcroit, pour fesctionnaires, la
majoration (pour les naissances a compter 8ujahvier 2004) ne
concerne que la durée d’assurance prise en corapteld détermination
de la décote ou de la surcote mais non la durégedédces servant au
calcul du pourcentage de liquidation alors qu'agimé& général, elle
s’applique a ces deux durées.

62 Si 'agent a bénéficié d’un temps partiel de dpmur élever I'enfant, d’'un congé
parental, d'un congé de présence parentale, oueddisponibilité pour élever un
enfant de moins de huit ans.
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3 - Des majorations de pensions plus avantageuses
pour les fonctionnaires parents d’au moins trois efants

Comme pour le régime général, les fonctionnairegités parents
d’au moins trois enfants élevés pendant au moing ams avant leur
seizieme anniversaire bénéficient d'une majoratierleur pension. Son
taux est de 10 % pour les trois premiers enfaritsgugmente de 5 points
par enfant au-dela dd'3, le montant de la pension aprés prise en compte
de la majoration ne pouvant dépasser le montatriagtement qui a servi
a la liquidation. Pour le régime général, le taexcdtte majoration est de
10 %, quel que soit le nombre d’enfants. Les famctaires peuvent donc
bénéficier d’un taux de majoration plus élevé gapsdle régime général,
mais la proportion de pensionnés de la fonctionligué percevant une
majoration de plus de 10 % est faible, peu d’'eatre ayant eu 4 enfants
et plus. En outre, s’agissant des retraites diesegtrivé, la majoration
versée par les régimes complémentaires, calculésuaide 10 % comme
dans le régime général, fait I'objet d’'un plafonmafy.

€ONCLUSION

Comme dans plusieurs pays de 'OCDE, les régimegettaite
des fonctionnaires forment un ensemble a part an de systeme de
retraites, tant par les régles applicables au calda leurs pensions que
par leur organisation spécifique, qui les fait nede directement de I'Etat,
pour les uns, de I'organisme de sécurité socialesjua CNRACL pour

les autres.

Les dépenses de retraite des fonctionnaires se festément
accrues au cours des 25 derniéres années, triglant les retraites des
fonctionnaires de I'Etat, quintuplant pour cellessd fonctionnaires
territoriaux et hospitaliers, sous l'effet d’'uneotssance des effectifs de
pensionnés et d'une progression continue du montid® pensions
servies. La dégradation forte du rapport démogrgpkientre pensionnés
et cotisants a conduit & une majoration de plust@epoints du taux de
contribution employeur de I'Etat. Méme si elle éié encore d'un
rapport démographique favorable, quoiqu’en forteiske, la situation
financiére de la CNRACL a été fragilisée par lessferts massifs opérés
dans le cadre du mécanisme de compensation dénfaguapspécifique

83 Ce plafonnement a concerné 23 % des liquidation8GIRC en 2013 (source :
rapport de Bertrand Fragonardl.&s droits familiaux de retraite - Constats et voies
de réforme», 2015).
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entre régimes spéciaux. L'augmentation récente amtisations
employeur et salarié et la mobilisation de ressesraon pérennes ont
tout juste permis son redressement.

Aprés retraitement pour les rendre comparables aixceles
régimes du secteur privé, les taux de préléveniéquiibre des régimes
de la fonction publique sont substantiellement sepés a ceux de ces
derniers, de 6 points pour le SRE et de 10 poiois a2 CNRACL.

Des réformes importantes, engagées depuis 2003apptoché
plusieurs régles des régimes de la fonction puklida celles du secteur
privé en matiere de durée d'assurance, d'incitasidimanciéres a la
poursuite d’activité par des mécanismes de décatedes surcote,
d’'indexation de pensions et de taux de retenue pension.

De méme des réformes de gestion ont été engagées, a
l'institution du CASPensionsqui a permis d’identifier les dépenses de
pensions des fonctionnaires de I'Etat et leur ficement, la création du
service des retraites de I'Etat et la modernisatim la gestion de la
CNRACL et la mise en place du compte individuehitet Elles restent
encore a achever et les colts de gestion demennr&ntonnus au SRE et
mal maitrisés a la CNRACL.

Malgré le rapprochement de certaines régles, deférdinces
significatives demeurent entre les régimes denatfon publique et ceux
du secteur privé. Elles concernent les modalitésaleul de la pension
sur les 6 derniers mois, contre les 25 meilleunesées pour le régime de
base géré par la CNAV et I'ensemble de la carripogir les régimes
complémentaires, I'assiette des rémunérations pr&ge compte - le seul
traitement indiciaire a I'exclusion des primes aeul de la totalité de la
rémunération selon un partage entre régime de baserégimes
complémentaires - et un taux de liquidation de 75 contraste avec
celui de 50 % en vigueur dans le régime générakrdant la pension est
complétée par celles des régimes complémentairdies Eportent
également sur les droits familiaux et conjugaulagtrise en compte du
temps de travail pour la durée d’assurance. Erdisituation particuliere
dont bénéficient plus de 700 000 fonctionnairesvaht des catégories
actives qui leur permet un départ précoce en regraia pas d’équivalent
dans les régimes du secteur privé.







Chapitre |l

Des progres fragiles

Malgré les réformes significatives intervenues de®003, les
régimes des fonctionnaires continueront de pestarfent sur I'équilibre
des finances publiques (I) et la transparence oesidements et des
dépenses de pensions reste insuffisante pour pgezmen pilotage
financier efficace (II). La convergence de la ditora des fonctionnaires
retraités avec les salariés du secteur privé demgantielle pour ce qui
est des ages de départ effectifs a la retraiteagtlé s'agissant des taux
de remplacement des pensions (lll).

| - Malgré les réformes déja intervenues, des
régimes qui continueront de peser fortement
sur les finances publiques

Les dépenses de retraite des fonctionnaires repeéset 58 Md€
en 2014, contre moins de 16 Md€ en 1990, soit 568c% dépenses
publiques, et 2,7 % du PIB. Cette charge a cont@aminaugmenté au
cours des 25 derniéres années. S’agissant de, Ijitst d’un tiers de la
progression des dépenses du budget général (+ &) dfdre 2006 et
2014 a été due a l'accroissement du besoin dedamaent des pensions
des fonctionnaires (+ 9 Md€), malgré la montéelarge progressive des
réformes intervenues a compter de 2003 qui ontcbiéea infléchir le
rythme de progression des dépenses.
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S’étendant jusqu'a I'horizon 2060, les projectiods Conseil
d'orientation des retraitts (COR) font apparaitre des évolutions
financiéres divergentes : le régime de retraitéEtat verrait sa situation
financiére s’'améliorer au prix du maintien d'un xade contribution
employeur élevé qui pése sur le budget (A); eraneke, elle se
dégraderait a la CNRACL, rendant nécessaire uwaaiént des taux de
cotisations (B).

Les projections financiéres du Conseil d'orientatiao
des retraites

Dans le cadre de ses travaux de prospective, le G@Rd en
compte un large éventail d’hypothéses, fondé saébarios différents d
taux de croissance a long terme de la productiitéravail et donc de
rémunérations, celles-ci étant supposées évoluemenla productivité
du travail : 2 % ; 1,8 % ; 1,5 % ; 1,3 %, et 1 %esC5 scénario
s’accompagnent tous de I'hypothése d’'un taux denetg@ d’équilibre d
7 %. Par ailleurs, le COR étudie des variantes @oanb ces taux d
croissance cible pour I'économie francaise avedaux de chbmage ¢
long terme plus (10 %) et moins élevé (4,5 %),,sait total, dix
variantes. Les hypothéses d’'évolution de la pradt€tdu travail, plus
encore que celles de taux de chdmage de long teené&tent un caractére
stratégique en conditionnant dans une large mekuredsultat de
projections financieres. De fait, I'indexation dlinflation des pension
déja liquidées ainsi que, dans les régimes de thassecteur privé, des
rémunérations portées au compte (pour le calculretesites) alors qu
les recettes de cotisations sont par nature indestfides salaires, conduit
a ce que la situation financiére des régimes dégendynamisme de
rémunérations, lui-méme corrélé a I'’évolution deplaductivité. Ce
hypothéses font I'objet de débats récurrents squiels la Cour n'a pas
entendu s’engager dans le cadre de cette enquéte.

6 Créé en 2000, le Conseil dorientation des retra{B®R) est une instance
indépendante et pluraliste d’expertise et de caatien, chargée d’'analyser et de
suivre les perspectives a moyen et long terme dteés)e de retraite francais. Il est
composé de parlementaires, de représentants dasisatjons professionnelles et
syndicales, des retraités et des familles, de mesnibe I'administration et d’experts,
Le Conseil d’'orientation des retraites est placé@ugdu Premier ministre.
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A l'occasion de ses rapports annuels, le COR neép® paj
systématiquement a une actualisation de ses pmjsctétaillées p
régime, car ses analyses et son suivi annuelgumnsiessentiellement |a
'échelle de I'ensemble du systéeme de retraitesus(tarégimes
obligatoires). Il le fait sur un champ regroupad principaux d’entre eux
(CNAVTS, AGIRC-ARRCO, FPE, CNRACL, FSV) mais darsdadre
d’'un jeu d’hypothéses macro-économiques plus lipité celui qui est le
sien habituellement, c’est-a-dire en ne retenard, qespectivement,
1,0 % ou 1,3 % de croissance de la productivitéravail a long terme
(assortis dans les deux cas d'un taux de chomaggiidbre de 7 %).

Pour le calcul des taux de cotisation permettadgyalibrer annég
aprés année les comptes des deux régimes de lofomublique ¢f.
infra), il a été possible, au surplus, de prendre enpt®mne hypothés
de croissance de la productivité de 1,5 %, ce gpermis d’examine
ainsi I'évolution de cet indicateur dans le cadeetiis scénarios (1 %|;
1,3% ;1,5 %).

4%

A - Un taux de contribution d'équilibre du régime de
retraite de I'Etat qui se stabiliserait a un niveauélevé

Les projections financieres du COR font évoluer detisations
comme la masse salariale a partir d'une année &&renge, en
I'occurrence 2015, en appliquant les taux de ctitisanoyens calculés
sur 'ensemble du champ des employeurs de fonatices d’Etat
constaté a cette déte Il est tenu compte dans ces prévisions des
augmentations de taux de cotisations salarialed dég¢idées jusqu'en

2020.

8 Et non, comme le voudrait la législation, en ajoste taux de maniére & équilibrer
financierement le CA®ensionsannée apres année.



66 COUR DES COMPTES

Tableau n° 12 :projection de lasituation financiere
du régime de retraite de la FPE jusqu’en 2060

0
EnPI/oBdu 2015 | 2020 | 2030 | 2040 | 2050 | 2060
Solde financier
Sf%noa/zlo 00%| 00% 00% 01% 02% 03%
Sfi)noa/zlo 00%| 00% 00% 00% 01% 02%
Masse des dépenses
Si,esnoa/glo 24%| 23% 20% 19% 18% 17%
Scénario o 0 0 0 0
100 | 24%| 23% 21% 21% 20% 20%
Masse des ressources
Si,esnoa/glo 24%| 23% 21% 20% 20% 19(%
Scénario o 0 0 0 0
100 | 24%| 23% 21% 20% 20% 19%

Source : COR, juin 2016.

A I'horizon 2060, le poids des pensions de I'Etahiduerait de
2,4 % du PIB aujourd’hui a un total compris enttg& % et 2,0 %. Il
continuerait a croitre en euros constants 201%1dMd€ aujourd’hui a
66 Md€ ou 70 Md€ en 2060 selon I'hypothése de savise.

Ces projections refletent une réduction du nomlereatisants, du
fait de la disparition progressive des fonctioneside I'Etat en fonction &
La Poste et a Orange et de I'hypothese d’'une &atiin des effectifs
des autres fonctionnaires d’Efat ce qui entrainera, a terme, la
diminution du nombre de retraités de droit dir€¢. dernier, aprés étre
passé de 1,8 a 2,25 millions en 2035, se stafzltsen fin de période a
2,1 milliong’. Le traitement moyen augmenterait, & taux de prime

% | 'hypothése d’une réduction des effectifs de fautaires de I'Etat (hors La Poste
et Orange) se traduirait, a législation constampa; une dégradation du solde
prévisionnel du régime dans un premier temps, mglebalement, par une

amélioration des comptes de I'Etat, en raison dea@mies de charges de personnel.
57 Dans le cas de ces fonctionnaires, les tableisad# sont les tables de mortalité
prospectives de I'INSEE, mais avec un décalage@arnk pour les hommes et de
11 ans pour les femmes (leur mortalité en n coard la prévision pour n+11 de la
table de I'INSEE), aux fins de tenir compte d’uespgrande longévité de celles-ci,
supposée se maintenir en projection.
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constant, selon les objectifs de politique budgétixés jusqu’en 2020 et
les décisions déja pris€spuis comme I'évolution du salaire moyen par
téte dans l'ensemble de I'économie, elle-méme aotiér avec la
croissance de la productivité du travail ; enfinplension moyenne de
droit direct stagnerait en termes réels jusqu’e2522030, avant de
progresser a nouveau, suivant en cela avec resutdiitements.

Les engagements au titre de la retraite des fonctinaires
dans le compte général de I'Etat

Le compte général de I'Etat recense en engagerhenssbilan les|
droits a pensions futures des actifs et des isacéfculés sur la totalité de
la période d’activité accomplie a la date de clétdes comptes. Ces droits
sont évalués sur la durée des 100 prochaines grggeallant jusqu’a la
date maximale du décés du conjoint survivant ds pune actif actuell
puisqu'’il bénéficierait d’'une pension de réversjosqu’a la fin de ses
jours.

Ces engagements, au titre des fonctionnaires tals aue

militaires, s’élevaient a 1 535 Md€ au 31 décenf¥e5, auxquels il faut
ajouter 125 Md€ au titre des fonctionnaires de bst®.

Dans les scénarios du COR examinés par la Coutaue de
cotisation salarié + employeur équilibrant le régidevrait ainsi baisser a
compter de 2030- 2040 selon les cas, pour se sttez 70 % et 83 % a
horizon 2060.

8 Notamment la hausse de la valeur du point, anreopoér 2016 et 2017.
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Graphique n° 5 : évolution du taux de cotisatiofi’ équilibrant
le régime de la FPE

— — = —_— e

Source : COR, juin 2016.

B - La CNRACL : une dégradation nécessitant
a terme un fort relevement des cotisations

Selon les prévisions du COR, la situation finareigte la
CNRACL se dégraderait continlment, & législationstante, c’est-a-dire
en l'absence de mesures de redressement. Le soddeier s'établirait
entre - 0,2 % (7 Md€ constants 2015) et - 0,3 %M#& constants 2015)
du PIB en 2060 selon les scénarios.

L'évolution des recettes de la CNRACL résulterditng hausse
des effectifs de cotisants de 2,15 a 2,25 millidaspersonnes jusqu'en
2030, avant une stabilisation puis une progresaioméme rythme que
'emploi total et la population active pour atteied2,35 millions en
2060 ; le traitement moyen des fonctionnairestteraux et hospitaliers
stagnerait jusqu’en 2020 avant de progresser colarseaire moyen par

% Taux de cotisation salarié + employeur.
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téte dans I'ensemble de I'économie ; enfin les @eixotisation salarié et
employeurs augmenteraient du fait des derniéreisidas législatives et
reglementaires qui feraient fluctuer les ressoudteségime entre 0,8 %
et 0,9 % du PIB sur toute la période de projectsmit un montant situé
en 2060 entre 27 Md€ et 33 Md€ (constants 2015).

Tableau n° 13 :projection de la situation financiere de la CNRACL
jusqu’en 2060

En%duPIB | 2015 | 2020 | 2030 | 2040 | 2050 | 2060
Solde financier

Scenario 1,3%| 0,0%| 00%]| -0,1%| -0,1%| -0,2%]| -0,2%

Scenario 1,0 %| 0,0 % 0,0%| -0,1%| -0,2%| -0,2%| -0,3%

Masse des dépenses
Scenario 1,3%| 09%| 09%| 10%| 10%| 11%| 11%

Scenario 1,0 %| 0,9 % 0,9 % 1,0 % 1,1% 1,1% 1,1%

Masse des ressources
Scenario 1,3%| 0,9 % 0,9 % 0,9 % 0,9 % 0,9 % 0,9 %

Scenario 1,0%| 09%| 09%| 09%| 09%| 09%| 09%

Source : COR, 2014, Séance « Actualisation deggtiops », Document n°4
Champ : solde des dépenses et des ressourcesrbdrstp et charges financiéres

L'évolution des dépenses serait portée par uneskadis nombre
de retraités de droit direct jusqu’en 2030 (+ 3 6 an), atteignant alors
un total de 1,6 million (contre 900 000 en 2011ard de ralentir pour
s'élever a 1,9 million en 2060. Le montant moyeralpension de droit
direct progresserait a un rythme modéré dans leshpines années du
fait des évolutions récentes des traitements mogdas-PT et a la FPH
puis se rapprocherait progressivement, par hypethda rythme de
croissance du salaire moyen par téte; enfin, lasmales pensions
progresserait a un rythme a peu pres constant’grs@060 atteignant un
total”® d’environ 1 % du PIB, soit entre 42 et 45 Md€ ¢ants 2015.

®De droits propres et dérivés.
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Au final, aujourd’hui excédentaire, le solde tecjud de la
CNRACL se dégraderait tout au long de la périodegection, quel
gue soit le scénario macro-économique retenu, nginee creuserait
naturellement d'autant plus que I'hypothése de ssauice de la
productivité est peu favorable. Le solde globalad€NRACL, intégrant
sa contribution aux mécanismes de compensationjt agm peu plus
négatif que le solde technique bien que les chadgesompensation
diminuent avec la hausse du ratio de dépendancegtéphique.

Comme pour le régime de la FPE, le secrétariatrgédé COR a
estimé le niveau des taux de cotisation équilibeanmtée apres année les
comptes de la CNRACL. Compte tenu des déficits ywév I'horizon de
2060, une hausse de ces taux serait nécessairealmsnfes scénarios,
jusqu’'a une valeur comprise entre 50 % et 56 % @02Ces taux de

cotisation resteraient néanmoins inférieurs dans tles cas a ceux
équilibrant le régime de retraite des fonctionrade I'Etat.

Graphique n° 6 : taux de cotisation équilibrant les comptes
de la CNRACL de 2014 & 2060

Source : COR, juin 2016.

S'’ils ont eu pour effet de réduire la dynamique dépenses de
pensions, l'allongement de la durée d’'activitéeetdport de deux ans de
'age d'ouverture des droits n'ont ainsi pas permdis garantir la
soutenabilité financiere a moyen terme de la CNRACL
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Les projections financiéres des régimes de retdstda fonction
publique offrent une image contrastée et partigdieindéformée de la
réalité. Apres des années de dégradation qui atuiioa majorer de plus
de 40 points le taux de contribution employeuréigime de retraite des
fonctionnaires d’Etat connaitrait des perspectipéss favorables : le
poids des pensions dans le PIB devrait diminuegressivement d'ici
2060, et le taux de contribution d'équilibre poitré&re inférieur a son
niveau actuel a partir de 2030-2040. Pourtant lHlenee santé apparente
du régime de I'Etat repose sur le maintien durahle taux de cotisation
trés élevé, aujourd’hui supérieur de plus de 1@tpa celui des régimes
du secteur privé (cthapitre 1)

S'agissant de la CNRACL, la croissance inéluctalgle dépenses
imposera une progression des taux de cotisatiorr peaintenir a
I'équilibre le régime méme sous des hypothésesalesance favorables.
Pourtant, son taux d’équilibre resterait infériauwelui des fonctionnaires
d’Etat.

Enfin, la présentation des projections financi@asCOR sous la
forme de points de PIB offre une image atténuéeedgaux : ainsi, alors
gue le poids des dépenses de pensions des fordgtemrdans le PIB
pourrait baisser de 3,3 % aujourd’hui a 3,1 % v@i}@% en 2060, leur
montant continuerait cependant de croitre fortepmagsant de 68 Md€ a
108 Md€ voire 115 Md€ constants 2015.

Il - Une transparence a renforcer

La création du CAFensionsa constitué une avancée importante
pour clarifier le financement des retraites dedtEll met en évidence
que, comme a la CNRACL, mais a la différence dgsmés des salariés
du secteur privé, le financement des prestatiomgieserepose quasi-
exclusivement sur les recettes issues des cotisasiociales (A). Comme
pour ces derniers, le financement des avantages aomtributifs
mériterait ainsi d’étre clarifié et individualisB)(
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A

- Un financement quasi exclusif par des cotisations

Le financement des deux régimes de retraite destifomaires

repose sur des logiques différentes :

il 'y a pas de caisse de retraite des fonctioesade I'Etat: les
pensions sont imputées en dépenses du compteatiédite spéciale
(CAS) Pensionsdont les recettes proviennent des contributices d
employeurs de fonctionnaires de I'Etat et des tesrpour pension
civile précomptées sur le traitement des fonctimesa En
application de la LOLF, le CABensiongloit étre a I'équilibre ;

le financement des retraites des fonctionnairesitdgaux et
hospitaliers est en revanche comparable a celuadiss régimes :
reposant sur des cotisations versées a la CNRAClepaagents et
par leurs employeurs, le régime peut présenterastiles années, un
excédent ou un déficit.

Tableau n° 14 :structure de financement des régimes de retraite

par groupe professionnel en 2011

Salariés Autre Non-
Fonction du Calies Professionnels Artisans- salariés
publigue | secteur gin libéraux commercants )
S Spéciaux agricoles
privé

gé’é:;f‘etfns 97 % 72 % 37 % 96 % 65 % 14
g;}ggg;t taxes 0% 7% 7% 1% 18 % 289
dcgr':ggrgﬁi'gge 0% 1% 4% 0% 13% 419
0% o4 o
T
grgg‘jﬁfgﬁg 0% 0% 38 %) 0 % 00 00
ﬁ;:stserts 2% 1% 14 % 1% 09 09
Emprunts,
réserves, 1% 1% 1% 39 09 13 9
reprises de detteg

Source : calculs COR, séance de novembre 2013
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Malgré ces différences institutionnelles, les deégimes de la
fonction publique se différencient surtout de Ieuwsnologues du secteur
privé par la part trés prépondérante des cotissitsmtiales dans leur
financement (cf. tableau n° 14). Ainsi, les cotwa sociales leur
procurent 97 % de leurs recettes, contre 72 % pougégime général,
65 % pour le RSI et 37 % pour les autres régimésiapx.

Si une partie de ces écarts résulte de situatiénsographiques
déséquilibrées, qui conduisent a des transfertxatepensation et a
I'affectation d'impbts et de taxes a des régimesucstirellement
déficitaires, d'autres, d’'une ampleur significatipeoviennent de la prise
en charge de prestations et de cotisations du egéméral par le Fonds
de solidarité vieillesse et la CNAF alors que lIeES® la CNRACL ne
recoivent que trés peu de transferts en provendiagres fonds ou
caisses de sécurité sociale. De fait, les dépetsesolidarité prises en
charge par les régimes de la fonction publigueam pas I'objet d'un
financement distinct.

B - Des dépenses au titre des avantages non contribstif
insuffisamment identifiées

S'il est dans la nature méme des régimes spéc@uRme ceux
des fonctionnaires, de comporter des dispositiggéciques qui les
distinguent du régime général, il est en revanelgeettable que les colts
qui en résultent ne fassent pas I'objet d'un reesment exhaustif et d'un
suivi régulier qui permettraient d’apporter unespirande transparence et
favoriseraient des comparaisons plus étayées.

Un tel recensement permettrait également de distinges
financements relatifs aux avantages contributifs degimes de ceux
consacrés a des avantages non contributifs, dagjlsse de dispositifs de
solidarité (droits familiaux, minimum garanti dengén, par exemple) ou
des départs anticipés a la retraite dont bénéfidtéancatégories actives.
En effet, contrairement a ceux du secteur priv@rdgimes de retraite des
fonctionnaires ne distinguent pas les financemarutssacrés a ces
derniers, l'ensemble étant confondu, soit avec dentrdoution des
employeurs de fonctionnaires de I'Etat, soit aves: dotisations sociales
employeurs pour les fonctionnaires territoriauk@tpitaliers.
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Un tel effort de transparence a été réalisé, méihe’'sest pas
complétement aboditi pour le secteur privé, dés 1993, avec la création
du Fonds de solidarité vieillesse (FSV) qui prendckarge le colt des
avantages non contributifs, tels les cotisationsases des demandeurs
d’emploi, le minimum vieillesse ou, plus récemmdatparticipation au
financement des minimums contributifs. La priseckarge par la CNAF,
intégrale depuis 2011, du co(t des avantages failpour les retraités
du régime général, participe des mémes effortsaesparence des colts
et d'identification des sources de financement rsele caractére
contributif ou hon contributif des prestations.

S'agissant de la fonction publique d’Etat, l'anrigda par le
Conseil constitutionnél de la disposition de la loi de finances initiale
pour 1995 prévoyant la prise en charge par le FSVcpntrepartie d’'un
versement de I'Etat au fonds) des majorations desipa pour raisons
familiales a empéché la clarification de leur c&ig. méme, s'il avait été
envisagé, au moment de la mise en place du G¥Bsionsde
différencier les taux de contribution employeur dins de prendre en
compte le surco(t lié aux départs anticipés destifmmaires des
catégories actives, selon le service des retrditeBEtat, cette décision
n'avait pu alors étre mise en ceuvre pour des raismhnique’s,

Une plus grande clarification de ces dépenses appdiautant
plus nécessaire que les dispositifs de solidaoité comme les départs
anticipés des catégories actives ou pour raisomilifdes ont un codt
élevé, quoique d'un niveau différent entre le régides pensions de
I'Etat et la CNRACL. Pris dans une acception lang@js hors pensions
de réversion, les avantages non contributifs reptést 13,9 % des
dépenses du régime de retraite de la FPE et 25J@ %elles de la
CNRACL, contre 17,5 % pour les régimes de salatiésecteur privé.

"L Ainsi le coit des majorations de durée d’assurarest pas pris en charge par le
FSV et celui du minimum contributif, seulement pepartie.

2 Décision n°94-351 du 29 décembre 1994. La disiposia été déclarée non
conforme a la Constitution en ce qu’elle contreverai principe d’universalité
budgétaire en faisant prendre en charge par ursfexigrieur au budget de I'Etat une
charge permanente qui lui incombait en applicatienl’'ordonnance organique du
2 janvier 1959. L’abrogation de cette ordonnanckeatrée en vigueur au*ljanvier
2005 de la loi organique dif"lodt 2001 relative aux lois de finances autorisent
réexamen au plan juridique d’'une éventuelle piisetarge d'une partie des pensions
des fonctionnaires par le Fonds de solidarité lefsk.

3 En particulier, le processus de paie n’intégre gdaormation sur I'appartenance
d’'un fonctionnaire a une catégorie active, ce quiii par ailleurs a leur recensement.
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La répartition de ces dépenses par nature faitrafipade grandes
différences entre les populations des deux réginhesla fonction
publique au regard de la structure des revenusaukide féminisation,
du poids des catégories actives, etc. Ainsi, legoratons liées aux
minima de pensions comptent pour & peine 6 % daesndés de solidarité
au SRE, contre 27 % pour la CNRACL, du fait dulailiveau moyen de
rémunération des affiliés a ce régime.

Tableau n° 15 :les dépenses liées aux avantages non contributifs

en 2012
.. CNAV+ARRCO Tous
FPE civile | CNRACL LAGIRC régimes

Total des dépenses

i 38 Md€ 15,9 Md€ 170,6 Md€ 281,3 Md€
de retraite
Droits lies aux avantages 5 5 yiqe| 4.1 Mde 29,9 Md€| 50,1 Md€
non contributifs
En % 13,9 % 25,8 % 17,5% 17,8 %
Departs anticipes 0,8Md€| 0,9 Mde 0| 1,8MdE
pour motifs familiaux
Départs anticipes lies 1,3Md€ 0,7 Md€ 0| 6,4MdeE
a la catégorie active
Majorations lices 03Mde 1,1 Mde 6,1 Md€ 8,4 Mde
aux minima de pensions
Périodes assimilées 0,4 Md€ 0,1 Md€ 8 Md€ 8,9 Md€
Majorations de pensions 4§ \yi4el 6 Mde 4,4 Md€| 7,6 Md€
pour 3 enfants et plus
Majorations des durée
dassurance et AVPE 0,6 Md€ 0,3 Md€ 5,7 Md€ 7 Md€
Minimum vieillesse 0 0 2,3 Md€ 2,6 Md€
Autres 0,8 Md€ 0,4 Md€ 3,4 Md€| 10,0 Md€

Source : EIR 2012, DREES.

Si les départs anticipés pésent pour prés de 4artlds dépenses
liées a des avantages non contributifs, leur riéjoartest différente : la
forte féminisation des affiliés a la CNRACL condaitin poids plus élevé
des dépenses de départs anticipés pour motifsif@mifu’au SRE (22 %
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contre 15 %). La fermeture du dispositif autoridastdéparts au bout de
15 ans de services pour les parents ayant eu 3itené plus en a
paradoxalement alourdi le co(t dans un premier $egp suscitant un
afflux de demandes. Le niveau relatif des rémuiwratexplique que les
majorations pour 3 enfants et plus, au sein de asmtages non
contributifs, représentent un poids plus lourd RES20 %) qu'a la

CNRACL (15 %).

Bien gu’elles soient en proportion plus nombreuses,retraites
des catégories actives pésent proportionnellememsra la CNRACL
(17 % contre 24,5 %), en raisan priori du faible niveau relatif de
rémunération des personnels concernés, de boitfisatle services plus
rares, ainsi que de départs anticipés pour matifslfaux nombreux, sans
condition d'age notamment, qui ont rendu moinsaatifs les départs au
titre de la catégorie active.

Une identification accrue des dépenses des régimestraite des
fonctionnaires résultant des avantages non cotifsbuwlistinguant les
dispositifs de solidarité des autres avantagesdestleur évolution
permettrait un pilotage renforcé et un suivi pléficeace des mesures de
maitrise mises en ceuvre ou susceptibles de IElieedevrait conduire a
leur affecter des financements spécifiques.

lIl - Une convergence réelle, mais partielle
et fragile, des ages effectifs de départ
et des taux moyens de remplacement

avec ceux du régime général

En dépit des nombreuses regles qui demeurent Epéssf aux
régimes de la fonction publique, les réformes eégaglepuis 2003 ont
favorisé une convergence certaine des ages effelitiépart a la retraite
des fonctionnaires avec ceux des salariés du squiga (A). Malgré des
niveaux de pensions plus élevés dans le publicaisan de qualifications
et de salaires supérieurs en moyenne (B), les tmuxemplacements
moyens se sont également nettement rapprochés qeties situation
pourrait n’étre que temporaire (C).
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A - L’age effectif de départ a la retraite :
une convergence certaine entre public et prive,
sauf pour les catégories actives

1 - Un rapprochement sensible des ages effectifs de dép
a la retraite

Les réformes mises en ceuvre depuis 2003 ont etfatrsensible
sur 'age moyen de départ en retraite des fonctimag, en augmentation
de 2 ans en moyenne, toutes catégories confondepsis cette date, et
qui s’est rapproché de celui des salariés du septaut.

Ainsi, les fonctionnaires sédentaires liquident jgension a un age
relativement proche de celui des salariés du segi@e - 62,1 ans au
SRE et 62,8 af$a la CNRACL, contre environ 62,3 ans, & la CNAA -
de celui des travailleurs indépendants, exceptaite fdes professions
libérales qui partent & la retraite sensiblemens pard que les autres
(64 ans).

Graphique n° 7 : &ges moyens a la liquidation des nouveaux retraités
de 2002 a 2014

Source: rapport annuel du COR - juin 2016.

Champ : retraités de droit direct liquidant leursoits au cours de I'année. Pour la CNRACL :
hors départs anticipés pour carriére longue, indaé, parents de 3 enfants ou handicap. Pour
la fonction publique d’Etat : hors invalidité, pares de 3 enfants ou handicap (mais y compris
départs anticipés pour carriere longue).

" En prenant en compte les départs anticipés pauiéea longue, cet 4ge moyen
serait sans doute plus faible.
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L’age moyen de liquidation des pensions des nowegtnaités a
cr0 rapidement entre 2008 et 2014, de plus d'uretademi chez les
agents sédentaires ressortissants du régime de®permle I'Etat et de
plus de deux ans chez ceux affiliés a la CNRACI, davantage qu'a la
CNAV (un peu plus d’'un an). Ces évolutions résulenn recours plus
important au dispositif de départ anticipé pouricee longue dans le
secteur privé qu'a la FPE, de l'effet de la supgimes des départs
anticipés pour motifs familiaux dans les fonctiopsbliques et du

rapprochement des régles entre les régimes putlfpsvé a la suite de la
loi de 2003.

Néanmoins, la France se distingue toujours pargenedfectif de
cessation d’activité (toutes catégories confondueslement inférieur a
celui des autres pays industrialisés : 59,4 ans pouthomme et 59,8 ans
pour une femme, contre, respectivement, 64,6 a3,2tans en moyenne
pour les pays de I'OCDE, 64,1 ans et 62,4 ans a@aoe-Uni et 62,7
ans pour les hommes et les femmes en Allenfagne

Un écart moins important, dans les fonctions publiges, entre I'age
de cessation d’activité et celui de liquidation d&a pension

La transition entre activité et retraite ne se faas de la méme
maniére pour les fonctionnaires et pour les saatiésecteur privé. Ains
les salariés relevant du régime général sont beguemins nombreux que
ceux du secteur public (régimes de fonctionnairesares régimes
spéciaux) a passer directement de I'emploi sakarié retraite : pour la
génération née en 1942, ce pourcentage atteighd# pour les premierg
contre 83 % pour les secorts

Cet écart s’explique avant tout par une plus granélguence de
phases de transition (de chémage, de pré-retrai@rét maladie,
d’invalidité, d'inactivité, etc.) avant la liquidah des droits pour le
salariés du secteur privé, alors que, bénéficiamt lelr statut, les
fonctionnaires, dans leur trés grande majoritéjidignt leur pension au
moment de leur cessation d'activité.

1°

S OCDE,Pensions at a glanc€015

% «Le taux de remplacement du salaire par la retyziter la génération 1942 »,
Dossier Solidarité et santé n° 33, DREES, 2012.
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—

Au total, salariés du secteur public et du secfeiué cesseraien
de travailler & peu prés au méme "Agéompte tenu du cas particulier d
catégories actives et de celui des autres régim@sasix pris en compt
dans le calcul de cette moyenne pour le sectedicpilbest probable qug
les agents sédentaires de la fonction publiquemesin emploi plus tar
que les assurés du régime général.

D

S

LD

2 - Des différences marquées pour les catégories actve

Au SRE comme a la CNRACL, les catégories activetepaien
moyenne environ 4 ans plus tét que les sédentalesécart dépasse
6 ans pour les fonctionnaires travaillant dans defivités insalubres
(agents des réseaux souterrains et identificatéessinstituts médico-
légaux).

Tableau n° 16 :évolution de 'dge moyen au départ a la retraite
a la FPE et la CNRACL (en années)

2002 2014 2014/2002
Actifs 55,6 58,0 +2.4
FPE civile | S€dentaires 60,7 62,1 +14
Total™ 58,6 61,0 +2,4
Actifs 56 58,5 +2,5
Sédentaires 60,7 62,8 +2.1
CNRACL Activités
Insalubres 53 56,4 +3.4
Total 57,1 60,7 +3,6
Sources : SRE, CNRACL (PLF 2016, rapport sur lesipas de retraite de la fonction

publique)

Note de lecture : La déformation de la structurs flex, liée a la diminution de la part
des catégories actives dans les liquidations desipes conduit a un accroissement de
I’age moyen de I'ensemble des fonctionnaires sepéraux hausses observées pour
chacune des catégories qui le composent.

" Une étude portant sur la génération de 1938, d&8r& ans pour les salariés du
privé et 58,2 ans pour ceux du public. Cf. « Age adssation d’emploi et de
liquidation d’'un droit & la retraite - le cas dedénération de 1938 », Etudes et
résultats n° 688, mai 2009, P. Aubert.

78 Ayants-droit civils liquidant pour ancienneté.
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L'existence des catégories actives s’accompagneeddifférence
entre régimes de la fonction publigue et régimeégdnquant a la
proportion des départs avant 60 ans. En 2013, 2fe% nouveaux
retraités du SRE et 21,4 % & la CNRACL avaient mala 60 ans au
moment de la liquidation de leur retraite, conteellement 6,4 % a la
CNAV.

Entre 2004 et 2012, sous l'effet des réformes quiconcerné les
catégories actives, mais également des politiquesedrutement, la
proportion des agents liquidant leur pension emaia bénéfice de la
catégorie active est passée de 37 % a 27 @ette tendance devrait se
prolonger dans les années a venir, en particuli@rfénction publique de
I'Etat ou la proportion des départs anticipés tra ties catégories actives
ne serait plus que de 21 % en 2020. Certainesrd’etfies sont en effet
en voie d’extinction, comme celles des instituteztrsles employés de la
Poste recrutés avant 1997. Par ailleurs, les dffeatl’agents
d’'exploitation des travaux publics ont été diviggs quatre depuis le
début des années 2000 et le nombre de douaniaaakees fonctions
de surveillance a été réduit d'un tiers depuis 2010

A la FPH, les agents occupant un emploi classé@tégorie active,
estimés & prés de 500 000 en 2013, représentdde¥it dies titulaires.
Les personnels infirmiers titularisés a partir @@ 2font désormais partie
des catégories sédentaires et environ la moitigedg qui étaient déja en
poste a cette date ont opté pour une intégratiois ¢t nouveau cadre
d’emploi, comme ils en avaient la possibilité. N@ams, les effectifs
d’aides-soignants, classés en catégories activad, deux fois plus
nombreux, de sorte que la diminution de la parcelées-ci, pour étre
importante, n'atteindra pas les mémes proportiarég g FPE.

En tenant compte des autres possibilités de déptcipé, c'est au
final moins d’'une liquidation sur cing qui s'esitéadans les conditions
d’age de droit commun a la FPH en 2014.

"“De 69 % & 63 % ala FPH, de 37 % & 25 % a la FRIE 8 % 6 % & la FPT.

80| convient d'insister sur la fragilité de ce drifge, présenté dans le rapport sur les
pensions de retraite de la fonction publique anrmex®LF (2014), qui repose sur une

liste de grades de la nomenclature des emploisithtisgs alors que le classement en

catégorie active dépend d'un critere de contact d@s malades. Cette estimation

correspond en réalité a un plafond. Le rapport&hateur Delattre sur les catégories
actives avance un effectif situé en fait entre @60 et 360 000, soit 30 % de moins et
il estime que la part des agents classés en caéapiive, actuellement un peu moins

de la moitié, n'atteindrait plus que le tiers d’af50.
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La durée passée en retraite

En raison d’une liquidation plus précoce dans lecfion publique
du fait des catégories actives, a espérance deorgarable, la duré
passée a la retraite peut différer sensiblementreemégimes de
fonctionnaires et de salariés du secteur privé, adégorie socio
professionnelle donnée. Ainsi les hommes nés er2 Eppartenant a |
catégorie des employés ont une espérance de vié an§ proche
respectivement dans la fonction publique civiledahs le secteur priv|
(25,6 ans et 25,4 ans), alors qu'ils liquident lpension en moyenne
57,5 ans dans le premier cas, contre 61,1 ans ldasescond. Cet écaft
trouve a priori son origine principale dans I'importance des caiiég
actives au sein la fonction publique. Au final, darée de la retraite
atteindrait 23,1 ans pour les uns et 19,3 ans [@suautres (voir annex
n° 4).

Q- DO o )

1%

D

3 - Selon les projections disponibles, tres parcellaise
une convergence qui se poursuivrait sans conduiretd alignement

Les projections réalisées sur I'évolution de I'@geliquidation de
la retraite dans le champ des fonctions publiqued particulierement
lacunaires. Elles ne permettent pas de prendraguient la mesure des
conséquences des réformes mises en ceuvre depilébué des années
2000, qui sont loin aujourd’hui d’avoir épuisé Ieeffets.

En patrticulier, elles ne distinguent pas les caiégmsédentaires et
actives malgré leurs différences fondamentalesgard des regles d’age
de départ a la retraite. De plus, s’agissant deration publique d’Etat,
les projections par génération ne vont pas audieielle née en 1957.

Le graphique ci-aprés, réalisé sur la base de girofes réalisées
par la CNAV, la CNRACL et le SRE, montre que l'algement de la
durée d'assurance exigée pour bénéficier du taeix @t le relevement
des bornes d'age a la suite de la réforme de 28%@ignt se traduire par
une hausse de I'&ge moyen de départ a la retraits tbs fonctions
publiques comme dans le régime général, sensiblpardir de la
génération née en 1951 au SRFet de la génération née en 1856 |a

8 || s'agit de la premiére génération concernée,rdea agents sédentaires, par
I'augmentation de I'age d’ouverture des droits.

82 premiére génération concernée par le recul de 5B a@ns de I'age de liquidation
pour les agents de catégorie active.
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CNRACL, en raison d’'une proportion plus élevée dtégories actives,
plus tardivement affectées par ce reléveffient

Graphique n° 8 : &ges moyens de départ a la retraite projetés
par génératior®

Sources : COR, les comportements et les ages detdela retraite, mai 2015, document
n° 4. DREES, EACR ; projections réalisées par 1aA@Nla CNRACL et le SRE

A long terme, I'age moyen de départ a la retragte kssortissants
de la CNRACL se stabiliserait & 63,5 ans, soit nrde moins que pour
les assurés de la CNAY ceci s’expliquant par une proportion toujours
importante de fonctionnaires de catégorie active.SRE, I'age moyen
de départ a la retraite devrait demeurer plus égvaé la CNRACL, la
proportion des catégories actives y étant moingéélest en diminution
plus forte.

83 | "age d'ouverture des droits sera porté a 62 ans fes fonctionnaires sédentaires
a partir de la génération de 1955, & 57 ans paucdégories actives a partir de la
génération née en 1960 et a 52 ans pour les ca&sguper-actives a compter d'une
année de naissance fixée a 1965.

8 g'agissant de la FPE civile, le modéle de courhéePACO ne permet pas daller
au-dela de la génération 1957, et le modele atemge ARIANE de la direction du
budget, de calculer des ages moyens de liquidgigam génération. La prise en
compte, ou non, des départs pour invalidité ergrpar ailleurs une rupture de série.
8 Avant prise en compte de I'accord signé en octd®®5 réformant les retraites
complémentaires des salariés, mais celui-ci pduétee d’effet limité. Cet accord a
introduit des coefficients minorant ou majorant penairement la pensionminorant

si, ayant atteint I'age légal, I'assuré ne repg@ds d’au moins un an son départ a la
retraite au-dela de I'age permettant d’avoir dasittaux plein par la durée d'assurance,
majorant s'il le repousse d’au moins deux ans au-dela dee denite. Dans leur
évaluation de limpact de ce dispositif, les sezsiade 'AGIRC-ARRCO ont fait
I'hypothése qu'il ne modifierait les années de déaaa retraite que pour moins de 5 %
des assurés. Une telle hypothese méritera néandiéins vérifiée dans le temps.
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B - Des pensions plus élevées pour les fonctionnaires
de 'Etat, en raison d’un niveau de qualification sipérieur

1 - Des pensions moyennes pour les fonctionnaires detit
supérieures a celles des agents des fonctions pgbks
territoriale et hospitaliere

Le montant moyen des pensions de droit direct eSghéix anciens
fonctionnaires de I'Etat, 2 080 € en 2014, estema¢int plus élevé que
celui versé par la CNRACL (1335¢€). Ces différenade montant
reflétent des niveaux d’emploi et des durées deécas supérieurs a la
FPE en comparaison de la FPH et la FPT. Ainsi IlB EBmptait 21 %
d’emplois de catégorie C fin 2009 contre 76 % pgaufPT et 49 % dans
la FPH. La durée moyenne des carrieres atteignzstge 35 ans a la FPE
civile pour les agents liquidant leur pension ed2Qontre 27 ans a la
FPT et 31,3 ans a la FPH

Le pouvoir d'achat de la pension moyenne a augmeutéla
période 2000-2014 de 0,1 % a 0,6 % en moyenne Hanseon les
fonctions publiques. Cette progression s’explique pn « effet de
noria » : les nouvelles pensions sont plus élegéescelles des retraités
décédés dans I'année.

Tableau n° 17 :pension moyenne des fonctionnaires retraités en 201

FPE Total
civile FPT | FPH CNRACL
Montant moyen de I'ensemble 1887 1159 1327 1237
des pensions en €
Montant moyen des pensions 2080 1275 1397 1335
de droit direct en €
Montant moyen des pensions 939 609 636 617
de droit dérivé en €

Sources : SRE, CNRACL (PLF 2016, rapport sur lessioas de retraite de la fonction
publique)
Champ : ayants droit et ayants cause

8 Ces durées moyennes, inférieures a celle exigée gméficier du taux plein de
droit commun, peuvent s’expliquer par les posdéslide départ anticipé (en
particulier, pour les catégories actives et leepar de 3 enfants mais aussi par les
carrieres de certains agents qui ont pu accumusrddoits dans d’autres régimes.
C’est particulierement vrai a la CNRACL qui comptaittp de 74 % de poly-
pensionnés, selon I'échantillon inter-régimes 2008.
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En revanche, le pouvoir d’achat des nouvelles pessiiquidées
tend a diminuer entre deux générations prenantessaement leur
retraite, sauf a la FPH, en raison notamment dudgepoint d'indice
depuis 201¥. Si I'effet sur le niveau des rémunérations aestépartie
compensé par un accroissement des primes, telag'&te le cas pour le
niveau des pensions qui ne les prennent pas enteo@gtte baisse année
aprés année, en termes réels, des pensions noweetltiquidées tend a
atténuer « I'effet de noria ».

Les regles relatives a I'acquisition des droitgisaique certaines
différences structurelles, en particulier une enptus jeune dans la vie
professionnelle, permettent aux nouveaux retraigsscatégories actives
de percevoir des pensions d’un montant supérieumayenne, a celles
de leurs homologues sédentaires, a niveau hiégarelionné, malgré des
départs a la retraite plus précoces. Au sein dealggorie C, les
ressortissants des catégories actives touchenmtdgissetraites de pres de

20 % plus élevées que celles des sédentaires

2 - Des pensions en moyenne plus élevées dans le public
gue dans le privé

Afin de comparer les pensions moyennes verséesaagiens
fonctionnaires et aux anciens salariés du secteivé,ple champ
d’'analyse a été limité aux retraités mono-pensisntes poly-pensionnés
cumulant plusieurs retraites dont le total n'ess p@écessairement
représentatif du régime auquel ils ont principaletmeotisé. Enfin, les
comparaisons ont été faites sur la base des smileites de base et
complémentaires obligatoires, sans prendre en englles procurées le
cas échéant par les régimes supplémentaires &sstitlans certaines
entreprises dont I'apport peut étre significatie Béme, ne sont pas pris
en compte les revenus tirés des régimes de repraiteapitalisation de
type PERP et Préfon, alimentés de facon individusiir une base
facultative.

87 Ce phénoméne n’a toutefois pas d'effet les annéémnélation est nulle.
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Tableau n° 18 :pensions mensuelles moyennes de droit dirftt
des retraités mono-pensionnés d’un régime de base 2014 (en €)

Retraités
Ensemble| Hommes | Femmes| a carriere
compléte
Anciens fonctionnaires 2210| 2450 205 2 520
civils de I'Etat
Anciens fonctionnaires
affiliés & la CNRACL 1410 1730 135 1840
Anciens salariés affiliés 1180 1610 86( 1770
au régime général
Anciens non-salariés 700 970 480 76(
Dont professions 190 2 150 1270 2 450
libérales
Tous retraites mono- 1270 1 650 98 180D
pensionnes

Champ : tous retraités de droit direct mono-pensi&nd’un régime de base fin 2014, résidant
en France ou a I'étranger. Source : Rapport anndal COR, juin 2015. DREES, modeéle
Ancetre.

Les retraités de la fonction publique de I'Etatrstyeu des carriéres
complétes bénéficient d’'une pension plus élevéemegenne que les
retraités du secteur privé a l'exception des amciemembres des
professions libérales. Cet écart résulte pour eaie différences de
rémunérations d’activité antérieures. Ainsi, et raé&hncette comparaison
doit étre utilisée avec précaution, les fonctiorembénéficiaient en 2013
d'une rémunération nette mensuelle (2 469 €) sepéri & celle des
salariés du secteur privé (2 202 €), en raison diueau de qualification
plus élevé en moyenne. Les retraités des fonctiahBques territoriale et
hospitaliere bénéficient également, en moyennegetsions supérieures
a celles des anciens salariés du secteur privémpigs a la FPT malgré
des salaires nets mensuels moyens de montantseprachie inférieurs :
2242€alaFPH, 1848 € aFRT

Ces constats fondés sur I'étude du « stock » daitést ou d'une
génération relativement ancienne n'intégrent cegeingue partiellement les
effets de la réforme de 2003eefortiori ceux des réformes suivantes, qui ont
réduit certaines différences de traitement entreeges public et prive.

8 Hors majorations pour enfant ou tierce personne.
8 Rapport sur I'état de la fonction publique et Esnérations - PLF 2016.
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Les « coups de chapeau » indiciaires a I'approchaidiépart
en retraite

Dans son rapport de 2003, la Cour avait relevé cesains
ministéres pratiquaient une politique de promotidasdives de leurs
agents dans les 12 mois précédant leur cessatmtivité. Alors que ces
derniéres concernaient en moyenne 17 % des futetr®ités, elles
pouvaient bénéficier a un quart des futurs resaié® ministere de
I’économie et des finances, un tiers au ministé&¢idtérieur et prés de |
moitié au ministére des anciens combattants.

-

La DREES a comparé, en 2014, les indices utilieés [& calcul de
la pension des fonctionnaires a partir de I'échiantiinterrégimes (EIR
de 2008 avec les indices des derniéres annéesridgreassus du pan€
Etat de 'INSEE, qui permet de retracer leur évolut partir de I'age d¢
50 ans. Elle a fait ce rapprochement pour une segéleération, Ig
génération 1942 particulierement bien représentdes dEIR 2008. Les
données produites reposent donc sur des effeciifseprésentatifs de |
population globale. Cette étude montre que les ptimms se font moins
fréquentes a l'approche de la retraite, ce qui Eexpliquer par un
phénomene de plafonnement en fin de carriere, aunsb des grilleg
indiciaires.

\1%4

[}

Certaines pratiques de promotions tardives, dackelaiere année
d’activité, semblent cependant perdurer dans léfrdntes fonctiong
publiques et peuvent contribuer & majorer le niveayen de la pension
de retraite a la liquidation. Une analyse plus afiprdie montre que les
fonctionnaires aux indices les plus faibles, d'paet, au taux de prime I
plus élevé, d'autre part, font partie de ceux quii le plus fréquemment
changé d'indice dans leurs derniéres années diggtpeut-étre dans un
souci de compenser en partie des niveaux assezdsgectivement de
pension ou de taux remplacement

C - Des taux moyens de remplacement relativement
proches entre public et privé, mais des risques de
divergence a I'avenir

Les taux de remplacement permettent de porter ppedeiation
sur I'équité du systéme des retraites ainsi qud'ahijectif fixé par la loi
de 2014 de garantir un niveau de pensions en rappec les revenus
tirés précédemment de l'activité de chacun.
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Précautions méthodologiques

L'analyse des taux de remplacement repose largesuerdes taux
moyens ou des taux médians par génération de dometires. Elle ne ren
ainsi pas compte des écarts, parfois significaliféa moyenne ou a lp
médiane pour certains fonctionnaires, en fonctioa léur corps
d’appartenance et de leur niveau de rémunératiera ¢part des prime
dans celle-ci ou de l'appartenance a une catégactére (certaineg
bonifications pouvant, ou non, permettre de compere brieveté de la
carriere, par exemple). Outre qu'elle laisse deé cligs situations
particulieres ou extrémes, la comparaison des médiat des moyennes
ainsi que de leurs évolutions, doit étre considénés prudence dans |a
mesure ou, au-dela des modalités de calcul deaitestrpropres aux
régimes, ces valeurs peuvent également étre idaemnpar des effets de
structure (répartition homme/femme par exemple).

j=n

[

1 - De faibles écarts en matiere de taux de remplacentemédians
pour les générations recemment parties a la retragt

Pour la génération 1946, le taux de remplacemerdianéest
Iégérement plus élevé pour les salariés finisgamtdarriere dans le privé
qgue pour les fonctionnaires terminant leur activdens le public. Il
diminue généralement avec le niveau de rémunératiais de maniére
non linéaire dans la fonction publique.

Tableau n° 19 :taux de remplacement nets médians
pour la génération de 1946

Salariés a

Tous salariés .\ R
carriere complete

Finissant leur carriere dans 72.1 % 73.9 %
le secteur public

Finissant Ieu.r carriere dans 73.8 % 75.2 %
le secteur privé

Source : COR, Rapport annuel juin 2015, DREES, &t résultats n°926, juillet 2015, « Le
taux de remplacement du salaire par la retraiteidine au fil des générations ».

Champ : Retraités de droit direct nés en 1946,d&si en France, en emploi salarié aprés
49 ans, dont le régime d'affiliation principal dstrégime général, la fonction publique civile ou
un régime spécial.
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Au-dela de la proximité des valeurs médianes, diétde la
DREES montre que la dispersion du taux de remplaneest également
assez comparable pour les fonctionnaires et lesiéaldu secteur privé
(dans la génération 1946) : le premier quaftite taux de remplacement
se situe a 65,3 % pour les fonctionnaires et 66,804 les salariés du
privé, et les valeurs du troisieme quartile sospestivement de 81,6 %
et 84,1 %.

Si les distributions des taux de remplacement pdes
fonctionnaires et les salariés du secteur privégment des similitudes, il
n'est toutefois pas possible de référer cette pridgiaux seules regles de
calcul des pensions. En effet, les taux de rempilaoé sont sensibles a
des facteurs extérieurs a la réglementation desitest, comme les taux
de primes dans la fonction publique ou le taux méssance économique
dans le secteur privé. En outre, la valeur moyennmédiane du taux de
remplacement d’'un régime est corrélée a la conipngite sa population
d'assurés (répartition hommes/femmes, distributies niveaux de
rémunération, etc.).

L'évolution du taux de remplacement selon les ggtiwns se
caractérise, dans le public et le privé, par umeldace commune a la
baisse. Comme le montre le graphique n° 9 pous#émriés a carriére
compléte des générations nées en 1936 et en 1894écul se révele plus
net dans le cas des salariés du secteur publi¢3: points contre - 3,4
points dans le secteur privé

% La valeur du premier quartile est telle que, digehantillon étudié, un quart des
taux de remplacement lui sont inférieurs et doaistquarts lui sont supérieurs. Pour
le troisieme quartile, les proportions sont inversetrois quarts des taux de
remplacement lui sont inférieurs et un quart sugs.

%1 . 9,5 points pour les anciens salariés masculinsetteur public, contre les -
4,5 points pour leurs homologues du secteur paté 5,8 points pour les anciennes
salariées du secteur public, contre - 2,2 points dasecteur privé.
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Graphique n° 9 :taux de remplacement net médian aprés une
carriere compléte

Champ : retraités de droit direct a carriere conmtpléet en emploi salarié a 49 ans, dont le
régime d’affiliation principal est, d’'une part, leégime général, d’autre part, la fonction
publigue ou les régimes spéciaux, résidant en Feanc

Source : rapport annuel du COR, juin 2016. EtudeEBR & partir de 'EIR 2012 (pensions) et
des panels Etat et DADS de I'INSEE (revenus d'&étan fin de carriére)

Les nouveaux retraités du secteur privé de cesragios ont
éprouvé leffet de la baisse du rendement du paias régimes
complémentaires et celui des réformes des retraies base,
principalement celle de 1993, et de la modificatide la régle
d’'indexation qui remonte a 1987. De leur c6té,dgents de la fonction
publigue des mémes générations ont commencé aaftetés par les
réformes de leurs régimes de ret&itmais ont surtout subi l'incidence
de 'augmentation de la part des primes dans Emunération depuis les
années 1980. Ce dernier élément illustre, & enchirdluence de
paramétres étrangers a la réglementation des régime

%2 La génération 1944 a été la premiére concernéelgarausse de la durée
d’'assurance, celle de 1946 par la mise en ceuvia décote, ces deux évolutions
résultant de la loi de 2003.
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2 - Des taux de remplacement relativement proches selds
niveau de qualification, sous la réserve majeure da diversité
des taux de prime

Le tableau n° 20 compare les taux de remplacemetg a
différents ages pour certains cas-types du COR5 Baypothése que les
intéressés peuvent partir au taux plein, sans déaosurcote, a I'age
d'ouverture des droits, soit 61 ans et deux moiar da génération
retenue, celle née en 1953.

A niveau de salaire identique, le cadre du segigué et le cadre
A+ de la fonction publique a fort taux de prime a@nt un taux de
remplacement comparable : a 'avantage du secteudr pour un départ a
'age d'ouverture des droits, a I'avantage du secfublic en cas de
prolongation d’activité. En revanche, le cadre Aadle taux de prime
(cas-type n° 6) bénéficierait d'un taux de remphaeet élevé, comme le
non-cadre du privé, mais sur la base d’'une rémtinéraettement plus
faible que les A+ et les cadres du secteur privér Res deux cadres de la
fonction publique, la part des primes dans la ré&mation explique les
écarts de taux de remplacement de 22,5 points é#ende départ a
I'ouverture des droits) a 30 points (en cas de gmgétion d'activité
pendant 5 ans).

La comparaison des taux de remplacement de caddgoroins
gualifiées (cas-type n° 5, B sédentaire, et cae typ 2, non-cadre du
privé) fait apparaitre un avantage au bénéficeatlarié du secteur privé
(moins bien rémunéré), qui se réduit néanmoinsasnde prolongation
d’activité.
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Tableau n° 20 :taux de remplacement nets pour certains cas types
du COR (génération 1954)

Rémunération Départ Départ
brute de fin de a6l ans a 66 ans
carriere et 7 mois et 7 mois
Castypen®1:cadredy . qypy 55,7 % 63,09
secteur privé
Castypen®7:A+a 2,7 SMPT (dont o 0
fort taux de prime 34 % de primes) 53.4 % 67.5%
Castypen®°6:Aa 1,5 SMPT (dont 003 0
faible taux de prime 9 % de primes) 75,7 % 9.1 %
Castypen®2:non- | g gupy 75,4 % 87,9%
cadre du secteur privé
Castypen°5:B 1,1 SMPT (dont o o
sédentaire 18 % de primes) 68,0% 87.2%

Champ : Pensions de base et complémentaires (yreoRAFP)
Sources : DREES, modéle CALIPER, rapport annu€@R — juin 2016

3 - Une convergence globale qui pourrait étre remise etause

Dans un contexte global de baisse, les taux de laeement
moyens assurés par les régimes de la fonctionquebtt du secteur privé
se sont rapprochés au cours des dernieres annége &volution
moyenne globale, qui masque cependant des disparnittte catégories
professionnelles qui peuvent étre importantes dn des fonctions
publiqgues comme par rapport aux salariés du segtéwg, va dans le
sens des objectifs d'un « traitement équitable dbwate « solidarité entre
génération » fixés au systeme de retraites pdiclar.. 111-2-1 du code
de la sécurité sociale, introduit par la loi duj@ivier 2014.

Pourtant, les projections a un horizon de long ¢éen@m permettent
pas de s’assurer que cette convergence soit dutablapport annuel du
COR de juin 2016 présente I'évolution projetée alixtde remplacement
net jusqu’a la génération de 1990 pour le cas-type salarié non-cadre
a carriere compléte partant a la retraite au taex pans décote ni
surcoté* ainsi que pour un salarié du secteur privé rénéuagrSMIC sur
'ensemble de sa carriére.

% Ce cas type né en 1953 peut partir en retraiteipéé (pour carriére longue) & 60
ans a taux plein, sans décote ni surcote, aveauxde remplacement de 75 %.

% Ce dernier diminuerait de 80 % pour la génératiéa an 1940, & un taux situé
entre 70 % et 61 % selon le scénario économiquelp@énération de 1990.
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Graphique n° 10 : évolution du taux de remplacement net
a la liquidation pour un salarié non cadre a carriée compléte
(hors coefficient de solidarité a 'TARRCO)

Graphique n° 11 : évolution du taux de remplacement
net a la liquidation pour un salarié a carriére conpléte rémunérée
au SMIC (hors coefficient de solidarité a ’TARRCO)

Source : rapports du COR juin 2016

Dans les deux cas types considérés, les projeatiatisées par le
COR font apparaitre une baisse du taux de rempkmenet pour les
salariés du secteur privé, moins forte en cas éaass® économique
dégradé caractérisé par une faible progressioma geolductivité et donc
du salaire moyen d’activité (baisse de 3 pointsrpousalarié non cadre
et 6 points pour un salarié au SMIC entre les gdindrs 1950 et 1990
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pour le scénario 1 %), plus élevée en cas de doééemnomique plus
favorable (baisse de 11 points pour le scénariddl,,par exemple).

Dans son rapport de juin 2016, le COR n'a pas ptésée
projections similaires concernant les fonctionrgirtaute de données
suffisantes pour élaborer des scénarios relatfséaolutions futures des
rémunérations dans la fonction publique, notamneemicernant la part
des primes dans les rémunérations qui constityeineipal déterminant
des taux de remplacement des fonctionnaires. Ilrévup toutefois
d’'estimer I'évolution de ce taux de remplacementsddes cas-types de
fonctionnaires, en retenant plusieurs hypothésesrnatives, dans le
cadre de ses projections 2017 {ofra).

Des travaux antérieufssur cas-types ont été réalisés sur la base
du scénario macro-économique (alors appelé B) sporedant a une
croissance de la productivité apparente du tragailonc des salaires et
des traitements de la fonction publique, de 1%% & sous I'hypothése de
taux de primes et de traitements indiciaires nedatient a la rémunération
moyenne par téte de I'année constants et égauxaldar observée pour
la génération née en 1950. De méme, par manquenieées fiables
guant aux ages de début de carriere, de maniéreectionnelle les
intéressés étaient supposés pouvoir liquider unsige au taux plein a
I'age d’ouverture des droits sauf dans le cas-tippolicier”.

A cette exception prés, ces projections faisaig@uagaitre une
stabilisation des taux de remplacement pour lestypes du secteur
public, autour de 70 % pour l'agent de catégoriedB,77 % pour le
fonctionnaire de catégorie A a faible taux de prietede 55 % pour le
fonctionnaire de catégorie A+ a fort taux de prime.

A linverse, les cas-types du secteur privé a eéearicontinue
voyaient leur taux de remplacement reculer de 768 % pour le non-
cadre de la génération 1950 et de 56 % a 51 % lpocadre, en raison
des régles d'indexation des salaires portées ampies et de la baisse du

% « Projections de taux de remplacement pour leérgénns 1950 & 1990 sur la base
de cas types », document n°4 de la séance plé&hie@OR du 26 février 2013. Cette
étude, réalisée en 2013, ne prend donc pas en edangiforme de 2014.

% Et & un taux de chémage d'équilibre de 4,5%, roaislernier n'influe pas sur le
taux de remplacement projeté pour des cas-typéendgonnaires.

% Ne pouvant atteindre le taux plein dés I'age de 08052 ans malgré les
bonifications de durée, la projection réalisée maitepour celui-ci le méme age de
début de carriere que pour les autres fonctionslaltembiné avec le principe d’'un
départ a I'age légal, ce choix méthodologique aduisait par une baisse importante
de son taux de remplacement en projection (de 2553 %, entre les générations de
1950 et de 1970).
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rendement des régimes complémentaires. Ces pojectiont été
réalisées avant les deux derniers accords de 343 & octobre 2015
dans les régimes complémentaires. Leur prise empteodevrait accroitre
la tendance a la baisse du taux de remplacemfertontrario une
hypothése de croissance de la productivité duitréatadonc des salaires)
moins favorable que 1,5 % contribuerait a limiterrécul du taux de
remplacement, compte tenu principalement du modiedeikation des
salaires portés aux comptes.

Une autre approche pour illustrer les risques derdence de taux
de remplacement entre les régimes de retraite geblprivé consiste a
simuler I'application des regles de liquidation gskcteur privé a des cas-
type de fonctionnaires et a les comparer a ce quaell’application des
regles de la fonction publique. Les simulations liséas
(cf. graphique n° 12), qui n’integrent pas lincidendes ajustements
apportés aux régimes complémentaires par I'accoratiomal
interprofessionnel d'octobre 2015, qui ont encotecdles régles de
liquidation des pensions versées par 'ARRCO eGIRC, montrent que
I'application des regles du secteur privé condugaine détérioration de
leur taux de remplacement a partir des génératiéas dans la deuxieme
moitié des années 50. Au contraire, I'applicaties cegles de la fonction
publique conduirait a un maintien voire a une pesgion du taux de
remplacement.

Toutes choses égales par ailleurs, le calcul deraion sur la base
du traitement indiciaire des 6 derniers mois coraiua une stabilisation
du taux de remplacement dans le cas des foncti@snhailors que la regle
des 25 meilleures années entrainerait une baissecedui des salariés du
secteur privé (dans les scénarios macro-économigusagés), baisse
qui pourrait étre amplifiée par les réformes réeentles régimes
complémentaires.
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Graphique n° 12 :taux de remplacement net a la liquidation pour
différents cas types de fonctionnaires d’Etat a taxide primes
constants®

Source : COR, Séance d'avril 2014, « Carrieres sales et retraites dans le secteurs privé et
public », document n°9.

Ces simulations sont cependant étroitement déptaslade
certaines des hypothéses qui les sous-tendentff&n @n scénario de
croissance moins optimiste diminuerait la baisstcipée du taux de
remplacement des salariés du secteur privé. Syjuétrient, une
augmentation de la part des primes dans la rémio@rades
fonctionnaires, comme au cours des derniéres anreasttrait en cause
I'hypothése de stabilisation future du taux de ratgment dans leur cas,
ce dernier continuant alors de reculer. De fatigimentation des primes
a constitué le moyen, pour les employeurs pubtiesmettre en ceuvre
des revalorisations salariales différenciées, sayggaver les charges de
pension. Le choix pourrait étre fait par eux derpoivre cette stratégie,
dans le souci de maitriser le poids des retradest I'alourdissement
représente une part importante de I'accroissemestidpenses de I'Etat.

% Ancien scénario « B » du COR (proche du nouveauasiter 1,5 % »), hypothése
de rendements constants en projection a 'AGIRC-ARRCO.
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Le protocole d'accord relatif aux parcours professels, aux
carrieres et aux rémunérations de juillet 2015 teegendant a un
rééquilibrage des rémunérations au profit desetragnts indiciaires,
passant par la transformation de primes en poirisdide (en
compensant également le surcroit de cotisatiorialescsupporté par les
agents du fait de cette transformation) et une amgation des
traitements indiciaires des agents qui ne bénéfigjge de peu de primes.
Selon la DGAFP, les effets de ce protocole demaigetr modestes : la
transformation de primes en points d’indice étamitée a 9 points, il
aboutirait seulement a une baisse de la part demeprdans la
rémunération de 0,6 % (« A+ ») a 1 % (« A enseigngnselon le cas-
type suivi par le COR. Néanmoins, ce protocole se traduisant par une
élévation des indices de fin de carriere, il corejutompte tenu du calcul
de la pension sur l'indice des 6 derniers moisn@ majoration de ces
derniéres a due concurrence.

L'extréme sensibilité du taux de remplacement &ofétion des
primes suppose ainsi de pouvoir diversifier lesjgmtions. Le COR a
décidé en ce sens, a partir de I'exercice de piojede 2017, d’examiner
deux hypothéses : une stabilisation de la parpde®s et la poursuite de
la hausse de cette derniére, estimée par extrapol# la tendance qui a
été observée entre les générations 1936 a 195&arben d’'une
hypothése d’'une baisse de la part des primes densémunérations

pourrait utilement compléter ces scénarios.

La convergence constatée aujourd’hui entre les talex
remplacement moyens assurés par les régimes aiteate la fonction
publique et ceux du secteur privé, qui recouvrenmaans d’'importantes
disparités entre catégories professionnelles aun skis fonctions
publiqgues elles-mémes et par rapport aux salariéssetteur prive,
apparait conforme aux objectifs d'équité et dedswité fixés au systéeme
de retraites par la loi du 20 janvier 2014, maig @st fragile. Elle
pourrait en effet étre remise en cause a l'avecimpte tenu des
différences de régles retenues pour le calcul deelssion de retraite.
Cette divergence serait d’autant plus prononcédejteix de croissance

9 « Evolutipn des rémunérations indiciaires et nutigiaires dans la fonction
publique d’Etat au fil des générations », DGAFMtdbution a la séance du COR de
mai 2016 sur la retraite dans la fonction publigtes autres régimes spéciaux.
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des salaires, c’est-a-dire par hypothése la prodidcpar tété” serait
dynamique. En particulier, si les salaires progriesg au cours des
prochaines décennies de maniére comparable démsck#on publique et
le secteur privé et si le taux de primes cessatigihenter dans la
rémunération des fonctionnaires, maintenir des tdexremplacement
moyens a des niveaux proches entre salariés dé ptionctionnaires
rendrait nécessaire de réexaminer les régles dalais pensions de la
fonction publique.

CONCLUSION

Les régimes de retraite de la fonction publiquetvammtinuer a
représenter une charge lourde pour les financedigués sous I'effet de
leur dégradation démographique mais aussi des agmdt spécifiques
dont bénéficient certaines catégories de fonctiinesa Si les projections
financiéres réalisées par le COR permettent d'eagés un retour a
I'équilibre du régime des fonctionnaires de I'Etatest au prix du
maintien d’un taux de contribution particulieremeiévé qui pése sur les
dépenses de I'Etat. Pour sa part la CNRACL devraéirativement
relever ses taux de cotisations, a regles inchasg@eur rester a
I'équilibre méme sous des hypothéses de croisstawables. Enfin,
méme si leur poids dans le PIB pourrait se rédules, dépenses de
pensions continueront de s’accroitre fortement @ €onstant, passant
de 68 Md€ aujourd’hui a 108 Md€ voire 115 Md€ e6@0

Alors que les réformes engagées depuis 1993 oatavidarifier
les modalités de financement des régimes de retrdil secteur privé en
assurant le financement des avantages non confgbytminimum
vieillesse, minimum contributif, majorations de giens pour enfants et
cotisations retraite des demandeurs d’emploi) gabiais de transferts
en provenance du Fonds de solidarité vieillessgeelta CNAF, une telle
clarification n'a pas été réalisée s'agissant deégjimes de la fonction
publigue. Cette situation nuit au pilotage finamaile ces régimes et a la
maitrise du co(t de ces avantages non contributifs.

L'age effectif du départ a la retraite des fonchaires a
significativement reculé au cours des derniereséasnet continuera de
le faire sous l'effet de I'allongement de la dutBassurance exigée pour
bénéficier du taux plein et du recul de l'dge de riraite. Il est
désormais trés proche entre les salariés du sectguvé et les

100 o5 différents scénarios macro-économiques repadses sur une stabilisation de
la part de la rémunération du travail dans la vakgoutée et du nombre moyen
d’heures travaillées par actif occupé.
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fonctionnaires sédentaires. En revanche, il regtaugoup plus précoce,
de quatre années en moyenne, pour les agents ntleles catégories
actives. Cette situation peut poser un probléemeuwté des lors qu'elle
concerne des métiers présents dans la fonctioniquélcomme dans le
secteur privé, comme tel est le cas des aides-aoigs.

L'alignement de plusieurs régles des régimes defolaction
publique sur celles des régimes du secteur prifécdité une certaine
convergence des taux moyens de remplacement de®mementre les
retraités de la fonction publique et ceux du secprivé. La persistance
de dispositions spécifiques aux régimes de retraiée la fonction
publique, notamment le calcul du montant de la jmende retraite sur la
base du traitement indiciaire des 6 derniers moia,pas contrarié cette
évolution. De fait, des regles différentes n’inénispas obligatoirement
des inégalités de retraite, de méme, au demeurgué, des regles
similaires appliquées a des populations différenmtesgarantissent pas
nécessairement I'équité.

Cette convergence des taux moyens de remplaceegepedsions
entre les retraités de la fonction publique et celuxsecteur privé s’est
effectuée dans un mouvement commun de baissepmaisles raisons
propres a chaque régime: la hausse de la part piéimes dans la
fonction publique, le mode d'indexation des sakipertés aux comptes

dans le privé.

Cette convergence reste cependant partielle car ébests trés
significatifs demeurent pour certaines catégorigsfgssionnelles, au
sein méme des fonctions publiques comme par rappasécteur privé.

Elle est également fragile et pourrait n'étre quemporaire. En
effet, les prévisions du COR pour les régimes ttaite du secteur privé
font toutes apparaitre une dégradation a termealixtde remplacement
du fait du calcul de la pension sur la base desrgilleures années pour
le régime général et de la totalité de la carriésalariale pour les
retraites complémentaires. Cette dégradation serdidutant plus
marquée que la croissance de I'économie, et dorscsadaires, serait
élevée. Le calcul des pensions publiques sur l& lolasseul traitement
indiciaire des 6 derniers mois, toutes choses é&gaghar ailleurs
(notamment a taux de primes constant), pourrait spréer les
fonctionnaires d'une telle dégradation et ainsi quomettre la
convergence actuelle des taux de remplacemers, lsalisse de la part
des primes dans leur rémunération s'interrompaitsbnversait.
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Ces tendances, qui devraient faire I'objet d’analysbeaucoup
plus completes a partir d’hypotheses plus diversfirelatives a la part
des primes dans les rémunérations des fonctionmaimourraient
remettre en cause I'objectif d’équité des régimesedraite fixé par la loi
garantissant l'avenir et la justice du systeme detraites. Elles
pourraient ainsi rendre nécessaires de nouvellegluéions pour les
régimes de retraite de la fonction publique.







Chapitre Il

Des évolutions a poursuivre

La loi du 20 janvier 2014 garantissant I'avenirlatjustice du
systéeme de retraites lui a fixé comme objectifsdatenabilité financiére,
la solidarité intergénérationnelle, le niveau de dés retraités et I'équité
entre assureés.

Or trois difficultés menacent les régimes de radrde la fonction
publique :

- leur soutenabilité financiére souléve plusieurserimgations :a
Iégislation inchangédes recettes ne permettraient pas de financer, a
l'avenir, l'intégralité des dépenses de la CNRAQIndla situation
financiere aujourd’hui précaire va se dégraderfodnt ; s’agissant
du régime des pensions de I'Etat, I'équilibre aglaerme n’est
assuré qu'au prix du maintien d’un niveau de cbation élevé de
I'Etat qui pése sur le déficit budgétaire et n)gas compatible avec
une maitrise durable des finances publiques ;

- I'équité entre assurés n'est pas garantie parégles de calcul des
pensions de retraite des fonctionnaires : les thenremplacement
sont ainsi fortement dépendants de la part desepridans les
rémunérations, et plus largement, de la politiqatarale de la
fonction publique, induisant de fortes différencesntre
fonctionnaires ; de méme, des risques de diverggeo®urent dans
I'évolution des ages de départ effectif a la régrdies fonctionnaires
et des salariés du secteur privé du fait des pbsside départs
anticipé dont bénéficient les agents relevant dé&gories actives ;

- les écarts persistants entre certaines des régiplicables aux
fonctionnaires et aux salariés du secteur privéamment pour le
calcul des pensions, méme s'ils n‘'ont pas empéahéatvenir
aujourd’hui, en moyenne, a des situations compeasalbeuvent
provoquer des évolutions divergentes a I'avenir.sfitplus, selon le
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Comité de suivi des retrait85 dans son troisiéme avis du 11 juillet
2016, «/limpossibilité de comparer les regles desctions
publiques avec celles des salariés du privé, qsigmifie pas que
'un ou l'autre des régimes serait plus avantageour ses affiliés,
nuit au sentiment de juste partage des effortss&@ourtant sous-
tendre I'esprit des régimes de retraite par rémmtis

De maniere a éclairer les pistes d’évolution emdsdles pour
prévenir ces risques, la Cour a examiné, dansemipr temps, différents
scénarios de réformes structurelles des régimes radmite des
fonctionnaires, qui supposeraient des choix polégyde grande ampleur,
en analysant leurs avantages et inconvénientsiefdesabilité technique
() ; elle s’est attaché ensuite a identifier kegdrs possibles d’évolutions
paramétrigues des régles de calcul des pensions larcadre de
I'organisation actuelle des régimes de retraitefdestionnaires (1) ; elle
a enfin examiné les modalités de pilotage et danfiement de ces
derniers et formulé des recommandations pour ledreeplus efficaces

).

| - Des scénarios de réforme structurelle des
régimes de retraite des fonctionnaires

Les deux premiers scénarios examinés par la Cotradeiraient
par la suppression immédiate ou a terme des régdeeretraite des
fonctionnaires en rattachant ces derniers aux Egide droit commun
des salariés (A). Deux autres scénarios, qui negingnt des régimes
spéciaux de retraite des fonctionnaires, sont éuaile analysés :
I'adossement financier sur les régimes du sectewt pt la création d’'un
régime unique de retraite des fonctionnaires (B).

101 Créé par la loi du 20 janvier 2014, le Comité devisdés retraites rend un avis
annuel et public sur le respect des objectifs fixéssysteme des retraites, analysant
notamment la situation comparée des hommes eedesds au regard de I'assurance
vieillesse ainsi que I'évolution du pouvoir d’achks retraités.

102 comité de suivi des retraites. Troisiéme avis,ulllef 2016.
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A - Les scénarios de suppression des régimes de reteait
des fonctionnaires

Une premiére voie de réforme pourrait consistepdifier les reégles
d’affiliation des fonctionnaires aux régimes deraié¢ en rattachant ces
derniers aux régimes de droit commun des saladés. telle réforme
pourrait concerner soit tous les fonctionnaireaeivité (1), soit les seuls
nouveaux entrants dans la fonction publique (2).

1 - Le scénario d’'une affiliation des fonctionnaires emctivité aux
régimes de retraite du secteur privé

Dans un tel scénario, qui ne saurait concernerdeaités de la
fonction publique dont la pension a déja été ligeidles fonctionnaires
en activité ne seraient plus affiliés au régimeateaite de I'Etat ou a la
CNRACL, mais releveraient, pour la totalité de learriére, des régimes
de droit commun des salariés du secteur privé.d pensions de retraite
seraient dés lors liquidées et les cotisationséesrpar les employeurs et
les fonctionnaires selon les regles des régimescd&l : branche
vieillesse du régime général pour leur retraitebdse, régimes AGIRC-
ARRCO pour leurs retraites complémentaires.

Une telle réforme doit étre analysée au regardedecffets sur le
niveau des pensions et des taux de remplacemerst aasi de son
impact sur les finances publiques et de sa faisakéichnique.

a) Les effets sur le niveau de la pension

A la demande du COR, la DREES a mené une simulafionde
mesurer les conséquences de I'application dességiesecteur privé sur
le niveau des pensions des fonctionndifepour les générations nées en
1954, 1958 et 1962.

Les écarts de niveau moyen des pensions selonlegu’sbnt
liquidées avec les régles des régimes de la fonptiblique ou du secteur
privé s'avereraient relativement limités et non vogues selon les
générations. Pour la génération née en 1954, ta plabale de 3,6 % en
cas d'application des regles du secteur privé fitgxg en partie par le fait
gu’une liquidation a taux plein n'est plus assupéair 'ensemble des
fonctionnaires, compte tenu du décalage existant pax entre les ages

103 Note DREES n° 14-22, simulation des régles CNAV-AGIRRRCO sur les
carrieres de fonctionnaires, COR séance plénierg0davril 2014 sur « les carriéres
salariales et retraites dans les secteurs pripatgic ».
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d'annulation de la décote selon les regles du putlicelles du privé. Par
ailleurs, certains retraités ne seraient, de a¢ehis éligibles aux minima
de pensiolf*. En revanche les conséquences seraient en mopesitiges
pour la génération née en 1958 et neutres powr wéd en 1962.

Tableau n° 21 :écarts de pensions mensuelles moyennes liés
a I'application des régles du privé selon les gérations
de fonctionnaires

Génération Génération Génération
1954 1958 1962
Ensemble -3,6% +2,4% -0,2%
Sédentaires -0,9% + 3,8 % +0,7%
Actifs -14.8 % -1,7% -3,6%
Non-cadres -59% + 1 % -2,4%9
Cadres +1% + 4,9 % +35%

Champ : personnes ayant validé au moins un trimestia fonction publique (hors militaires et
retraités avant 54 ans).
Sources : échantillon inter-régimes des cotisafB9 Trajectoire, CALIPER, DREES

Si I'application des régles du secteur privé sgphitét favorable
aux agents sédentaires (a l'exception d'une légaeete pour la
génération née en 1954), elle serait systématiquiedéfavorable, mais
dans des proportions différentes selon les géoné@sti pour les
fonctionnaires des catégories actives. Par ailldessnon-cadres seraient
légérement désavantagés en pareille hypothése grapataison aux
fonctionnaires cadres, toujours gagnants.

La modestie de ces écarts moyens est a mettrdagiomeavec la
montée en charge des réformes et la convergenglisieurs parametres
des régimes de la fonction publique avec ceux dese privé. Elle
résulte aussi des gains auxquels conduirait I'apfiin des régles du
secteur privé pour certains fonctionnaires, du fdlitn calcul des
trimestres validés en fonction des rémunérationsoatplus des quotités
de travail et d'une majoration de durée d'assurgmmer enfants plus
généreuse. Ainsi, les femmes gagneraient en moyérig trimestres
validés selon les générations, et les hommes,.2 a 3

194 pour la génération 1954, 'age d’annulation dddaote dans la fonction publique
est de 65 ans et 4 mois ou 65 ans et 7 mois suivdmtir de naissance, alors qu'il est
de 66 ans et 7 mois dans le secteur privé. L'agidic des regles du privé aux
fonctionnaires étant réalisée sans modifier I'agelal retraite, elle se traduit pour
certains d’entre eux par le calcul des pensionpradi¢ avec une décote, alors méme
gu'ils bénéficient d’une pension publique sans ti&co
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En revanche, ces écarts pourraient revétir unedgrampleur pour
certains fonctionnaires ou catégories de fonctiseaaomme le montre
le graphique ci-aprés. Ainsi, 10 % perdraient pliess 28 % de leur
pension, en particulier parmi les fonctionnaires datégories actives
(79 % d’entre eux subissant une perte au sein dgéferation née en
1954) et 10 % bénéficieraient d’une hausse supérie@5 %.

Graphique n° 13 : proportion des fonctionnaires gagnants et
perdants en cas d’application des régles du secteprivé au sein de la
génération née en 1958

Champ : personnes ayant validé au moins un trireestia fonction publique (hors militaires et
retraités avant 54 ans).

Sources : échantillon inter-régimes des cotisafB9 Trajectoire, CALIPER, DREES

De facon prévisible, I'adoption des regles de liigtion en vigueur
dans le secteur privé serait d’autant plus avaotggeou d’autant moins
défavorable, que les intéressés bénéficient de tanprimes élevés
puisque le salaire annuel moyen pris pour référartegre I'ensemble de
la rémunération. Ainsi pour les hommes de la géinéraée en 1958, les
10 % de bénéficiaires des taux de primes les phpoitants (45 % et
plus) connaitraient une augmentation de leur panmsigyenne de 21,5 %,
tandis que le décile de ceux pour lesquels cedatile plus faible (moins
de 9 %) subirait une perte de 9,6 %.
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Ces résultats doivent toutefois étre considérés awe certaine
prudence. Les simulations sur échantillon réaliséeposent sur
I'hypothése que les fonctionnaires qui liquidenirteretraites auraient eu
la méme carriére salariale dans le secteur privéied ne garantit que
cette hypothése soit réaliste. En effet, des redediquidation de la
retraite plus avantageuses peuvent étre la comtipgzour certains corps
de fonctionnaires, de trajectoires salariales méaerables et reposer
sur un partage différent entre le salaire direcleesalaire différé que
constitue la pension. L'application de régles ndiege éventuellement
moins favorables, pour la liquidation des pensides fonctionnaires
pourrait ainsi remettre en cause I'équilibre erdedaire d’activité et
pensions de retraite, a la base du contrat imglait moment de I'entrée
dans la fonction publique.

b) Les effets sur les taux de remplacement

Le secrétariat général du COR a simulé I'applicates regles des
régimes du secteur privé (CNAV-AGIRC-ARRCO) sur dmsrieres-
types de fonctionnaires de I'Etat afin de mesureplact sur les taux de
remplacement®. Les simulations ont été faites pour un agent rséite
de catégorie B bénéficiant en fin de carriére daux de prime de 25 a
30 %, un agent sédentaire de catégorie A a fadle tle prime (un
enseignant), de l'ordre de 10 %, et un cadre Aau tle prime élevé en
fin de carriére, d’environ 50 %.

Parmi les hypotheses retenues, les &ges de débatrifre ont été
fixés de fagon a ce que la durée de carriére & kBguverture des droits
corresponde exactement a la durée requise pour @wii au taux plein
dans le régime d’origine (SRE ou CNRACL), et lasxtale primes sont
réputés constants d’'une génération a l'autre algeeé.

Ces simulations font apparaitre que I'applicatias dégles du
secteur privé améliorerait le taux de remplacenta# fonctionnaires
relevant du cas-type de catégorie B. Elle dégridersdui de ceux
relevant du cas-type A+ mais de maniére moins anbsetle que celui du
cas-type enseignants. En effet, pour le cadre Afyrise en compte de

195 | es calculs ayant été effectués par la DREES de'dii modéle CALIPER qui ne
prend pas en compte les spécificités des catégastages et insalubres pouvant partir
a la retraite avant 57 ans, la simulation n'a pagtpe réalisée sur le cas-type n° 8 du
COR (policier). Le champ est donc restreint aux caiégs sédentaires pour
lesquelles il n'existe plus de différence avec lwé quant a I'dge d’'ouverture des
droits et a la durée de cotisation pour les géimfrmetudiées.
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'ensemble de la rémunération, y compris les prinpesmet a peu prés
de compenser la perte liée au calcul de la retgaitda base du salaire
moyen calculé sur 25 ans pour la CNAV et sur t@assdalaires de la
carriere a 'AGIRC-ARRCO plutdét que sur le traitemede fin de
carriere.

Tableau n° 22 :taux de remplacement net a la liquidation, a salags
nets identiques a tous ages, pour des cas-typesfoiectionnaires
selon le type de regles appliquées

Reégles de la fonction | Regles CNAV-AGIRC-
publique ARRCO™®
Catégorie B 68 % 73 %
Enseignant 76 % 66 %
Cadre A+ 53 % 50 %

Source : COR, séance d’avril 2014 (et résultatsialisés par la DREES)
Cas types de la génération de 1960 sans décoteaote

En revanche, le professeur des écoles, dont tertrant augmente
assez régulierement jusqu’a la fin de son parcptowfessionnel, serait
pénalisé par la regle des 25 années sans prdfiteficativement de la
prise en compte des primes, faibles dans son oas. mesures de
revalorisation de la carriere des personnels enaptg, annoncées en
2016 dans le cadre de la mise en ceuvre du protoc®larcours
professionnels, carriéres et rémunérations », qut ge traduire par de
meilleures rémunérations en début de carrierej gires tout au long de
celle-ci mais seulement pour une partie minoritaies intéressés (aprés
évaluation), pourraient néanmoins conduire a nuaceprojections.

c) Les conséquences pour les finances publiques

L’affiliation des fonctionnaires en activité auxgighes de retraite
du secteur privé entrainerait une baisse immédidde taux de
contributions & la charge de I'Etat et des employeerritoriaux et
hospitaliers. En effet, ils verraient leurs taux amtributions ramenés

108 Avec application des taux de cotisation AGIRC-ARRCGyens.
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aux taux des régimes de droit commun : 16,15 % kopsafond de la

sécurité sociale, 14,27 % pour un cadre ou 13,4®&b un non-cadre sur
la partie du salaire excédant ce dernier (valeQibR Ces taux sont tres
inférieurs a ceux qui s’appliquent actuellemeri€3at (74,28 %) ou a la

CNRACL (30,50 %), méme calculés sur une assietts plroite (hors

primes). Les agents verraient pour leur part lauxtde cotisation

(9,54 % actuellement) trés légerement augmenter,051% sous le

plafond de la sécurité sociale, 8,83 % pour uneadr 9,00 % pour un
non-cadre sur la partie du salaire excédant lopthfDans les deux cas,
les taux s’appliqueraient & l'intégralité des régmations®” et non pas

aux seuls traitements, soit a une assiette augmehidaux de primes,
c'est-a-dire de 25 % en moyenne pour I'Etat et@&t3en moyenne pour
la CNRACL.

Par rapport a leurs montants actuels, les cotisatiatales (salarié
et employeur) relatives aux fonctionnaires civits ltEtat passeraient de
43 Md€ actuellement a environ 17 Md€, et celleslale€NRACL de
19 Md€ & de lordre de 17 MH&E soit une moindre dépense de
cotisations de 28 Md€ par an pour 'ensemble deg dégimes.

L'importance de I'écart, notamment pour I'Etat (gul'obligation
d’équilibrer le CASPension¥ peut trouver plusieurs explications : la
démographie dégradée du régime (davantage de téetrajue de
cotisants), les possibilités de départ anticipésdarionction publique, un
champ des dépenses plus large que dans le sedtgu(majorations de
pensions pour enfants, I'équivalent du minimum dbatif, les
validations gratuites de trimestres pour les pé&sodle maladie-
maternité, mais également les dépenses d'invalidité

L’économie de cotisations patronales pour les fonagires en
activité serait toutefois plus gqu’annulée dans wenper temps par la
nécessité pour I'Etat, comme pour les employetfitéafa la CNRACL,
de financer les pensions des fonctionnaires régraitont la situation

197 Faute d'information détaillée sur la part des réémations inférieures au plafond
de la sécurité sociale, le taux sous plafond a a&gpliqué a la totalité des
rémunérations (cela majore le montant total desatiins puisque les taux au-dessus
du plafond sont un peu plus faibles).

108 | '&cart est assez faible s’agissant de la CNRACIsqu# la baisse du taux de
cotisation est compensée aux deux tiers par I'Slsegent de I'assiette.
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n'aura pas été modifiée par la réforme, soit 58 Mudl faudrait ainsi
attendre 17 ans pour que la charge globale desiopsnsdes
fonctionnaires retraités sous le régime actuel ifenv24 Md€ a cette
date, sous I'hypothése simplificatrice que la madse pensions se
réduirait régulierement sur 30 ans) et des cotisativersées aux régimes
du secteur privé pour les fonctionnaires en aétiggnviron 34 Md€) soit
inférieure a celle supportée aujourd’hui par les pleyeurs de
fonctionnaires (58 Md€).

Pendant une longue période de montée en chargpi'juse que
les employeurs publics n'aient plus a financer lesnsions des
fonctionnaires déja retraités au moment de la médorles régimes du
secteur privé bénéficieraient d’'un gain lié au faifils percoivent les
cotisations afférentes a tous les actifs tout ememsant de pensions qu'a
une partie des agents retraités. Celui-ci pougiisi donner lieu a un
transfert visant a financer le surco(t initial pdes employeurs de
fonctionnaires. Mais un tel transfert financier, gupposerait I'accord
des partenaires sociaux, pleinement responsableta dgestion des
régimes de retraite complémentaires sur lesquEtatin’exerce pas de

pouvoir de tutelle, serait particulierement maldiséettre en ceuvre.

Au terme de cette réforme, la charge des cotisatilenretraite des
fonctionnaires serait inférieure de prés de modiéce qu'elle est
aujourd’hui. Cependant, le FSV et la CNAF devraiaagmenter leurs
contributions au régime général pour prendre enptefextension de sa
population aux fonctionnaires. Enfin, la démogrepde la population des
fonctionnaires, si elle demeurait plus dégradée ceke du régime
général, pourrait nécessiter a terme une formeodhesa la charge des
collectivités publiques. En effet, a terme, lesim&s de base et
complémentaires des salariés du secteur privé gieatr s’avérer
perdants, en raison de la démographie du sectdilicpapres avoir été
gagnants au cours d’'une premiéere phase.

Les codts de transition pourraient étre accrusesi mesures de
compensation devaient étre décidées, notamment énéfibe de
fonctionnaires proches de la retraite dont la mensu I'age d’ouverture
des droits seraient profondément modifiés par alte teforme. Tel serait
notamment le cas de fonctionnaires des catégoctasea dont I'age de

199 | e montant des cotisations salarié et employeRiM6€) est supérieur a celui des
pensions versées (58 Md€) car les régimes de teetlas fonctionnaires supportent
d'autres dépenses que les pensions, principaletasntransferts de compensation
démographique ; de plus, le taux de cotisation eyapir pour les fonctionnaires
d’Etat est légérement sur-calibré, le CARBnsionsenregistrant ainsi un modeste
excédent pour les raisons déja évoquées.
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départ a la retraite serait reculé de 5 a 10 angpt tenu des regles
applicables dans les régimes du secteur privésdralit également le cas
des fonctionnaires a carriére salariale ascendainte faible niveau de
primes, qui seraient pénalisés par I'allongeme2® ans de la période de
référence sans pour autant profiter d’'un surcrighificatif de pension
résultant de l'inclusion de leurs primes dans taugération de référence.
Compte tenu de la diversité des situations en t®roe progression
salariale, de niveau de primes et de possibiliggiébart anticipé a la
retraite au titre des catégories actives et detsitos familiales ou de
handicap, il est probable que le nhombre de sitnaté compenser serait
important et la charge en résultant pour les engulg/publics élevée.

d) Une mise en ceuvre complexe

La mise en ceuvre d’'un tel scénario, au-dela deidstipn de son
acceptabilité sociale, serait techniguement coneplEx effet, liquider les
pensions de retraite sur la base des régles dausegtivé impose de
disposer de l'intégralité de la carriere salarigggmes comprises) des
fonctionnaires pour pouvoir calculer, d’'une par§ témunération
moyenne des 25 meilleures années et détermineoi¢amt de la pension
versée au titre du régime général, et d’autre lgariombre de points
acquis par les fonctionnaires au titre des régicoesplémentaires.

Un tel calcul apparait aujourd’hui impossible diséa car I'Etat et
la CNRACL ne disposent pas de relevés individugsrémunération
(indiciaires et indemnitaires) des fonctionnaires kensemble de leur
carriére, contrairement aux salariés du sectewe pdiont les salaires
annuels sont portés a leur compte retraite pafNA\Cet les points de
retraites complémentaires comptabilisés par lesnggydont ils relévent.
Si le compte individuel retraite est aujourd’hui@urs de généralisation
pour les fonctionnaires, il ne comprend que lesndes indispensables au
calcul de la pension dans le cadre de la réglementactuelle des
régimes de la fonction publigtié

10 En particulier, il ne recueille aucune informatiaative aux primes percues par
les agents.
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Le calcul des pensions de retraite par le SRE

Le service des retraites de I'Etat liquide les pmmsde retraite des
fonctionnaires a partir des informations détenuessdles comptes
individuels retraite (CIR). Celles-ci sont, en #itinadaptées pour calculer
des droits a retraite selon les régles des régilmeecteur privé.

Les CIR stockent les seules informations prévued'qudicle D21-
1 du code des pensions : « emplois ou grades, @chsluccessivement
détenus, indices de rémunération », conformémemt @écret du 29 mars
2014 qui précise en détail ces éléments. En reewamehmontant des
primes n'y est pas retracé.

Par ailleurs, le mode de calcul de la retraitealsdcurité socialé
repose sur un systeme a deux étages -régime de dtaségimeg
complémentaires - alors que les régimes de foncpahlique sont
intégrés. Cela imposerait en conséquence de réfmr&munération des
fonctionnaires en deux parts : en dessous et auses plafond.

Enfin les modes de traitements sont différentsisiaila sécurité
sociale effectue un calcul de moyenne de salairelsgue année prise en
compte a partir de données financiéres qui lui $ountnies ; le régime
fonction publique doit vérifier le niveau indiciaidétenu, sur les périodes
les plus critiques - en I'occurrence les 6 derniams - , mais calculer la
durée de carriére au jour prés. Les systemes d@medes ressources
humaines de I'administration devraient étre modifbur tenir compte
des nouvelles modalités de calcul des pensionseedé@ompte de
trimestres validés.

14

A ces difficultés s’ajouteraient celles résultantadlcul des durées
cotisées et des majorations de durée d’'assurangergisons familiales
en fonction des régles du secteur privé, qui supmosgalement une
connaissance précise et exhaustive de la carriere.

Le scénario d’'une affiliation de tous les fonctiaitas en activité
aux régimes de retraite du secteur privé présantereantage d'assurer
durablement I'égalité de situation entre salarigpuvé et fonctionnaires
au regard de la retraite. En revanche, si ses quesées financiéres a
long terme pour les finances publiques seraiendrébles en raison de
taux de cotisation moins élevés, son colt imméskaait lourd et ne
s’annulerait que trés progressivement, du faitadedcessité de financer
les pensions des fonctionnaires ayant liquidé laetgaites avant le
changement de systeme. De plus, il est probable dgueolteuses
contreparties devraient étre accordées aux fonmwioss, notamment
ceux proches de la retraite dont la situation sé&sgement affectée par le
changement d’affiliation. Enfin, il se heurteraitla trés fortes difficultés
techniques qui pourraient remettre en cause sabiéis.



112 COUR DES COMPTES

2 - Le scénario d’'une affiliation des seuls nouveaux fationnaires
aux régimes du secteur privé

Une maniére de contourner ces difficultés pouréic de ne
mettre en ceuvre cette réforme que pour les seulgeaax entrants dans
les fonctions publiques. Ainsi, les fonctionnairesrutés aprés I'entrée
en vigueur de la réforme ne seraient plus affifiég régimes de retraite
des fonctionnaires mais au régime général et augimss
complémentaires, auxquels leurs employeurs veesdraies cotisations
dans les conditions de droit commun.

Ce scénario permettrait de résoudre les difficuleéehniques de
reconstitution des carriéres salariales pour lestfonnaires en activité
avant le changement de systeme ; il éviterait égaié la mise en place
de compensations complexes a établir et potentielie colteuses au
bénéfice des fonctionnaires proches de la retraifa. revanche,
contrairement au scénario précédent, il ne peraiettme égalité de
situation entre fonctionnaires et salariés du pgu& long terme, quand
les premiers fonctionnaires embauchés aprés la emségueur de ces
nouvelles dispositions prendraient leur retraitd, sn I'état actuel 42 ans
apres sa mise en ceuvre.

S'il peut paraitre plus acceptable socialemennhenconcernant
gue les nouveaux entrants, ce scénario poseraieale probléemes pour
les fonctionnaires relevant des catégories acf{jpelciers, gardiens de
prison, aides-soignantes, etc.): en effet, sayfrévoir des mesures
transitoires, ils se verraient reconnaitre ou modrbit de partir en retraite
anticipée selon leur date d’embauche, alors méneeleurs conditions
d’'exercice seraient les mémes. Par ailleurs, l&@ misplace éventuelle de
mesures spécifiques pour permettre un départ pétiaii seul bénéfice
des fonctionnaires affiliés aux régimes du sectprivé poserait la
question de I'égalité de traitement a I'égard desfgssions, telles les
aides-soignantes, qui exercent indifféeremment diusecteur public et le
secteur privé.

Ce scénario de réforme serait par ailleurs coltpaur les
employeurs publics car la période de transitionis&es longue : la mise
en extinction progressive des régimes de retragte fdnctionnaires ne
conduirait a une réduction du nombre des retratéselevant qu’'au
terme de la carriére des derniers recrutés avantrée en vigueur de la
réforme. Il entrainerait parallélement une attmtprogressive du nombre
de cotisants a ces régimes ainsi mis en extinctlorfait des départs en
retraite non compensés par les recrutements desaamvfonctionnaires
puisque ces derniers seraient désormais affiliés régimes de droit
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commun. Cette situation conduirait inévitablemening majoration du
taux des contributions des employeurs publics agginmres de
fonctionnaires en extinction pour maintenir leunigre. Or, dans le
méme temps, les employeurs publics devraient cotis® régimes de
droit commun au titre des nouveaux recrutés, certea niveau moins
élevé que pour les régimes de la fonction publique.

Le bilan financier pour les employeurs publics gef@nsi
schématiquement le suivant : sur la base d’'uneediigictivité de 42 ans,
les régimes de retraite de la fonction publique rais extinction
progressive accueilleraient de nouveaux retraiggglgnt cette période ;
sous la réserve de la baisse des recrutementsndgofmaires dans les
dernieres années, le nombre de retraités ne clangas durant ces 42
années, de méme que la charge des pefSions masse des pensions en
euros constants serait ainsi comparable a ce guestl aujourd’hui, soit
environ 58 Md€ : 42 Md€ au titre du régime des s de I'Etat et
16 Md€ pour la CNRACL. Elle devrait étre financésr ies employeurs
publics et les fonctionnaires recrutés avant larmgé.

Durant ces mémes années, les employeurs publies abuveaux
fonctionnaires devraient verser également, desat@ins aux régimes de
droit commun, dont le montant progresserait a neesre le nombre
d'agents qui leur seraient affiliés augmenterait. Bout de 42 ans, les
cotisations atteindraient, comme évoqué précédeinnaenl’'ordre de
17 Md€ pour I'Etat comme pour la CNRACL. Il y aurdbnc un surco(t
croissant pendant 40 ans, jusqu’a 34 Md€ (valebp(uis décroissant
des lors qu’il N’y aurait plus de nouveaux retraitlans les régimes de
fonctionnaires et que le codt des pensions degifomaires baisserait. A
terme, quand tous les retraités des régimes detidonaires auront
disparu, soit environ 70 ans aprés la mise en oale/eette réforme, les
contributions des employeurs publics ne seraiens,ptoutes choses
égales par ailleurs, que de 34 MdE (valeur 201%)treo58 Md€
aujourd’hui.

Un dispositifad hocde compensation pourrait certes étre envisagé
au motif que les régimes de droit commun bénéfiodamt de cotisants
supplémentaires sans nouveaux retraités pendaanhgiOsous la forme
d'une soulte qu'ils verseraient aux régimes de fionoaires mis en
extinction. Néanmoins une telle soulte, comme tétéle cas lors de la

11 Comme dans le scénario précédent, les mécanismescod®ensation
démographique ne compenseraient que trés partmiiete colt des retraités « en
surnombre » par rapport au ratio démographique majes autres régimes, la
prestation de référence pour ces transferts ésitiriférieure a la pension moyenne
d’un fonctionnaire.
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réforme du régime des industries électriques efegas, ne pourrait
prendre en compte que les différences de situatiénsgraphiques et de
structures de revenus mais pas le co(t des avanwggrifiques de
retraite dont bénéficient les fonctionnaires.

Par ailleurs, si une soulte, ou une compensati@néiiere annuelle
versée par les régimes d’accueil serait concevaie le régime général
qui fonctionne par annuités et pour lequel I'Etiapdse d’une capacité de
décision autonome, elle serait beaucoup plus téfic mettre en ceuvre
pour les régimes complémentaires qui fonctionneat goints et sont
gérés par les partenaires sociaux. Aucun accordesuamontant de la
soulte n’a de fait pu étre conclu entre 'AGIRC-ARQ et le régime des
industries électriques et gaziéres lors de 'adusse¢ de ce dernier (voir
infra), alors méme que celle-ci était au bénéfice degimes
complémentaires et non, comme ce serait le ca& leyr charge.

Si l'affiliation des seuls nouveaux fonctionnair@sx régimes de
retraite du privé poserait moins de problemes fteclms qu'un
basculement immédiat de tous les fonctionnairesaetivité, un tel
scénario de réforme peinerait a répondre pleinermenrtobjectifs de la
loi de janvier 2014 : la soutenabilité financiéesdégimes de la fonction
publique serait compromise par I'attrition de saebae cotisants alors
que la masse des pensions ne serait réduite gesaldng terme ; le
traitement équitable des retraités quel que soitparcours professionnel
antérieur ne serait assuré qu'au moment des départsetraite des
nouveaux fonctionnaires affiliés aux régimes determmmun. S’agissant
des fonctionnaires relevant des professions class@eatégories actives,
une différence tres forte de droits apparaitrdiirséa date d’embauche
alors méme que leurs conditions d’exercice serdagrtiques. Un tel
scénario risquerait ainsi de présenter plus d’iméarents que
d’avantages.

B - Les scénarios de réforme du financement
et de I'organisation des régimes de retraite
des fonctionnaires

Deux autres scénarios de réforme examinés par lar Co
maintiendraient des régimes de retraite spécificqaues fonctionnaires,
mais modifieraient leur financement et leur orgatiis, dans le cadre
d'un adossement financier aux régimes du sectaué i) ou par la
création d’'un régime unique de retraite par fuslarmégime des pensions
de I'Etat et de la CNRACL (2).
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1 - Le scénario d’un adossement des régimes de retraite
des fonctionnaires sur ceux du secteur privé

Un scénario de réforme des régimes de retraitdahesionnaires
pourrait consister a les adosser aux régimes dtewseprivé afin de
mieux identifier les droits a retraite qui serai@umparables a ceux
procurés par le régime général et les régimes dammitaires
obligatoires, et les droits spécifiques supplénisgga propres aux
fonctionnaires. La réforme du financement des itesades industries
électriques et gazieres permet d'illustrer les nitiad’'un adossement

d’'un régime spécial aux régimes de droit commun.

L'adossement du régime de retraite des industriedectriques
et gaziéres

Les agents d’EDF et de GDF bénéficient d’'un régspécial de|
retraite qui, jusqu’en 2004, était géré directenpant leur employeur. La
transformation en société anonyme des deux ersepgt I'ouverture de
leur capital imposaient, en application des normesmptables
internationales, que les engagements de retraig@tscomptabilisés dan
leur bilan, ce qui aurait fortement déséquilibndr Isituation financiére. La
loi du 9 ao(t 2004 relative au service public ddeltricité et du gaz
décidé d'adosser financierement ce régime aux mgirgénéral e
complémentaires du secteur privé en modifiant saantement, tout e

maintenant intégralement les droits a retraiteadfilg@s"*

S22

La Caisse nationale des industries électriquesiates (CNIEG),
a été chargée, a compter di janvier 2005, de verser les pensions aux
agents déja retraités et a ceux qui le seront veria. Leurs droits a
retraite ont été répartis entre droits de baseatsdspécifiques : les droits
de base sont pris en charge par les régimes deebasenplémentaires des
salariés, en contrepartie de cotisations patroretlealariales qui leur son
reversées par la CNIEG, calculées « dans des cam&liéquivalant au

—

12| a Cour a examiné & deux reprises cette opératizinRapport sur’application

de la loi de financement de la sécurité sociadeir 2006 chapitre X : Les régimes
spéciaux de retraite des industries électriquemaitres, de la RATP et de la SNCF,
et Rapport suf’application de la loi de financement de la sétéisocialepour 2008,
chapitre XI, « L'adossement des régimes spéciawxragimes de droit commun,
disponibles sur www.ccomptes.fr
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droit commun $; les droits spécifiques correspondant au restéade
pension découlent de régles de calcul du régimeiapa priori plus
avantageuses, de possibilités de partir a la tetrplus t6t et d
financement des pensions d’invalidité avant 'agdalretraite. Ces droit]
(estimés par la Cour a 35,7 % du total des penson2005) recouvrent
également I'équivalent d’'une partie de droits passeétte fois-ci acquis a
titre du droit commun, qui n'ont, en effet, pas épris a 100 % par
'AGIRC-ARRCO (cf. infra). Par ailleurs, les droits familiaux attachés aux
pensions versées par la CNAV font désormais I'olofeine prise en
charge par le FSV*

L'adossement s’est fait par le biais de conventibasées sur un
principe de neutralité financiére : les chargepfpentaires résultant de
'adossement pour les régimes de droit commun,lig@s’soient dues auk
différences de situations démographiques ou auatsre et au niveau des
rémunérations des assurés, devaient étre intégratecompensées par |e
régime adossé. Cette compensation a pris la fomgedsement d’'une
soulte de la CNIEG au régime général et d'un taeixalidation des droits
passeés repris par 'AGIRC et 'ARCCO inférieur 201%, faute d’accord
sur le montant de la soulte.

En 2014, les pensions versées aux retraités desd@it4,4 MdE,
correspondaient a hauteur de 2,6 Md€ a des pengiorisur auraient ét¢
versées par les régimes de droit commun et de 8 & des droits
spécifiques correspondant au surco(t du régimeettaite des IEG par
rapport a ces derniers.

113 Du fait de différences d'assiette, plus étroitagisant de la rémunération du
travail dans ce régime spécial, il a fallu retedés taux supérieurs a ceux qui
s’appliquent au privé. Pour neutraliser I'effet desiations de taux de cotisations
salariales, une prime spécifigue a été instaurédommant pas droit a pension. La
réforme n’a donc méme pas été I'occasion d'alidiassiette de cotisation afférente a
ces agents sur celle qui est en vigueur pour laséadu secteur privé.

114 | 'adossement des IEG aux régimes de droit commaigré 'augmentation des
dépenses du FSV qui en a résulté, ne s'est pasnpegmé d’'un abondement des
ressources de ce dernier.
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L'adossement des régimes des fonctionnaires surélgimes de
droit commun pourrait permettre de mieux identifier colt des
avantages spécifiques qui leur sont accordés. Hlfe dption, retenue
dans le cadre des IEG et évoquée puis abandonngdepoegime des
agents de la RATP, pourrait constituer une étape wee harmonisation
plus compléte des regles entre les régimes publarieé, méme si, en
soi, elle n’en constitue une condition ni nécessair suffisante : un
adossement est possible sans alignement des régtésiproquement.

Les difficultés techniques et financieres de miseceuvre d'un
adossement seraient néanmoins considérables. posemit, en effet,
gu'il soit possible de calculer précisément ce gaeaient les droits a
pension des fonctionnaires s'ils avaient été affikkux régimes du secteur
privé des leur entrée dans la fonction publiquen afétablir une
distinction entre droits de base pris en chargelgmrégimes de droit
commun et droits spécifiques financés par les eyapis publics. Or
'absence de données historiques sur les rémuogsati des
fonctionnaires, en poste comme retraités, faitambsta un tel calcul, sauf
a recourir a des hypothéses simplificatrices, derigguerait d’altérer le
principe méme de neutralité financiere qui constitune des conditions
de la mise en place de tels adossements depuwisda financement de la
sécurité sociale pour 2006.

Ce principe de neutralité financiére imposerait veléer la
compensation, ou soulte, au titre des droits de bjag devraient verser
I'Etat et la CNRACL en contrepartie des différenciésnographiques et
de structure de rémunérations entre secteurs puddlicprivé qui
entraineraient un surco(t pour les régimes de drmimun en cas
d’adossement. Compte tenu, en particulier, detsat&in démographique
plus dégradée que celle du régime général, le ggim pension des
fonctionnaires de I'Etat devrait verser une sotiiés élevée : a titre de
comparaison, le régime des IEG a d( verser 7,6 Md€egime général
lors de son adossement pour 140 000 actifs cogisant 165 000
pensionnés, alors que le nombre de fonctionnaictiés et celui des
pensionnés de I'Etat s’éléevent chacun a plus dell®ns. Devrait s'y
ajouter également une soulte versée aux régimepléomantaires dont le
montant serait aussi difficile a estimer puis aacoigr avec les partenaires
sociaux gérant 'AGIRC et 'ARCCO. Une telle négatodn n’avait pu
aboutir s’agissant des IEG.

L'adossement des régimes des fonctionnaires surélgismes du
secteur privé n'aurait de réelle portée que silailes’accompagner d’'un
rapprochement des regles de I'un sur l'autre. Urpait en effet permettre
d’engager cette convergence de maniére plus aisgéecantonnée aux
seuls avantages spécifiques dont le colt seralu@varécisément, et
progressive et différenciée de sorte que ne selsisjue des droits
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spécifiques dament justifiés. Il ne présenterait, revanche, aucun
avantage s'il devait conduire & une absence dafigant, voire a une
divergence accrue entre les régles des régimesndédnnaires et celles
du secteur privé. Tel est ainsi le cas du réginselB& qui n’a fait I'objet
d’aucune mesure d'alignement sur les regles duesecprivé. Au
contraire, le choix a été fait en 2008, lors dadforme des régimes
spéciaux, dont celui des IEG, d’aligner I'évolutide leurs régles sur
celles de la fonction publique et non sur le régg@éeéral.

De plus, a régles inchangées pour le régime adtmsgé,réduction
des droits dans les régimes de droit commun conduiaccroitre
mécaniquement le montant des droits spécifiquess ssour autant
réduire les cotisations dues par le régime adoggérégimes de droit
commun. Ainsi, le recul par palier de I'age |égal dEpart a la retraite
dans les régimes de droit commun, qui ne s’applgyage’en 2017 dans
les régimes spéciaux, accroit le colt des droitcigues pour la
CNIEG™ De méme, les mesures décidées récemment poueRassu
pérennité des régimes complémentaires, qui conuugioun recul de
I'age d’ouverture des droits et & une baisse ddeement des régimes,
augmenteront sa charge a ce titre.

Un tel scénario de réforme, techniquement compleste
financierement colteux, n'aurait ainsi de véritallertée que sl
s’accompagnait d'une décision d'alignement, évdlgment progressif
mais maintenu dans la durée, des régles des pendmria fonction
publigue sur celles des régimes du secteur privé.

2 - Le scénario de la création d’'un régime unique de teaite
des fonctionnaires

~ Les regles régissant les pensions de retraite w&iémnaires de
I'Etat et celles des fonctionnaires territoriaux lbspitaliers sont
strictement identiques. Pourtant leurs régimes gtistincts et leur
gestion est assurée par deux entités différentescénario envisageable
pourrait étre de fusionner les deux régimes etsdias la gestion de ce
régime fusionné par un organisme unique afin etiqodier de favoriser
un pilotage global des retraites des fonctionnaeesle rendre plus aisée
la mobilité entre les différentes fonctions pubdigu Ce scénario serait
d’'une nature tres différente des trois premiersiaa modifierait pas les
droits a retraite des fonctionnaires.

115 Commission des comptes de la sécurité socialesrsdpe 2015, p. 242.



DES EVOLUTIONS A POURSUIVRE 11¢

a) La fusion des deux régimes de fonctionnaires

Comme I'a montré la communication de la Cour déejuR015 a
la commission des finances du Sénat sur la masaeata de I'Etat, la
différence de taux de contributions employeur (@h52 74,28 % pour la
pension civile, 30,50 % pour la CNRACL sur les ré&dmations
indiciaires hors primes) constitue un frein a labiti@ entre les trois
fonctions publiques, notamment de I'Etat vers leftectivités locales ou
les hdpitaux : si une collectivité locale recrutefanctionnaire d’Etat en
détachement, elle doit s'acquitter d'une cotisatisen plus élevée que
dans le cas ou elle recruterait un fonctionnainétdeial.

De plus, s'agissant des agents de I'Etat qui aghirdégrés dans la
fonction publique territoriale lors des mouvemedts décentralisation
résultant de la loi de décentralisation de 2004dispositif complexe de
compensation des charges et ressources du Bé&ionset de la
CNRACL a été mis en place.

La neutralisation financiere des transferts de persnnel entre
I'Etat et les collectivités territoriales

La loi de finances pour 2010 a instauré un disgosie
neutralisation financiéf&® du codt des personnels de I'Etat intégrés dans
la fonction publique territoriale a la suite dunséert de compétences
prévu par la loi « libertés et responsabilités lesa du 13 aolt 2004. Les
conditions d’application prévoient un double tramsfinancier :

- rétrocession par la CNRACL a I'Etat des cotisatidesretraite percues
au titre des agents décentralisés ;

- remboursement par I'Etat & la CNRACL des chargepaiesions et de
compensation démographique afférentes aux mémessage

Hors de ce cadre, des solutions seulement tempsraint été
adoptées : un ministére peut ainsi désormais cosepda surco(t pour
une collectivité locale du détachement de I'un ek agyents mais pendant
seulement quatre ans et dans des cas particulsgsviges en
restructuration).

118 Cette neutralisation financiére fait exception aingipe dit « d'interpénétration
des carrieres » selon lequel, lorsqu’un agentevéehu cours de sa carriere a la fois
du SRE et de la CNRACL, seul le dernier régime d'affitin verse une pension de
retraite, qui rémuneére la totalité de la carriemaglla fonction publique. L'importance
des montants en jeu a justifié la neutralisatios a#lts pour les régimes résultant de
la loi du 13 aodt 2004.



120 COUR DES COMPTES

L'unification des taux de contribution des emploggepublics dans
le cadre d’un régime unique de retraite permettlaitever cet obstacle a
la mobilité entre fonction publique. Elle se traditi cependant par des
transferts de charges majeurs entre les employgersonctionnaires
d’Etat et les employeurs territoriaux et hospitalie la contribution
employeurs de I'Etat baisserait de 15 points enviet celle des
employeurs territoriaux et hospitaliers augmentetaiplus de 25 points
(soit 12,5 Md€ en 2015).

Graphique n° 14 :taux de cotisation équilibrant un régime unique
des fonctionnaires de 2014 & 2060

— - _— #'#

Source : COR, juin 2016

Si les projections financieres réalisées par le @@Rtrent que le
taux de cotisation équilibrant un régime uniquergagant tous les
fonctionnaires pourrait baisser a compter de 2@®®r@ario 1,5 %) ou
2050 (scénario 1,3 %), sauf dans le cas du scédatimomique le plus
dégradé (scénario 1 %), 'augmentation immédiateady employeur des
collectivités locales et des hdpitaux serait biepésieure a la hausse
progressive de 10 a 16 points d’ici 2060 nécesgaive equilibrer le seul
régime de la CNRACL.

Des compensations, financées par I'économie réafiaé I'Etat du
fait de la baisse de son taux de contribution,iseralonc indispensables.
Elles devraient alors étre calibrées de telle sgutelles ne contribuent
pas a pérenniser la situation actuelle qui conduite que le taux de
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cotisation vieillesse de la CNRACL ne couvre pagklité a long terme
des engagements de retraite lors de I'embauche tBaotionnaire
hospitalier ou territorial.

b) La mise en place d’'un gestionnaire unique

Corollaire de la création d’'un régime unifié derade pour tous
les fonctionnaires, la mise en place d'un gestioenanique pourrait
permettre d’améliorer le pilotage des systémes edmite publics en
concentrant en un seul lieu I'examen de I'évolutd®s regles relatives
aux pensions de retraites de tous les fonctionmaitede réduire trés
sensiblement les colts de gestion, en bénéficimg économies
d’échelles et de la mutualisation des fonctionspsug, hotamment en
matiére informatique.

Des économies de gestion potentiellasn négligeables

Estimer les économies de gestion susceptiblesedfétrorisées 3
terme par la création d’'un gestionnaire uniquecestplexe en I'absenc
d’une connaissance précise des colts de gesti®REu Sous I'hypothés
d’'un ratio de dépenses courantes hors personnelesudépenses totales
de gestion au SRE comparable a celui de la CNRAZLME sur 110 M€
en 2014), les dépenses totales du SRE pourraienesétimées a 87 M§
soit un montant total de dépenses administratioes les deux régimes d
prés de 200 M€. D’apres les estimations de la Csidgs mutualisation
engendrées permettaient d’aligner la productivité® colts moyens de
nouvelle caisse sur les ratios les plus favoralalassein des deu
organismes actuels, les économies pourraient dteegnviron 43 M€, soi
23 % des colts de gestion, ce qui se situe dafsutahette haute de
hypothéses d’économies communément retenues aledasion.

O =~

O X o VoD -

La création d'un régime unique de retraite destfonnaires géré
par une institution unique favoriserait la mise gace d'un véritable
pilotage financier global et de long terme et pdtrai¢ de clarifier les
modalités de financement, tant en ce qui concern@aux de cotisation
d’équilibre du nouveau régime que les avantages euntributifs de
retraite.

Cependant, les difficultés trés importantes de titatien d'un
régime unique ne sauraient nullement étre souswst: financiéres
d’abord car elle conduirait & des transferts deggsamassifs entre I'Etat et
les employeurs de fonctionnaires affiliés a la CNIRA politiques ensuite
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car elle rencontrerait probablement I'oppositiors deprésentants des
employeurs territoriaux et hospitaliers attachéautonomie de la gestion
et du pilotage de leur régime de retraite ; orgdiusnelles enfin, compte
tenu de I'ampleur des transformations nécessages mettre en place un
gestionnaire unique. Enfin une telle réforme, quisoliderait le régime
spécial de retraite des fonctionnaires sans modiferegles, ne répondrait
pas a l'objectif de prévenir les risques d'évolnsiodivergentes des
situations face a la retraite entre fonctionnadtesalariés du secteur privé.

Les différents scénarios analysés font apparaitete la
complexité de mise en ceuvre de telles réformestatelles : complexité
technique, compte tenu principalement de [I'absedteformations
historiques sur les données de paie des fonctimsaicomplexité
financiére, du fait des surcolts massifs que pdumegendrer a court et
moyen terme les changements d’affiliation ou unsadment, ou du
volume des transferts financiers qu’imposerait i@ation d'un régime
unique ; complexité sociale liée a I'ampleur desstgments que ces
changements structurels pourraient provoquer demslioits a pension
des fonctionnaires et aux difficultés d'apprécierégisément leur
incidence sur les situations individuelles, au uesgde générer des
inégalités nouvelles ; complexité juridique enfin €gard aux garanties
apportées aux fonctionnaires par leur statut.

Plus largement, les scénarios de suppression, dimteéou a
terme, des régimes de fonctionnaires, ne pourraiesier durablement
sans incidence sur le statut de la fonction publigiés lors que les droits
a pension en sont un élément structurant. lls enraiécessairement des
répercussions sur d'autres éléments du statutymogat le systeme de la
carriere qui repose sur des modes de recrutementagancement
spécifiques et une garantie de I'emploi, et poermaconduire a adopter,
par cohérence, les conditions d'emploi du sectetivépdans les
administrations.

En tout état de cause, des scénarios de réformetsille des
régimes des fonctionnaires ne pourraient laissedtieles autres régimes
spéciaux de retraite, notamment ceux des entrgppigbliques, rendant
plus complexe encore leur mise en ceuvre.

Par ailleurs, si deux de ces scénarios peuvent gigan
immédiatement pour I'un, a terme longtemps diff@aur 'autre, un
alignement des droits a pension des fonctionnauesceux des salariés
du secteur privé, tel n'est pas le cas en revandghe scénario
d’adossement qui pourrait se faire sans alignemanta fortiori, du
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scénario de création d’'un régime unique qui codsddiit la singularité
des retraites des fonctionnaires.

Compte tenu de ces difficultés, la Cour a soutétéirer d’autres
évolutions possibles, plus progressives, des régiche retraite des
fonctionnaires.

Il - Les leviers envisageables
pour des ajustements paramétriques

Différentes pistes sont envisageables pour faimuéy les régles
de liquidation des pensions de retraite des fongaoes, sans remettre en
cause l'existence de régimes qui leur sont spémfq S'inscrivant dans
le prolongement des réformes engagées depuis 20@3fgvoriser une
convergence des régles entre régimes des fonctieangt régimes des
salariés du secteur privé, ces leviers d’ajustewisataient une évolution
progressive des régles de calcul des pensionsdrdés dérivés et des
dispositifs applicables aux catégories actives.

A - L’'allongement progressif de la période de référence
et la prise en compte partielle des primes

Les conséquences d'une transposition partielle mgges du
secteur privé aux régimes de la fonction publigggissant d'un
allongement de la période de référence et d'ursen compte partielle
ou totale des primes, ont fait I'objet de plusieéiigsdes pour en mesurer
I'incidence sur les taux de remplacement et legdggs de pensions.

1 - L'impact d’une modification des regles sur les tauxde
remplacement

Une premiere analyse, réalisée par la DREES arwmdéde de la
Cour, a porté spécifiquement sur I'impact d’'un afjement de la durée
servant au calcul du traitement pris en compte amemt de la
liquidation en la portant des 6 derniers MBigux 5 ou 10 derniéres
année¥?®

17 En pratique, la DREES a retenu le dernier traitéraanuel.

118 Compte tenu des régles d'évolution des traitememtisiaires dans la fonction
publique, les derniéres années de traitement gmnelent, par définition, aux
meilleures années.
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Tableau n° 23 :effets d’'une modification de la durée de référence
sur le taux de remplacement pour les retraités dalFPE civile

Du traitement | Du traitement

Pension calculée Du dernier des 5 des 10

a partir : traitement derniéres derniéres

années années

Médiane 72,4 % 71,4 9% 68,8 %
Premier quartile 63,5 % 63,1 % 61,2 %
Dernier quartile 79,5 % 78 % 75,4 %
Sédentaires 72,6 % 72 % 69,8 %
Actifs 71,2 % 68,3 % 65,8 %
Carriére compléte 74,4 % 73,4 % 71,1 %
carriere 66,9 % 65,9 % 63,4 %
incomplete

Sources : EIR (2012) de la DREES et Panel Tousiéalde 'INSEE
Champ : Retraités de droit direct nés en 1946 demnégime principal est celui de la FPE civile,
vivants au 31/12/2012

Elle fait apparaitre que I'extension de la périddeéférence aurait
des conséquences modérées sur le taux de remplacedes
fonctionnaires sédentaires, qui ne baisserait qre0,® point en cas
d’'extension a 5 ans et de 2,8 points si la duréi gortée a 10 ans. En
revanche, les conséquences seraient beaucoupigtifecatives pour les
fonctionnaires des catégories actives dont le tdex remplacement
diminuerait en moyenne de 2,9 points pour une gérite référence de 5
ans et de 6,4 points pour 10 ans.

L'allongement de la période de référence auraitaeséquences
plus défavorables pour les fonctionnaires disposdinin taux de
remplacement élevé (baisse de 1,5 point a 5 aths 411 points a 10 ans
pour le dernier quartile de taux de remplacemené) gour ceux dont le
taux de remplacement est plus faible (respectiverfeh point et 2,3
points pour le premier quartile).

Le passage de 5 a 10 ans de la période de réféemmait par
ailleurs des conséquences beaucoup plus fortesejuede 6 mois a 5
ans.

Analysés par tranches de rémunérations, les effietstels
changements de mode de calcul seraient faibles Ipsufionctionnaires
les moins rémunérés mais plus notables pour desaumkvintermédiaires
de rémunération, entre 2 500 € et 3 500 €.
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Graphique n° 15 : effets sur le taux de remplacement médian
par tranche de salaire

Source : note DREES-BRET n°15-61 du 30/9/2015

Une autre orientation pourrait étre de combineallongement de
la durée de référence et une intégration de toyiastie des primes. La
simulation réalisée pour des corps de fonctionsable I'Etat de la
génération née en 1950 repose sur une intégrativprimes plafonnée a
10 % du traitement, proche du taux de prime minigdais la fonction
publique, mais nettement inférieur au taux mdyeret un allongement,
de la période de référence. L'impact d’un allongen#e5 ans de la durée
de référence avec intégration des primes est quéginférieur a 1 point)
pour I'ensemble des catégories étudiées. Il needégensible (de I'ordre
de 3 points) que pour les professeurs des écotedeque la durée est
portée a 10 ans. En revanche, l'allongement dériaqge de référence au-
dela de 10 ans entrainerait une forte baisse desda remplacement
pour I'ensemble des catégories étudiées. Les dffetBallongement ne
sont pas linéaires et s’accentuent fortement ad-dkeb ans.

119 Retenir un taux supérieur voire intégrer toutesplémes dans ce calcul induirait
des différences sensibles entre catégories de idoanetires. Néanmoins, un
plafonnement a 10 % serait défavorable pour de nemxfonctionnaires.
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Graphique n° 16 :taux de remplacement par cas-type (génération
de 1950) en fonction de la durée de référence

60% 61

Adjoints administratifs (de I''NRA, du CNRS, de IINSERM)
Secrétaires administratis, controleurs, greffiers et techniciens supérieurs
50% —4— Attachés et inspecteurs

—>—Professeurs des écoles

——Professeurs cerifiés ou agrégés

—&— administrateurs civils, ingénieurs, cadres dirigeants d'administration centrale
Corps d'encadrement et de dapplication de la police nationale

40%

1 2 3 4 5 10 15 20 25

Source : cas-types du COR complétés par la DGAFRjuette de la direction du budget.
Hypothéses : indexation sur les prix des traitermgrrtés aux comptes et prise en compte des
primes sous un plafond de 10% des traitements.

Le gain moyen pour les nouveaux retraités résuttarin prise en
compte plafonnée des primes ne monterait en chagqe
progressivement : en effet, la majoration des pessgui en résulterait
serait proratisée en fonction de la durée de datisaur ces dernieres.
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Elargir le régime additionnel de retraite de la forction publique

Une autre solution pour permettre une meilleursgpgen compte
des primes dans la pension des fonctionnaires @ibé@tre d’amplifier le
régime additionnel de retraite de la fonction putodi.

Aujourd’hui limité a une assiette de primes plaféara 20 % du
traitement indiciaire, ce régime par points esarficé par une cotisation
10 % partagée a part égale entre I'employeur fetretionnaire. Il pourrait
étre envisagé, parallelement a 'allongement déuleée de la période d

prises en compte afin d’accroitre la contributiena® régime au taux d
remplacement global.

Une telle solution permettrait un pilotage finamcenélioré car Ig
valeur du point pourrait étre ajustée en fonctioes doerspective
financieres du régime. En revanche, elle aurait efésts contrastés e
fonction des taux de primes des différentes caiégale fonctionnaires, |
taux de primes moyen, estimé & 25 % (pour 'Etefpuvrant des niveau
parfois nettement plus élevés ou beaucoup plugdmedeca de 10 %). Le
fonctionnaires a faibles taux de primes, comme deseignants, n
bénéficieraient pas de I'élargissement de la pag drimes prise e
compte alors méme que l'allongement a 5 ou 10 andaddurée d¢
référence aurait un impact négatif sur leur tauxesheplacement.

référence, d'augmenter le taux de cotisation oyplé&ond des primes

h

e

[0}

S0 X D 5 0

_Les analyses précédentes portent uniquement starieonnaire
de I'Etat et il n’existe pas d’étude équivalenteiples agents relevant
la CNRACL. Des calculs réalisés par la Cour sur aestypes de cor

S
de

PSs

de fonctionnaires affiliés a cette derniére corshtisnéanmoins a des
résultats similaires : I'effet d’un allongement ldepériode de référence a

5 ou 10 ans pourrait ainsi étre plus que compeasdéapprise en compte

des primes (dans la limite de 10 %) dans l'assdtecotisations.
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Tableau n° 24 :variation de la pension de cas types de fonctionmas
affiliés & la CNRACL suivant les différents scénans

Sans primes Avec primes (10%)

5 ans 10 ans 5ans 10 ans
At_tac_he territorial 47 % 11,59 +4.9% 2.7%
principal
Infirmiere diplomée
d’Etat de service de -1,8% -5,3% +80% +4,1%
soins
Rédacteur principal 33 % - 6.9 % +6,3% +24%

territorial

Agent des services
hospitaliers *

Aide-soighante -2,8% - 6,5 % +6,9% +29%

Adjointe technique
territoriale *

Agent territorial
spécialisé des écoles
maternelles *

Adjoint technique

o -26% -4,7 % +71% +4,8%
territorial

* cas-types bénéficiaires du minimum garanti
Source : calculs Cour des comptes

2 - L’incidence sur les dépenses de pensions

Des projections ont été réalisées par le SRE dgdict sur les
dépenses de pensions de différentes hypotheseasudién des régles de
calcul: allongement a 5 ou 10 ans de la duréeféeeréce ; indexation ou
non des traitements portés au compte ; prise epteoou non des primes
sous un plafond correspondant a 10 % du traitenSentles sont reprises
ici les simulations comportant une indexation defises portés au
compte, I'absence d'indexation apparaissant pegéreole avec le souci
de se rapprocher des régles du secteur privé.
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L'impact financier d’'une modification des regles decalcul
de la pension des fonctionnaires

Les incidences d’'une évolution des régles de calesl pensions
peuvent étre appréciées comme suit :

- réduction de dépenses de pensions liée a I'allorgente la période d
référence : compte tenu du caractére progressifcde®res salariale
publiques, elle sera d'autant plus forte que ldopléer de référence se
longue. Par ailleurs, lindexation sur les prix demaires portés a
compte, comme cela est pratiqué pour les salanésetteur privé
limiterait la réduction de dépenses, voire pouliaiverser si la période
de référence est courte et si la valeur du poimdde évoluait plus
faiblement que les prix ;

CQJU)(D

accroissement des dépenses de pensions résultadintgration
partielle ou totale des primes dans le calcul depénsion: il
n'interviendrait que progressivement dans le tengs,primes n'étang
prises en compte pour le calcul de la pension gptavata de la duré
pendant laquelle des cotisations auront été préteser elles ;

D

accroissement des recettes de cotisations li€egé&gtation partielle ou
totale des primes dans lassiette des cotisations l'inverse de
I'accroissement des dépenses de pensions liétadfation des prime
pour le calcul de la pension qui n’interviendraitueq trés
progressivement, I'accroissement des recettest seiranmédiat et total,
dés la mise en ceuvre de la mesure.

1°

L'estimation compléte du bilan budgétaire de télarmgements doi
s’apprécier sur une période longue : dans un premaieps, le bilan
financier serait positif du fait de la hausse dE=ttes de cotisations et de
I'effet a priori dépressif sur le niveau des pensions de l'alloregerde la
période de référence. Il pourrait en revanche sliser a long terme au fu
et & mesure de la montée en charge de la priserapte des primes dans
le calcul de la pension.

=

A la demande de la Commission sur l'avenir desaitess, la
direction du budget a évalué en 2013 les conséggatian alignement d
la durée de référence sur la régle en vigueur@NAV, avec la prise e
compte de lintégralité des primes. Selon cettedétufondée sur
I'extrapolation de sept cas-types représentatdagimentation au terme de
la montée en charge de la dépense de pension (tat (+ 6 Md€)
excederait le surplus de cotisations (+ 4 Md€) atéendre. L'alignement
des regles de liquidation du public sur le privépeemettrait donc pas,
priori, de réaliser d’économies budgétaires en raisda gart importante
et croissante des primes dans les rémunérationseqeiéent pas, en I'état
actuel, de droits a pension supplémentaires.

D
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Comme le montre le tableau ci-aprés, un allongerigité a 5
ans ou 10 ans avec indexation sur les prix degeslgortés au compte et
prise en compte des primes plafonnées a 10 % ailmai un premier
temps un impact positif pour les finances publigeegaison du surplus
de cotisations salariales lié a la prise en condate primes (plus de
500 M€ des la premiére année) puisqu’elle s'appliguin « stock » de
rémunérations, celui de tous les fonctionnairesa@tivité. A plus long
terme, en revanche, (au-dela de 2040 en cas dj@ioant a 5 ans, au-
dela de 2060 en cas dallongement a 10 ans) len bilaancier
s'inverserait car les pensions liquidées incorpest dans leur calcul un
montant croissant de primes ayant fait I'objet désations.

Tableau n° 25 :impact sur le solde d’'une réforme du mode de calcul
des pensions (en M€)

En millions 10 ans, avec | 10 ans, avec 5 ans, avec
d’euros indexation, indexation, indexation,
de 2011 sans prime avec prime* avec prime*

2020 + 91 + 612 + 583
2030 + 553 + 839 + 552
2040 + 997 + 839 + 293
2060 + 1401 +48 -774
2100 + 1390 -232 -1072

Source : DGFiP, Note de lecture : Le signe (-) espond a une dégradation du solde et (+), a
une amélioration du solde. Les simulations réalisgéent jusqu’en 2100, car les conséquences
de certaines options ne montent en charge que niemte et ne se stabilisent donc que
tardivement. * Plafonnées a 10 % du traitement.

Quelles que soient les limites de ces projectianseposent sur de
nombreuses hypothéses simplificatrices et ne prenpas en compte
I'effet sur les comportements de départ a la retrdeés changements de
regles, elles montrent qu’un allongement de laggéride référence et une
intégration partielle des primes seraient envisalgsaméme dans un
cadrage budgétaire contraint. De plus, sous réspredes changements
soient, au moins dans un premier temps, d’ampimitée, ils n'auraient
qu’un impact modéré sur I'évolution des taux de plErwement pour les
prochaines générations partant a la retraite ehileau moyen des
pensions des fonctionnaires, ce qui pourrait eitittada mise en ceuvre.

Une telle évolution permettrait de rendre plus cehte I'évolution
tendancielle des taux de remplacement dans lemesgile retraite de la
fonction publique - fortement liée a I'évolution epart des primes dans
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la rémunération - et du secteur privé, directenmaptictée par celle des
salaires, et s'inscrirait dans la continuité deferrées engagées depuis
2003 en matiere d'age de la retraite, de duréesdtasce et d'incitations

financiéres au maintien en activité.

Elle pourrait constituer un levier a la dispositides pouvoirs
publics pour favoriser une évolution convergentes dewux de
remplacement entre fonctionnaires et salariés dtese privé dans le
respect des contraintes budgétaires et sans impatetble sur les
situations individuelles, en permettant, le caséaaly une adaptation
réguliére des regles applicables aux fonctionnadnes évolutions des
régimes des salariés du secteur privé, qu'ellesnsa l'initiative des
pouvoirs publics s'agissant du régime général, ®galle des partenaires
sociaux pour les régimes complémentaires.

Levier n° 1 : l'allongement progressif de la durée de la péridede
référence pour le calcul de la pension des fonotors en revalorisant le
salaires portés au compte selon les mémes régéepayr le secteur priv
et la prise en compte partielle des primes par intégration plafonnég
dans la rémunération de référence.

T

B - L'ajustement d’autres paramétres

1 - Les regles en matiére de bonification de durée d’asrance

Des dispositions spécifiques aux régimes de fonotioes
prévoient différentes bonificatiorfs de durée d’assurance qui n'ont pas
d’équivalent dans d'autres régimes. Les fonctiomsaicivils peuvent
ainsi bénéficier d’'une bonification de dépaysemactordée pour les
services effectués hors d’Europe qui consiste anauatger la durée des
services accomplis dans une proportion dépendant ladezone
géographique (le quart, le tiers ou la moitié sofvées pays). Le
pourcentage de liquidation de la pension, limit€5 % au titre des
services effectifs, peut étre porté a 80 % parrisepen compte de cette
bonification.

120 | a bonification accordée aux professeurs de lignsgnent technique au titre du

stage professionnel exigé pour avoir le droit depsésenter au concours a été
N - . o a oo

supprimée pour les fonctionnaires recrutés a cangjpid™ janvier 2011.
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Cette bonification est fréquemment attribuée : @42 10,9 % des
nouveaux pensionnés civils de I'Etat ont en béig&fipour un gain
moyen mensuel de 236 €. Mise en place au XIXénwesgour favoriser
linstallation d'agents publics dans les coloniemntaises, cette

bonification n'a plus guére de justification aujdinui.

Dans son rapport sur les pensions des fonctiormaingls de

I'Etat en 2003, la Cour notait déja que le champetée bonification était
trés largement ouvert (prise en compte des simpissions, des durées
de voyage) et couvrait le cas des services renals lds départements et
territoires d'outre-mer. Elle jugeait ce systémeadcmonique et
profondément inadapté au regard de I'évolutionrdegens de transport,
des modes de vie et des écarts d'espérance den\ienetion du lieu
d’accomplissement des services et recommandaifimtersoger sur le
principe méme du maintien de la bonification deayégment. Dans son
enquéte de suivi en 2007, elle notait que ce disposavait pas été
réformé. Ce n’est toujours pas le cas, alors mémd’gllongement de la
durée de cotisation requise pour le taux plein egpausceptible d’'en
renchérir le codt™.

Levier n° 2 : la suppression de la bonification de dépaysement
pour services a I'étranger et dans les DOM-TOM.

2 - L’harmonisation des droits familiaux et conjugaux

Si le dispositif de retraite anticipée pour lesgas de trois enfants
et plus a été mis en extinction, conformément aelzommandation
formulée par la Cour dans son rapport d’avril 2808 les pensions des
fonctionnaires civils de I'Etat, les autres drdisniliaux, de méme que
les droits conjugaux de retraite (pensions de séwe), ont connu peu
d’évolution sur la période récente.

Les droits familiaux apparaissent globalement phwsntageux
dans les régimes de retraite du secteur privé. REES a estimé que
'application aux fonctionnaires de la I[égislatiorlative aux droits
familiaux de la CNAVTS se traduirait par un gainyan pour 'ensemble
des retraités des fonctions publiques civiles de€2Bar mois, et un
surcodt net pour les finances publiques de 700 Bile. ferait 29 % de
gagnants et 7 % de perdants.

121 Dy fait du plafonnement du pourcentage de liqinsatui, auparavant, pouvait
rendre tout ou partie de ces bonifications « iesti pour les agents intéressés.
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Les femmes fonctionnaires bénéficieraient partgalinent de ce
changement de mode de calcul, touchant 48 € suppléires, contre
une perte de 17 € pour les hommes. Ces dernieesepenalisés par la
disparition de la majoration de 5 % par enfantrimpdu 4™, alors qu’ils
en bénéficient aujourd’hui davantage que les femnesgain étant
proportionnel au niveau de la pension. Plus géeémmt, la part de
gagnants décroitrait globalement avec le niveda gension.

Les disparités actuelles entre secteurs publiaieé ppparaissant
difficiles a justifier par des différences objeetiv de situation,
I’'harmonisation de ces droits familiaux pourrainsttuer une option de
réforme possible allant dans le sens de I'équillé. fiourrait se faire par
un alignement des régles du secteur privé sursgetieins colteuses, du
secteur public. Si I'alignement se faisait sur fiégles du secteur privé,
son codt pour les finances publiques pourrait éompensé par une
éventuelle mise en extinction progressive du supeid familial de
traitement (770 M€ en 2014 pour I'Etat), déja préée par la Cour
comme un levier de maitrise des dépenses pubiliu&urvivance des
sur-salaires aujourd’hui disparus dans le secteivwé pil fait double
emploi avec la politique familiale de droit commun.

Levier n° 3 : 'harmonisation des droits familiaux de retraitesde
agents publics et de ceux du secteur privé, toutedtant a sa neutralité
budgétaire, le cas échéant par un réexamen du fdmeld- d’autres
avantages familiaux, tel le supplément familiat@éement.

En matiére de réversion, comme la Cour I'a déjdyags”, les
dispositifs applicables dans les fonctions pubkgdéférent également
par de nombreux points de ceux existant pour l&sites du secteur
privé. Ainsi, il n’existe pas de condition d’ageup@ercevoir une pension
de réversion dans les régimes de la fonction publiglors qu’elle est de
55 ans a la CNAV, ni de condition de ressourcessaju’un plafond (de
1 666 € par mois en 2015) indexé sur le SMIC cdanékgntuellement &
I'écrétement voire au non-versement de la penséorédersion du régime
général au conjoint survivant d’un ancien salatéecteur prive.

122 Cour des Compte€;ommunication & la Commission des finances du Sémat
masse salariale de IEtat: enjeux et leviers, lgtil2015, disponible sur
www.ccomptes.fr

123 Cour des compteRapport sui’application de la loi de financement de la sétéiri
socialepour 2015, chapitre XI, Les pensions de réversion : un rolgaurs majeur,
une modernisation souhaitable, p.381-413, dispersbt www.ccomptes.fr
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En revanche, le régime général applique un taurédersion de
54 %, au lieu de 50 % dans les fonctions publiqiesimpose pas de
condition de durée de mariage, contrairement adeesiéres, et ne tient
pas compte de la situation maritale des conjoinis ex-conjoints
survivants. Dans les fonctions publiques une cardide non-remariage
mais aussi d’isolement (ni PACS, ni concubinageinament du veuvage
et ultérieurement, mais son contrdle constituetéokee difficile.

Par ailleurs, les droits a réversion, pour les esuet veufs
d'anciens salariés du secteur privé, comprenneatedggnt une part
versée par les régimes complémentaires, parfoisritaje s'agissant des
retraites les plus élevées. Les regles de 'AGIRRREO se rapprochent
sur certains points de celles du secteur publizseace de plafonnement
en fonction des ressources, condition de non-ragari(mais non
d’isolement). Le taux de réversion atteint 60 YA&IRC-ARRCO.

La Cour a ainsi préconisé I'approfondissement deates axes
d’'évolution possibles, comme I'harmonisation emrgimes des taux de
réversion et des conditions d'ddfk et la proratisation de ces pensions en
fonction de la durée du ou des mariage(s) rappoééé durée
d’'assurance du conjoint décédé. Elle a égalemeygésa d’examiner la
possibilité d’aller vers I'instauration d’une cotidn de ressources dans
les régimes qui n’en prévoient pas, comme cewaderiction publique.
Seule la pension du régime général étant soumissordition de
ressources, contrairement a celles versées par rigimes
complémentaires AGIRC-ARRCO, celle-ci ne devradpgliquer qu'a
une partie de la pension de réversion percue pardejoints survivants
des fonctionnaires décédés, afin de garantir ltéqde traitement, que
I'époux décédé ait été fonctionnaire ou salariésdarsecteur privé.

Levier n° 4 : I'harmonisation progressive des regles relatives jau
pensions de réversion entre le secteur privé efotetion publique,
notamment en matiére de condition d’age et de tiondie ressources.

2% |ntroduire la méme condition d’age dans le publie dans le privé procurerait une
économie de 70 M€ a la FPE et de 46 M€ a la CNRACL.
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C - Le réexamen des regles applicables
aux fonctionnaires des catégories actives

1 - Des dispositifs de prise en compte de la pénibilité
qui différent du secteur privé

Plus de 700 000 fonctionnaires relevent des caggarctives et
peuvent bénéficier & ce titre d’un &ge d’ouvertlge droits plus précoce
et, dans certains cas, de bonifications de duréeseteice. Un tel
dispositif est spécifique a la fonction publique ret trouve pas son
équivalent dans le secteur privé.

Reposant essentiellement sur une logique colle¢éippartenance
a un métier), les catégories actives se distingudmtla logique
individuelle (exposition réelle a un facteur de ipdité) qui est a la base
du compte de prévention de la pénibilité applicahlesecteur privé créé
par la loi du 20 janvier 2014, complétée par IEei28 de la loi du
17 ao(t 2015 relative au dialogue social et a lleinfen application de
ces dispositions et des décrets du 31 décembre, 284 %mployeurs
doivent déclarer les facteurs de risques profemsisnliés a des
contraintes physiques marquées, a un environneragrassif ou a
certains rythmes de travail, susceptibles de Inidss traces durables,
identifiables et irréversibles sur la santé auxgjusbnt exposés
individuellement leurs salariés afin de leur petmeetde bénéficier
d’actions de formation, d'un passage au travadrps partiel sans perte
de rémunération, ou d’'un départ a la retraite piésoce (au maximum
de deux ans).

Les droits particuliers dont bénéficient les foomtiaires relevant
des catégories actives peuvent créer des situatiégsitables avec ceux
qui exercent les mémes fonctions dans le sectéwé (@omme les aides-
soignantes) sans bénéficier des mémes possibiltéginverse, des
fonctionnaires des catégories sédentaires ne lo@réfit pas du compte
pénibilité alors que des salariés exercant les reéfmections dans le
secteur privé en bénéficieront.
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La prise en compte de la pénibilité dans la fonctiopublique

Les inspections générales de I'administration et defaires
sociales ont été chargées de dresser un bilanaliéisiyes conduites en
matiére de prévention et de prise en compte deélabiité dans Ia
fonction publique et d'identifier les métiers de fanction publique
susceptibles d’'exposer les agents au-dela dessdeutb par le code du
travail. La lettre des ministres précisait que l@ssion devait procéder g
une analyse des meétiers classés en « catégorie acthu regard des
facteurs de pénibilités fixés par le code du tiatas conclusions de cetie
mission ont été présentées le 6 juin 2016 aux @ghons syndicales.

Le rapport des inspections fait apparaitre le detenportant des
administrations dans l'application de la réglemiota en matiére de
tracabilité des expositions aux facteurs de pétébilLe contrble du
respect par les employeurs de leurs obligationguggt insuffisant. La
cartographie des métiers et fonctions susceptilése exposés a la
pénibilité est estimée incompléte.

S’agissant des catégories actives, la mission atm$t décalagg
avec les critéres de pénibilité applicables aueseqprivé. Elle considér
prématurée la transposition aux agents publics atapte personnel d
prévention de la pénibilité.

W

2 - Un bilan global et une méthode d’évaluation
qui mériteraient d'étre affinés

Le codt de ces dispositifs dérogatoires et, pag dei conséquence,
I'’économie susceptible de résulter de leur remige cause, restent
aujourd’hui mal évalués.

Aucun bilan financier complet n'a été dressé dem@e en
extinction du corps des instituteurs ou du corps ddirmiers de
catégorie B. Seul le colt des mesures d’accompagmtetie ces mesures
a pu étre estimé : il s’éleverait ainsi a 120 Mépkes instituteurs, au
titre de la revalorisation du traitement de ceux aoput été intégrés au
nouveau corps de professeurs des écoles ; s’agidearinfirmiéres, le
colt de la revalorisation des rémunérations desellant opté pour le
nouveau corps peut étre estimé a 230 M€ et cellajeit d’'un échelon
supplémentaire pour celles qui ont préféré resemsdle corps de
catégorie B classé en catégorie active a 63 ME.
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Un bilan financier global de ces réformes auraitrpge d’estimer si
ces mesures d'accompagnement avaient trouvé lentrepartie en
moindres dépenses de pensions et de mesurer lesxedg telles
transformations pour d’autres corps.

Les impacts financiers attendus de la suppression
des catégories actives

La suppression des catégories actives et l'aligménde leurs
conditions de départ a la retraite sur celles ddergtaires conduiraient a

- une réduction des dépenses de pensions liée eiaution des effectifg
de retraités, du fait du report de 'dge moyen éjgadit a la retraite,

- un surco(t de rémunération des fonctionnaires divitectenant, &
effectifs d’actifs constants, a 'augmentation daittment moyen des
agents. En effet, une partie d'entre eux acconiploiésormais ung
carriere plus longue, conservant plus longtemps niveau de
rémunératiora priori plus élevé, voire bénéficiant d’'une augmentation
au cours de la période correspondant a la prolangee leur activité,

un surplus de recettes de cotisations salariatentea cette hausse des
rémunérations moyennes,

- un surco(t de pensions, résultant de pensionstidéteeplus importantes
car liquidées sur la base d'un traitement plusél@ar ailleurs, certain
agents bénéficieraient d’'une amélioration des d¢amdi de liquidation
de leur pension, en raison de durées de servigegisures, tandis que
d’'autres subiraient, en sens inverse, I'effet dddaote si, malgré cette
réforme, ils ne prolongeaient pas leur activité rale faisaient pas
pendant une durée assez longue pour I'éviter.

1

%)

Le gain global d'une suppression compléte du dfeg catégories
actives a un départ anticipé en 2015 est estimdéep8RE a 2,3 Md€ a
I'horizon de 2020 : 1,4 Md€ pour le régime de riédrde la FPE, 0,9 Md€
pour la CNRACL?>. Néanmoins ce gain s'éroderait avec le temps idu fa
de l'augmentation du montant des pensions sergdskbngement de la
durée d’activité et de la progression des rémuis@is(voir annexe n° 9).

125 Toutefois, le premier chiffre, dans le cas dumégide la FPE, inclut le surplus de
cotisations salariales résultant de cette réfomas non le second, dans le cas de la
CNRACL.
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Soulignant que cette estimation ne prend pas enpteories
dépenses supplémentaires qu’implique la hausseédemérations en fin
de carriére, sans pour autant en apporter d’estiméihanciére, le SRE
conclut que « la fermeture de la possibilité deatiépn retraite anticipé
pour les fonctionnaires de catégorie active pouwanduire & un codt
global net ».

S’appuyant sur ces études, le rapport du sénatauncis Delattre
sur les catégories actives dans la fonction puslffwconcluait que ce
dispositif reste adapté au vu «d'un large consenparmi les
organisations syndicales et I'administration suialeque la quasi-totalité
des emplois classés en catégories actives cormspbeffectivement a
des emplois pénibles, tels que définis par le chdéravail ». Il ajoutait
gu'il présente I'avantage d'étre relativement sienpar comparaison avec
le compte personnel de prévention de la péniljlitdyu pour le secteur
privé et que sa suppression n'apparaissait pasiygoet pourrait méme
se traduire par un codt global net pour les finangebliques, tout en
nuisant a lattractivité de certains métiers de fdaction publique.
Plusieurs pistes de réformes étaient néanmoinsuéesg notamment
'ajustement du périmétre des catégories actives lsubase d'une
cartographie des métiers ou le réexamen des régldsonification de
durée de service des catégories « super-activascagde prolongation
d’activité.

Sans sous-estimer les difficultés qu'il y aurare&nettre en cause
globalement les droits dérogatoires dont bénéfidencatégories actives,
cette question ne peut rester a I'écart des réfesxsur I'évolution des
régimes de retraite de fonctionnaires. En s'appuyamr les pistes
ouvertes par le rapport des inspections générafesravail devrait étre
engagé dans une double direction :

- d’'une part, il conviendrait de s'interroger sur jisstification du
classement en catégorie active de certains métiensne tel a été le
cas dans le passé des infirmieres ou des profasdesrécoles, en
prenant appui sur une cartographie actualisée dittenn de la
fonction publique exposés a des facteurs de péaéibil

- d'autre part, méme si certains métiers peuventaigohent justifier
leur rattachement & une catégorie active, toupdstes de travail
dans I'exercice de ce métier ne le justifient samste pas : ainsi le

126 Rapport d'information de M. Francis DELATTRE, fait aom de la commission
des finances du Sénat, Les catégories activeslleqéponse a la pénibilité dans la
fonction publique, juillet 2014.
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rapport des inspections générales cite les caagkrds de la police
nationale ou des polices municipales qui ne soatgfectés a des
postes opérationnels ou des infirmiers n'ayant ppg pour la

catégorie A et des aides-soignants affectés au dmiservices de
consultations externes qui fonctionnent de joweresemaine comme
dans un centre de soins de ville.

Par ailleurs, divers ajustements pourraient étrgpod@s au
dispositif actuel pour en réduire le colt. Aingi,rhontée en charge de
'augmentation de la durée d'assurance, qui s'gppliaux catégories
actives avec un décalage de trois générations buitlgénérations pour
les « super-actives », pourrait étre accéléréec(daesuppression du
décalage de génération).

De méme, les mécanismes de bonification de duréerdee dont
bénéficient certaines catégories actives et quiuisédt la durée
d’assurance exigée pour bénéficier du taux pleimrnagent étre revus.
Une piste pourrait étre d'en supprimer le bénéfice nouveaux recrutés
relevant des catégories pour lesquels un tel agantda pas de
justification évidente. Une telle mesure a été miseeuvre en 2008 pour
les agents de conduite de la SNCF et les « routadts la RATP. Son
extension a d'autres métiers pourrait étre envisagé

D’une maniére générale, la question des -catégoaiethves
devraient étre systématiquement évoquée a I'oatakde négociations de
mesures catégorielles concernant les corps quéeéficient.

Au-dela, une fois réalisé un premier bilan de laenen ceuvre du
compte de prévention de la pénibilité dans le seqeivé, la question
pourrait étre posée, le cas échéant, de son esteasiertains métiers de
la fonction publique en contrepartie de la suppoesdu bénéfice de la
catégorie active. Une telle réflexion apparaittédutant plus importante
gue les réponses les plus appropriées a la péhitiis métiers reposent
moins sur des possibilités générales et indiscéesrde départ anticipé a
la retraite, comme le permet le dispositif desgaiti@s actives, que sur la
prévention et sur la réparation de ses conséqusencds santé.

Ces pistes d’'évolution pourraient constituer autinteviers a la
disposition des pouvoirs publics pour assurer uras pgrande
convergence des droits a la retraite quel que #$witparcours
professionnel, conformément a la loi de janvier£0&t mieux maitriser
les dépenses de pensions.
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Levier n°5: le réexamen, systématique en cas de négociation
catégorielle, du périmétre des métiers relevantcdésgories actives et, au
sein de ces métiers, des fonctions exercées arttife bénéfice de ces
avantages.

Levier n° 6 : l'accélération du rythme de montée en charge de
laugmentation de la durée d’'assurance pour leggoaies actives
et « super-actives ».

Levier n° 7: I'examen de la suppression des bonifications utéel
de services pour les fonctionnaires recrutés darmtaines catégorie
actives.

)

lIl - Renforcer la gouvernance et le pilotage
des régimes de la fonction publique

La mise en ceuvre d’évolutions des paramétres didéitjon de
pensions des fonctionnaires susceptibles de garamge meilleure
cohérence des droits entre fonctionnaires et galali secteur privé tout
en contribuant & maitriser les dépenses devradcaempagner d'un
renforcement significatif de la gouvernance desxaégimes (A) et d’'un
pilotage financier accru (B).

A - Renforcer la gouvernance des régimes

Les régimes de retraite de la fonction publiqueffsmnt d’'une
gouvernance trop faible qui nuit a I'efficacité @emise en ceuvre des
réformes de gestion comme a l'association suffesadd#s partenaires
sociaux a I'examen des perspectives d’évolutionrdgsnes. La création
d'une véritable caisse de retraite de I'Etat etréaforcement de la
gouvernance et des contrbles de la CNRACL devréigatenvisagés.

1 - Créer une caisse de retraite des fonctionnaires di&tat

Simple service a compétence nationale placé sautolité de la
DGFIP, le service des retraites de I'Etat ne disguess de I'ensemble des
missions d’'une caisse de sécurité sociale ni dymuwernance adaptée.
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Chargé de la liquidation des pensions de retrihitéen assure pas
le versement qui reste confié aux 12 centres ddogedes retraites,
placés sous l'autorité des directions régionales fitences publiques,
dont il n'assure que l'animation sans autorité dménique. Méme si
I'objectif de la réforme du SRE est bien que Iui s@nsférée la totalité
des relations avec les fonctionnaires actifs etités, les délais de mise
en ceuvre restent excessifs et sa bonne fin entadlideertitudes.
Dépourvu de tout pouvoir réel a I'égard des mimegéemployeurs, le
SRE concgoit son action comme celle d'un serviceadevsusciter
'adhésion de ses interlocuteurs aux initiatives Igu paraissent devoir
étre prises. Cette démarche reposant sur le carsémive ses limites
lorsque les administrations concernées se montédnentes a voir leurs
compétences entamées.

Son rattachement a une direction d’administrati@mtale et
lincomplétude des missions qu'il assure ne permametpas la mise en
place d'outils de pilotage et de contréle de sotivige pour suivre la
qualité du service rendu aux fonctionnaires actfs retraités ni
I'efficience des moyens qui lui sont dévolus, anBige des conventions
d’'objectifs et de gestion qui lient les caissesséeurité sociale et leurs
autorités de tutelle.

En matiére de comptes et de prévisions financiclesSRE
n'entretient qu’'un dialogue distant avec la direstde la sécurité sociale
et la commission des comptes de la sécurité somiedguelles il se borne
a transmettre ses comptes et ses prévisions satableécontre-expertise
des données fournies.

Enfin, sa gouvernance interne, qui ne prévoit misedl de gestion
associant les partenaires sociauxa fortiori de conseil d’administration
comme il en existe dans les caisses de sécurit@esoend impossible le
dialogue social nécessaire avec les organisatiopsdicales de
fonctionnaires. Les questions relatives aux retsaitgu’il s’agisse de
I'évolution des régles ou de la qualité de la gestne constituent qu’un
aspect mineur des négociations menées par la iditegénérale de
'administration et de la fonction publique et lesyndicats de
fonctionnaires. L'obligation d’'un débat annuel sette question au sein
du conseil commun de la fonction publique par ladjanvier 2014 n'a
pas encore fait évoluer cette situation. Un premiédrat n'a eu lieu qu’en
décembre 2015.

Au-dela des actions qui doivent étre conduites dawesdre actuel
pour réduire le nombre des centres de gestion eemg son terme le
transfert au SRE de I'ensemble des missions dlingtn des dossier de
demande de retraite et d’information, la mise ec@ld’'une véritable
caisse de retraite des fonctionnaires de [I'Etat stitorerait une
prolongation logique des réformes engagées demgislizaine d’années,
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avec la mise en place d’'une part du CRA&hsionsgui permet une plus
grande transparence des dépenses et des recétidgutee part du
service des retraites de I'Etat, en tant gu'adrriaion chargée de la
gestion.

Dotée d'un conseil d’administration, composé d'upat des
secrétaires généraux des ministeres employeurstrel’apart des
représentants des syndicats de fonctionnairessematifs, elle se verrait
affecter I'ensemble des agents du SRE et des serdes pensions des
ministéres et ceux nécessaires au paiement desopgnsactuellement
dans les centres de gestion.

Les frais de gestion des retraites seraient issddhs un fonds de
gestion administrative, ce qui permettrait une dpamence accrue et une
maitrise de leur évolution. Les dépenses et legttex de gestion
technigue seraient retracées dans un compte feraragprouvé par le
conseil d’administration, alimenté en recettes g contributions
versées par les employeurs de fonctionnaires d#ités retenues pour
pension civile. L'exigence d'équilibre financier g@e par la LOLF pour
le CASPensionglevrait étre également imposée a la nouvelle €aiss

Enfin, une convention d’objectifs et de gestionagenégociée et
signée entre la caisse de retraite et ses autdstéstelle (direction de la
sécurité sociale et direction du budget) pour fdisea les objectifs
d’efficience et de qualité de service et en asdarsuivi.

Une telle transformation apporterait une plus geatrdnsparence
dans I'organisation, clarifierait les dépense®strecettes et faciliterait la
mise en ceuvre des projets de modernisation, atimirieinée, par la
dispersion des responsabilités. Une attention qudigre devrait
néanmoins étre apportée aux conséquences de tawrda cette caisse
sur les outils et les circuits financiers qui sawfjourd’hui largement
communs entre la DGFiP et le SRE.

La création d’'une caisse de retraite des fonctivesade I'Etat
permettrait un meilleur pilotage financier a longrnbe du régime,
actuellement limité, puisque ses perspectives iig@as ne jouent que
peu dans les prises de décision qui le concerm¢ntréerait un lieu
nécessaire de dialogue entre I'Etat employeur et deganisations
syndicales, amplifiant I'orientation retenue paarticle 46 de la loi de
janvier 2014 qui prévoit la tenue d'une conférerm®uelle sur les
retraites dans la fonction publique. De fait, legamisations syndicales se
plaignent fréquemment de ne pas avoir un interlagutreprésentant
I'Etat employeur en tant que tel.
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2 - Améliorer le pilotage de la CNRACL

Le conseil d’administration de la CNRACL, bien qigatif au
suivi de la gestion et au respect de la réglementgtar la Caisse des
dépbts et soucieux d'étre étroitement associé agociations de la
convention d’'objectifs et de gestion, laisse erigua a son gestionnaire,
la caisse de dépbts et consignations (CDC) unm@pondérant dans la
négociation avec la direction de la sécurité secidg I'enveloppe des
moyens qui lui sont alloués et des gains de prodtéctqui lui sont
demandés dans ce cadre.

Sans remettre en question le principe de la dét#gde gestion a
la CDC, il apparait nécessaire de renforcer sicatifiement la
gouvernance et les contrbles opérés sur le délégata

Une telle évolution devrait passer par la créatdame direction
propre de la CNRACL, d'effectifs réduits, distinade la direction des
retraites et de la solidarité de la Caisse destdg¢péns doublonner avec
cette derniere. Dépendant directement du consadndinistration, elle
serait chargée d’orienter et de contrdler I'actthn délégataire dans le
cadre de son mandat de délégation et serait, sotsntréle du conseil,
l'interlocuteur administratif des tutelles pourdagociation de la COG.
Parallelement, une agence comptable spécifiqueiiéire créée pour la
CNRACL, mettant fin a I'exception qui lui est acdée et permettant
ainsi une réelle séparation entre I'ordonnatels ebmptable, comme tel
est le cas pour les caisses de sécurité socialeomuile caractére
d’'établissement public.

Ce renforcement de la gouvernance serait un l@aer permettre
d’engager un programme ambitieux de maitrise déssadens le cadre
d'une COG plus exigeante : alors qu'un obijectif dluction des
dépenses de fonctionnement de 15 % avait été fixé la négociation
des COG de I'ensemble des régimes de sécuritélesodia effort tres
nettement moindre, de 10 %, a finalement été rgbennla CNRACL.
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A la CNRACL, une négociation déséquilibrée de la CQ

Pour la premiére fois, la COG 2014-2017 de la CNRAZEVoit
une baisse des frais de gestion administrativeuessecourants (- 0,6 9
entre 2013 et 2017) et une accélération de la ditioin des effectifs (- 44
ETP entre 2014 et 2017. Cette baisse, conformebgeltif transversal d¢
maitrise des dépenses de fonctionnement des ongesisle sécurite
sociale, contraste avec la croissance observée 2009 et 2013 (+13 %).
Mais un ensemble de clauses peuvent majorer lés fiaturables a la
CNRACL en cas d’augmentation non anticipée deil#ét: réserve pou
imprévus (3 M€) ou pour dépenses a caractere éifationt le montant
(2,5 M€ a 3,5 M€) peut étre revu en cours d'exécutivec I'accord du
Conseil d’'administration et de I'Etat, la CDC sktaoutefois engagée @
ne pas réduire son effort de productivité.

o

D~—D

L'accumulation de ces clauses, comme l'absenceégision de
certains paramétres de progression de la dépense ¢Glde), reflete le
réle prépondérant joué par la Caisse des dépdts ldanégociation de
moyens qui lui sont alloués. Lors de la négociatlerla derniére COG, |
Conseil d'administration s’est reposé largementiawapacité d’expertis
et de négociation de son gestionnaire. L'absenceagacité de contrg
expertise, par les tutelles comme par les admitetrs, des propositior]
et projections fournies par la Caisse des dépdtfonee cette asymeétri
dans la négociation en faveur de cette derniéere.

D + W wm

Alors que la négociation de la COG en vigueur (22Q47) a
abouti avec retard en janvier 2015, la négocialieta prochaine doit étre
anticipée afin de programmer des économies deogestiis ambitieuses,
permettant d'atteindre I'objectif transversal awganismes de sécurité
sociale (- 15 % de charges de fonctionnement ars) a

B - Renforcer le pilotage financier des régimes

Le pilotage financier des régimes de retraite defdaction
publigue souffre d’'une double faiblesse : & coarime, un manque de
transparence des dépenses et des financementsyeh ret long terme,
une trop faible modélisation de I'effet attendu déformes des régles
d’age de la retraite et de calcul des pensions.



DES EVOLUTIONS A POURSUIVRE 14~

1 - Assurer une plus grande transparence des dépenses
et des financements

Les dépenses résultant des avantages non coritrilasi régimes
de retraite de la fonction publique représententmontant estimé a
9,4 Md€, soit 17,4 % des dépenses annuelles dateegf. chapitre 11) et
comprennent des dispositifs de nature diverse :ddeiss familiaux de
retraite, le minimum garanti de pension, les dépanticipés pour motifs
familiaux ou pour catégories actives, etc.

S’agissant spécifiguement des dépenses liées atpartd
anticipés au titre des catégories actives, leuntifigation précise
constitue une priorité, de maniére a en suivreolidion et, le cas
échéant, mesurer les effets financiers des megurepourraient étre
décidées pour en réduire 'ampleur.

De la méme facon, leur financement devrait étre dussi
clairement identifié. Sans accroitre la charge is@goaux employeurs
publics, le financement de ces départs anticipés cdéégories actives
pourraient étre assumée directement par leurs gaynle par le biais
d’'une contribution majorée dont ils seraient reddesm A linverse, la
contribution due au titre des autres fonctionnasegait réduite a due
concurrence. Une telle orientation, qui permettraie mieux
responsabiliser les employeurs sur le colt detfaite des fonctionnaires
relevant des catégories actives, mériterait d'étreliée précisément et
ses conséquences pour chacune des catégories ayenns analysées.

Les régimes de fonctionnaires n’identifient pas ngplus
précisément le colt des autres avantages non loaifgi ni les
financements qui leur sont consacrés, alors queélgimes des salariés
du secteur privé comptabilisent les dépenses kéas majorations de
pensions pour enfants, au minimum vieillesse emaimum contributif
et assure leur prise en charge par le FSV et lafENDette situation est
préjudiciable a une maitrise effective de ces deépede solidarité dont le
co(t reste incertain. Elle rend de fait aléatoiégdluation de I'effet des
mesures qui pourraient contribuer a freiner leogpession.

Afin de pallier ces lacunes, une solution pourrednsister,
s’agissant du SRE, a ce que le financement de &mndes se fasse soit
par la création d’'un fonds spécifique au sein dis@&nsionssoit par le
biais de la missiorRégimes sociaux et de retraifgi concourt déja a
hauteur de 6 Md€ chaque année au financement dainserégimes
spéciaux, comme ceux de la SNCF et de la RATP,olaribution
employeur de I'Etat étant alors réduite & due coeoge. S’agissant de la
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CNRACL, le taux de la contribution employeurs paitrétre séparé en
deux parts : une contribution financant les avasgagontributifs, une
autre les avantages non contributifs.

Il serait aussi envisageable d'aligner la prisecharge de ces
avantages non contributifs sur le dispositif commen les faisant
supporter par le FSV en contrepartie de transtiErteessources adéquats
(afin de ne pas déséquilibrer davantage les conti@a= dernier). Cette
option consacrerait un nouveau rapprochement eédgiienes du public et
du privé.

2 - Améliorer les outils de prévision

Le pilotage financier & long terme des régimeseti@ite exige une
amélioration des outils de prévision et de simatatde lincidence
d’éventuelles modifications des régles de calcuest droits a la retraite.
Ceux-ci présentent aujourd’hui de sérieuses linitat

Ainsi, il est anormal que le SRE ne dispose pagréeisions de
'évolution & long terme des &ges moyens de dépdd retraite par
génération comme il en existe pour le régime gératria CNRACL, et
que ni le SRE ni la CNRACL n’aient, en projectiome estimation de cet
age moyen distinguant sédentaires et actifs (ni engrour la fonction
publique de I'Etat, militaires et civils). De ménie mesure des effets des
changements des régles sur le niveau des penstondesetaux de
remplacement reste lacunaire, ne prenant pas epteamytamment les
modifications qu'ils induisent sur les comportensemte départ a la
retraite. Enfin, aucune mesure de I'impact desrnéés mises en ceuvre
sur les dépenses de pensions n'est réadiggeostafin de les comparer
avec les prévisions initiales.

La modernisation des outils de prévision et d’'asmlges dépenses
de retraite des fonctionnaires impose par aillegrsiépasser les simples
projections & partir de cas-types et de réalisey éides sur des
échantillons beaucoup plus larges et représentatiisluant les
répercussions possibles sur les comportements fietdi la retraite des
modifications envisagées de la réglementation.

De maniére pressante surtout, comme I'a soulignéofaité de
suivi des retraites dans son deuxiéme avis affifuéés prévisions
d’'évolution des taux de remplacement des pensiansladfonction

127 Comité de suivi des retraitd3euxiéme avis annuel3 juillet 2015
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publigue afin de les comparer a ceux du privé impbsgjue des travaux
beaucoup plus précis soient réalisés sur la répartiles primes entre
fonctionnaires, en s'appuyant sur plusieurs scésatiévolution a moyen
terme. Enfin les projections d'age de départ a dmaite devraient
systématiquement distinguer, ce qui n'est pas Is aajourd’hui,
catégories actives et sédentaires, et fonctiormaivéls et militaires.

Des actions en ce sens ont été engagées par le SRE,la
construction du modéle de micro-simulation PABLQ@i devrait étre
opérationnel fin 2016, et le développement en cauessCNRACL de son
propre modeéle de micro-simulation.

La mise en place de ces modéles n'aura son plfhagfe s'il en
est tiré activement parti pour analyser, selon sgrée d’hypothéses, les
modifications de paramétres de calcul des pengjomgourraient étre
envisagees en estimant le plus précisément possilslempact.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Plusieurs scénarios de réforme structurelle powerdi étre
envisagés pour mieux assurer la soutenabilité fifene des régimes de
retraite de la fonction publique et garantir darestemps une identité de
traitement entre fonctionnaires et salariés du secpriveé.

Les premiers viseraient a mettre en extinction pesgive les
régimes de retraite des fonctionnaires, en prévboyaffiliation de ces
derniers aux régimes des salariés du secteur pgg#é,pour 'ensemble
des fonctionnaires en activité, soit pour les seudaveaux recrutés. lls
conduiraient a intégrer les retraites des fonctiamas dans le droit
commun des régimes des salariés du secteur pis/§uéls ont été créés
en 1945 et complétés par la généralisation desites complémentaires
par la loi du 29 décembre 1972. Qu'il soit mis emvee en une seule fois
pour tous les fonctionnaires en activité, ou de i@r@nprogressive pour
les seuls nouveaux fonctionnaires, ce changementédges d’affiliation
ouvrirait la voie a la fin de I'exception que coitsént les régimes
spéciaux maintenus provisoirement en 1945 a latiméale la sécurité
sociale.

D’autres scénarios de réforme structurelle maindiexient des
régimes de retraite spécifiques aux fonctionnaimsjs modifieraient
tres profondément leur financement et leur orgaiosa

L'adossement financier des régimes de la fonctiohligue sur
ceux de droit commun, sans remettre en cause bdasteace, pourrait
permettre de mieux identifier les avantages paligesi dont bénéficient
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les fonctionnaires, d’en mesurer le colt et d’erggatps réformes en vue
de ne maintenir que ceux dont la justification #gukeinement assurée.

Un autre scénario, qui maintient également l'exisee d'un
régime spécial, fusionnerait les deux régimes dstaeen confierait la
gestion a un organisme unique. S'il pourrait permeeties économies de
gestion et maintiendrait les droits actuels desctmmnaires, il ne
favoriserait cependant pas leur convergence avag de secteur privé et
pourrait créer des transferts de charge particuigrent importants entre
I'Etat, les collectivités territoriales et les hdgiix.

De telles réformes seraient cependant trés complexmettre en
ceuvre en raison des difficultés techniques imptetanqu’elles
poseraient, et colteuses pour les finances puldigiuefait des colts de
transition importants qu’elles impliqueraient. EIl@e manqueraient pas
d'étre sensibles socialement, en raison de [|attgcbnt des
fonctionnaires a leurs régimes de retraite et &ité de leur communauté
de travail. Au-dela des droits a pension, qui emtsan élément
structurant, elles ne pourraient durablement éta@ss conséquences sur
les autres composantes du statut de la fonctiotiqudy et en particulier
les conditions d’emploi qui reposent sur le prirecige la carriére. De
telles évolutions ne pourraient enfin laisser deéclies autres régimes
spéciaux de retraite, en particulier de la SNCFdetla RATP, dont les
regles de base sont en cours d’alignement sursdis fonctionnaires.

S’engager dans ces réformes structurelles reléve ctieix
politiques.

Dans le double objectif d’assurer la soutenabifiiganciere des
régimes de la fonction publique et de consoliderctmvergence des
droits a la retraite entre fonctionnaires et saksidu secteur privé, une
autre voie d'évolution serait envisageable qui sdrrait dans la
continuité des réformes engagées depuis 2003 smstire en cause
I'existence des régimes spéciaux de la fonctioriguen. Elle viserait a
ajuster progressivement certains paramétres deutales pensions des
fonctionnaires, comme l'allongement entre 5 a 18 da la période de
référence, I'élargissement de l'assiette des ctitisa et de calcul des
pensions par intégration d'une partie des primes, suppression de
certaines bonifications, I'évolution de différentedsgles relatives aux
catégories actives, I'harmonisation progressive desits familiaux et
conjugaux.

Probablement plus aisés a mettre en ceuvre, les IseErs
d’'ajustement paramétriques identifiés par la Couécessiteraient
néanmoins une adaptation, parfois importante, degstéses
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d’'information, notamment pour garder la trace dearieres et des
rémunérations indemnitaires, aujourd’hui non prises considération
dans les comptes individuels retraites.

En tout état de cause, le renforcement de la goarere des
régimes et de leur pilotage financier apparait sginsable. La création
d’'une caisse de retraite des fonctionnaires d’Ftate renforcement des
capacités autonomes de direction et d'expertise lae CNRACL
constitueraient a cet égard des progres importants.

La Cour formule ainsi les recommandations suivantes
- s’agissant du régime de retraite des fonctioneside I'Etat :

1. ahorizon de 3 ans, créer une caisse de retraitefdectionnaires de
I'Etat ;

2. sans attendre, réduire le nombre de centres deagestgionaux, et
étudier leur concentration en un seul pdle ;

3. réaffirmer l'objectif du transfert au SRE de ladlitt des missions
d’instruction des dossiers de demande de retrdite’'iaformation
pour toutes les administrations et réduire sigmificement son
calendrier ;

- s'agissant de la CNRACL :

4. créer une direction autonome, a effectif réduitusd'autorité du
conseil d’administration de la CNRACL ;

5. dans la perspective de la prochaine convention jdiifs et de
gestion de la CNRACL, programmer des économiesediog plus
ambitieuses (15 % d’économies de fonctionneme#taars).

Que soient envisagées des réformes structurelles lau
modification progressive des regles de calcul demnspns, le
renforcement des capacités d’analyse et de prévistaune plus grande
transparence des dépenses et de leur financemahnhg8oessaires pour
préparer les évolutions qui pourraient étre décklégmar les pouvoirs
publics, s'assurer de l'efficacité de leur mise @muvre et veiller a la
soutenabilité financiere des régimes.

Aussi, la Cour formule les recommandations suivante

6. mieux identifier les dépenses liées a des avantagescontributifs
au sein des régimes de retraite des fonctionnatdsur affecter des
financements spécifiques ;
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examiner les possibilités de mise en place d'unatritwtion
majorée dont seraient redevables les employeurfonetionnaires
relevant des catégories actives ;

tirer pleinement parti des nouveaux outils de B pour évaluer
et analyser [lincidence des différents leviers d&gments
paramétriques des régles des régimes de retragdatectionnaires.




Conclusion générale

Les deux régimes de retraite de la fonction puleliguégime des
pensions de [I'Etat, régime de retraite des agemts cbllectivités
territoriales et de la fonction publique hospitadie- ont gardé leurs
spécificités et leur autonomie malgré la générdisa du droit a
'assurance vieillesse lors de la création de tast sociale en 1945 et
la création puis lI'extension des régimes de retraibmplémentaires
obligatoires.

Restés a I'écart des premiéres mesures prisesEhpb@ir freiner
le dynamisme des dépenses de retraite et rédgirdélicits, ils ont été
significativement réformés a compter de 2003 dansdntexte de la
montée en charge des droits accordés, du défi déplugue résultant de
I'allongement de I'espérance de vie et d'un enviement économique
devenu plus difficile.

Il s’est alors agi d’'un tournant essentiel : lomgps considérés
comme des modeles dont les autres régimes desderatpprocher, les
régimes de la fonction publique ont dd alors siimec dans un
mouvement de convergence vers les régimes deatnoitnun du secteur
privé, qui avaient déja connu des réformes de gramapleur. Les lois de
réforme des retraites qui se sont succédé deprss do 2010 puis en
2014, se sont appliquées de la méme fagon a ldidangublique et au
secteur privé.

Ces réformes ont conduit a des évolutions tresifgigtives. La
convergence des régles applicables aux régimes fdadtion publique et
a ceux des salariés du secteur privé est aujourdénenue une réalité
sur des points majeurs: les ages d'ouverture de#tsdpour les
fonctionnaires sédentaires, la durée d’assuraaseaghles de la décote et
de la surcote sont désormais harmonisés. Les totisa des
fonctionnaires sont en cours d’alignement sur seldes salariés du
secteur privé. Nombre de mesures ont été égalepnises pour remettre
en cause certains mécanismes spécifiques, comnpeskibilité d’'un
départ anticipé apres 15 ans de services aux aggais élevé 3 enfants
ou plus ou la répercussion sur les pensions destidomaires des
modifications indiciaires décidées pour les agentactivité.
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L'alignement de plusieurs régles des régimes ddolaction
publigue sur celles des régimes du secteur priféctité une réelle
convergence entre retraités de la fonction publefuestraités du secteur
prive.

Les ages de départ effectifs sont aujourd’hui desdrés proches,
sauf pour les fonctionnaires exercant dans lesgod#s actives qui
bénéficient de conditions nettement plus favorables dépit de la
persistance de régles de calcul différentes, lassipes de retraite
assurent un taux de remplacement moyen comparablte e
fonctionnaires et salariés du secteur privé, quaied méme des écarts
trés significatifs demeurent selon les niveaux @t structure des
rémunérations, entre fonctionnaires aussi biennguéeces derniers et les
salariés du secteur privé.

Cette convergence réelle, quoiqu’imparfaite, patrrétre
considérée comme un point d’équilibre, & méme destitaer un facteur
d’apaisement dans le débat toujours sensible éguité du systéme de
retraites.

Pourtant quatre risques importants menacent cdtiqu

- le premier résulte des regles de calcul différedtss retraites entre
actifs de la fonction publique et du secteur privé.régle des 25
meilleures années adoptée en 1993, notamment estecaprise de
la croissance de I'’économie et donc des salaite&wlution des
régimes complémentaires péseront a la baisse surtalex de
remplacement des pensions du secteur privé, alesagstructure de
rémunération inchangée entre traitement indici@teprimes, le
calcul de la pension de retraite des fonctionnastgsla base de la
rémunération indiciaire des 6 derniers mois rendtdex de
remplacement indépendant de la croissance éconemiqu

- le deuxiéme tient aux modalités différenciées dsepen compte de
la pénibilité - catégories actives dans la foncpoblique, compte de
prévention de la pénibilité dans le secteur privdui créent des
situations inéquitables ;

- le troisieme résulte de la diversité et la compéexies régles qui
régissent le calcul des pensions de retraite dassdifférents
régimes, qui peuvent créer une suspiscion de madticuité et
nuisent a la légitimité d’ensemble du systéme ttaites ;

- le quatrieme tient aux perspectives financiéreslaleCNRACL
profondément dégradées & moyen terme, qui exigdoutes choses
€gales par ailleurs, un fort relevement des catisat et au maintien
nécessaire d’'un haut niveau de cotisation emplopeur garantir
I'équilibre du régime des pensions des fonctioresid’Etat, qui
pésera fortement sur les finances publiques.
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Prévenir ces risques pourrait appeler de nouvélletitions. Pour
les mener a bien, différentes démarches sont eyeabdes. Certaines
reposent sur des réformes structurelles de gramgéear passant par une
suppression des régimes de la fonction publiquenéddiate ou a terme, et
un changement des regles d'affiliation des fonctires, en vue de leur
rattachement aux régimes de droit commun. D’autnamtiennent des
régimes de retraite spécifiques aux fonctionnainesis modifient leur
financement et leur organisation, dans le cadra dilossement financier
aux régimes du secteur privé ou par la créatiom dégime unique de
retraite par fusion du régime des pensions det/&tde la CNRACL.

Les scénarios de réformes structurelles modifiaeg tégles
d’affiliation des fonctionnaires sont les plus atighix en termes d’équité
entre régimes, mais ils auraient un impact paféoginent marqué sur le
niveau de pension de certaines catégories de dometires. Ils
apparaissent techniguement complexes a mettre &recetipourraient
faire peser, durant une période de transition plusnoins longue, des
charges trés lourdes sur les finances publiquesssirhilation opérée en
matiere de retraite avec les salariés du sectewe mronduirait, a
échéance plus ou moins rapprochée, a s’interragetesmaintien des
conditions de recrutement, d’emploi et de rémuidmatspécifiques aux
agents publics. Ces scénarios pourraient de ceséiheurter a des
oppositions de principe qui en rendraient la réétis d’autant plus ardue
gu'ils ne pourraient laisser de cété les autregég spéciaux de retraite
couvrant certaines entreprises publiques. lls ezlEen tout état de cause
de choix politiques.

Y

Une autre voie consiste a s'inscrire dans une approde
changements plus progressifs, visant a de nouvegustements des
regles de calcul des pensions des fonctionnairesiafles rapprocher de
celles du secteur privé, dans la continuité dewegté entrepris depuis
2003. La Cour a identifi¢ en ce sens sept leviarsceptibles de
contribuer & ces évolutions.

Les réformes fondées sur la poursuite de l'adaptatdes
paramétres de calcul des pensions de retraite dastidnnaires
(allongement progressif de la durée de référenise pn compte partielle
des primes), et le réexamen des droits familiaugogjugaux et de la
situation des catégories actives peuvent paraitiesrisquées a mettre
en ceuvre et sont compatibles avec un cadre budgétaitraint & court
terme. Elles s’inscriraient dans la continuité dedémarche poursuivie
depuis 2003 de rapprochement progressif des régiee$onctionnaires
et des salariés du secteur privé. Sans doute micsptables par les
fonctionnaires que des scénarios de rupture, dassteajents
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paramétriques progressifs permettraient d’adapteroatinu les régimes
de la fonction publique aux évolutions des régichesecteur prive.

En tout état de cause, des modifications importargent a
apporter a I'organisation des régimes de de latimmgublique qui, en
'état actuel, nuit a la qualité de leur pilotagmahcier et a leur
transparence. Les recommandations formulées p@ola s'inscrivent
dans ce cadre.

Ainsi aucune clarification n’est encore intervenpeur mieux
identifier le financement des avantages non cautif) de retraite,
comme cela a été le cas pour le secteur privélavaéation du Fonds de
solidarité vieillesse et la prise en charge deatestavantages familiaux
de retraite par la CNAF. Ces dépenses, qu’il s&gides avantages
familiaux et conjugaux ou du minimum garanti, paignt étre mieux
identifiées et faire I'objet de financements spgaiés, en particulier afin
de permettre une comparaison avec celles du septidr et favoriser
une indispensable convergence. Le financement épart a la retraite
anticipés au titre des catégories actives devraparticulier reposer sur
une contribution retraite majorée a la charge dapl@yeurs d’agents
relevant de ces catégories.

De méme, I'organisation institutionnelle des regwide la fonction
publique devrait étre revue pour une plus grandesparence, une
meilleure association des partenaires sociaux, ilotage financier a
moyen terme des régimes plus efficace et une efite accrue de la
gestion. La création d’une caisse de retraite destionnaires de I'Etat et
le renforcement de la gouvernance de la CNRACL ridmurgraient
fortement a la modernisation indispensable desmggide retraite des
fonctionnaires.

Si des progrés importants ont été réalisés au arita décennie
passée, I'exigence de soutenabilité des financklgoes, tout comme la
nécessité de restaurer la confiance dans la justida pérennité des
retraites, rendront nécessaires de nouvelles éaotutCelles déja mises
en ceuvre avec des résultats significatifs paraisaentrer la voie. C’est
par une démarche méthodique et continue, atteatilze répartition des
efforts entre générations, que de nouveaux pas/am pourraient étre
faits dans la convergence des droits et des omgams, dans la
perspective de renforcer I'équité et la soliditésglatéme de retraites.



Récapitulatif des recommandations
sur la gestion et le financement
des régimes de retraite
des fonctionnaires

A I'horizon de trois ans, créer une caisse de itetde fonctionnaires
de I'Etat ;

sans attendre, réduire le nombre de centres domesgionaux, et
étudier leur concentration en un seul péle ;

réaffirmer I'objectif du transfert au SRE de laa@g des missions
d'instruction des dossiers de demande de retraitirformation

pour toutes les administrations et réduire sigaffiement son
calendrier ;

créer une direction autonome, a effectif réduitissautorité du
conseil d’administration de la CNRACL ;

dans la perspective de la prochaine convention jeltls et de
gestion de la CNRACL, programmer des économiesedtian plus
ambitieuses (15 % d’économies de fonctionnemewdt &ms) ;

mieux identifier les dépenses liées aux avantagascontributifs au
sein des régimes de retraite des fonctionnairdeustaffecter des
financements spécifiques ;

examiner les possibilités de mise en place d‘'uméribmtion majorée
dont seraient redevables les employeurs de fonwioss relevant
des catégories actives ;

tirer pleinement parti des nouveaux outils de iénis pour évaluer
et analyser lincidence des différents leviers wustgments
paramétriques des regles des régimes de retraitaetionnaires.






Récapitulatif des leviers d’évolution
des régimes de retraite
des fonctionnaires

L’allongement progressif de la durée de la périddeéférence pour
le calcul de la pension des fonctionnaires en ogigant les salaires
portés au compte selon les mémes régles que psecteur privé et
la prise en compte partielle des primes par urégiation plafonnée
dans la rémunération de référence ;

la suppression de la bonification de dépaysement pervices a
I'étranger et dans les DOM-TOM ;

I'harmonisation des droits familiaux de retraites dgyents publics et
de ceux du secteur privé, tout en veillant a lanadité budgétaire, le
cas échéant par un réexamen du bien-fondé d'agtvastages
familiaux, tel le supplément familial de traitement

’harmonisation progressive des regles relativeg pansions de
réversion entre le secteur privé et la fonctionligule, notamment en
matiere de condition d’age et de condition de nes®s (sur une
partie de ces pensions) ;

le réexamen, systématique, en cas de négociatidgarille, du

périmétre des métiers relevant des catégorieseactt, au sein de
ces métiers, des fonctions exercées justifiant daéfice de ces
avantages ;

I'accélération du rythme de montée en charge dmtizentation de la
durée d’assurance pour les catégories activesigber-actives » ;

'examen de la suppression des bonifications déalute services
pour les fonctionnaires recrutés dans certainggoates actives.






Glossaire

Age légal de départ a la retraite

Age a partir duquel un assuré est en droit de dderssa retraite,
aussi appelé age douverture des droits (AOD). lignaente
progressivement de 60 ans (pour les personnes juggsau 30 juin
1951) a 62 ans (pour les personnes nées a compi€rjanvier 1955) du
fait de la réforme des retraites de 2010. Des d&paant cet age (appelés
« départs anticipés ») sont toutefois possibles smutaines conditions,
pour les fonctionnaires appartenant aux catéga@@ses et pour les
agents ayant commencé a travailler tot. Il exigtexdautres ages définis
Iégalement dans le systéme de retraite : 'dge maxi (ou limite d’age
pour les fonctionnaires), et 'dge d’annulationldedécote ou age de la
retraite a taux plein.

Assiette

Ensemble des éléments servant de base au calcebtigations.
Dans le cas des cotisations d'assurance vieillésseégime général,
l'assiette des cotisations est constituée par #gires ou les revenus
professionnels, dans la limite du plafond de laust sociale. Pour les
régimes de retraite de la fonction publique, I'afisi est constituée des
traitements indiciaires bruts et, exceptionnelleineie certaines primes
ouvrant droit a pension.

Bonifications

Suppléments de durée liés a la situation et arl&oa personnelle
des agents de la fonction publique, qui S'ajoutemix services
effectivement accomplis pour le calcul d'une pensio

Capitalisation

Mode d’organisation des systémes de retraite degsel les
cotisations d’'un assuré sont placées a son nomnitdgea vie active
(placements financiers et immobiliers), avant deéloe restituées sous
forme de rente aprés larrét de son activité pifemelle. La
constitution du capital peut s'effectuer a titrdiinduel ou dans un cadre
collectif (accord d’entreprise). En France, seels $ystémes de retraite
dits sur-complémentaires (ex. : le PERP, ou pla@&patgne retraite
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populaire) et, dans les fonctions publiques, le RAdnctionnent selon le
principe de la capitalisation.

Catégorie active

Catégorie de métiers de la fonction publique cairgisl comme
pénibles, a risque ou dangereux, permettant auxtaggant effectué au
moins 15 ans de services actifs de bénéficier drise en paiement de
leur pension avant I'age Iégal de départ en retrait

Catégorie sédentaire

Ensemble des métiers de la fonction publique qusor pas en
catégorie active, et pour lesquels I'dge minimundéleart a la retraite est
relevé progressivement de 60 a 62 ans.

CAS Pensions

Compte d'affectation spéciaRensionsprévu par la loi organique
relative aux lois de finances de 2001 et créé g#ilde finances initiale
pour 2006, afin de centraliser I'ensemble des djpérs financieres
relatives aux pensions et aux avantages accessuiresin du budget de
I'Etat. En particulier, le suivi budgétaire du négi de retraite de la
fonction publique d’Etat est présenté dans les oheriis budgétaires du
CAS Pensions (projets annuels et performance gioregp annuels de
performance).

CIR

Compte individuel de retraite. Un CIR est constipgr chaque
fonctionnaire afin de permettre I'enregistrementsds droits a retraite au
fur et & mesure de sa carriere et de faciliterefeice du droit a
l'information sur la retraite.

CNRACL

La Caisse nationale de retraites des agents destogtés locales
(CNRACL) est la caisse de retraite des agentsatied de la fonction
publigue territoriale et de la fonction publiqueshpitaliere dont la durée
hebdomadaire de travail est d’au minimum 28 heures.

Compensation démographique

Mécanisme de solidarité financiére entre les difiés régimes de
retraite. Il a pour objectif de compenser les é&cestatifs aux capacités
contributives et aux caractéristiques démograplsiqie I'ensemble des
régimes de retraite de base.
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COR

Conseil d'orientation des retraites. Cette instammpendante
composée de parlementaires, de représentants dganisations
patronales et syndicales, de membres de I'adnatiistr et d’experts est
chargé de suivre et d’analyser les évolutions aemast long terme des
régimes de retraite et la situation des retrailéstablit notamment a
intervalles réguliers, et selon différents scérgriales projections
financiéres pour 'ensemble du systéeme de retraite.

CSR

Comité de suivi des retraites. Créé par la loi dyaRvier 2014, ce
comité indépendant a pour mission d'évaluer siyigt&sne de retraite
s’éloigne de maniere significative de ses objecéfsd’émettre des
recommandations de mesures correctrices. Les dbjaptécisés par la
loi, sont relatifs au niveau des retraites, a li&gentre cotisants et a la
pérennité financiére.

Décote

Réduction définitive appliquée au montant de laspen d’'un
assuré qui choisit de partir en retraite avant alfaatteint les conditions
d’'une pension de retraite a taux plein (Age dddation a taux plein ou
durée d'assurance tous régimes requise pour legiainy). La décote est
de 5 % par année manguante par rapport a I'dga durke d’assurance
requis pour le taux plein.

Durée d’assurance

Total des trimestres validés dans un régime daitetou dans
I'ensemble des régimes (durée d’assurance toladejlurée d’assurance
totale (c’est-a-dire tous régimes confondus) sestamment pour
déterminer les éventuelles décotes ou surcotes.

Durée de liquidation ou durée de services et bonifations

Elle est égale a la durée de services réalisésaah due
fonctionnaire, augmentée d'éventuelles bonificatioPour bénéficier
d'une retraite des régimes de la fonction publiquee condition
minimale de 2 ans de durée de services effectifadsessaire pour les
fonctionnaires civils de I'Etat. Si cette durée st'epas atteinte, le
fonctionnaire est affilié rétroactivement au régigéméral et a I'lrcantec.
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FSPOEIE

Fonds spécial des pensions des ouvriers des éexbksts
industriels d’Etat. Ce régime de retraite est prtiseau sein du CAS
Pensions

Ircantec

) Institution de retraite complémentaire des agents titulaires de
I'Etat et des collectivités publiques. Ce régimemptémentaire est
I'équivalent pour les agents contractuels de I'&ghrrco.

Liquidation

Vérification des droits acquis et calcul du monteetla retraite
d'un assuré, préalable a sa mise en paiement.quidétion intervient
apres que l'assuré a formulé sa demande de retraite

Limite d’age

Dans la fonction publique, la limite d’age est Baguquel le
fonctionnaire est admis d'office a la retraite, satkécote. Il peut
néanmoins poursuivre son activité dans certains. d@gur les
fonctionnaires de catégorie sédentaire, cet ageida avec I'age de la

retraite a taux plein pour les salariés du pried, entre 65 et 67 ans (67 a
partir de la génération née en 1955).

Majoration

Avantage supplémentaire en matiere de retraiterbuesm pas du
fait des cotisations, mais de la situation persiardu bénéficiaire. La
plupart des régimes prévoient des majorations mgms a certaines
conditions - portant soit sur la durée d’assurafee : attribution de
trimestres supplémentaires pour avoir élevé unngnfsoit sur le montant
de la retraite (ex. : majoration pour aide congtaliine tierce personne).

Minimum garanti

Montant auquel est portée la retraite de base uerspn montant
calculé est inférieur & un seuil. Lors de la ligidn d’'une pension, le
service gestionnaire calcule le montant de la penselon les régles en
vigueur (durée de services, bonifications, indicétedu, durée
d’assurance), puis il compare le montant obteng aeui issu du calcul
du minimum garanti. C’est alors le montant le pfagorable qui est
retenu. Une prestation équivalente, appelée minirnaniributif, existe
au sein du régime général et des régimes alignés.



GLOSSAIRE 163

Minimum vieillesse

Garantie de ressources, financée par la solidadtiénale, pour
les personnes agées qui ne bénéficient pas d’'umsgpede retraite ou
dont la retraite est inférieure a un plancher. ttitaition du minimum
vieillesse est soumise a une condition de resssurce

Pension d'invalidité

Pension attribuée dans le cas dune mise a laitestyzar
anticipation, pour cause d’'incapacité permanenttaidue maladie ou de
blessure.

Polypensionné(e)

Personne ayant cotisé, durant sa vie professia@ngliplusieurs
régimes différents et bénéficiant, de ce fait, d&aites versées par
plusieurs caisses au prorata de la durée passéeldanue régime.

Radiation des cadres

Décision administrative constatant qu'un fonctidmnmaa cessé
d’'appartenir au corps dans lequel il était titwad’'un grade ou d'un
emploi. Elle découle soit de I'admission a la riégresoit d’'une démission
régulierement acceptée, soit d’'un licenciement ‘onalrévocation. Elle
n‘entraine donc pas obligatoirement la liquidationmédiate de la
pension.

RAFP

Régime de retraite additionnelle de la fonction ljuie,
fonctionnant en capitalisation.

Régime complémentaire

Deuxiéme niveau de retraite obligatoire, complétanttgime de
base (par exemple, le régime Arrco pour tous l&giéa et I'Agirc pour
les salariés cadres, le régime Ircantec pour lestagnon titulaires de
I'Etat et des collectivités publiques).

Régime de base

Premier niveau de retraite obligatoire (ex. : régigpénéral, régime
des salariés agricoles, régimes des professionsalariés...).

Régime général

Régime de retraite de base des salariés du comnaeréedustrie
et des services du secteur privé. Au niveau ndtimaégime général est



164 COUR DES COMPTES

géré par la caisse nationale d’assurance vieilldgsdravailleurs salariés
(CNAVTS).

Régimes alignés

Régimes ayant choisi, en 1973, de se rapproche¥gime général
en adoptant les mémes régles pour le calcul dei$s dioretraite. lls
regroupent le régime général des salariés, le &gies artisans et des
commercants et le régime des salariés agricoles.

Régimes spéciaux

Ensemble des régimes de retraite couvrant certatagsgories
particulieres de salariés de la fonction publiquégifme de retraite des
fonctionnaires civils et militaires de I'Etat et ®QICL), d’entreprises
publigues ou de certaines professions reglemerigdes régimes de la
SNCF, de la RATP, des clercs et employés de notdés ouvriers de
I'Etat, de I'Opéra de Paris, de la Banque de France

Répartition

Mode d'organisation des systemes de retraite fosdé la
solidarité entre générations. Les cotisations erg@r les actifs au titre
de l'assurance vieillesse servent immédiatemerayames pensions des
retraités. L'équilibre financier des systémes deaie par répartition est
fonction du rapport entre le nombre de cotisantp(ation active taux
de croissance de ses revenus) et celui des retraité

Retenue pour pension

Cotisation salariale dont s’acquitte tout fonctiaime pour la
constitution de ses droits a pension. L'assiette@sstituée du traitement
indiciaire brut, majoré éventuellement de la NBIldricertaines primes
spécifiques.

Réversion

Attribution au conjoint et aux orphelins de moires 2L ans d’un
assuré décédé (avant ou aprés son départ engettaine partie de sa
pension de retraite.

Salaire annuel moyen (SAM)

Dans les régimes de salariés du secteur privé, anbrtappelé
également "salaire de référence" - servant de dasalcul de la retraite
de base. Ce montant correspond a la moyenne degesdrevalorisés a
la date de la retraite) des 25 meilleures annéesndmbre d'années
retenues est fixé dans chaque régime en propatiolemps passé dans
celui-ci.
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SRE

Service des retraites de I'Etat. Service a compétamationale
rattaché a la direction générale des finances quusi (DGFiP), chargé de
liquider les pensions sur la base des informatitmgnies par les
ministeres employeurs et de coordonner les actdersa chaine des
pensions.

Surcote

Majoration appliquée au montant de la future pensioin assuré
qui choisit de continuer a travailler aprés l'attei de I'age d’ouverture
des droits et alors qu'il a atteint la durée d’'assaoe nécessaire pour
bénéficier d’'une retraite a taux plein.

Taux de remplacement

Rapport entre le montant de la retraite (base mipEmentaire) et
celui du salaire de fin de carriere (dernier tragat, rémunération ou
revenu percu).

Taux (ou pourcentage) de liquidation

Le taux de liquidation, qui intervient dans le célde la pension,
est un coefficient proportionnel a la durée deisepret bonifications de
I'agent dans la fonction publique. Le taux maximdenliquidation est de
75 %, il est obtenu pour une durée qui dépend dén&ration de I'agent
(par ex. 165 trimestres pour les agents de la géasr 1954). Au
bénéfice de certaines bonifications, le taux deiidigtion peut étre
augmenté jusqu’a 80 %.

Taux plein

Une pension au « taux plein » désigne une penditenoe sans
décote. Un assuré obtient une pension au taux gléijustifie de la
durée dassurance nécessaire (tous régimes corgpndou,
indépendamment de sa durée d’assurance, s'il iatatie age limite (65
ans pour les salariés du privé et les non-saleglésé progressivement a
67 ans, 60 ou 65 ans selon les cas pour les fometies relevés
progressivement a 62 et 67 ans) et les personn&swseant dans une
situation particuliere (reconnues inaptes au ttavavalides, anciens
combattants...).
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Annexe n° 1 :les différents corps classés
en catégories actives

Les différents corps classés en catégorie active

) Age d'ouverture des Limite
Fonction publique de I'Etat droits (1) d'age (1)
Personnels actifs de la Police nationale 52 anssi27 ans de services 57 ans(2)
Personnels de surveillance de 'administration pénitentiaire 52 anssi27 ans de services 57 ans(2)
Ingénieurs du controle de la navigation aérienne 52 anssi17 ans de services 59 ans
Personnels de la surveillance des douanes 57 ans 62 ans
Instituteurs (3) 57 ans 62 ans
Agents d’exploitation des travaux publics de I'Etat 57 ans 62 ans
Educateurs et infirmiers de la protection judiciaire de la jeunesse 57 ans 62 ans
Personnels paramédicaux des hopitaux militaires 57 ans 62 ans
Controleurs des affaires maritimes et syndics des gens de mer (certains emplois) 57 ans 64 ans
Fonction publique territoriale
Agents des réseaux souterrains des égouts 52 ans 62 ans
Sapeurs pompiers professionnels 57 ans 62 ans
Agents de salubrité 57 ans 62 ans
Agents de Police municipale 57 ans 62 ans
Agents de surveillance de la Préfecture de Police 57 ans 62 ans
Agents d’entretien et agents techniques (certains emplois) 57 ans 62 ans
Fonction publique hospitaliére
Personnels infirmiers et personnels paramédicaux en contact avec les malades n'ayant
pas exercé le droit d'option prévu a l'article 37 de la l0i 2010- 751du 5 juillet 2010 (4) 57 ans 62 ans
Autres personnels hospitaliers (aides- soignants, agents de services hospitaliers) 57 ans 62 ans
Assistantes sociales dontI'emploi comporte un contactdirect et permanent avec les
malades 57 ans 62 ans
Puéricultrices en fonction dans les services de pédiatrie n'ayant pas exercé le droit
d'option prévu a l'article 31du décret n°2010- 113 9 du 29 septembre 2010 (renoncement
auxdroits liés au classement dans la catégorie active) (5) 57 ans 62 ans
Maitres ouvriers et ouvriers professionnels (certaines fonctions) 57 ans 62 ans
Agents d’entretien (certaines fonctions) 57 ans 62 ans
Agents de service mortuaire et de désinfection 57 ans 62 ans

Source : DGAFP.

(1) Laloi du'9 novembre 2010 portant réforme des retraites arelevé, en les majorant de deux ans, I'ensemble des bornes d'age, quiil s'agisse de I'age d*ouverture des droits ou
des limites d"age. Elle a également majoré dans les mémes limites les durées de services effectifs exigées (cf. lignes Let 2 sous FPE).

Cette réforme s'appliquera toutefois de maniére progressive, les bornes d'age augmentant, selon année de naissance des assurés, au rythme de quatre mois par an. Les
premiéres générations concernées seront celles des personnels nés aprés le ler juillet 1961, lorsque I'age d'ouverture des droits & pension était, avant la réforme, fixé & 50 ans
et la limite d'age & 55 ans et les générations nées aprés le fer juillet 1956, lorsque ces bornes d'age étaient respectivement de 55 et 60 ans. Dans le but de réduire plus
rapidement le déficit des régimes d'assurance vieillesse, la loi de financement de la sécurité sociale pour 2012 a accéléré le rythme de transition, I'age d'ouverture des droits
laretraite est relevé de 5 mois par génération aulieude 4

Le présent tableau présente donc lasituation telle guelle sera'année ot laréforme s'appliquera pleinement & I'ensemble des personnels

(2) 59 ans pour les commissaires et les commissaires principaux ; 60 ans pour les commissaires divisionnaires.

(3) Corps de catégorie B mis en extinction par le décret du 23 décembre 2003 et remplacé progressivement par le corps de professeur des écoles (catégorie A).
Contrairement aux professeurs des écoles, les instituteurs, classés en « catégorie active » peuvent partir & 'age de 55 ans.

(4) Laloi 2010-751du 5 juillet 2010 relative ala rénovation du dialogue social et comportant diverses dispositions relatives & lafonction publigue prévoit, enson article 37,
que les personnels infirmiers et paramédicaux classés en catégorie active, ainsi que les personnels relevant du corps des cadres de santé et autres corps ou cadres d'emplois
de personnels paramédicaux ayant occupé des emplois ainsi classés, peuvent opter :

*soit en faveur du maintien dans leurs corps ou cadres d'emplois associé a la conservation des droits liés au classement dans la catégorie active (départ anticipé a57 ans) ;
*soit enfaveur deleur intégration dans les corps ou cadres d'emplois appartenant ala catégorie A, I'age d'ouverture des droits apension de ces personnels, ainsi que leur
limite d"age demeurant, toutefois, fixés respectivement 4 60 et 65 ans.

Cedroit d'option était ouvert jusqu'au 30 mars 2011

(5)Droit d’option ouvert pendant un durée de six mois & compter du ler janvier 2012
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Annexe n° 2 :rendre les taux de prélevements
comparables entre régimes de la fonction
publique et régimes du secteur privé

Dans son rapport annuel de juin 2016, le COR ptésgnexercice
de normalisation afin de comparer des taux de yeéieént d’équilibre
des différents régimes, corrigés des différencassiktte, de champ de
dépenses et de situations démographiques. Ce Itregise sur des
données de 2013.

Un premier calcul consiste a rapporter les cotigatia une assiette
comparable. Dans un premier temps, cette assistteléfinie comme
I'ensemble des rémunérations brutes et elle imbtutc les primes pour
les fonctionnaires. De cette maniére, certainefrdiices tenant a la
définition des assiettes de cotisations ou a fterise de plafonds de
cotisation sont neutralisées. Les « taux de cdaisapparents » ainsi
obtenus présentent des différences significatime eégimes puisqu’ils
sont de 23,3 % pour les salariés du secteur pridginies de base et
complémentaires), 68,7 % pour les fonctionnaireslscide I'Etat et
33,3% a la CNRACL. Dans un second temps, les at@iiss sont
rapportées a une assiette constituée des rémumsrati superbrutes »,
définies comme les revenus bruts d'activité augéeemtes cotisations
sociales employeurs. Dans le cas des fonctionndeditat, la prise en
compte au dénominateur des cotisations employeuntriboe
mécaniquement a une réduction significative dealfgavec le privé et
raméne la différence de « taux de cotisation naséal entre régimes de
la FPE et des salariés du privé a une vingtainpoiles (36,6 % contre
15,5 %) et a 8 points pour la CNRACL.

Y

Un second calcul consiste a évaluer un taux deéyméient
d’équilibre corrigé des écarts de champ des dépetisgagit du taux de
prélevement sur la masse des rémunérations supeshgui, sans autres
ressources, assurerait le financement d'un enserhblaogéne de
dépenses d’'un régime a I'autre alors que le taupréiévement actuel du
régime de la fonction publique d’Etat finance dépehses d'invalidité et
des droits familiaux qui, dans le privé, n'incombpas au régime général
d’assurance vieillesse. Ce calcul aboutit, a nouyvaaéduire I'écart entre
public et privé, qui est ramené a 13 points poufolaction publique
d’Etat. Le taux de prélévement d’équilibre de laRCL devient méme
inférieur de 1,5 point & celui du secteur privé.
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Les disparités restantes peuvent, en partie, trolewg origine
dans les différences de structure démographique pdgsilations de
chaque régime. La méthode de redressement a éasistimer un taux
de prélevement sur la rémunération d’'un nombreatisants du régime
correspondant au rapport démographique (nombreotigants/effectifs
de retraités) de I'ensemble des régimes. C'estiug tle prélévement qui
permettrait, en théorie, de financer la dépenseemuy d'un pensionné
de ce régime si le rapport démographique dans asnse situait au
niveau de la moyenne générale du pays. La neuatialis de ces
différences démographiques ramene a moins de ésp&uoart entre les
taux de prélévement d’équilibre de la fonction e de I'Etat (dont le
rapport démographique est fortement dégradé) eedteur privé. Au
contraire, en raison d'une situation démographuidui reste favorable,
la CNRACL voit son taux de prélévement d'équilibaccroitre
significativement par rapport au régime des saadli¢ privé (plus de 10
points d'écart).

La correction « démographique » consistant & umifeer le
rapport cotisants/retraités dans tous les régimest poutefois étre
considérée comme excessive dans la mesure ou nesertigpositifs
spécifiques aux fonctionnaires, comme celui destégories actives »
(voir infra), doivent, toutes choses égales par ailleurstagkiite par un
ratio cotisants/retraités des fonctionnaires ieféria celui des salariés du
secteur privé.

Le COR propose une seconde méthode de redressemeépond
en partie a cette objection et qui consiste a atiggratio démographique
des régimes uniquement pour les retraités de 68tgrias, en maintenant
donc les disparités entre régimes pour les re¢rdifige inférieur. L'écart
de taux de prélevement d’équilibre avec le régideégal ressort alors a
10,2 points pour les agents civils de I'Etat et B52points pour la
CNRACL.



172

COUR DES COMPTES

Annexe n° 3 :4ges moyens a la liquidation
des nouveaux retraités en 2012

Hors départs
an’(icipés1

FPE civile

60 ans et 5 mois

FPE civile -
sédentaires

catégories

62 ans et 3 mois

FPE civile - catégories actives

57 ans et 6 mois

CNRACL

60 ans et 2 mois

Fonctionnaires territoriaux

60 ans et 7 mois

Fonctionnaires territoriaux -
catégories sédentaires

62 ans et 1 mois

Fonctionnaires territoriaux -
catégories actives

58 ans et 7 mois

Fonctionnaires hospitaliers

58 ans et 2 mois

Fonctionnaires  hospitaliers
catégories sédentaires

61 ans et 6 mois

Fonctionnaires  hospitaliers
catégories actives

57 ans et 8 mois

CNAV

62 ans et 2 mois

62 ans et 9 mois

Source : COR, « Les comportements de départ adaiteet>, mai 2015

128 pour carriéres longues, pour 3 enfants et plirssatidité (pour les fonctionnaires).
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Annexe n° 4 :les durées de vie a la retraite

Durée de retraite rapportée a I'espérance de Vi€ par catégorie
pour la génération née en 1942

Hommes Femmes
A Espérance Durée de A Espérance | Durée de
i ﬁ?diﬁg n de vie & 55 retraite i ﬁ?diﬁg n de vie & 55 retraite
q ans’® relative q ans relative
Employés
dont : salariés du | 24 % L 29,5%
secteur privé 61,1 ans 80,4 ans (19,3 ans) 61,7 ans 87,5 ang (25.8 ans)
dont : fonction | 28,7 % 33,1 %
publique civile S7.5ans 80,6 anp (23,1 ans) 58,9 88 ans (29,1 ans)
Professions intermédiaires
dont : salariés du | 26 % | 30,5 %
secteur privé 60,5 ans 81,7 ang (21,2 ans) 61,4 ans 88,3 ang (26,9 ans)
dont : fonction | 27,6 % L 34,3%
publique civile 59,1 ans 81,6 ang (22,5 ans) 58,4 ans 88,9 ans (30,5 ans)
Cadres et professions intellectuelles

dont : salariés du | 26,6 % L 30,8 %
secteur privé 61,4 ans 83,6 ang (22,2 ans) 61,9 ans 89 ,4 ans (27,5 ans)
dont : fonction | 27,4 % L 33,8%
publique civile 60,7 ans 83,6 ans (22,9 ans) 59,2 ans 89,4 ang (30,2 ans)

26 % 30,2 %
Ensemble 60,2 81,3 ang (21,1 ans) 61,3 87,8 ang (26,5 ans)

Champ : retraités de droit direct au 31/12/2008 eés1942, résidant en France. Source : COR,
rapport annuel - juin 2015. Etude DREES a partif'@R 2008.

129 A 55 ans, par catégorie et par sexe.
130 |¢j calculée comme suit : 55 ans + espérance d&edie vie restante a 55 ans.
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Annexe n° 5 :les départs en retraite
pour motifs familiaux

Dans les régimes de la fonction publique, le dépald retraite
n'est soumis a aucune condition d’age minimum deedains cas
particuliers.

a

La liquidation peut ainsi intervenir a tout agesders que le
fonctionnaire a effectué quinze années de servicesqu'il est parent
d’'un enfant vivant, &gé de plus d’un an et attdinhe invalidité égale ou
supérieure a 80 %, a condition qu'il ait, pour eefant, interrompu son
activitt dans des conditions fixées par décret ems€il d’Etat, ou
lorsque le départ intervient du fait d’une infirdnibu d’une maladie
incurable du fonctionnaire ou de son conjoint.

Les agents concernés se voient attribuer une pems&oretraite
calculée selon les regles en vigueur mais, sodaines conditions, leur
pension ne subit pas de décote.

Il N’y a pas non plus de condition d’age lorsquéolectionnaire est
mis a la retraite pour invalidité, sans conditiendiirée de services. Dans
ce cas, I'agent se voit accorder une pension diitité, calculée selon les
mémes regles que la pension de retraite, mais &aessoumise a la
décote. La pension d'invalidité peut étre portéemnimum garantie sans
condition d’age ou de durée d’assurance. Lorsquaue de l'invalidité
est d’au moins 60 %, la pension ne peut étre itiéei a 50 % du dernier
traitement indiciaire.

Deux majorations spécifiques peuvent compléter gessions
d’invalidité : la majoration pour tierce personne la rente viagére
d'invalidité dont l'agent peut bénéficier si l'inkgdité résulte de
I'exercice des fonctions

La réforme de 2010 a prévu l'extinction d’'une autieposition
dérogatoire qui permettait aux parents de troiamsfou plus vivants ou
élevés pendant 9 ans d’obtenir une pension deiteesans condition
d’age. Ce départ était soumis a une condition darir¥es de services
effectifs et a l'interruption ou la réduction deadtivité professionnelle
pour chaque enfant. Outre I'absence d’age minimaur pe départ en
retraite, l'agent bénéficiait, pour la liquidatiode sa pension, de
I'application des régles en vigueur (y compris lénimum garanti)
lorsque les deux conditions avaient été remplimis(enfants et durée de
services).
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La loi de 2010 a prévu que ce dispositif de dépaticipé restait
ouvert aux parents qui en remplissaient les canditijusqu’au 31
décembre 2011. Mais, sauf cas particulirsls se voient appliquer les
regles générales (exigence de durée d'assuranoetedé) de leur
génération et non plus celles qui étaient en vigaeumoment ou ils ont
rempli les deux conditions requises (15 ans ddeEs\et trois enfants).

131 Conservent lintégralité des régles antérieuresfdestionnaires ayant présenté
leur demande de pension avantYgdnvier 2011 pour une radiation au plus tard’le 1
juillet 2011, et les fonctionnaires qui, au plusitie " janvier 2011, sont & moins de
5 années ou ont atteint I'age d’ouverture des sli@pension applicable avant I'entrée
en vigueur de la loi n° 2010-1330.
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Annexe n° 6 :I'indemnité temporaire de retraite

Un décret de 1952 a institué une majoration deipenappelée «
indemnité temporaire de retraite », au bénéfice pesionnés civils et
militaires résidant dans six territoires d’outrermé.a Réunion, Saint-
Pierre-et-Miquelon, la Nouvelle-Calédonie, WallisFeituna, la
Polynésie francaise et Mayotte. Cette majoratiaicutée en proportion
de la pension, visait a compenser les surcodtdtaésules niveaux des
prix plus élevés dans ces territoires.

Taux de I'indemnité temporaire de retraite

Collectivité Taux de I'indemnité temporaire
La Réunion 35 %
Mayotte 35 %
Saint-Pierre-et-Miquelon 40 %
Nouvelle Calédonie 75 %
Wallis-et-Futuna 75 %
Polynésie francgaise 75 %

La Cour des comptes a critiqué cette indemnité asiglirs
reprised®, qui n'avait pas de réelle justification et quidimsait une
inégalité entre les retraités des différents régime

Cette disposition a été réformée par la loi du &Cednhbre 2008 de
finances rectificative pour 2008. A cette date,iemv33 000 personnes
bénéficiaient de cette « sur-pension » pour un amrdannuel d’environ
315 M€ en 2008°,

Le dispositif sera fermé a compter de 2028 : isem plus attribué
de nouvelle sur-pension & compter de cette datepé&esonnes qui étaient
bénéficiaires de l'indemnité avant la réforme satsau appliquer un
plafond. Et a compter de 2009, I'octroi de l'indetérest subordonné a
une condition de services ou de liens avec leidiees concernés et son
montant est soumis a un plafond décroissant auscdurtemps et qui
s’annulera en 2028.

2 Notamment dans son rapport public thématique sutes pensions des
fonctionnaires civils de I'Etat » en 2003 et damRlapport public annuel de I'année
2007

133 50it un montant moyen légérement inférieur & 1M ®@nnuellement.
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Annexe n° 7 :le cumul emploi-retraite

Les fonctionnaires sont soumis a des régles spaesi en matiére
de cumul emploi-retraite (article L. 84 du CPCMRadicle 58 du décret
2003-1306).

La loi n° 2014-40 a modifié, pour tous les réginles, conditions
du cumul emploi retraite. La liquidation d’'une piemsa compter du
1% janvier 2015 nécessite d’avoir cessé toute aétpibfessionnelle. En
cas de reprise d’activité apres la liquidation al@énsion, les cotisations
vieillesse versées au titre de cette nouvelle i&tie sont pas créatrices
de droits nouveaux a retraite, que le cumul embiite soit total ou
partief**,

Si le fonctionnaire reprend un emploi dans le segieivé comme
dans le secteur public, le cumul de la pensioruetdenu d’activité n’est
en principe possible que dans certaines limitess Macumul est intégral
si le retraité a 67 ans ou 62 ans et la durée wfasse nécessaire pour
bénéficier d'une retraite a taux plein (conditialidge exigées a compter
de la génération 1955).

Date de | 1/1/1948au| V/7/1951au | yocn | 1053 | 1084 | C‘;“ther

naissance 30/6/1951 31/12/1951 1/1/1955
age ans, 65 ans 65 ans 4 mois 65 ans 66 ans 66 ans 67 ans
mois 9 mois | 2 mois | 7 mois
A *
agg ans 60 ans 60 ans 4 mois 60 ans 61 aqs 61 aqs 62 ans
mois 9 mois | 2 mois | 7 mois

Source :

* & la condition d’avoir la durée d’assurance néags pour bénéficier d’'une retraite a taux plein

134 Cette nouvelle disposition concerne particuliéretries agents relevant de la
catégorie active qui, aprés avoir fait liquider rlqpension de fonctionnaire, ne
pourront plus se constituer un nouveau droit aitetdans un autre régime.
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Annexe n° 8 :le minimum de pension

Si le fonctionnaire remplit les conditions pour éficier d'une
pension sans décote (selon sa durée d'assuransencéige), sa pension
ne peut étre inférieure & un montant minimum qpetdd de la durée des
services et bonifications.

Le montant minimum est fixé en fonction de la valda I'indice
majoré 227 au 1 janvier 2004 revalorisée depuis cette date dass le
mémes conditions que les pensions : 1 156,90 & dpr&valorisation du
point d’indice le £ avril 2013. Si la durée des services et bonifireti
est au moins égale a 40 ans, la pension ne pew@tamférieure a cette
valeur. Si la durée des services et bonificatistisrgérieure a 40 ans, le
minimum de pension est égal a une fraction de vattaur.

Montant du minimum garanti au 01/01/14

Années de service Montant mensuel
40 années et plus 1157 €

30 années 1099 €
20 années et plus 810 €

15 années 661 €

Source : PLF 2016 — Rapport sur les pensions daitetde la fonction publique

Ces parameétres de calcul s'appliquent aux pendiqoglées a
compter du 1 janvier 2013. Ils résultent d’une évolution préyse la loi
de 2003 qui a augmenté la durée de services epigdeobtenir 100 %
du minimum garanti, de 25 ans en 2003 a 40 an®&8. Parallélement,
l'indice utilisé pour le calcul du minimum garamtiété augmenté. Par la
suite, I'attribution du minimum garanti a été cdiainée au respect des
conditions nécessaires a l'obtention d’'une pensians décote, ce qui
correspond & la reprise d’'une exigence en viguauégime général. .

Le minimum garanti bénéficie aux agents ayant witeiment
indiciaire faible et une durée de services coudisqu'il est plus que
proportionnel a la durée (pour une durée de 15lamspntant attribué est
déja de 57,5 % du montant maximal). La proportierbénéficiaires est
plus élevée dans la FPT (33,7 %) que dans la FBH ¢b) ou la FPE —
civils (7,2 %).
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Les bénéficiaires du minimum garanti (nouveaux retaités en 2014)

Montant Montant
Part parmi Durée mensuel mensuel
les de services moyen moyen de
Effectifs | liquidations des deaelzr;stlon pgnrsgcs)n Gain
de droit | bénéficiaires ol |p ;
direct (en année) calc du caicu du
minimum minimum
garanti garanti
FPE
3485 6,4 % 22,2 742 € 866 €(+1172i/0€):
civils
130 €
o L
FPT 11176 34,3 % 20,6 662 € 792 €(+20 %)
139 €
0, q
FPH 4 097 19,0 % 22,9 728 € 867 €(+19 %)

Sources : PLF 2016 — rapport sur les pensions dite de la fonction publique (DGFiP, Service des
retraites de I'Etat, base des pensions — CNRACL)

Note : Durée de service des bénéficiaires = Durésetvice acquis hors bonifications.

Montant mensuel de pension = pension principales satessoires.

Le minimum garanti dans la fonction publique coumseplusieurs
spécificités par rapport au minimum contributif eigueur au régime
général. Il est plus élevé puisque son montant maxatteint 1156,90 €
contre 629 € pour le minimum contribdiff En outre, il n'est pas
strictement proportionnel a la durée de services.

135 Ce qui n’est pas seulement un artifice de présentiié au caractére intégré des
régimes de la fonction publique, qui ne distinguentre couvertures de base et
complémentaire. En effet, les dispositifs de minuheapensions qui existent dans les
régimes complémentaires du secteur privé sont tierenaéellement contributives,
c'est-a-dire que ces droits a pension ont pour repattie des cotisations
supplémentaires.
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Annexe n° 9 :les conséquences financieres
de la suppression éventuelle de la catégorie active

1 - Dans la fonction publique d’Etat : un gain qui s’éode
avec le temps tout en restant significatif

Dans le cadre des travaux préparatoires a la iédagdti rapport
du sénateur Delattre sur les catégories actives ldafonction publique,
ont été évaluées les conséquences finantrds I'alignement de la
date d'ouverture des droits a retraite des catégactives sur le droit
commun de 62 ans. Les évaluations financiéres egpasir I'hypothése
gue les intéressés liquideraient leur pension @&s houvelle date
d’ouverture des droits, soit a 62 ans.

Trois scénarios d'évolution du montant de la pamsimyenne ont
été étudiés : 1) une pension moyenne inchangéaneanl’allongement
de la durée d’activité n'avait aucun effet surdaunération indiciaire et
la pension moyenne (borne basse) ; 2) une pensiyenme augmentée
du fait des années de service supplémentaires emaintien des
bonifications (borne haute) ; 3) une pension mogeangmentée du fait
de années de services supplémentaires mais samni&fice des
bonifications qui seraient supprimées (scenarioiamgd

Dans le scénario 3, le gain financier annuel t@hdrse stabiliser
aux alentours de 1,1 MUE, sous I'effet de la progression des pensions
servies du fait de l'allongement de la durée didgigti La montée en
charge de cette réforme n’étant pas terminée @izdwo de la projection,
dans le cas des « super-actifs », son rendemaedit rfisste cependant
incertain.

138 Une telle réforme aurait naturellement d’autrgzesyde conséquences, notamment
en matiere de gestion des ressources humaines, gliespourrait rendre nécessaire
dans certains cas une révision des parcours dedéinsarriere et l'introduction de
possibilités de reconversion.

137 e scenario 2, avec maintien de la bonificatiorbdme, n’engendre qu’un surcodt
limité, car l'allongement de la durée des carriéresd cette bonification souvent
superfétatoire.
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Economie liée au recul de la date d’ouverture desdits
sur la population des actifs (FPE civile) (en M€)

Source : DGFiP, Service des retraites de I'Etamuiation a partir des outils Pacodémo et
Pacomontants.

Economie liée au recul de la date d’ouverture degdits
sur la population des « super-actifs » (en M€)

Source : DGFiP, Service des retraites de I'Etatnigiation & partir des outils Pacodémo et
Pacomontants.
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Parallelement, I'étude estime a 150 M€ a terme umplss de
recettes de cotisations salariales lié au faitlgugmunération moyenne
des fonctionnaires augmenterait avec leur anciénned effectifs de
fonctionnaires en activité et donc nombre de cotssaupposé constant.

2 -Ala CNRACL : une économie limitée mais faiblement
documentée

S'agissant de la CNRACL, deux scenarios ont étéégeselon
I'hypothése d'une application des nouvelles régles flux de retraités
des 2015 ou d’une transition jusqu’en 2032.

Les études réalisées montrent que les rémunératienn de
carriére plus élevées entraineraient un surcofiedsions de 1,6 Md€ par
an, le décalage d'age de départ a la retraite @apagnant d’'une hausse
des pensions moyennes de 21 %, soit 4,2 % par adeéesport,
correspondant a 1,4 % au titre de la progressidiciaire moyenne en fin
de carriére et a 2,8 % au titre du décalage dearthép traitement donné
(en raison d'une amélioration du coefficient de ratisation et des
mécanismes de décote et de surcote).

Impact financier d’'un recul de I'age d’ouverture des droits
des catégories actives

1000 Economie pour le régime de la Cnracl
900 /
800 /
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=
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()
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% 400 /
= 300 /
200 /
100
M T IO O~ 000 O d AN M T LW O~ 0OO O ddNN M
o e AN AN AN AN AN AN NN AN AN OO MM
O O O 0O 0O O O O o O
AN AN AN AN AN AN AN AN AN ANANANANANANANNANANANNN
—Effet de la mesure "sans transition"
—Effet d'une mesure graduelle, transition terminée en 2032

Source : Direction du budget

Un tel surco(t apparait particulierement importafgtmalgré les
demandes formulées par la Cour, n'a pas été pleineaocumenté. Il
minore dans des proportions substantielles, semséit plus qu'a la FPE
civile, I'économie de dépenses rendue possiblelpauppression des
catégories actives.
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Annexe n° 10 :différences public/privé dans les
systémes de retraite multi-regimes en 2013
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REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DE L’'ECONOMIE ET DES
FINANCES, DE LA MINISTRE DES AFFAIRES SOCIALES ET [E
LA SANTE ET DU SECRETAIRE D’ETAT CHARGE DU BUDGET

Le rapport apporte une analyse trés précieuse agoutenabilité
et sur les pistes d’évolution de ces régimesinkstit ainsi dans le cadre
des travaux réalisés a ce titre, notamment récerinpanr le Conseil
d’orientation des retraites. Compte tenu des enjguixs’y attachent, les
régimes de retraite publics doivent en effet resder cceur de nos
préoccupations en matiere de redressement descfisapubliques, tant
le poids des pensions civiles de retraite a augénantsein des dépenses
publiques depuis trente ans.

Nous tenons a souligner que nous partageons trgeit@ent les
diagnostics établis par la Cour dans la perspectivene plus grande
soutenabilité des régimes publics a long terme.

Concernant les sujets de gouvernance et de gedésrrégimes,
nous confirmons, comme le recommande la Cour,dlfjde mener a
son terme la réforme des modalités de gestion elesites des agents de
I'Etat, pilotée par la direction générale des firams publiques (service
des retraites de I'Etat), en lien avec 'ensemtss thinistéres, qui permet
des économies significatives et étendra les compéte du SRE
(instruction des demandes de pension notamments @ansferts
d’effectifs vers le SRE ont fait I'objet d’'un arbigje interministériel en
2015 et une circulaire interministérielle du 20 adD15 est venue en
préciser le calendrier et les modalités.

Vous envisagez par ailleurs la création d'une caig®rtant les
dépenses de retraite de I'Etat. Dans la mesureacgektion des pensions
des agents de I'Etat fait déja I'objet d’'une modsation progressive ces
derniéres années, la création d’'une telle caiss&téaécartée lors de la
réforme des retraites de 2014. Il n'en reste pasnmque les réflexions
devront se poursuivre, en intégrant vos nouveltedyses, au regard des
enjeux associés aux problématiques que vous aeetifiées.

Concernant le projet de créer une direction autoratépendant
du conseil d’administration de la CNRACL, nous idéins que celle-ci
permettrait I'exercice d’un véritable contrdle darsice gestionnaire par
le conseil d’administration de la CNRACL. Ce recfment de la
gouvernance de la CNRACL permettrait une plus gearahsparence du
modéle de colts de la Caisse des dépdts.

Vous recommandez par ailleurs, dans la perspectiee la
prochaine COG de la CNRACL, de programmer des éo@mw de
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gestion plus ambitieuses. Nous souscrivons natunelht a cette
recommandation.

Nous partageons également vos préoccupations coacer
I'évolution de la situation de la CNRACL qui dodire face a de
nombreux enjeux dans l'avenir, s'agissant tant dessutenabilité de
court terme que du suivi de sa trésorerie, qui segrade. Le
Gouvernement s’est a cet égard fortement mobiisg derniéres années,
pour garantir la pérennité financiére du régime mobilisant différents
leviers (augmentation des taux de cotisation patl®net salariale,
titularisation des agents contractuels) et poursaign ce sens.

Nous souscrivons pleinement, enfin, & la recomntaale la
Cour visant a tirer pleinement parti des nouveautil® de prévisions
pour évaluer et analyser l'incidence des différertviers d’ajustements
paramétriques des régles des régimes de retraitefolectionnaires. I
convient de souligner que, dans le cadre de la eotien d'objectifs et de
gestion 2014-2017 de la CNRACL, la Caisse des dép@ist ainsi
engagée a faire évoluer ses méthodes de projectiordéveloppant des
projections en micro-simulation afin de complétéclairage du conseil
d’administration et des pouvoirs publics.

Concernant les leviers d'évolution des régimes egaites des
fonctionnaires, les travaux de la Cour conduisergr@isager différents
scenarii d'évolution des régles qui restent acermlent différentes entre
les régimes des secteurs public et privé. Tout tamt éextrémement
attentifs aux problématiques de soutenabilité édité s'agissant des
systéemes de retraite, il nous semble utile de napppie ces différences
de regles sont souvent corrélées a des politigeeséthunération et de
gestion des carrieres qui ne sont pas non plus eoafges. De plus, la
simple comparaison des taux de remplacement acttidigurs entre les
régimes du secteur privé, d'une part, et les régiméblics, d’autre part,
doit étre considérée avec précaution, du fait deactere incertain des
hypothéses sous-jacentes a ces simulations. Ldgsasade la Cour sur
ces différences sont un apport précieux pour neoéfexion sur le
pilotage du systéme de retraite.

Des disparités entre secteurs public et privé sibst également
en matiére d'avantages familiaux et apparaisseamme le souligne la
Cour, difficiles a justifier par des différencesj@dtives de situation. Une
harmonisation des droits familiaux visant a unespjmande équité entre
assurés et qui serait neutre financierement poarfieances publiques
pourrait donc constituer un axe des réflexions aeneCertaines de ces
réformes poseraient cependant des difficultés fgcles et nécessiteront
donc des expertises complémentaires de nos services
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Concernant les regles propres aux fonctionnairelevant des
catégories actives de la fonction publique, nousereions la Cour pour
ses travaux qui actualisent des constats et recordaiemns qu’elle avait
déja eu l'occasion de dresser. Le Gouvernementquivna a cet égard
les réflexions déja engagées qui ont permis dereneth place une
convergence progressive de la durée d’'assurancas deenons acte du
souhait de la Cour d'instituer une contribution e des employeurs
de fonctionnaires relevant des catégories actideais appelons toutefois
votre attention sur le fait que ces catégories samtez fortement
concentrées sur certains ministéres et qu'une aungmtien des taux de
contribution employeur pour ces ministéres condtitaune modification
substantielle des transferts internes entre adrmatisns publiques sans
pour autant influer sur la politique de recrutemeatds ministéres. Une
contribution majorée péserait par ailleurs forterhesur I'équilibre
financier des établissements de santé (et donammoent, sur le pilotage
de 'ONDAM hospitalier).

Enfin, nous ne pouvons que souscrire a I'objectf mhieux
identifier les dépenses de solidarité des régimes rdtraite des
fonctionnaires et leur affecter des financementiiée La Cour propose
en ce sens que le financement des dépenses darigblitlatives au
régime de retraite de la fonction publique de I'Esa fasse par le biais
de la mission « Régimes sociaux et de retraite SRR Cette piste ne
nous semble toutefois pas opportune, notammerdgard de la vocation
premiéere des crédits portés par la mission RSRuffiement des régimes
de retraite en déséquilibre démographique soutepass la solidarité
nationale). Une réflexion devra donc étre menéa dé déterminer le
support budgétaire approprié pour retracer ses deses.

REPONSE DE LA MINISTRE DE LA FONCTION PUBLIQUE

Le ministére de la Fonction publique conduit laifiglie des
pensions et des retraites dans la fonction publigudien, naturellement,
avec les ministéres concernés. Mes services élabdes dispositions
relatives aux régimes de retraite des agents psilgicparticipent a la
conception, I'animation, I'exécution et le contr@le ces politiques. Dans
le cadre de la préparation de votre rapport, ilst dr@nsmis a la Cour un
certain nombre d'éléments tout au long de ses travale ne les
reprendrai pas en détail, je soulignerai simplemguaelques points qui
me paraissent importants.
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S'agissant des constats qui forment la premiérdi@au rapport,
ils sont trés largement partagés. Les fragilité® qus relevez sur les
régimes de retraite des fonctionnaires expliquentvigilance que le
Gouvernement exerce sur ce dossier, comme suehdne des régimes
de retraite.

Ce dispositif spécifique de retraite des fonctidresmdoit voir sa
soutenabilité assurée sur le long terme, au besgiace a des
ajustements. Par ailleurs, il doit faire I'objetudie grande transparence,
notamment vis-a-vis des représentants des persn@&st la raison
pour laquelle un débat annuel a été mis en plagesd@ cadre du Conseil
Commun de la Fonction publique. Le travail réals la Cour est donc
tout a fait précieux pour nourrir ces travaux.

La convergence entre régimes de retraites est adjoui réelle et
elle se traduit, par exemple, par le relevementatgisations de retraites
des fonctionnaires depuis 1€ jJanvier 2012 et jusqu’au®ljanvier 2020
pour atteindre 11,10 %, afin de les aligner surdgime des salariés du
secteur privé.

Le Gouvernement a participé a cette convergenadgepaéformes
gu’il a conduites. Aujourd’hui, ainsi que le souligy la Cour, cette
convergence se traduit par des ages de départrattaite ainsi que des
taux de remplacement assez proches de ceux duispates.

Ces constats sur la convergence entre régimes srantue le
débat sur le maintien ou non du régime de retrdiégs fonctionnaires a
peut-étre perdu de son intérét.

La Cour a souhaité apporter une contribution prése a ce
débat. A ce titre, ce projet de rapport énonce iplus scénarios
d’évolution des régimes de retraite des fonctioremi A mon sens, les
régimes spéciaux de retraite des fonctionnaires jpamntie des garanties
fondamentales qui leur sont reconnues. Tout entésdientif a la
convergence des régimes, je considére qu’'une éltdution n’est ni
nécessaire ni opportune. En particulier, I'affiliah des fonctionnaires au
régime général conduirait a modifier les regles s¥ette notamment en
intégrant les primes au calcul de la pension. Urst&nario entrainerait
de fortes inégalités entre les fonctionnaires durfatamment du montant
des indemnités trés variables selon les corps st datégories. |l
conduirait a réduire significativement le niveau gknsion d’une grande
partie des fonctionnaires, notamment les enseignasitdes agents les
plus modestes, particulierement dans la fonctiobligue territoriale, ce
qui ne serait pas acceptable. La Cour souligne-elfame la complexité
de mise en ceuvre d'une telle proposition, ainsi spe colt immeédiat
élevé pour les finances publiques.
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La Cour propose la suppression de la bonificatiendépaysement
pour services a I'étranger et dans les outre-merrappelle que les effets
de ces bonifications ont été réduits sensiblemesnterniéres années. Je
ne souhaite pas aller au-dela sur ces dispositjifs,prennent en compte
les conditions particuliéres d’exercice des fonusi@ans ces territoires.

La Cour propose d'engager une réflexion sur lesspmrms de
réversion, afin de faire converger les dispositifgre secteur privé et
secteur public. Je ne suis pas opposée a de @laux, méme s'ils
devront donner lieu & des échanges approfondistiquéierement avec
les représentants des personnels.

Je partage l'avis de la Cour sur le renforcementalgouvernance
des régimes de retraite, y compris de retraite démpntaires et
additionnels. A ce titre, je souhaite pouvoir coindavec les ministéres
concernés une réflexion sur le pilotage de la tetglublique de ces
organismes.

S'agissant de la création d'une caisse de retrgiteur les
fonctionnaires de [I'Etat, la Cour estime qu’une ldelcréation
« apporterait une plus grande transparence (...)rifitaait les dépenses
et les recettes et faciliterait la mise en ceuvres geojets de
modernisation ».

Aujourd’hui, le compte d’affectation spéciale (CA)ensions de
I'Etat » permet de retracer les opérations relagiax pensions civiles et
militaires de retraite des fonctionnaires de I'Ethes codts de gestion de
ces retraites par le service des retraites de EIBRE) sont retracés
dans une action du programme 156 « gestion fisealéinanciere de
I'Etat et du secteur public local ». Les informatioconcernant ce régime
de retraite sont donc aisément accessibles. La eyoance est bien
identifiée.

Ces initiatives pragmatigues me semblent porteusts
modernisation et d’'une plus grande cohérence, sarit soit besoin de
s’engager dans des scénarios privilégiant une agpeode création de
nouvelles institutions qui serait également, selmmwi, source de
complexité.
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REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
DE LA CAISSE NATIONALE DE RETRAITES DES AGENTS
DES COLLECTIVITES LOCALES (CNRACL)

En premier lieu, le rapport précise que, quels qogent les
scénarios retenus, les taux de cotisation des erapls permettant
d’équilibrer les finances du régime ont vocatioreater inférieurs a ceux
appliqués a la fonction publique d’Etat. Ce poist Enportant.

En effet, s’il n'est pas douteux que l'augmentataitendue du
nombre de pensionnés, plus importante que cellecdsants, aura un
impact défavorable sur les équilibres financiersufs de la CNRACL, il
est important de replacer cette question dans sornexte.

C’est pourquoi, je souhaiterais que ceci soit égadat repris dans
la conclusion générale afin de réduire le risquendalentendu sur ces
qguestions majeures. Il pourra étre rappelé au mé&maroit du rapport
gue la compensation a représenté 70 milliards ddeute charges pour la
CNRACL depuis 1974, dont 10 milliards depuis 2@#8, montants étant
déterminants pour apprécier la situation financiaetuelle du régime.

Par ailleurs, je ne partage pas la remarque forneudd conclusion
intermédiaire au chapitre I-1lI-E considérant quesl colts de gestion
sont mal connus et mal maitrisés.

lIs sont parfaitement connus a la CNRACL commedenmnait la
Cour dans un autre paragraphe au chapitre I-1I-B,ile sont tout a fait
maitrisés en ce qu'ils sont pleinement conformesGDG signées depuis
2006 entre le régime, I'Etat et le service gest@irm Le conseil
d’administration est tres vigilant sur ce point.

Plus largement, si le rapport reconnait toute kmtion du conseil
sur la gestion de la CNRACL (chapitre llI-1lI-A), maintient que ledit
conseil laisserait un role « prépondérant » au g@r\gestionnaire dans
la négociation de la COG, au motif que la conventiignée aurait pu
étre plus exigeante en réduisant davantage les msoyecordés au
gestionnaire dans le chapitre IlI-1lI-A.

Ceci est inexact.

En effet, informé a la fois par le gestionnairer [ représentants
des ministéres de tutelle et par un rapport d’émfibn réalisé par
'IGAS a cette fin, le conseil d’administration arsidéré en pleine
responsabilité que les moyens issus de cette raggocétaient adaptés.
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De méme, rappelant mon courrier du 11 mai derrgésant suite
au rapport provisoire, je confirme toute la confien du conseil
d’administration a I'égard de la Caisse des dépdtajoute qu’'a aucun
moment il n'a été souhaité par le conseil la créatd’'une direction et
d’'une agence comptable supplémentaire, ces forgctitintermédiation
éloignant d’ailleurs les administrateurs du gestiaire. Compte tenu
aussi des recommandations en matiére d’économigesten, cet ajout
me semble tout a fait inapproprié.

Enfin, le rapport propose plusieurs « leviers détions des
regles des régimes de retraites des fonctionnairegsant en particulier
une plus grande convergence vers le régime général.

Sl n'est pas contestable qu’il revient a la repedtation
nationale de fixer les orientations majeures en iénat de sécurité
sociale, je rappellerai Ilimportance qu’'accorde leconseil
d’administration, composé d’administrateurs éluprésentant a la fois
les employeurs, les actifs, et les bénéficiaireétra consulté pour toute
évolution pouvant avoir un impact sur la gestiomssi, j'apprécierais
que le rapport préconise que les instances du régievront étre
régulierement saisies pour avis préalable par leeywirs publics de tout
projet d’évolution de ces régles. Ceci sera a nauvéoccasion pour le
conseil d’exercer pleinement ses missions.
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REPONSE DU DIRECTEUR GENERAL
DU GROUPE CAISSE DES DEPOTS

Ma réponse porte, d'une part, sur la proposition ldeCour des
comptes relative a la création d'une direction andme sous l'autorité
du conseil d’administration de la CNRACL et d’'urgeace comptable,
et, d’autre part, sur les observations relativex @o(ts de gestion.

En ce qui concerne l'organisation de la gestionpnfoomément a
I'article 1 du décret 2007-173 qui précise que INRACL « est gérée par
la Caisse des dépbts sous lautorité et le contréle conseil
d’administration de la caisse nationale », la Caiskes dépbts exerce son
mandat de gestion avec la plus grande vigilancensda strict respect
des prérogatives des instances délibérantes d&NRALL.

Le conseil d’'administration, qui est compétent pdétibérer sur
toutes les questions d’ordre général concernangbmisation intérieure
et 'administration de la CNRACL, exerce en patiguun contréle sur
la gestion effectuée par la Caisse des dépdts.dséian assurée par la
Caisse des dépbts est donc bien contrblée pardtoegd’administration
de la CNRACL, dont aucun représentant de la Caitese dépodts n'est
membre.

Cela se traduit notamment par les travaux trés nsudes
commissions thématiques précédant chaque séance cahseil
d’administration (réglementation, comptes, actioociale, invalidité,
développement et partenariat), par le rapport dstiga trimestriel trés
étayé du gestionnaire Caisse des dépbts au codseininistration, et
par des échanges quasi-hebdomadaires entre le dendisidu conseil
d’administration et le service gestionnaire.

Il est rappelé que les membres du conseil d’adinaiisn sont
€élus directement par les employeurs et les affiléssont fortement
investis dans la fixation des orientations majeudks régime ; les
comptes rendus réguliers des commissions démont@mbien leur
attention est grande sur les modalités de gestiwuela réglementation
applicable.

En ce qui concerne la négociation de la conventibjectifs et
de gestion, la Cour indigue dans son rapport quele«conseil
d’administration de la CNRACL laisse a la Caisses dipdts un role
prépondérant dans la négociation avec la directienla sécurité sociale
de I'enveloppe des moyens qui lui sont allouése»sqlihaite rappeler,
gue pour cette troisiéme convention d’'objectifdeegestion, comme pour
les précédentes, le bureau du conseil réunissaRtrdsident et les cing
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vice-présidents représentant les différents collégéemployeurs
hospitaliers et territoriaux, affiliés en activitd pensionnés) a été présent
en continu dans les travaux, dans toutes les résnibe négociation
tripartites et a particulierement pesé sur les dosmns de la
négociation.

Il est également rappelé que le conseil d'admiatgin est
régulierement éclairé a travers les différents colets et évaluations
réalisés, ainsi que les missions des corps dinipes des affaires
sociales ou des finances, notamment en amont debdéation des
conventions d'objectifs et de gestion.

Enfin, les commissaires du gouvernement représentas
ministeres de tutelle du régime utilisent pleinemies instances du
régime pour assurer leur mission de contrdle ddigesiu régime.

Aussi, en ce qui concerne la recommandation 4 deolar relative
a la création « d'une direction autonome, a effec@duit, sous la
responsabilité du conseil d'administration de la RACL », la Caisse
des dépdts n'y est pas favorable, considérant tpireEme, agissant en
tiers de confiance, est tres vigilante quant auicstrespect des
prérogatives de son mandant. La mise en ceuvre diineetion propre a
la CNRACL aurait en outre pour effet, en créant usteucture
intermédiaire entre le conseil d’administrationletservice gestionnaire,
de complexifier la gouvernance et de générer désscsupplémentaires
pour le régime. Il en serait de méme pour I'agecomptable au regard
du cadre des missions exercées par la Caisse dpétdé&t de ses
dispositifs de contrdle interne.

En ce qui concerne les colits de gestion, la Cailese dépdts
souhaite rappeler que sur la période considérée922@14, le nombre
d’assurés du régime a augmenté de 12 %, dont 2b@blps pensionnés
et 8 % pour les cotisants, tandis que les moyensams mobilisés par la
Caisse des dépbts, comme le mentionne la Couhaissé de 0,8 % en
moyenne par an, attestant ainsi des gains de ptodidc constants
réalisés grace a sa gestion. Les effectifs consa&i@ gestion du régime
auront ainsi baissé de 10 % sur les deux dernieoesentions d’objectifs
et de gestion (2010-2017). En ce sens, la Caisseddp6ts considére,
contrairement a ce qui est indiqué dans le rappgue la modernisation
du systéeme d'information et le modéle mutualis@efgtion, ont permis
une hausse de la productivité, et ce malgré uneptexité accrue de la
réglementation.
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La Caisse des dépdts souhaite rappeler la perfoomate son
modele de gestion qui s’appuie sur la mutualisatrune importante
dématérialisation, comme le traduisent les rati@s adolts de gestion
rapportés au nombre d'affiliés et le nombre d'ad8lgérés par ETP.

Enfin, la Caisse des dépodts, si elle partage lengipe des
économies de gestion (cf. recommandation 5 du rappwte que celles-
ci ne peuvent étre dissociées du niveau de seatieadu, I'objet méme
des conventions d’'objectifs et de gestion étartateenir de I'équilibre
entre ces enjeux de qualité de service et les nis@®sDCIéS.

Cette position étant portée a la connaissance d€dar et ces
précisions étant apportées, la Caisse des dépé&tsdoa en compte avec
la plus grande attention 'ensemble des travauladeour.




