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A l’issue du rapprochement des régles entre les régimes de retraite du secteur privé et
de la fonction publique, amorcé a partir de la réforme des retraites de 2003, certaines
différences subsistent. Outre 1’architecture différente des deux régimes, elles concernent
notamment la définition du salaire de référence (salaire sur les 25 meilleures années dans
le privé ou salaire hors primes sur les 6 derniers mois dans le public).

Nous simulons ’application des deux types de régles a plusieurs carriéres types de fonc-
tionnaires d’Etat. L’impact sur le taux de remplacement n’est pas homogéne : pour la
génération née en 1955 qui s’appréte a partir a la retraite en 2017, ’application des régles
du privé s’avérerait plus favorable pour un cas type d’agent de catégorie B, mais défavo-
rable pour un enseignant, et a peine moins favorable pour un cadre de catégorie A+. Ces
résultats découlent du jeu des déterminants des montants de pension avec chaque type
de régle : la part des primes dans la rémunération globale pour les régimes des fonction-
naires (plus cette part est élevée, moins le montant de retraite I’est en proportion du der-
nier salaire), le niveau et la pente de carricre salariale pour les régimes du privé (plus la
carriere est ascendante et plus la part des rémunérations au-dessus du plafond de sécurité
sociale est importante, moins la retraite est élevée en proportion du dernier salaire).

Un changement de secteur d’emploi en cours de carriére peut avoir un impact sensible
et non univoque sur le taux de remplacement. S’il conduit souvent a un taux de rempla-
cement plus bas que celui procuré en étant resté soit fonctionnaire, soit salarié du privé
pendant toute sa carriere (a salaires nets identiques a tous ages), il peut exister certaines
configurations ou le changement de secteur conduit a un taux de remplacement plus
¢levé : par exemple, pour un cadre fonctionnaire de catégorie A+ qui terminerait sa car-
riere par une dizaine d’années dans le secteur privé.
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e systeme de retraite francais est, comme

dans divers pays de I’OCDE!', caractérisé
a la fois par la multiplicité des régimes obliga-
toires et par la diversité des reégles d’acquisition
des droits a la retraite et de calcul des pensions.
Outre le régime général (la Cnav), le systéme
francais compte en effet des régimes de base
alignés (salariés agricoles, artisans et commer-
cants), des régimes spéciaux de salariés (fonc-
tionnaires et certains salariés du secteur privé?),
ainsi que des régimes de non-salariés (profes-
sions libérales, non-salariés agricoles).

Cette diversité des régles souléve des débats trés
prégnants sur 1’équité entre les régimes — il suffit,
pour s’en convaincre, de parcourir par exemple
les comptes rendus des débats parlementaires a
I’occasion de la derniére réforme des retraites,
et constater les références trés fréquentes a la
situation des régimes spéciaux ou de fonction-
naires. Cela a conduit le 1égislateur a mention-
ner explicitement cette thématique parmi les
objectifs et principes généraux du systeéme de
retraite, en disposant que « les assurés bénéfi-
cient d’un traitement équitable au regard de la
durée de la retraite comme du montant de leur
pension, quels que soient [...] les régimes dont
ils relevent » (Il de ’article L111-2—1 du code
de la Sécurité sociale). En outre, le suivi des
disparités entre régimes a été souligné comme
I’'une des missions spécifiques du nouveau
Comité de suivi des retraites, puisque I’article
de loi qui crée ce comité mentionne que celui-ci
devra « examine[r] la situation du systéeme de
retraite au regard, en particulier, [...] de la
situation comparée des droits a pension dans
les différents régimes de retraite » (article 4 de
laloi n® 2014-40 du 20 janvier 2014). Cette thé-
matique fait par ailleurs réguliérement 1’objet
d’analyses de la part du Conseil d’orientation
des retraites (COR, 2009 ; 2014 ; 2015b ; 2016a
et b) et de la Cour des comptes (2003 ; 2016).

Si des questions sur I’équité sont posées par
rapport a tous les régimes spéciaux, le débat se
centre souvent, compte tenu de leur poids dans
le systéme de retraite frangais, sur la comparai-
son entre le régime général, auquel sont affiliés
la plupart des salariés du secteur privé, et les
régimes de fonctionnaires®. C’est également sur
ces régimes qu’est centré cet article.

Au-dela du constat des différences évidentes
de régles et d’architecture entre les régimes,
qui sont principalement le fruit de 1’histoire, la
question de 1’équité ou de I’éventuelle inéquité
de traitement entre fonctionnaires et salariés

du privé* est particuliérement complexe —ne
serait-ce que parce qu’elle pose la question des
normes d’équité a considérer, qui ne sont pas
explicitées dans la loi. Il y aurait, dans tous les
cas, peu de sens a réduire la question a celle de
I’identité ou de I'uniformité des régles, puisque
des régles identiques appliquées & des publics
différents ne sont pas toujours une garantie
d’équité, tandis que, a I'inverse, une diver-
sité des régles n’implique pas nécessairement
des inégalités de retraite. Or les structures de
I’emploi, les profils de carriéres et les rémuné-
rations varient sensiblement entre les carriéres
effectuées — en totalité ou en partie — en tant que
fonctionnaire ou en tant que salarié du privé.

Ces différences de structure de 1’emploi entre
secteur privé et secteur public relativisent for-
tement les comparaisons simples de statistiques
descriptives entre secteurs. Ainsi, si les montants
de pension sont en moyenne plus élevés pour les
anciens fonctionnaires — 2 520 euros par mois en
moyenne a la fin 2014 pour les anciens fonction-
naires d’Etat civils, 1 840 euros par mois pour
les anciens fonctionnaires territoriaux et hospi-
taliers, et 1 770 euros par mois pour les anciens
salariés du privé, a I’issue d’une carriére com-
pléte et monoaffiliée (Drees, 2016, p. 44) — les
écarts s’expliquent en premier lieu par la qua-
lification en moyenne plus élevée de la main
d’ceuvre dans le secteur public. IIs ne peuvent
donc en aucune maniére étre retenus tels quels
pour juger d’une éventuelle « générosité » plus
grande des régles de retraite dans les régimes de
la fonction publique. De méme, les comparaisons
de taux de remplacement (qui rapportent pour

1. A titre d’exemple, I’Allemagne, la Belgique, I’Espagne ou
encore le Japon ont un régime particulier pour les fonctionnaires,
avec certaines régles spécifiques — en Espagne et au Japon, ce
régime a toutefois été récemment fermé aux nouveaux entrants.
Dans d’autres pays (par exemple le Canada, les Etats-Unis, les
Pays-Bas, le Royaume-Uni ou la Suéde), a c6té du systéme
public commun a tous, coexistent des régimes privés en capitali-
sation, variables d’un employeur a I'autre, et donc distincts entre
les employeurs du secteur public et les employeurs du secteur
privé (Secrétariat général du COR, 2014a).

2. Régimes structurés sur une base professionnelle (mineurs,
marins-pécheurs, clercs et employés de notaires, salariés des
entreprises électriques et gaziéres, ...) ou mis en place dans cer-
taines entreprises (SNCF, RATP, Banque de France, Opéra de
Paris, Chambre de Commerce de Paris, etc.).

3. Le régime général comptait 12.9 millions de retraités de droit
direct fin 2014, soit environ 82 % de I'ensemble des retraités des
régimes frangais (salariés et non-salariés, public et privé). Les
divers régimes de la fonction publique en comptaient 2.8 millions,
soit environ 18 % du total (certains de ces retraités étant par ail-
leurs également retraités du régime général) (Drees, 2016, p. 9)
Les autres régimes spéciaux de salariés comptaient un peu plus de
600 000 retraités de droit direct, soit environ 4 % de I'ensemble.
4. On parlera dans cet article de régimes « des salariés du privé »
ou « du (secteur) privé » pour désigner le régime général et les
régimes complémentaires Agirc et Arrco. Il s’agit la d’une sim-
plification car certains salariés du secteur public sont également
affiliés au régime général, alors qu’a I'inverse certains salariés du
privé n’y sont pas.
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chaque individu le montant de la pension a la
liquidation a celui du dernier salaire) peuvent
étre trompeuses, méme si I’impact des effets
de structure sur cet indicateur est sans doute un
peu plus faible qu’il ne I’est sur le montant de
pension. Ainsi, si les données les plus récentes
disponibles témoignent d’une relative proximité
des taux de remplacement entre secteurs privé
et public —le taux de remplacement médian
est, & I’issue d’une carricre compléte, 1égére-
ment plus faible parmi les assurés qui finissent
leur carriére dans le public que parmi ceux qui
finissent leur carriére dans le privé (73.9 % et
75.2 % respectivement) pour les nés en 1946
(Senghor, 2015, p. 5) — cette proximité n’est pas
un gage d’équité de traitement a caractéristiques
identiques. Sachant que le systéme de retraite
réalise une redistribution verticale qui conduit a
ce que le taux de remplacement soit en général
décroissant avec le niveau de salaire en fin de
carriére, on aurait pu par exemple s’attendre a
un écart de taux de remplacement médian plus
creusé entre les anciens fonctionnaires et les
anciens salariés du privé, compte tenu de la qua-
lification — et donc des salaires — en moyenne
plus élevés des premiers.

Sans aller jusqu’a entrer dans le débat normatif
sur la définition de 1’équité, cet article cherche
a éclairer les différences de retraite entre fonc-
tionnaires et salariés du privé en illustrant 1’ effet
des regles sur les montants de pension a car-
riere salariale donnée, sur la base de quelques
carricres types, et en détaillant les divers méca-
nismes en jeu. Aprés avoir rappelé, dans une
premiére partie, les principales différences entre
les régimes, nous présentons, dans une deuxiéme
partie, les résultats de simulations consistant a
appliquer sur quelques carriéres types de fonc-
tionnaires d’Etat les régles en vigueur dans les
régimes du privé. Cette approche par cas type
présente I’intérét de neutraliser les caractéris-
tiques de carriére, et permet donc d’isoler et de
détailler les effets propres des régles de calcul
des retraites sur les carriéres types retenues.

Les différences entre régimes
du privé et du public

La question du périmétre

En préambule, il convient de rappeler que
I’opposition entre « secteur public » et « sec-
teur privé », comme angle d’analyse pertinent
en matiére de retraite, n’est pas aussi évidente
qu’il n’y parait.

Les différences de retraite entre secteur public et secteur privé

En effet, le périmétre des régimes de retraite
ne recouvre pas tout a fait le périmétre des
emplois : certains salariés du public sont affi-
liés au régime général (contractuels de la fonc-
tion publique, ainsi que certains fonctionnaires
titulaires) et, a I’inverse, certains fonctionnaires
travaillent en détachement dans le secteur privé
(DGAFP, 2014a, p. 231 et 389).

En outre, les deux « blocs » ne sont pas homo-
génes en termes de pratiques d’employeur et de
politiques de rémunération (Daussin-Benichou
etal., 2014). L’hétérogénéité est particuliére-
ment marquée au sein du secteur privé, notam-
ment entre grands groupes, PME (petites et
moyennes entreprises) et TPE (trés petites
entreprises). Mais elle existe également au sein
de la fonction publique, entre 1’Etat, les collec-
tivités territoriales et les hopitaux par exemple.

Enfin, et surtout, les deux ensembles de
«régimes de fonctionnaires » et de « régimes
de salariés du privé » ne sont pas non plus
totalement homogénes en matiére de régles
de retraite. Parmi les fonctionnaires, les régles
d’age minimal d’ouverture des droits, par
exemple, sont distinctes entre les militaires,
les fonctionnaires exercant des métiers classés
comme pénibles ou dangereux’ et les fonc-
tionnaires dits « sédentaires », pour lesquels
I’age minimal est identique a celui des sala-
riés du privé. Parallélement, les régles ne sont
pas non plus totalement uniformes pour tous
les assurés « du privé ». L’identité des régles
de retraite n’y prévaut ainsi que pour la partie
de carriére postérieure a 1999. Avant cette date,
qui correspond & la mise en place du régime
complémentaire unique Arrco, les droits acquis
varient — a niveau de salaire identique — selon
les régles spécifiques a chaque caisse de retraite
complémentaire. Méme aprés 1999, les taux
de cotisation a I’Arrco ne sont pas totalement
homogeénes puisque certains secteurs prévoient
encore un taux de cotisation supérieur au taux
contractuel. La similarité des régles ne vaut en
outre que tant que 1’on raisonne hors protection

5. Catégories dites «actives » (pompiers, policiers munici-
paux, infirmiers, aides-soignants...), « super-actives » (policiers
nationaux, surveillants de prison...) ou «insalubres » (égou-
tiers). Il s’agit de métiers qui, en régle générale, n’ont pas
d’équivalent dans le secteur privé. Au 31 décembre 2012, ces
catégories représenteraient environ 160 000 agents de la fonc-
tion publique d’Etat (soit environ 12 % des effectifs totaux),
500 000 agents de la fonction publique hospitaliére (soit environ
60 % de I'ensemble des titulaires — 'estimation tenant compte
du fait que, au 1° décembre 2010, la moitié des infirmiers ont
choisi d’étre reclassés en catégorie A et ne sont donc plus en
catégorie active) et 55 000 agents de la fonction publique terri-
toriale (soit de I'ordre de 5 a 10 % des effectifs) (DGAFP, 2014,
pp. 124-127).
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sociale complémentaire offerte par certaines
entreprises (régimes de retraite supplémentaire,
d’indemnités de fins de carriére et de préretraite
dites « maison »).

Rappelons par ailleurs que les assurés peuvent
changer de régime en cours de carriere. Une
partie substantielle des retraités anciens fonc-
tionnaires sont en réalité des polypensionnés,
ayant effectué¢ une partie de leur carriere dans
le secteur privé, et a ce titre également retraités
des régimes de salariés du privé (Aubert et al.,
2012).

Les différences de régles

Si I’on fait abstraction de cette question du
périmetre des comparaisons, la principale dif-
férence entre les régimes « du privé » et « du
public » tient a leurs architectures respectives.
Les régimes du privé sont construits en étages,
avec juxtaposition d’un régime de base en
annuités (le régime général), de régimes com-
plémentaires en points (I’Arrco et I’Agirc), et
éventuellement de régimes supplémentaires
professionnels, dont les modalités peuvent étre
trés variées (ces régimes ne sont pas légale-
ment obligatoires et ne concernent donc que
les entreprises ou les branches qui ont choisi
de les mettre en place). Une distinction est en
outre faite selon le niveau des rémunérations
annuelles : la partie des rémunérations en-dega
du plafond de sécurité sociale (38 616 euros
annuels en 2016) est concernée par le régime de
base, le régime complémentaire Arrco et 1’éven-
tuel régime supplémentaire d’entreprise, tandis
que la partie des rémunérations au-dela de ce
plafond n’est concernée que par les régimes
complémentaires (I’ Arrco ou 1’ Agirc, selon que
I’assuré est non cadre ou cadre) et éventuelle-
ment supplémentaires.

A D’inverse, les régimes de la fonction publique
(régime des fonctionnaires d’Etat, CNRACL
pour les fonctionnaires territoriaux et hospi-
taliers, FSPOEIE pour les ouvriers de I’Etat),
qui fonctionnent en annuités, sont des régimes
intégrés, c’est-a-dire qu’un régime unique joue
le role des trois étages des régimes du privé a
la fois®. Le taux de liquidation retenu dans ces
régimes est donc plus élevé : pour une carriere
complete, il est égal a 75 % du salaire de réfé-
rence dans le régime de la fonction publique,
contre 50 % dans le régime général. Un régime
additionnel (le RAFP), fonctionnant en point
et en capitalisation, a par ailleurs été créé en
2005, mais ce nouveau régime ne peut pas étre

considéré comme 1’exact pendant pour les fonc-
tionnaires des régimes complémentaires des
salariés du privé, car il s’applique a une assiette
de rémunération totalement dissociée de celle
des régimes intégrés.

Pour bien comprendre les différences entre
régimes, il est nécessaire de rappeler au pré-
alable les formules de calcul des pensions.
Celles-ci s’expriment, dans les régimes en
annuités, de la maniére suivante :

Pension = taux de liquidation x coefficient
de proratisation X salaire de référence.

Dans les régimes en points, la formule est en
revanche :

Pension = coefficient d’abattement x nombre
de points x valeur de service du point.

Le taux de liquidation dans les régimes de base,
tout comme le coefficient d’abattement dans les
régimes complémentaires, expriment la modu-
lation du montant de pension selon 1’age de
départ a la retraite et selon la durée validée dans
les régimes de base, par le biais d’une décote
ou d’une surcote appliquées par rapport a un
taux de référence. Il est donc déterminé par les
parametres d’age d’ouverture des droits (1’age
minimal a partir duquel I’assuré peut partir a
la retraite), de durée requise pour le taux plein
(la durée validée minimale permettant de ne pas
se voir appliquer une décote) et d’age d’annula-
tion de la décote. Le coefficient de proratisation,
dans les régimes en annuités, exprime la prora-
tisation du montant de pension en fonction de la
durée validée dans le régime ; il est donc déter-
miné par la durée de référence pour une car-
riere complete, qui définit la durée permettant
d’avoir une proratisation de 100 %, et par les
modalités de calcul de la durée validée dans le
régime. Cette dernicre est plus large que la durée
des périodes d’emploi : elle inclut également
des périodes de non-emploi involontaire (cho-
mage, maladie, etc.) validées pour la retraite,
ainsi que des majorations de durée (octroyées
notamment au titre des enfants de 1’assuré).
Enfin, le salaire de référence dans les régimes
en annuité dépend de tout ou partie des salaires
bruts percus en cours de carriere. Il ne dépend
donc pas des taux de cotisations qui ont été
appliqués a ces salaires, alors que le nombre de

6. On ne parle pas ici de I'étage supplémentaire constitué par
les régimes d’épargne retraite individuelle (PERP, PREFON,
COREM, etc.), qui sont du seul ressort des individus.
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points acquis dans les régimes en points dépend,
quant a lui, des cotisations versées.

Les récentes réformes des retraites, depuis
2003, ont rapproché un certain nombre de ces
parameétres entre les régimes du public et ceux
du privé (COR, 2015b, pp. 5-6). Ainsi, les
régles sont, sous I’effet de la réforme de 2003,
aujourd’hui les mémes pour la durée d’assu-
rance requise pour le taux plein (elles 1’étaient
¢galement avant la réforme de 1993), pour la
durée de référence au dénominateur du coeffi-
cient de proratisation (cette durée est identique
depuis 2008 a la durée requise pour le taux
plein, mais elle différait de cette derniére entre
1993 et 2008) et pour I’age 1égal minimal de
départ a la retraite de droit commun (qui a tou-
jours été identique entre régimes du public et
du privé — les seules différences concernant les
dérogations accordées a certaines catégories).
Les modalités de revalorisation des pensions
sont en outre identiques depuis 2004 entre les
régimes intégrés de la fonction publique et le
régime général.

Pour d’autres paramétres, les différences entre
régimes se réduisent progressivement, mais le
processus de convergence a été étalé sur une
durée plus longue, et n’est donc pas encore
achevé a ce jour. Ainsi, I’age d’annulation de la
décote (réforme de 2003) et les taux de cotisa-
tion a la charge des salariés (réforme de 2010)
ne seront totalement alignés qu’a partir de 2020.

Certaines différences subsistent cependant : la
définition du salaire de référence pour le calcul
de la pension (salaires sous plafond des 25 meil-
leures années au régime général et traitement
des 6 derniers mois hors primes pour les fonc-
tionnaires) et les taux de cotisation employeurs
(voir ci-aprés), mais aussi la mesure de la durée
validée (durée calendaire pour les fonction-
naires, durée définie a partir d’un seuil de revenu
salarial annuel pour les salariés du privé), les
possibilités de départ anticipé a la retraite et de
majorations de durée validée spécifiques a cer-
taines catégories (militaires et fonctionnaires
civils des catégories dites « actives »), les majo-
rations de durée pour enfant (2 années par enfant
pour les méres salariées du privé, contre un an
— sous certaines conditions — ou 6 mois pour les
fonctionnaires selon que I’enfant est né avant
ou apres 2004), les majorations de pension pour
les familles nombreuses (majoration de pension
pour les parents d’au moins trois enfants égale
a 10 % quel que soit le nombre d’enfants dans
les régimes du privé, mais augmentant pour les
enfants au-dela du troisiéme dans les régimes de

Les différences de retraite entre secteur public et secteur privé

la fonction publique), les minima de pension (le
montant du minimum garanti dans la fonction
publique est plus élevé que le minimum contri-
butif au régime général), les taux de rendements
des régimes complémentaires ou additionnel’,
ou encore les conditions d’éligibilité et les
modalités de calcul des pensions de réversion
(Secrétariat général du COR, 2014b; COR,
2015b ; Cour des comptes, 2016).

Le calcul du salaire de référence peut paraitre
plus favorable dans les régimes du public
puisque, pour des profils ascendants de car-
riéres salariales, la moyenne des 6 derniers
mois est toujours plus élevée que celle des
25 meilleures années. Cet « avantage » est
néanmoins tempéré par le fait que le salaire
de référence pour la retraite des fonctionnaires
n’est calculé que sur une partie de leurs rému-
nérations. Celles-ci se décomposent en effet
en une partie « principale » (le traitement indi-
ciaire de base, dépendant de I’indice du fonc-
tionnaire, donc pour I’essentiel de son grade et
de son ancienneté) et une partie « accessoire »
(primes®, indemnités liées a la résidence, a la
mobilité ou aux heures supplémentaires, sup-
plément familial de traitement, etc.). Or seule
la partie principale des rémunérations est prise
en compte pour le calcul du montant de retraite
dans le régime intégré des fonctionnaires. Leur
taux de remplacement, qui rapporte la premicre
pension a la derniére rémunération totale, est
donc déterminé pour 1’essentiel par la part des
primes, et est d’autant plus faible que cette part
est élevée.

La partie «accessoire » des rémunérations
représentait, en moyenne en 2012, entre un cin-
quiéme et un quart de la rémunération totale des
fonctionnaires (DGAFP, 2014a, pp. 160 et 186).
Entre la génération née en 1940 et celle née en
1955, cette partie accessoire, observée en fin de
carriére, a relativement peu changé parmi les
enseignants (qu’ils soient de catégorie A ou B)

7. Le « taux de rendement instantané » donne le montant de la
rente viagére que I'assuré est susceptible d’obtenir en contre-
partie d’un euro de cotisation effectif, s’il liquidait son droit a la
retraite juste apres I'avoir acquis. Dans un régime en point, il est
défini comme le rapport entre la valeur de service du point et sa
valeur d’achat, multipliée par I’éventuel pourcentage d’appel. En
2015, le taux rendement instantané a I’Agirc et a I’Arrco est de
6.56 % en cas de départ au taux plein ou, en tenant compte des
cotisations spécifiques non génératrices de droits (cotisations
AGFF et, pour les cadres, CET) de 5.21 % pour un non-cadre et
de 5.03 % pour un cadre pour la tranche en dessous du plafond
de sécurité sociale. Au RAFP, ce taux est de 3.90 % en cas de
départ a 62 ans et 4.76 % en cas de départ a 67 ans.

8. Les primes dans la fonction publique désignent une com-
posante permanente du total des rémunérations ; elles ne sont
donc pas assimilables aux « primes » versées ponctuellement
par certains employeurs dans le secteur privé.
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et les agents de catégorie C en catégorie active
(gardiens de prisons, etc.), mais elle a a I’inverse
sensiblement et réguli¢rement augmenté parmi
les autres catégories de fonctionnaires, de + 5 a
+ 10 points de pourcentage entre les générations
1940 et 1955 (DGAFP, 2014b). Notons qu’une
hausse du traitement indiciaire peut avoir lieu
en toute fin de carri¢re et impliquer un montant
de retraite plus élevé, ce qui est parfois qualifié
de « coup de chapeau ». Une étude statistique
de la Drees semble montrer que ce phénoméne
n’est cependant pas massif : par exemple, entre
les 5 avant-derni¢res années et la dernicre
année de carriére, I’indice des fonctionnaires
n’a augmenté, pour la génération née en 1942,
en moyenne que de 4.3 %. L’augmentation ne
dépasse 10 % que pour moins d’un fonction-
naire sur dix (Chantel & Collin, 2014).

Une difficile estimation des efforts
contributifs

Les taux de cotisation différent entre salariés du
privé et fonctionnaires, mais aussi entre fonc-
tionnaires d’Etat civils, militaires et fonction-
naires territoriaux et hospitaliers. Leur analyse
représente un écueil important pour les compa-
raisons entre régimes.

Une comparaison simple des taux de cotisa-
tion légaux (part salariale + part employeur)
fait apparaitre des écarts trés élevés : en 2015,
le taux est, par rapport a un salarié du privé
non-cadre, de 14 points plus élevé pour un
fonctionnaire territorial ou hospitalier, et de
57 points plus élevé pour un fonctionnaire
d’Etat civil (figure I).

Figure |

Taux de cotisation pour la retraite (part salarié + part employeur) depuis 1985

En % de l'assiette de cotisation
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CAS « pensions » = compte d’affection spéciale « pensions ».

Note : les cotisations pour la retraite sont assises sur le traitement indiciaire pour les fonctionnaires, et sur les rémunérations en dessous
du plafond de sécurité sociale (pour un non-cadre) pour les salariés du privé. Voir Complément en ligne C1.
Lecture : en 2015, les cotisations salariales et employeurs prélevées pour la retraite d’un fonctionnaire territorial ou hospitalier représen-

taient 40 % de son traitement indiciaire brut.
Source : législation.
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Une telle comparaison n’est toutefois gucre
pertinente, puisque les assiettes de cotisation
différent et ne représentent qu’une partie de la
rémunération globale. Si on rapporte les coti-
sations a une assiette plus comparable, a savoir
la rémunération globale y compris charges
patronales, les écarts de taux de cotisation appa-
raissent nettement atténués (en 2013, 15.5%
pour les salariés du privé, contre 23.5 % pour
les fonctionnaires hospitaliers et territoriaux,
35.9 % pour les fonctionnaires d’Etat civils et
42.2 % pour les militaires). Cependant, méme
rapportés a une assiette harmonisée, la compa-
raison des taux de cotisation est a interpréter
avec précaution, du fait des différences de struc-
ture de financement des régimes — les régimes
du public étant financés quasi-exclusivement
par des cotisations sociales, alors que le régime
général recoit d’autres sources de financement
(Secrétariat général du COR, 2014b; COR,
2015b et 2016a, pp. 102-104).

Plus fondamentalement, les cotisations ne
donnent qu’une vision partielle des efforts
contributifs des salariés (voir complément
en ligne C2). En effet, certains pourraient
accepter un niveau de salaire plus bas dans un
secteur en contrepartie de régles de retraites
qu’ils percevraient comme plus généreuses ;
la réduction de salaire consentie peut alors
étre vue comme une forme de contribution au
financement de la retraite, dont il faut tenir
compte. Les comparaisons de retraite, si 1’on
souhaite raisonner en termes de contributivité
des systémes, doivent ainsi prendre en compte
les différentiels de salaire « toutes choses
égales par ailleurs » entre secteurs, ce qui rend
I’analyse trés complexe, car certaines compo-
santes ne sont pas observables, notamment la
productivité effective des salariés. L’analyse
se révele alors trés théorique, reposant néces-
sairement et fortement sur des hypothéses
conventionnelles. Elle ne s’avére jamais véri-
tablement concluante.

Pour cette raison, la deuxiéme partie de cet
article se centrera uniquement sur les mon-
tants de pension, et plus précisément les mon-
tants rapportés au dernier salaire — c’est-a-dire
les taux de remplacement. Faute de pouvoir
déterminer, pour chaque fonctionnaire dont on
observe la carriere salariale au sein de la fonc-
tion publique, ce qu’aurait été sa carriére et
ses rémunérations dans le secteur privé, 1’effet
des régles de retraite est illustré en raisonnant
a carriere salariale donnée, c’est-a-dire en
supposant identiques dans les deux secteurs les
salaires percus a chaque age.

Les différences de retraite entre secteur public et secteur privé

Les disparités de montant
de retraite pour quelques carriéres

types

9 analyse va consister ici a simuler alterna-

tivement les régles du public et du privé

sur quelques carriéres salariales types, en se

basant sur celles que le Conseil d’orientation

des retraites (COR) a développées et utilise fré-
quemment dans ses analyses.

Le COR a élaboré huit carriéres types, dont
quatre de monoaffiliés du régime général et
quatre de monoaffiliés fonctionnaires d’Etat.
C’est sur trois de ces derniéres que seront
menées les simulations. L’application des
régles des régimes de la fonction publique
aux carrieres des salariés du privé présente-
rait en effet la difficulté de devoir imputer au
préalable, de fagon purement conventionnelle,
une décomposition de leurs salaires en trai-
tement de base et primes. Il est en revanche
aisé de simuler I’application des régles des
régimes des salariés du privé sur les carriéres
salariales des cas types de fonctionnaires
— puisqu’il suffit pour cela de connaitre leurs
rémunérations totales. Ces simulations sont,
en pratique, réalisées au moyen de 1’outil de
calcul des montants des pensions de retraite
CALIPER développé par la Drees (voir com-
plément en ligne C3). Il est possible, en outre,
de ne simuler ’application de ces régles que
pour une partie, plus ou moins longue, de la
carriére et, ainsi, d’illustrer I’impact propre
de la polyaffiliation en cours de carriére aux
différents régimes des salariés du public et
du privé.

L’approche par cas type ne suffit pas ni ne
vise & donner une vision globale, sur I’en-
semble des fonctionnaires, des effets de 1’ap-
plication mécanique des regles de la Cnav,
de I’Arrco et de I’Agirc. Son ambition est
de bien détailler les mécanismes en jeu, sur
I’exemple de quelques carriéres mono- ou
polyaffiliées, et d’illustrer la sensibilité des
résultats a certaines hypothéses de modéli-
sation. Une vision plus globale nécessiterait,
en revanche, de mener les simulations sur un
échantillon représentatif de cette population,
afin de tenir compte du poids de chaque type
de carriére. En conséquence, cet article est
complémentaire et doit étre lu en regard des
autres analyses existantes sur données repré-
sentatives — que nous évoquerons en conclu-
sion de I’article.
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Les profils des carriéres types considérées

Les cas types correspondent, en pratique, a des
assurés a carriére compléte et sans interruption,
appartenant a diverses catégories de fonction-
naires d’Etat : un agent sédentaire de catégorie
B, avec une part des primes’ dans la rémunéra-
tion totale de I’ordre de 20 % en fin de carricre
(cas type 5); un enseignant, a faible part de
prime — de I’ordre de 10 % en fin de carriére —
(cas type 6) ; enfin, un cadre de catégorie dite
A+ a part de prime élevée, de I’ordre de 33 %
en fin de carriére (cas type 7). Les résultats
présentés ici portent donc uniquement sur des
fonctionnaires de catégorie sédentaire, pour les-
quels les régles en maticre d’age d’ouverture
des droits et de durée d’assurance requise sont
identiques a celles des salariés du privé a partir
de la génération née en 1948.

L’approche retenue pour construire les cas types
est intermédiaire entre une approche purement
théorique, consistant a choisir des situations
types individuelles de maniére conventionnelle,
et une approche purement statistique, consistant
a extraire d’un échantillon de données obser-
vées un certain nombre de carrieres réelles qui
seraient « représentatives » de toutes les autres
(Secrétariat général du COR, 2013 ; COR,
2015a, pp. 142-148). 11 s’agit plus précisément
de s’appuyer sur des analyses statistiques des
situations individuelles réelles, pour en déduire
un certain nombre de caractéristiques réalistes
des carriéres, et dégager ainsi quelques cas
types stylisés qui soient plus simples que les
situations réelles sans étre définis de fagon com-
plétement ad-hoc.

En pratique, 1’élaboration des carriéres types
s’appuie sur une analyse statistique menée par
la DGAFP en exploitant le panel des agents
de I’Etat de I'Insee (Flachére & Schreiber,
2013). Cette analyse a consisté a définir, pour
chaque cas type, des catégories d’individus
correspondantes (« contrepartie empirique »),
puis, sur ces catégories, a estimer un profil de
salaire et de part de prime a chaque age a partir
des moyennes observées pour une génération
ayant achevé ou quasiment achevé sa carricre
(en P'occurrence la génération 1950, observée
jusqu’en 2006). La contrepartie empirique pour
le cas type d’agent sédentaire de catégorie B
regroupe pour 1’essentiel des secrétaires admi-
nistratifs, controleurs, greffiers et techniciens
supérieurs (les instituteurs et policiers de caté-
gorie B sont en revanche exclus), celle pour
I’enseignant regroupe les professeurs agrégés
ou certifiés, et celle pour 1’agent de catégorie

A+ des magistrats, des commissaires de police,
des cadres dirigeants d’administration centrale
et des services déconcentrés, des ingénieurs, des
administrateurs civils, etc.

Pour les autres générations que celle née
en 1950, les traitements indiciaires relatifs
(c’est-a-dire exprimés en proportion du salaire
moyen par téte de I’année) et les parts de prime
a chaque age sont supposés constants et égaux
a la valeur observée pour la génération 1950
(figures II et III). Cette hypothése est de nature
conventionnelle ; elle ne tient pas compte, sur le
passé, de I’évolution effective de la politique de
rémunération dans la fonction publique d’Etat,
et notamment de 1’évolution effective de la
valeur du point d’indice. Elle ne permet pas non
plus de relater les hausses des taux de primes
observées au cours des 10 a 15 derniéres années
(DGAFP, 2014b).

L’effet des régles des différents régimes

Le tableau 1 présente les taux de remplace-
ment a la liquidation, c’est-a-dire le rapport
entre la premiére pension et le dernier salaire
total (y compris primes etc.) percus par I’as-
suré — pension et salaire étant tous deux calcu-
Iés nets de cotisations sociales — pour les cas
types de fonctionnaires d’Etat de la génération
1955, sur le point de prendre leur retraite a taux
plein en 2017. Pour fixer les idées, les derniers
salaires nets s’élévent a environ 2 600, 3 600 et
6 800 euros par mois respectivement pour les
cas types d’agent de catégorie B, d’enseignant
et de cadre A+. Les taux de remplacement sont
calculés a la fois selon que 1’on applique les
régles des régimes de fonctionnaires (régime de
base de la fonction publique d’Etat et RAFP)
ou bien celles des régimes de salariés du privé
(Cnav et Arrco pour les trois cas types considé-
rés et, en outre, pour les cas types d’enseignant
et de cadre A+, Agirc).

Pour I’application des régles du privé, plusieurs
hypothéses de modélisation sont retenues, selon
le taux de cotisation appliqué dans les régimes
complémentaires Agirc et Arrco et selon que
I’on considére que I’application des régles du
privé aux fonctionnaires s’effectue a salaires
bruts ou bien a salaires nets identiques a chaque
age (complément en ligne C1).

9. Le terme de « prime » est utilisé ici par abus de langage pour
désigner 'ensemble des rémunérations hors traitement indiciaire
(y compris indemnités, heures supplémentaires, etc.).
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Comme on 1’a déja signalé, les régles de calcul
des retraites dans les régimes de fonctionnaires
sont souvent percues comme plus généreuses
du fait du taux de liquidation de 75 % pour une
carriere compléte, contre 50 % au régime géné-
ral, et du calcul du salaire de référence sur les
6 derniers mois plutdt que sur les 25 meilleures

Les différences de retraite entre secteur public et secteur privé

années de carriére. Mais cet avantage apparent
est en réalité nuancé par le fait que le salaire de
référence n’est calculé que sur la base du salaire
hors primes (la prise en compte des primes
par le régime additionnel de retraite — RAFP —
jouant trés peu sur le taux de remplacement,
car elle n’est que partielle et ne s’applique que

Figure I
Rémunération totale, relative au salaire moyen par téte de 'année, des cas types
de fonctionnaires d’Etat

En % du SMPT de I'année
300

250

200

150

100

50

0 T T T T T
20 30 40 50 60

—+—— Cas type n°5 (catégorie B) —O0— Cas type n°6 (enseignants) —¥— Cas type n°7 (cadre A+)

Lecture : le salaire a 60 ans du cas type d’enseignant (n°6) est égal a 152 % du salaire moyen par téte (SMPT).
Source : COR (2015a, pp. 146-148).

Figure Ill
Part de primes dans la rémunération totale des cas types de fonctionnaires d’Etat

En % de la rémunération totale
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Lecture : a 60 ans, les primes (y compris indemnités et rémunérations annexes, etc.) représentent 9 % de la rémunération globale du
cas type d’enseignant.
Source : COR (2015a, pp. 146-148).

ECONOMIE ET STATISTIQUE / ECONOMICS AND STATISTICS N° 491-492, 2017 33



34

depuis 2005 seulement). A rémunération totale
donnée, le montant de pension est donc méca-
niquement d’autant plus faible que la part des
primes dans la rémunération est élevée. Le taux
de remplacement est ainsi, pour la génération
qui s’appréte a sortir d’activité (née en 1955),
plus bas pour le cadre A+ (taux de remplace-
ment de 54 % pour une part de primes de 33 %
en fin de carriére) que pour 1’agent de catégorie
B (taux de remplacement de 69 % pour une part
de primes de 20 %), et plus bas pour ce dernier
que pour I’enseignant (taux de remplacement de
77 %, pour 10 % de primes dans les rémunéra-
tions globales en fin de carriére)!°.

L’exclusion partielle des primes dans le calcul
des pensions de la fonction publique peut impli-
quer que les régles du privé soient moins favo-
rables que celles du public si la part de primes
est faible, et réciproquement. Ainsi, le taux de
remplacement du cas type d’enseignant (cas n°6)
est plus élevé que ce qu’il serait si les régles de
la Cnav, de I’ Arrco et de 1’ Agirc lui étaient appli-
quées (entre 65 et 76 % selon les conventions
retenues), alors que le cas type d’agent sédentaire
de catégorie B (cas n°5), dont la part de primes
est double de celle de I’enseignant, a un taux de
remplacement inférieur & ce qu’il aurait si les
regles des régimes de salariés du privé lui étaient
appliquées (69 % vs. entre 72 et 84 %).

Toutefois, la relation n’est pas systématique.
Malgré son taux de prime encore plus élevé que
celui de I’agent de catégorie B, et le faible taux
de remplacement qui en découle dans la fonc-
tion publique, le cadre de catégorie A+ (cas n°7)
né en 1955 resterait trés 1égérement avantagé
par les régles des régimes de fonctionnaires

comparativement a celles du privé — sauf si ces
derniéres lui étaient appliquées sous I’hypo-
thése d’une cotisation a I’ Agirc et a I’Arrco au
taux maximal (auquel cas son taux de rempla-
cement serait de 55 % du dernier salaire net, y
compris primes, soit un point de plus qu’avec
les régles de retraite de la fonction publique).
Ce résultat n’est surprenant qu’en apparence
car, si ce cas type posséde les caractéristiques
de carriére associées a un faible taux de rem-
placement dans la fonction publique, il posséde
également celles qui conduisent a un plus faible
taux de remplacement avec les régles du secteur
privé, a savoir un profil de carriére salarial trés
ascendant et une partie importante de ses rému-
nérations situées au-dessus du plafond de sécu-
rité sociale. Le calcul du salaire de référence
a la Cnav comme une moyenne sur une partie
de la carriére désavantage en effet, en termes de
taux de remplacement, les assurés pour lesquels
I’écart est le plus fort entre le dernier salaire et
le salaire moyen de référence, donc notamment
les assurés qui ont une pente de carriére salariale
fortement ascendante. Par ailleurs, le fait que le
montant de pension prenne en compte toutes les
années de carriére dans les régimes complémen-
taires Arrco et Agirc, alors qu’il ne retient que
les 25 meilleures années au régime général, a
pour conséquence que le taux de remplacement

10. Dans la fonction publique d’Etat, le taux de prime tend géné-
ralement & augmenter avec le niveau de traitement, et est donc
d’autant plus élevé que les fonctionnaires sont qualifiés. Ce dia-
gnostic ne vaut néanmoins que sur le champ hors enseignants,
ces derniers — qui sont trés qualifiés tout en ayant une part de
primes faible — représentant une partie importante des effectifs
de fonctionnaires d’Etat. Par ailleurs, la corrélation entre niveau
de traitement et part de primes ne semble pas se vérifier au sein
des enseignants, ni parmi les fonctionnaires non enseignants en
catégorie active (Flachére & Pouliquen, 2012).

Tableau 1

Taux de remplacement net a la liquidation en % pour les cas types de fonctionnaires d’Etat
selon diverses régles de calcul des retraites du public et du privé (génération née en 1955)

Régles Cnav-Agirc-Arrco
si équivalence salaire brut : si équivalence salaire net :
Régles
Cas type Fonction Taux de Taux de cliil::;t(:zn Taux de Taux de cliii);t(?:n
publique cotisation cotisation cotisation cotisation
Arrco et Arrco et Arrco Arrco et Arrco et Arrco

. . . et Agirc . . R et Agirc

Agirc max Agirc min moyen Agirc max Agirc min moyen
Catégorie B (cas n°5) 69 84 73 76 83 72 75
Enseignant (cas n°6) 77 76 65 69 75 65 69
Cadre A+ (cas n°7) 54 56 49 52 55 49 51

Note : hypothése de départ au taux plein (a 62 ans pour les trois cas types). Réglementation en vigueur en juin 2016.

Lecture : le taux de remplacement net & la liquidation pour un fonctionnaire d’Etat de catégorie B (cas n°5) né en 1955 est de 69 %. Si
I’on appliquait les régles de retraite du secteur privé a ce cas type, en supposant qu’il aurait percu a tout 4ge un salaire net dans le privé
équivalent a sa rémunération nette totale (y compris primes), son taux de remplacement net a la liquidation serait de 75 % sous I’hypo-
thése qu’il ait cotisé au taux moyen dans les régimes de retraites complémentaires (uniquement I’Arrco pour ce cas n°5).

Source : outil CALIPER (Drees) et calculs auteurs.
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est généralement d’autant plus bas que la part
des rémunérations situées au-dessus du plafond
de la Sécurité sociale est importante, et donc que
le poids de ces régimes complémentaires dans
la pension totale est élevé (Duc & Lermechin,
2011, pp. 25-27).

Les taux de remplacement calculés selon les
régles des régimes du secteur privé varient par
ailleurs sensiblement en fonction des hypothéses
de taux de cotisation a 1I’Arrco et a I’Agirc (au
taux minimal, moyen'' ou bien maximal). Les
variations sont de I’ordre de 4 a 8 points de taux
de remplacement selon le cas type considéré.
Jusqu’au milieu des années 1990, les écarts
entre le taux minimal et le taux maximal de coti-
sation étaient en effet importants : de 4 points
pour la tranche 1 de I’Arrco (c’est-a-dire pour
la partie des rémunérations en-de¢a du plafond
de sécurité sociale), de 8 points pour la tranche
B de I’ Agirc et de 12 points pour la tranche 2 de
I’ Arrco (figure IV). Ces écarts ont été fortement
réduits entre 1995 et 1999, avec les mesures
de relévement des taux minimum obligatoires
de cotisation, mais ils ne disparaissent toutefois
pas totalement aprés 1999, car certains sec-
teurs visés par un accord collectif continuent
de prévoir un taux de cotisation supérieur au
taux légal minimal. Les hypothéses de taux de

Les différences de retraite entre secteur public et secteur privé

cotisation a I’Arrco et a I’Agirc jouent méca-
niquement sur les taux de remplacement simu-
1és des cas types d’autant plus fortement que la
partie de leur carriére ayant eu lieu avant 1999
est importante. Pour des cas types nés en 1955,
cette partie représente un peu plus de la moitié
de la carriére.

Au vu des résultats précédents, il est possible
d’affirmer que les régles des régimes de la fonc-
tion publique ne sont pas nécessairement plus
généreuses que celles des régimes du privé (y
compris lorsqu’on tient compte des modifica-
tions des régles Agirc-Arrco qui ne prendront
effet qu’a partir de 2019'2 — voir complément en
ligne C4). C’est le cas en particulier lorsque les
rémunérations des fonctionnaires comportent

11. Le taux moyen est calculé par les services techniques de
I’Agirc-Arrco sur le champ de I'ensemble des assurés a ces
régimes. Le taux moyen a I’Arrco n’est malheureusement pas
calculé séparément pour les cadres et les non-cadres, si bien
que la méme valeur a été retenue pour les deux dans les simu-
lations.

12. Basés sur la génération 1955, les simulations ne rendent
pas compte des évolutions prévues par I'accord Agirc-Arrco
d’octobre 2015 qui ne s’appliqueront qu’a partir de la génération
1957, notamment la mise en place de coefficients d’abattement
temporaire (pendant 3 ans) en cas de départ au taux plein dans
les régimes de base. Pour cette raison, les résultats ont été répli-
qués sur la génération 1960 en complément en ligne C4. Les
conclusions restent inchangées.

Figure IV

Taux de cotisation minimal, moyen et maximal a I’Arrco et a I’Agirc

En % de I'assiette de cotisation
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Note : réglementation en vigueur en juin 2016.
Source : Agirc-Arrco.
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une part élevée de primes —méme si cela ne
constitue pas une condition suffisante non plus
(comme dans le cas du fonctionnaire de caté-
gorie A+). En tout état de cause, les analyses
précédentes sur cas types visent davantage a
mettre en lumiére les mécanismes a I’ceuvre
qu’a conclure globalement sur la plus grande
générosité des régimes de la fonction publique
par rapport a ceux des salariés du privé, ce
qui s’avérerait tres difficile compte tenu de la
diversité des profils de carriére dans la fonc-
tion publique et de 1’évolution de ceux-ci et des
régles qui leur sont applicables au fil des géné-
rations (voir complément en ligne C5).

Une augmentation de la pension avec I’age
plus forte dans la fonction publique

Dans le tableau 1, les taux de remplacement
sont calculés sous une hypothése de départ a la
retraite au taux plein. Le montant de pension et
le taux de remplacement varient toutefois selon
I’age de départ a la retraite, d’une maniere dif-
férente selon les régimes.

A la Cnav et dans le régime de la fonction
publique d’Etat, une prolongation d’activité
au-dela de 1’adge d’ouverture des droits et de
la durée requise pour le taux plein joue sur le
montant de pension grace a ’application d’une
surcote, proportionnelle a la durée de la prolon-
gation d’activité, et dans une moindre mesure
par ’amélioration du salaire de référence (si
les rémunérations de fin de carriére sont plus
élevées). Dans les régimes complémentaires
Agirc et Arrco, il n’y a pas de surcote via-
gere — c’est-a-dire versée jusqu’au déces du
retraité — mais les assurés continuent a acqué-
rir des points de retraite, qui se traduiront par
un supplément de pension. Enfin, au RAFP, un
coefficient de majoration est appliqué en cas de
départ aprés 1’age d’ouverture des droits : une
prolongation d’activité se traduira donc par un
gain de montant de pension, a la fois par le biais
d’un coefficient plus élevé et par le biais d’un
nombre de points plus grand.

Le gain de retraite li¢ a une prolongation d’acti-
vité peut donc varier selon le profil de la car-
rire salariale (Aubert, 2017). Les barémes
peuvent donner une premicre idée des ordres
de grandeur en jeu. Ainsi, dans les régimes de
base et intégrés, le gain de montant de retraite
correspond & + 5 % pour une année de prolon-
gation (d’aprées le baréme de la surcote), auquel
s’ajoute 1I’éventuelle amélioration du salaire de
référence (de 1’ordre de + 1 point en moyenne

pour les salariés du privé). Dans les régimes
complémentaires, la méme prolongation d’un an
se traduit par un supplément de points d’environ
+ 2,5 % (par exemple =~ 1/41 pour une carriére
de 41 ans), auquel s’ajoute ou se retranche un
terme dépendant de 1’écart entre le salaire de fin
de carriére et le salaire moyen de carriére.

En pratique, sur les trois cas types, le gain de
retraite 1ié a une prolongation d’activité appa-
rait, pour un assuré né en 1955, plus élevé avec
les regles de la fonction publique qu’avec celles
du privé. Par exemple, pour un départ a 67 ans
plutdt que 62 ans, le gain est, selon le cas type
considéré, de + 26 a + 28 % dans le premier cas,
contre + 17 a + 21 % dans le second (figure V).

L’impact de la polyaffiliation public—privé
en cours de carriére

De méme qu’on a appliqué les régles de retraite
des régimes de salariés du public ou du privé
sur la totalité des carriéres salariales des trois
cas types du COR de fonctionnaires d’Etat, il
est également possible de les appliquer sur
des parties seulement de ces carricres, afin
de modéliser de maniére conventionnelle des
situations de polyaffiliation, ¢’est-a-dire d’affi-
liation successive au cours de la carriére a 1'un
puis a ’autre des types de régime. Ces simula-
tions sont réalisées ci-aprés en retenant unique-
ment I’hypothése de cotisation au taux moyen
a ’Arrco et a ’Agirc et ’hypothese d’équiva-
lence des salaires nets entre secteurs public et
privé. Cette derniére hypothése consiste donc
a supposer que ’assuré qui passerait d’un sec-
teur a autre le ferait a salaire net identique.
Cette hypothése — qui n’est justifiée ici que par
I’objectif de mettre en lumicre ’effet « pur »
des régles de retraite — n’est en fait pas toujours
vérifiée dans la réalité ; en pratique, un change-
ment de secteur d’emploi n’apporte pas forcé-
ment un bénéfice salarial immédiat (a un an),
voire conduit a une légére baisse de salaire a
cette bréve échéance, mais un bénéfice salarial
se manifeste souvent & moyen terme (a 5 ans)
(Daussin-Benichou et al., 2014).

Plusieurs profils de polyaffiliation sont simulés,
selon la durée d’emploi dans le secteur privé (5,
10, 15... jusqu’a 35 ans) et selon la séquence
chronologique des affiliations (secteur public
puis secteur privé, ou bien secteur privé puis
secteur public).

Dans la plupart des cas de polyaffiliation, les
taux de remplacement apparaissent plus élevés
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lorsque, a durée passée dans chaque secteur
et niveaux de rémunérations identiques, les
assurés finissent leur carricre dans le secteur
privé plutot que dans le public (figure VI). Les
modes de calcul du salaire de référence propres
a chaque secteur concourent fortement a ce
résultat. En effet, comme seul le dernier salaire
(hors primes) est pris en compte dans le régime
de la fonction publique d’Etat, alors que les
25 meilleures années sont prises en compte au
régime général (et la totalité¢ dans les régimes
complémentaires), le fait de commencer sa car-
riére dans la fonction publique permet d’écarter
les salaires du tout début de carriére — les plus
bas — dans le calcul du montant de retraite, alors
qu’un début de carriére dans le secteur privé
conduit a ce que ces faibles salaires d’entrée
dans la carriere soient pris en compte dans le
calcul du salaire de référence'?, et donc du mon-
tant de retraite'*.

Les différences de retraite entre secteur public et secteur privé

Ce résultat n’est cependant pas toujours vérifié.
Dans I’exemple du cas type d’enseignant né en
1955, polyaffilié avec une durée passée dans
le secteur privé relativement longue (20 ans ou
plus), le taux de remplacement apparait un peu

13. Si la période d’emploi dans le privé dure moins de 25 ans, la
totalité des salaires annuels sont pris en compte.

14. Outre la sélection des années retenues dans le calcul du
salaire de référence, le taux de remplacement dépend aussi
de la maniére dont les droits acquis dans le régime de début de
carriere sont revalorisés. Si le changement de secteur d’emploi a
lieu a partir de 2004, ces revalorisations sont identiques a la Cnav
et dans les régimes de fonctionnaires. En effet, pour un assuré
fonctionnaire qui quitte la fonction publique avant I'4ge de départ
a la retraite, le dernier traitement est revalorisé selon le méme
indice que les pensions liquidées (en application du dernier ali-
néa de larticle L. 25 du code des pensions civiles et militaires),
c’est-a-dire depuis 2004 selon I'évolution des prix hors tabac, a
'instar des pensions et des salaires portés au compte a la Cnav.
En revanche, en cas de sortie de la fonction publique avant 2004,
les revalorisations appliquées correspondent jusqu’a cette date
a I’évolution de la valeur du point d’indice de la fonction publique,
a laquelle peuvent s’ajouter les effets d’éventuelles revalorisations
catégorielles. Pour les simulations représentées ici, il n’a cepen-
dant pas été tenu compte de telles revalorisations catégorielles.

Figure V

Taux de remplacement net a la liquidation selon I’age de départ a la retraite

(génération née en 1955)

En % du dernier salaire net
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Note : reglementation en vigueur en juin 2016. Hypothése que les salaires nets seraient identiques en cas d’application des régles du
public ou du privé. Hypothése de cotisation au taux moyen sur toute la période et de rendements constants en projection a I’Agirc, a
I’Arrco et au RAFP (revalorisation comme l'inflation des valeurs d’achat et de service du point).

Lecture : s’il part a la retraite a 67 ans, le cas type n°5 a un taux de liquidation de 89 % (87 % pour le seul régime des fonctionnaires
d’Etat). S'il partait au méme age mais qu’on lui appliquait les régles de retraite du secteur privé, son taux de liquidation serait de 92 %

(65 % gréce a la pension Cnav et 26 % de pension Arrco).
Source : outil CALIPER (Drees) et calculs auteurs.
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plus élevé dans le cas d’une carriére s’achevant
dans le secteur public, plutét que dans le cas
inverse. Du fait de son faible taux de prime et
de ses revenus supérieurs au plafond de sécurité
sociale, ce cas type est en effet celui pour lequel
la perte de montant de pension liée a ’appli-
cation des régles de la Cnav, de 1’Arrco et de
I’ Agirc plutot que celles de la fonction publique
est la plus forte ; un passage long dans le secteur
privé s’avere donc pour ce cas type plus péna-
lisant en deuxiéme partie de carriére qu’en pre-
miére partie, car ¢’est 1a ou il pergoit ses salaires
les plus élevés, c’est-a-dire ceux qui contribuent
le plus au montant total de pension.

Enfin, parmi les trois cas types étudiés, les taux
de remplacement les plus élevés et les plus bas
correspondent souvent — compte tenu des hypo-
theses de salaires — a des situations de polyaffi-
liation. Par exemple, pour le cas type de cadre de
catégorie A+ (cas n°7), le taux de remplacement
le plus élevé est percu pour une carriére com-
mengant dans la fonction publique et s’achevant
par 10 années dans le secteur privé, alors que

le taux le plus bas est pergu lorsque la carriére
commence par 25 années dans le secteur prive,
avant d’entrer dans la fonction publique. Ce der-
nier résultat rappelle que I’impact de la polyaf-
filiation sur le montant de pension n’est jamais
univoque ; il peut, selon les caractéristiques de
carriére, s’avérer profitable ou a I’inverse dom-
mageable a 1’assuré.

En résumé, les simulations réalisées sur les
exemples des trois cas types du COR de fonc-
tionnaires d’Etat de catégorie sédentaire font
ressortir les résultats suivants.

Premic¢rement, D’application des regles de
retraite des régimes de salariés du privé, plutot
que de celles des régimes de la fonction publique
n’a pas un impact univoque : pour la génération
qui s’appréte a sortir d’activité (née en 1955),

Figure VI

Taux de remplacement net a la liquidation pour les cas types de fonctionnaires d’Etat,
selon la durée de carriére dans les secteurs privé et public (génération née en 1955)
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Note : réglementation en vigueur en juin 2016. Hypothése que les salaires nets seraient identiques en cas d’application des regles du
public ou du privé. Hypothése de cotisation au taux moyen sur toute la période a I’Agirc et a I’Arrco.

Lecture : si, au lieu de faire toute sa carriére en tant que fonctionnaire d’Etat, le cas type n°5 avait passé ses 20 premiéres années de
carriére dans le secteur privé (a salaires net identiques), son taux de remplacement serait de 64 % au lieu de 69 %.

Source : calculs auteurs.
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I’application des régles du privé s’avérerait
plus favorable pour le cas de 1’agent de catégo-
rie B, mais défavorable pour 1’enseignant ainsi
que, de fagon plus marginale, pour le cadre A+.
Ces résultats varient toutefois selon les « régles
du privé » retenues, notamment selon le taux
de cotisation que 1’on considére a 1’Arrco et a
I’Agirc. Rappelons qu’ils concernent la situa-
tion & I’issue de la convergence d’un certain
nombre de régles de retraite entre les régimes
du public et du privé, amorcée par la réforme
des retraites de 2003. Deuxiémement, le dia-
gnostic est susceptible d’évoluer fortement
a l’avenir, méme sans changement de légis-
lation, selon les évolutions des déterminants
propres a chaque jeu de régles, a savoir: la
part des primes dans la rémunération totale en
fin de carriére dans la fonction publique, et le
rythme moyen de croissance des salaires dans
le secteur privé. Un suivi de ces facteurs est
donc —entre autres — nécessaire pour appré-
cier, en évolution au fil du temps, la thématique
de I’équité entre les régimes. Troisiémement,
le montant de retraite dépend aussi de 1’age de
liquidation : sur les trois cas types étudiés, le
gain de retraite consécutif a une prolongation
d’activité semble plus élevé avec les régles
de la fonction publique, du fait de I’applica-
tion de la surcote dans les régimes de base et
intégrés (qui serait plus favorable a I’assuré
que 1’accumulation de points dans les régimes
complémentaires du privé). Enfin, ’impact sur
le montant de retraite des situations de polyaf-
filiation entre secteur public et privé —a chro-
nique des salaires nets identiques — n’est pas
univoque : il peut s’avérer parfois positif et
parfois négatif, par rapport a une situation de
monoaffiliation (que celle-ci soit avec les régles
des régimes de salariés du public ou du privé).
Sur les trois exemples étudiés, a durée de car-
riere dans chaque secteur donnée, le passage du
public au privé conduit le plus souvent a un taux
de remplacement plus élevé que le passage du
privé au public, méme si ce constat n’est pas
systématiquement vérifié.

Comme on 1’a rappelé a plusieurs reprises, les
cas types du COR ne sont pas représentatifs
de I’ensemble de la fonction publique, ni méme
de I’ensemble des fonctionnaires de leur catégo-
rie. Les résultats les concernant ne peuvent donc
pas étre extrapolés, et doivent étre interprétés
comme trois exemples permettant d’illustrer les
mécanismes en jeu et d’apprécier la sensibilité
des hypothéses et des conventions retenues.
L’analyse présentée ici est a ce titre complé-
mentaire de simulations sur des échantillons
représentatifs d’assurés, telles que celle réalisée

Les différences de retraite entre secteur public et secteur privé

par Beffy et Blanchet (2009) a partir du modéle
de microsimulation DESTINIE de I’Insee ou,
plus récemment, celle de Duc (2014) a partir des
données de 1’échantillon interrégimes de coti-
sants (EIC) de 2009 de la Drees. Ces analyses
sur échantillon représentatif confirment les prin-
cipaux enseignements des cas types, notamment
le fait que I’application des régles de retraite des
régimes de salariés du privé, plutot que de celles
des régimes de la fonction publique, n’a pas un
impact univoque, les effets étant a I’inverse trés
différenciés selon les caractéristiques des fonc-
tionnaires. Par exemple, d’aprés Duc (2014)
un peu plus de la moitié des fonctionnaires
d’Etat nés en 1958 auraient, a salaires nets
inchangés, un montant de retraite plus élevé
si les régles du privé leur étaient appliquées,
tandis que, pour les autres fonctionnaires, le
montant de retraite est a I’inverse le plus élevé
avec les régles des régimes du public (selon la
l1égislation en vigueur lorsque cette étude a été
réalisée, donc avant 1’accord Agirc-Arrco du
30 octobre 2015).

De telles analyses sur échantillon représentatif
permettent aussi de remettre en perspective, au
regard de la diversité des carriéres effectives
des fonctionnaires, les résultats issus des cas
types. En particulier, les résultats de Duc (2014)
suggerent que les conclusions tirées du cas type
de cadre A+, pour lequel les régles de retraite
du public seraient, d’aprés les simulations, trés
légérement plus avantageuses, ne vaudraient
en réalit¢ que pour une minorit¢ de cadres
fonctionnaires : dans 1’ensemble, prés de six
cadres fonctionnaires d’Etat nés en 1958 sur dix
auraient une pension de retraite plus élevée avec
les régles du privé, a salaires nets équivalents
a tous ages. Plus globalement, la proportion de
fonctionnaires dont la pension serait plus haute
avec les régles de la Cnav, de I’Agirc et de
I’ Arrco serait la plus élevée parmi les femmes,
les catégories sédentaires, les cadres et les assu-
rés qui ont commencé leur carricre dans le sec-
teur privé pour la finir dans le public ; elle serait,
al’inverse, inférieure a 50 % parmi les hommes,
les catégories actives, et les assurés polyaffiliés
qui ont commencé leur carriére dans le public
mais la finissent dans le privé (tableau 2). Ces
effets tiennent compte en outre de certaines
différences de régles entre régimes du privé
et régimes du public qui sont sans impact sur
les cas types, du fait du caractere simplifié de
leurs carrieres, notamment le fait qu’ils sont
supposés sans enfant et que leurs périodes
d’emploi (hormis pour I’année de départ a la
retraite) correspondent toujours a des années
civiles pleines. En particulier, pour les femmes,
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les majorations de durée d’assurance au titre
des enfants permettent de valider des durées
plus longues avec les régles de la Cnav (deux
années, au lieu de un an ou six mois — selon que
I’enfant est né avant ou a partir de 2004 — dans
les régimes de fonctionnaires'®); a 1’inverse,
pour les parents de quatre enfants ou plus, les
régimes de la fonction publique appliquent
des majorations de pension plus élevées que les
régimes du privé. Par ailleurs, lors des années
qui n’ont été que partiellement travaillées, les
régimes du secteur privé permettent parfois de
valider quand méme quatre trimestres (puisque
le nombre de trimestres retenu est défini a partir
du salaire total pergu sur I’année), tandis que les
régimes de fonctionnaires ne le permettent pas
(validation de trimestres selon la durée calen-
daire travaillée).

Qu’elles soient menées sur carriéres types ou
sur un échantillon représentatif, les simulations
d’application des régles des régimes de 1’'un ou
I’autre secteur, ne permettent pas d’aller jusqu’a
tirer des conclusions sur la « générosité » relative

15. En outre, la majoration de durée d’assurance pour enfants
compte a la fois pour le calcul de la décote/surcote et pour le
coefficient de proratisation a la Cnav, alors qu’elle ne compte que
pour la décote/surcote pour les enfants nés a partir de 2004 dans
les régimes de la fonction publique.

de ces secteurs. En effet, ’exercice consistant
a analyser les régles de calcul des montants de
retraite a salaires inchangés et a dge de liqui-
dation identique laisse ouverte la question des
rémunérations qui auraient été versées dans la
fonction publique si d’autres régles de retraite
étaient en vigueur — des pensions plus élevées
pouvant, dans certains cas, étre la contrepartie
de trajectoires salariales moins favorables —
ainsi que celles des comportements de départ a
la retraite des assurés. L’analyse ne renseigne
pas non plus sur les écarts de taux de retour sur
cotisations : elle compare des droits a retraite
sans les mettre en regard des taux d’efforts pas-
sés des deux groupes de salariés.

Quoi qu’il en soit, les réflexions sur les conver-
gences, voire 'uniformisation, a apporter entre
les regles des différents régimes de retraite
francais ne doivent pas s’arréter & une com-
paraison simple des régles ou de leur impact
toutes choses égales par ailleurs — pas plus que
les sentiments d’équité ou d’inéquité parmi
certains assurés ne coincident avec les résul-
tats de telles comparaisons. Ces réflexions ren-
voient également aux objectifs de lisibilité et de
transparence que le 1égislateur veut donner au
systéme de retraite, ainsi qu’aux réflexions plus
générales sur son architecture globale (COR,
2015b, pp. 11-12). O

Tableau 2

Résultats d’une simulation d’application des régles de retraite du privé sur un échantillon
représentatif de fonctionnaires d’Etat nés en 1958 (d’aprés Duc, 2014)

Variation moyenne en % Proportion d’assurés (%) pour qui les régles
du montant de pension de retraite les plus favorables sont ...
en cas d’application des
régles Cnav-Agirc-Arrco (au .. celles de la Cnav,
taux moyen de cotisation) ... celles des régimes | de I'Agirc et de I’Arrco (au
plutét que celles de la fonction de fonctionnaires taux moyen
publique de cotisation)
Ensemble +2,4 47 53
Hommes +0,9 53 47
Femmes +3,9 43 56
Sédentaires +3,8 44 56
Actifs -1,7 56 44
Non-cadres +1,0 50 50
Cadres +4,9 41 59
Polyaffiliés, principalement secteur privé +0,7 54 44
Polyaffiliés, principalement secteur public +2,9 45 55
Monoaffiliés du secteur public +3,0 48 52

Note : reglementation en vigueur en avril 2014. Hypothése de salaires nets identiques a tous &ges et de départ sans décote dans les
régimes de la fonction publique. Dans les données utilisées, les carrieres sont observées jusqu’a I’dge de 51 ans (jusqu’en 2009 pour
des fonctionnaires nés en 1958) ; les évolutions aprés cet 4ge ont été simulées au moyen du modele TRAJECTOIRE de la Drees. Les
pourcentages ne somment pas & 100 % : le complément correspond aux cas ou les deux types de régles conduisent au méme montant

de pension.

Champ : fonctionnaires d’Etat civils titulaires nés en 1958, hors militaires et hors retraités avant 54 ans.

Source : Duc (2014).
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COMMENTAIRE

Comparer les efforts contributifs pour comparer les retraites
entre secteur public et secteur privé ?

Antoine Bozio *
Commentaire sur « Les différences de retraite entre secteur public et secteur privé :

une analyse par simulations sur carriéres types »
de P. Aubert et C. Plouhinec

Les comparaisons entre régimes de retraite sont souvent faussées par 1’usage d’indica-
teurs simples et trompeurs, comme la comparaison des pensions moyennes ou des taux
de remplacement moyens. Aubert et Plouhinec examinent dans ce numéro les regles de
calcul dans le public et le privé a carriéres données et mettent en évidence des compa-
raisons non univoques des taux de remplacement. Un tel travail permet de mieux com-
prendre les mécanismes a I’ceuvre, plus complexes qu’il n’y parait au premier abord, et
de souligner I’hétérogénéité des situations au sein de la fonction publique. Pour autant,
de telles comparaisons ne permettent pas de juger de la générosité relative des régimes
de retraite en raison de leur nature en grande partie contributive. Ce commentaire sug-
gere que la comparaison des efforts contributifs, certes complexe, n’est pas hors de
portée. Elle aurait I’avantage de pouvoir étre distinguée de la question connexe, mais
séparée, de la comparaison des rémunérations totales (immédiates et différées) entre
les secteurs public et privé. Enfin, a la lumicre de ces travaux, des recommandations de
réformes sont formulées visant a transformer le Compte d’affectation spéciale « pen-
sions » en caisse de retraite des fonctionnaires d’Etat, et & progressivement intégrer les
primes dans ’assiette des cotisations des fonctionnaires.

Codes JEL : H55, J26.

Mots clés : retraite, taux de remplacement, comparaison public-privé.

Les jugements et
opinions exprimés
par les auteurs
n’engagent qu’eux
mémes, et non les
institutions auxquelles
ils appartiennent, ni

a fortiori I'lnsee.
* EHESS et Ecole d’économie de Paris (antoine.bozio@ipp.eu).
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L’article de Patrick Aubert et Corentin
Plouhinec, « Les différences de retraite entre
secteur public et secteur privé: une analyse
par simulations sur carriéres types », est un tra-
vail bienvenu sur la question des différences
de droits a la retraite entre secteurs public et
privé. La question est importante a la fois pour
la bonne conduite des politiques publiques de
retraite, mais aussi pour les politiques de rému-
nération dans la fonction publique. Il s’agit,
en outre, d’une question hautement sensible
dans le débat public, qui rend des études rigou-
reuses, permettant d’y voir plus clair, plus
que nécessaires.

En effet, dans I’esprit du grand public, et dans
celui de nombreux experts, il parait chose
entendu que les retraites du secteur public sont
plus généreuses en France que celles du secteur
privé. Cette conviction se traduit par des oppo-
sitions fortes entre catégories professionnelles
qui s’accusent mutuellement d’étre des « pri-
vilégiés ». Les lignes de fracture ne se limitent
d’ailleurs pas a I’opposition entre privé et public,
mais aussi entre salariés et non-salariés, entre
fonctionnaires civils et militaires, entre fonc-
tionnaires avec forts taux primes et enseignants
avec peu de primes, entre régimes spéciaux et les
autres, etc. Ces sentiments d’inéquité du systéme
de retraite réduisent la confiance dans celui-ci, et
suscitent de nombreux appels a la convergence
des régimes de retraite du public et du privé'.

Ce commentaire retrace d’abord pourquoi les
indicateurs couramment cités sont trompeurs,
puis analyse les résultats proposés par les auteurs
de I’article. Ces résultats sont jugés robustes et
ne souffrent pas vraiment de critiques, les auteurs
étant bien conscients des limites de I’exercice. La
ou ce commentaire s’écarte des conclusions de
I’article, c’est sur le caractére pertinent ou non
d’une comparaison plus appropriée des régimes
de retraite au travers des efforts contributifs.
Enfin, en guise de conclusion, nous discutons
les possibles réformes qui permettraient une
plus grande équité et transparence des droits a la
retraite dans les différents régimes obligatoires.

Des indicateurs simples trompeurs

L’idée que les retraites du public sont plus géné-
reuses que celles du secteur privé repose géné-
ralement sur des indicateurs simples, mais trés
souvent trompeurs.

L’écart de pension moyenne

Le premier, souvent cité dans la presse, est
I’écart de la pension moyenne. Comme le rap-
pellent Aubert et Plouhinec, les anciens fonc-
tionnaires civils d’Etat touchent en 2013 prés
de 2520 euros par mois de pension quand les
anciens salariés du privé touchent en moyenne
une retraite mensuelle de 1770 euros (Drees,
2016). Cette mesure ne refléte évidemment
pas la différence de générosité du systéme de
retraite, mais simplement le fait que les retraites
— dans un systéme contributif — sont propor-
tionnelles aux salaires soumis a cotisations. La
comparaison pourrait, a la rigueur avoir un sens
dans un monde ou le secteur public et le secteur
privé seraient entiérement comparables. En réa-
lité, la production de service public (santé, édu-
cation, etc.) requiert du personnel en moyenne
plus qualifié que dans le secteur privé, et les
fonctionnaires ont par conséquence en moyenne
des rémunérations plus élevées que les salariés
du privé. Un tel fait n’implique pas qu’a qua-
lification et responsabilité égales les fonction-
naires soient mieux ou moins bien payés que
les salariés du privé, et encore moins que leurs
retraites soient plus ou moins généreuses.

Les regles de calcul

Un second élément, difficilement contestable,
est le fait que les régles de calcul de la pension
sont différentes. Sans rappeler I’ensemble des
différences, les deux principales sont le salaire
de référence et la prise en compte des primes.
Dans la fonction publique le salaire de référence
est le traitement des derniers six mois, quand le
régime général utilise les 25 meilleurs salaires,
et les régimes complémentaires 1’ensemble des
contributions de la carriére. Pour une carriére
compléte et ascendante, il est intuitif qu’un
calcul sur le dernier salaire sera plus avanta-
geux qu’un calcul sur ’ensemble de la carriére.
Mais la encore ce raisonnement méconnait
le bouclage du systéme : a taux de cotisation
donné, un calcul sur le dernier salaire ou sur
I’ensemble des salaires n’est pas forcément plus
ou moins avantageux ; il va avantager certaines
carriéres (plutét ascendantes) et désavantager
d’autres carriéres moins dynamiques (avec un
jeu complexe des plafonds appliqués). La prise
en compte trés partielle des primes dans le

1. On peut citer ainsi ’'OCDE (2016, chap. 6).
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calcul des pensions de la fonction publique est
un autre argument, avancé cette fois en défense
des fonctionnaires : les primes représentant en
moyenne 23 % de la rémunération des fonc-
tionnaires, les pensions civiles représentent
mécaniquement une proportion plus faible de
la rémunération totale, que pour les salariés du
privé (les primes sont incluses totalement dans
’assiette des cotisations et dans le salaire de
référence). Néanmoins, I’argument reste limité
en termes d’inéquité : si des efforts contributifs
sont différents (plus élevé sur le traitement, plus
faible sur les primes, plus faible sur les revenus
des indépendants, etc.), est-ce pour autant syno-
nyme d’inégalité ? Pas vraiment.

Les taux de remplacement moyens

L’écart de taux de remplacement — le ratio entre
la pension et la derniére rémunération — a été
souvent utilisé comme mesure de la générosité
relative des régimes?. Les travaux de la Drees a
partir de I’échantillon interrégime des retraités,
repris par le Conseil d’orientation des retraites,
mettent ainsi en évidence que les taux de rem-
placement dans le secteur public sont similaires
(voire 1égérement inférieurs) a ceux du privé :
Senghor (2015, tableau 2, p. 5) trouve ainsi un
taux de remplacement médian de 72.1 % pour
les anciens salariés du public contre 73.8 %
pour les anciens salariés du privé. Cet indicateur
est en effet plus pertinent que la comparaison
des pensions moyennes mais il n’est pas pour
autant un indicateur de générosité des retraites :
premi¢rement, a taux de remplacement égal,
on comprend bien qu’un assuré qui peut partir
plus t6t bénéficie d’une retraite plus généreuse.
Deuxiémement, le taux de remplacement moyen
(ou médian) est dépendant comme les pensions
en moyenne, de la structure de la population étu-
diée : la structure de taux de cotisation décrois-
sant avec le revenu combiné avec des éléments
non contributifs destinés aux faibles pensions
conduit a des taux de remplacement décroissant
avec le niveau de rémunération.

L’étude de Aubert et Plouhinec (2017)

L’analyse réalisée dans [D’article de Patrick
Aubert et Corentin Plouhinec consiste & com-
parer le role des régles de calcul des retraites
dans le secteur public et le secteur privé en les
appliquant a trois carricres types de la fonction
publique (catégorie B avec un taux de prime

de 20 % en fin de carriére, enseignant avec un
faible taux de prime, cadre A+ avec un taux
de prime de 35 % en fin de carriére). Les taux de
remplacement sont comparés, mais a carriére
salariale donnée. Cela permet de révéler I’im-
pact des différences de régle en contrélant pour
les effets de composition entre les secteurs.

Des résultats illustrant la complexité
des comparaisons des régles de calcul
des pensions

Les auteurs mettent en évidence que ces com-
paraisons ne sont pas univoques : les régles du
public avantagent nettement le cas-type des
enseignants (taux de remplacement de 77 %
contre 69 %), marginalement le cadre A+ avec
primes (54 % contre 51-52 %), et désavantagent
le cas-type de la catégorie B avec un taux de
prime de 20 % (69 % contre 75-76 %).

Ces calculs illustrent bien les interactions entre
différentes régles qui rendent la comparaison
particuliérement difficile : ainsi, si on comprend
bien intuitivement que le taux de prime tend a
déprimer le taux de remplacement avec les
régles du public, le réle du plafond de la sécu-
rité sociale et I’interaction des droits au régime
général et dans les régimes complémentaires
expliquent pourquoi le cadre A+ avec un trés
fort taux de prime obtient un taux de rempla-
cement proche que 1’on applique les régles du
public ou du privé.

Autre enseignement intéressant de 1’étude,
les gains de la prolongation d’activité sont
plus forts avec les régles de calcul de la fonc-
tion publique : les auteurs trouvent un gain a
reporter le départ de 62 a 67 ans de 26-28 %
avec les régles du public, contre seulement
17-21 % avec les régles du privé. Ce résultat
souligne que malgré des régles alignées en
apparence (surcote, décote, durée requise de
cotisation) le role des différences de carricre
et de définition du salaire de référence est
majeur dans I’explicitation des incitations au
report d’activité.

Quelles conclusions peut-on en tirer ?

Si les auteurs montrent bien qu’on ne peut
conclure de facon univoque a la plus grande

2. Voir Andrieux & Chantel (2012), Conseil d’orientation des
retraites (2014) et, plus récemment, Senghor (2015).
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générosité des régles de calcul du secteur
public, peut-on pour autant conclure a la plus
grande générosité pour certaines sous-populations
comme les enseignants ? Doit-on retenir de ce
travail qu’il serait légitime de réduire les pen-
sions des enseignants de la fonction publique
et, dans une certaine mesure celles des cadres
A+, et d’augmenter celles des catégories B ?
Ou au contraire, faut-il augmenter le taux de
prime des enseignants (faisant ainsi baisser leur
taux de remplacement) ou baisser le taux de
prime des autres catégories de fonctionnaires ?

Ces questions montrent que la comparaison
des taux de remplacement, méme sur carricre
type, n’apporte que peu d’information sur la
générosité comparée des régles de calcul des
pensions. Les auteurs ne disent d’ailleurs pas
autre chose en rappelant que leurs objectifs
sont avant tout de « mettre en lumicre les méca-
nismes a [’ceuvre ».

Une comparaison de la générosité
des régimes de retraite est-elle possible ?

Les auteurs sont conscients des limites évoquées
au-dessus, mais ils jugent peu pertinente 1’op-
tion d’une comparaison des efforts contributifs
entre régimes. A vrai dire, je ne partage pas ce
pessimisme. Bien que conscient des difficultés
de I’exercice, je pense qu’il est possible d’abou-
tir a une comparaison pertinente des régimes de
retraite, pourvu que I’on sépare bien concep-
tuellement la question de la « générosité » rela-
tive des régimes de retraite, de la comparaison
des rémunérations totales (revenus nets et dif-
férés) entre secteur a qualification, pénibilité et
responsabilité équivalentes.

Qu’est-ce que la « générosité » d’un régime
de retraite ?

La générosité d’un régime de retraite est sou-
vent comprise dans le langage commun comme
le montant de pension ou le total des dépenses
de pension. Une telle perspective n’a pas beau-
coup de sens pour comparer deux régimes de
retraite contributifs : a carriére égale, si les uns
choisissent un taux de cotisation plus élevé et
des salaires nets plus faibles, cela n’implique
pas que leur régime est plus « généreux », mais
simplement que leurs efforts contributifs sont
plus importants. Dans un systéme de retraite a

caractére contributif, le meilleur indicateur de
la générosité relative d’un régime par rapport a
un autre est le rendement des contributions (ou
en termes techniques le taux de rendement
interne) : dans quelle mesure un euro cotisé
dans le régime de la fonction publique donne
droit & plus ou moins de droits a la retraite que
dans les régimes du secteur privé. Dans un tel
cadre, si un régime conduit a des taux de rem-
placement plus élevés ou des départs plus pré-
coces en raison d’un effort contributif plus
important, et donc de salaires nets plus faibles,
on ne devrait rien trouver a redire. Seul devrait
compter le rapport entre les prestations regues et
les contributions versées.

La comparaison des efforts contributifs
mangque-t-elle vraiment de pertinence ?

Les auteurs soulignent a juste titre (cf. Aubert
et Plouhinec, complément en ligne C2) qu’il
est difficile de mesurer ’effort contributif réel
des fonctionnaires d’Etat : les taux de cotisation
employeur affichés par le Compte d’affectation
spéciale (CAS) « pensions » sont en effet cal-
culés comme étant la subvention d’équilibre
du CAS par rapport a I’assiette des cotisations
(le traitement). Il ne s’agit pas d’un taux de
cotisation effectif, reflet des efforts contribu-
tifs des fonctionnaires en grande partie — mais
pas seulement — parce que les dépenses cou-
vertes incluent une part importante de dépenses
non-contributives couvertes par de la fiscalité
dans les régimes du secteur privé.

Ces difficultés, bien réelles, ne sont pas pour
autant dirimantes : il existe bien un taux de
cotisation effectif que I’on pourrait calculer en
retirant les droits non-contributifs des dépenses
du CAS « pensions », taux qui devrait étre dif-
férencié au sein des fonctionnaires civils les
catégories actives et sédentaires. Un tel taux
pourrait étre rapporté aux pensions de retraite
regues, et comparé au rendement mesuré dans
les régimes du privé’. Des différences seraient
certainement possibles, mais je doute, a titre
personnel, qu’elles soient aussi importantes que
les écarts de taux de remplacement évoqués plus
haut. Ce qui, par contre, risque d’apparaitre, ce

3. Lautre option est de calculer pour un échantillon représentatif
la valeur actualisée des pensions, pour le public et le privé, et de
comparer ensuite salaires nets et droits a la retraite contrélant
pour les caractéristiques de chaque secteur (Colin et al., 1999 ;
Disney et al., 2009).
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sont des taux de cotisation sur le traitement brut
plus élevés que sur les salaires bruts du prive,
et des taux de cotisation plus faibles sur les
primes. Un tel constat — s’il était avéré — nous
raménerait de la question de la générosité du
régime de retraite a la comparaison des rému-
nérations globales.

Quelle est 'incidence économique
des cotisations retraite ?

Avant de discuter des facons de comparer les
rémunérations globales entre secteurs, il est
nécessaire de revenir sur la question de 1’effort
contributif d’un point de vue économique, et
non pas simplement en raison des problémes de
mesure du taux de cotisation employeur dans
la fonction publique d’Etat. En effet, dans le
secteur privé, comme dans le secteur public, se
pose la question de I’incidence économique des
cotisations retraite : qui paie, du salari¢ ou de
I'employeur, in fine ces cotisations ? La ques-
tion de I’incidence économique des cotisations
sociales est une des questions majeures en éco-
nomie publique pour qui veut étudier I’'impact et
I’efficacité des systémes d’assurances sociales.
L’analyse économique conduit généralement a
I’idée que les cotisations sociales finangant des
droits contributifs sont entierement supportées
par les salariés sous la forme de salaires nets
plus faibles. Dans le cadre classique du marché
du travail (offre vs demande de travail), si les
salariés incorporent bien les droits de retraite
espérés dans leur rémunération totale, leur offre
de travail n’est pas affectée par une hausse des
cotisations retraite, et celle-ci se traduit par
une baisse du salaire net (Summers, 1989 ;
Kotlikoff & Summer, 2002). Les analyses empi-
riques restent peu nombreuses, mais les preuves
les plus convaincantes d’une incidence des
cotisations sociales sur les salariés viennent de
cas ou le lien contributif est visible et évident
(Gruber, 1997). Des travaux récents sur don-
nées francaises renforcent ce constat (Bozio,
Breda & Grenet, 2017). Pour autant, est-ce que
les cotisations retraite dans le secteur public ont
une incidence économique similaire a ce qui a
pu étre mis en évidence pour le secteur privé ?
Rien ne permet de le penser, les processus de
rémunération dans la fonction publique obéis-
sant a des mécanismes distincts. C’est dans ce
cadre que la comparaison des rémunérations
globales — ou superbrut — entre salariés du sec-
teur public et du privé pourrait prendre sens :

dans quelle mesure des écarts de rémunération
totale, a qualification et caractéristiques des
emplois données, sont-ils décelables ?

Comparer la rémunération totale, immédiate

et différée ?

Cette question est I’objet d’une littérature
importante sur la comparaison des rémunéra-
tions dans le secteur public et privé, en France
et a I’étranger*. Ce commentaire n’a pas pour
ambition d’en faire la revue, mais simple-
ment de souligner qu’elle correspond peut-étre
mieux a la question que certains commenta-
teurs se posent lorsqu’ils s’interrogent sur la
générosité comparée des régimes de retraite.
Fondamentalement, 1’exercice est difficile car
au-dela du contréle pour les qualifications, 1’ex-
périence, la localisation du travail, il est difficile
aux économistes de contrdler pour le degré de
désutilité des emplois respectifs. Généralement
les travaux les plus convaincants utilisent des
professions existant dans les secteurs public et
privé (par exemple, infirmiéres, enseignants)
et estiment avec des données de panel la rému-
nération totale dans chacun des secteurs, et
I’impact sur les mobilités que peuvent avoir les
écarts de rémunération.

Quelles réformes pour réduire
les inégalités de traitement et le sentiment
d’inéquité ?

La discussion précédente ne doit pas occulter
qu’il est possible d’améliorer la transparence et
la lisibilité du systéme de retraite frangais afin
d’éviter des conflits catégoriels non justifiés. Je
reprends ici largement des idées avancées dans
la Lettre N° 12 du Conseil d’orientation des
retraites (COR, 2015).

Transformer le CAS « pensions » en caisse
de retraite des fonctionnaires d’Etat

Le premier impératif est de sortir de la logique
budgétaire du CAS pensions, qui conduit a
afficher des taux de cotisation employeur sans
réel sens économique. Une telle situation ren-
force le sentiment d’un régime privilégié pour
les fonctionnaires d’Ftat et alimente des spé-
culations sur I’extréme générosité du systéme,

4. Voir par exemple Postel-Vinay & Turon (2007) pour un exemple,
ou Gregory & Borland (1999) pour une revue de littérature.
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dont Aubert et Plouhinec ont montré qu’elles
étaient mal placées. Au sein de cette caisse de
retraite, il faudrait distinguer un étage commun
a ’ensemble des fonctionnaires d’Etat (taux de
cotisation commun), puis des taux de cotisa-
tion supplémentaires spécifiques pour les mili-
taires et les fonctionnaires actifs. Les droits non
contributifs ne devraient pas étre inclus dans le
financement de cette caisse, mais financés par
I’impdt, comme dans le secteur privé — il s’agit
d’une modification la purement comptable, les
cotisations employeur étant bien évidemment
financées in fine par I'impo6t. L’avantage d’une
telle réforme serait la clarification forte du sys-
téme de retraite de la fonction publique d’Etat,
qui, outre le gain en transparence, conduirait a
favoriser les mobilités entre les différents pans
de la fonction publique.

Inclure les primes dans [’assiette
des rémunérations soumises a cotisation

La situation actuelle, ou I'Etat organise
lui-méme le versement de rémunérations non
soumises a cotisations, est aberrante et source
de multiples dysfonctionnements, a la fois pour
la retraite, mais aussi pour la politique de rému-
nération dans la fonction publique. Inclure les

primes dans 1’assiette des rémunérations sou-
mises a cotisation peut étre réalisé de plusieurs
facons — probablement progressivement — qui
n’ont pas les mémes conséquences pour les
agents concernés et les finances publiques.
Premicrement il est possible d’augmenter les
cotisations « salariés » sur les primes, faisant
ainsi baisser les primes nettes versées, mais
augmentant proportionnellement les droits a la
retraite sur ces primes. Cette opération serait
neutre pour les finances publiques, comme pour
les agents, mais pas forcément souhaitée par
ceux-ci. Alternativement, il est possible d’aug-
menter les taux de cotisation sur les primes
(employeur et salarié¢) jusqu’a obtenir parité
avec les taux de cotisation sur le traitement.
Un tel choix entrainerait un surcoit pour les
finances publiques et un gain en termes de droit
a la retraite pour les fonctionnaires recevant
une part importante de primes, accentuant ainsi
I’écart de rémunération totale avec les fonc-
tionnaires recevant un faible taux de primes,
c’est-a-dire les enseignants.

Quelle que soit I’option choisie, il serait néces-
saire de passer en revue, a cette occasion, les
choix de rémunération entre les différentes caté-
gories de fonctionnaires. O

REFERENCES

Andrieux, V. & Chantel, C. (2012). Les taux
de remplacement du salaire par la retraite pour
la génération 1942. Drees, Dossier Solidarité et
Santé N° 33.

Bozio, A., Breda, T. & Grenet, J. (2017). Inci-
dence of Social Security Contributions: Evidence
from France. PSE Working paper.

Colin, C., Legros, F. & Mahieu, R. (1999).
Le rendement des régimes de retraite : une
comparaison entre Fonction publique d’Etat

et secteur privé. Economie et Statistique, 328,
81-104.

Conseil d’orientation des retraites (2014). La
retraite des anciens fonctionnaires et des anciens
salariés du privé : synthése de résultats statis-
tiques. COR 10 avril 2014, Document n° 3.

Disney, R., Emmerson, C. & Tetlow, G. (2009).
What is a Public Sector Pension Worth? The Eco-
nomic Journal, 119(541), F517-535.

DREES (2016). Les Retraités et les retraites —
édition 2016.

Gregory, R. & Borland, J. (1999). Recent
developments in public sector labor markets.
In: D. Card & O. Ashenfelter (Eds). Handbook of
Labor Economics, 3, Part C, Chapter 53, Amster-
dam: Elsevier/North-Holland, pp. 3573-3630.

Gruber, J. (1997). The Incidence of Payroll Taxa-
tion: Evidence from Chile. Journal of Labor Eco-
nomics, 15(S3), S72-101.

Kotlikoff, L. J. & Summers, L. H. (1987). Tax
Incidence. In: A. J. Auerbach & M. Feldstein

ECONOMIE ET STATISTIQUE / ECONOMICS AND STATISTICS N° 491-492, 2017



Commentaire sur « Les différences de retraite entre secteur public et secteur privé »

(Eds). Handbook of Public Economics, 2. Amster-
dam: Elsevier/North-Holland, pp. 1043—-1092.

OCDE (2016). Pensions Outlook, chap. 6. Paris: OCDE.
Senghor, H. (2015). Le taux de remplacement du

salaire par la retraite diminue au fil des généra-
tions. Drees, Etudes et Résultats N° 926.

Summers, L. H. (1989). Some Simple Economics
of Mandated Benefits. The American Economic
Review, 79(2), 177-83.

Postel-Vinay, F. & Turon, H. (2007). The
public pay gap in Britain: small differences that
(don’t?) matter. The Economic Journal, 117(523),
1460-1503.

ECONOMIE ET STATISTIQUE / ECONOMICS AND STATISTICS N° 491-492, 2017

49



