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AVANT-PROPOS

Architecture cardinale des politiques économiques et sociales, le systeme
redistributif francais représente chaque année une part croissante des
dépenses réalisées par I'ensemble des administrations publiques (Etats,
collectivités locales, organismes de sécurité sociales et I'ensemble de leurs

satellites compétents en la matiéere).

Partagées en plusieurs branches et formes de prestations, elles se divisent
selon deux approches différentes fondant le systeme redistributif francaise.
Le systéme d'assurance sociale, d'une part, repose sur le principe de
cotisations. Les individus et leurs employeurs cotisent a des régimes
d'assurance qui couvrent divers risques sociaux (maladie, chémage, retraite,
etc..). Les prestations sont alors versées aux cotisants en fonction de leurs

contributions et des conditions définies par le régime.

D’'autre part, ce systéme repose aussi sur le principe de solidarité nationale.
Les prestations sont financées par I'impo6t et sont destinées a aider les
personnes en situation de besoin, indépendamment de leurs contributions
passées. Ce systéme vise a garantir un minimum de ressources sur la base
de criteres déterminés pour l'attribution des différentes allocations
pérennes concernées (RSA, allocations familiales, APL...) ou dans |le cadre de

mesures conjoncturelles spécifiques (chéques énergie ou carburant).

Si cette thématique fait périodiguement la « Une » de l'actualité a la faveur
des débats annuels au titre de I'adoption de la Loi de Finances Initiales (LFI)
d'une part, et de la Loi de Finances de la Sécurité Sociale (LFSS) d'autre part ;
la contrainte que portent les dépenses sociales constituent un enjeu majeur

au vu de sa part grandissante sur les finances publiques de la Nation.
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Ainsi, s'il est constant que I'accumulation de déficits au titre des dépenses
sociales constitue aujourd’hui une impasse budgétaire certaine nécessitant
de rechercher de nouvelles pistes politiques en vue de leur maitrise et de
leur rationalisation, leur poids dans la société que leurs conséquences sur le
plan économique commandent une recherche accrue de leur efficacitée,
seule a méme de pérenniser sur le long terme des mécanismes de solidarité
repensés en vue de rénover en profondeur ce fondement du contrat social

francais a l'issue de Seconde Guerre Mondiale.
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l. LA PLACE CROISSANTE DES
LOGIQUES REDISTRIBUTIVES

Selon l'estimation du rapport a la commission des comptes de la sécurité
sociale, la trajectoire financiére des dépenses de sécurité sociale, pour la
période 2025-2028 et présentée initialement en Projet de Loi de Finance de
la Sécurité Sociale (PLFSS) pour 2025 connait une dégradation continue,

dans la lignée des années précédentes.

Nous observons une dégradation du déficit annuel, se perpétuant d'année
en année,d'un montant de 10 a 20 Mds d’euros par an. Cela a conduit la Cour
des Comptes a estimer que la persistance de tels déficits fragilise gravement
la Sécurité Sociale. Ce modeéle s'expose a des difficultés supplémentaires en
cas de nouvel aléa conjoncturel ou d'événement affectant ses recettes ou
ses dépenses, témoignant d'une véritable impasse budgétaire en la
matiere? Ce fait notamment référence a ce que I'on a connu dans la période
suivant la crise financiere de 2008 qui a coincidé avec une montée du
chémage entrainant un effet ciseau constitué d'une baisse des recettes,
notamment des cotisations sociales et patronales, ainsi qgu'une

augmentation des dépenses sociales.

Cette situation s'inscrit dans une tendance de fond d'augmentation des
dépenses sociales, notamment portées par les collectivités locales et les
organismes de sécurité sociale, trouvant ses racines dans la structure méme
du budget des administrations publiques, et ce dés la fin des Trente

Glorieuses.

!Rapport a la Commission des comptes de la Sécurité sociale - Résultats 2023 - Prévisions
2024 et 2025 - octobre 2024

’La situation de la Sécurité Sociale : un déficit devenu structurel malgré les mesures
envisagées pour 2025 — octobre 2024
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A. UN POIDS CROISSANT DES DEPENSES SOCIALES
DANS LES BUDGETS PUBLICS

L'évolution des dépenses sociales et le poids de la redistribution en France
connait une importante augmentation dés I'Aprés-guerre au tournant des
années 1945-1950. Cela s’expliqgue notamment par la réponse nécessaire aux
besoins urgents présentés par la population dans un contexte de sortie de

crise, en particulier en matiére de santé et de logement.

L'ordonnance du 4 octobre 1945 portant organisation de |la sécurité sociale
vint ainsi définir non seulement les fondements philosophiques innervant
non seulement les mécanismes qu’elle tend ainsi a créer, mais I'ensemble
des politiques sociales prise a compter de son introduction. Elle pose dans
I'exposé de ses motifs que « la Sécurité sociale appelle 'aménagement
d’'une vaste organisation nationale d’entraide obligatoire qui ne peut
atteindre sa pleine efficacité que si elle présente un caractére de trés
grande généralité a la fois quant aux personnes qu'elle englobe et quant

aux risques qu'elle couvre ».

Cette montée en puissance progressive de l'action sociale des pouvoirs
publics en matiere de redistribution trouvera une nette augmentation au
cours des Trente Glorieuses. Nous sommes alors dans un contexte
économique favorable s’'appuyant sur une logique de forte croissance
économique et de plein-emploi. Les recettes fiscales engendrées,
permettent notamment, dans la logique keynésienne dominante de
I'époque, de renforcer le modéle d'Etat-providence en vue de la réalisation
de l'objectif affiché de réduction des inégalités et d'amélioration des

conditions de vie des bénéficiaires.
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Evolution des dépenses sociales par nature (1960 -1975)
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transferts autres que transferts nature de produits
sociaux en nature marchands
m 1960 1965 m 1970 m 1975
en Mds €

1960 1965 1970 1975
Prestations et autres transferts 7.3 13.8 23.8 51,0
Prestations sociales autres gue transferts sociaux en nature 4.5 9.0 15.1 32,7
Transferts sociaux en nature de produits marchands 0,8 1.6 3,2 75
Subventions 0,9 1.7 2.6 4.8

Source : « Dépenses et recettes des administrations publiques », INSEE, 24 septembre 2024

Dés lors, outre la pérennisation de la couverture des risques traditionnels,

particulierement portés par l'ordonnance du 4 octobre 1945, le champ

redistributif francais n'a des lors cessé de croitre. Cela a été mis en ceuvre

par

progressive des difficultés rencontrées sur le plan économique.

la création de nouvelles prestations malgré une augmentation

Nous pouvons ainsi constater un décrochage entre recettes et dépenses

publiques dés le milieu des années 1970, marquées par un ralentissement

significatif de la croissance et 'augmentation de I'inflation.
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en Mds €
Année 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000
Total des dépenses 16.7 30.7 51.8 107.9 215.0 4061 538.8 680,4 7753
Total des recettes 17.2 31.1 51,7 101.0 213.0 383,6 513,2 618,3 756,0

Source : « Dépenses et recettes des administrations publiques », INSEE, 24 septembre 2024

Ainsi, la période 1945-1975 demeure une époque faste en matiere de
dépenses sociales et de renforcement croissant de la redistribution a but
social en France. Cela s'explique notamment par un contexte de
reconstruction et de prospérité économique, dans lequel les pouvoirs
publics accompagnent une société marqguée par |'abondance et une
recherche accrue de bien-étre sociale en réponse a la période de guerre et

d'Occupation au cours des années 1940 — 1944/45.

B. UNE INFLATION CONTINUE DES DEPENSES
SOCIALES

S'appuyant sur un contexte de prospérité économique et de création de
richesses continue, le tournant des années 1970-75 et la fin des Trente
Glorieuses, les politiques redistributives francaises n'ont pas pour autant
connu de rationalisation ou de réduction des dépenses sociales. Bien au
contraire, elles ont poursuivi leur logique d'augmentation, confortée par
I'introduction de nouveaux mMmécanismes de solidarité au premier rang
desquels, le Revenu de Solidarité Active (RSA) au titre de la couverture du
risque-chémage ou des Aides Personnalisées au Logement (APL) au titre des

risques relatives au logement.

De plus, les principes redistributifs ont évolué, passant d'une logique de
sécurité et de solidarité horizontale par l'intermédiaire d'une logique
d'assurance publique et partagée, bénéficiant a I'ensemble des citoyens par
la mise en commun des cotisations versées a une logique verticale, tendant

a instituer l'allocation comme droit essentiel a la personne humaine,
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trouvant son expression paroxystique avec de nouveaux Mmécanismes

juridiques tel le droit opposable au logement, institué en 2007°.

Les politigues sociales quittent davantage le champ strict de la couverture
de risques rencontrés par l'individu par la mise en ceuvre de dispositif
généraux et indifférenciés. Ces derniers ont été institués en réaction a
I'émergence de phénomeénes sociaux revendicatifs telle la Politique de la
Ville par le lancement des opérations « Habitat et vie sociale » de 1977 puis

son institutionnalisation au tournant des années 1990-1993.

Evolution des dépenses sociales par risque ( 2019 - 2022)
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* Loi n°2007-290 du 5 mars 2007 instituant le droit au logement opposable et portant
diverses mesures en faveur de la cohésion sociale
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En Mds €
2019 2020 2021 2022
Vieillesse - survie 346.6 3535 360,1 375,6
Santé 266.9 2790 307.,8 37,7
Maladie 2177 228.6 2567 264.0
Invalidité et accidents du travail 492 504 511 53.7
Famille 55,6 57.3 56,1 591
Emploi 46,2 744 60,3 47.8
Pauvreté - exclusion sociale 28,7 325 347 33.1
Logement 16.9 16.8 15,8 15,6
Ensemble des prestations 760,9 813,7 834,8 848,9
Bénéficiaires au 31 décembre
Type de prestation sociale (en milliers)
2019 2020 2021 2022

Retraite de droit direct 16 712 16 674 16 801 16 975
Chdmage indemnisé 3017 3212 3022 2 668
Aides au logement 6 270 6 304 6 008 5806
Allocations familiales (AF) 5101 5091 5059 5040
Revenu de solidarité active (RSA) 1903 2012 1939 1890
Allocation aux adultes handicapés (AAH) 1192 1224 1217 1245
Prime d'activité 4321 4 489 4500 4612
AIIocatlor? de SO|Id?rIte aux personnes agées (Aspa) 602 635 664 691

et allocation supplémentaire vieillesse (ASV)
Prestation d'accueil du jeune enfant (Paje) 2087 2008 1974 1946
Allocation de rentrée scolaire (ARS) 3135 3132 3119 3068
Chégue énergie 5738 5538 5888 5828
Total 50 077 50 319 50 191 4971

Source : « France : Portrait social », Edition 2024, INSEE, 21 novembre 2024

Cette augmentation s'accompagne par un niveau structurel de bénéficiaires

n'évoluant qu’a la marge au cours des derniéres années. Nous avons ainsi un

socle constant comprenant une prédominance des dépenses liées aux

risques vieillesse et maladie. Celles-ci sont financés par des contributions en

matiére de cotisations sociales mais également par I'impdt, qu'il s'agisse de

la contribution générale de solidarité ou de la taxe sur la valeur ajoutée.

10
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Evolution des ressources publiques allouées aux mécanismes
de solidarité (2019 - 2022)
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En Mds €
2019 2020 2021 2022
Cotisations sociales 4533 4371 4654 492 6
Impéts et taxes affectés, dont : 2433 244 8 2618 2787
Contribution sociale généralisée 126,5 123,6 129,3 141,6
Taxe sur la valeur ajoutée 46,1 45,3 54,1 57,0
Contributions publiques 105.8 127.3 121.7 116.4
Autres ressources 254 17.6 209 256
Ensemble des ressources 827,8 826,8 869,8 913,3

Source : « France : Portrait social », Edition 2024, INSEE, 21 novembre 2024

Nonobstant les voies classiques de redistribution relatifs a la couverture des
risques économiques et sociaux en matiére de maladie/accidents du travail,
de retraite et d'autonomie, les différentes crises conjoncturelles ont justifiés
la mise en place de mécanismes ad hoc en réponse a ces derniéeres, venant

amplifier le champ des politiques sociales.

Suivant la logique du « Quoi qu'il en colte » né de la crise « Covid », le champ
des politiques sociales et des logiques redistributives s’est élargi en réponse
la crise des

aux diverses crises économiques. Avec derniérement,

11
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« subprimes » au cours des années 2007-2008, la crise « Covid » des années

2020-2022 puis la crise « ukrainienne » débutée en 2022, qui ont conduit a

une multiplication des interventions des pouvoirs publics. Ces interventions

se sont traduit sur le plan social par la logique de « cheques » et « bouclier »

particulierement mis en avant au titre de la doctrine contemporaine du

« quoi qu’il en codte ».

Ces évolutions pésent sur le poids de la dette publigue des administrations

publiques au sens de Maastricht tout en démontrant une décorrélation des

recettes publigues au vu des dépenses, au premier rang desquelles les

dépenses sociales, ne cessant de croitre au fil des exercices budgétaires et

imposant, peu ou prou, un recours accru a I'emprunt.

Evolution des recettes et des dépenses des administrations
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-2071

Source : « Dépenses et recettes des administrations publiques », INSEE, 24 septembre 2024
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C. UNE PERTE DE MAITRISE DES DEPENSES SOCIALES
PAR LA LOGIQUE DU « QUOIQU’IL EN COUTE »

Selon la Direction de la Recherche, des Etudes, de I'Evaluation et des
Statistiques (DREES), la France demeurait, en 2022, le pays de I'Union
européenne allouant la plus grande part de son PIB a la redistribution et aux

prestations sociales*.

Part du PIB allouée aux dépenses sociales au sein de I'Union européenne en 2022 (% du PIB)

Malte
Estonie
Ilande
Roumanie*
Lettonie
Lituanie

Hongrie
Finlande
Slovaquie
Bulgarie
République tchéque
Croatie
Pologne
Luxembourg
Gréce*
Portugal
Slovénie
Pays-Bas*
Espagne
Suéde
Danemark
Belgique
Autriche
Italie

Allemagne
Chypre
France

0,0 5,0 10,0 15,0 20,0 25,0 30,0 35,0

*Nota : Données actualisées en 2021 pour les Pays-Bas, |la Grece et la

Roumanie

4 « La protection sociale en France et en Europe en 2022 — Résultat des comptes de la
protection sociale », DREES, Edition 2023
13
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Pays Dépense totale (% du PIB)

France 32,2
Chypre 296
Allemagne 29,2
Italie 28,9
Autriche 28,3
Belgique 27,9
Danemark 27,0
Suecle 26,1
Espagne 25,8
Pays-Bas* 25,3
Slovénie 246
Fortugal 236
Grece* 23,5
Luxembourg 216
Fologne 206
Croatie 20,5
Republique tcheque 201
Bulgarie 19,5
Slovacquie 17,7
Finlande 16,5
Hongrie 15,0
Lituanie 15,8
Lettonie 15,6
Roumanie* 13,8
Irlandle 1,3
Estonie 10,1
Malte 38,9

La Commission des comptes de la sécurité sociale met quant a elle en avant
'évolution des déficits des différents régimes distributifs au cours des

derniére années®.

Ainsi, en 2023, si le déficit des régimes de base et du Fonds de Solidarité
Vieillesse (FSV) s’est réduit de prés de moitié par rapport a 'année 2022 pour
s'établir a 10,8 Mds €, cette diminution n'est en réalité du qu’'a une baisse
des dépenses exceptionnelles liées a la crise « Covid » et l'incidence de

I'inflation sur la revalorisation des prestations ayant été anticipées au titre

>« Rapport a la Commission des comptes de la sécurité sociale — Résultats 2023 / Prévisions

2024 et 2025 », octobre 2024
14
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de l'exercice 2022, ne les faisant ici pas peser sur l'exercice 2023, en

particulier au titre des pensions de retraites et des prestations familiales.

Les années 2024 et 2025, quant a elles, renouent avec l'augmentation
continue des déficits structurels pour atteindre 18,5 Mds € dans le projet de
la Loi de Financement de la sécurité sociale (LFSS) pour l'année 2025
envisagé en fin d'année 2024 et une prévision de son explosion au titre de

I'exercice 2025, atteignant les 28 Mds € (+51%).

La Cour des Comptes fait a son titre la synthése de ces dérapages au titre
des dépenses sociales et leur caractére désormais hors de contrbéle en
mettant en avant une trajectoire de déficits non maitrisés des dépenses de
santé et en mettant en avant une augmentation de plus de 40 Mds€ entre
les exercices 2019 et 2023 et une trajectoire n'assurant pas, pour l'avenir, un

retour a I’équilibre de I'assurance-maladie®.

Ce méme constat est réalisé par la Cour au titre des dépenses de retraite,
pointant tout particulierement le caractére « complexe, artificiel et mal
géré » des mécanismes de compensation démographigue entre les
différents régimes de retraite, instaurée en 1974, en |'absence d'autres
mécanismes de solidarité, pour une durée limitée de quatre ans et
perdurant cinquante ans plus tard, ayant auparavant fait I'objet de ses
foudres en relevant son absence d'équité de certains de ses parametres de
calcul, notamment |la différence de traitement entre les régimes de salariés

et de non-salariés’

¢« Rapport sur I’'application des lois de financement de la sociale », mai 2024
7 Ibid.
15
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Ainsi, que I'observateur se place d'un point de vue général au titre du poids
budgétaire des dépenses sociales, ou technique, au regard des
constatations réalisées par les organes de contrdéle, il apparait que cette
absence de contrbéle des dépenses sociales, a raison de leur importance
comme de lI'exécution de leurs dispositifs propres, commande une

recherche poussée de rationalisation et d’efficacité a leur endroit.

16
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II. QUEL AVENIR POUR LE
SYSTEME SOCIAL FRANCAIS ?

A. UNE EFFICACITE RELATIVE DU SYSTEME
REDISTRIBUTIF A LA FRANCAISE

Si nous avons vu précédemment que la redistribution en France
représentait, en 2022, 32,2% du PIB national, la mise en corrélation de ce
niveau de couverture par les administrations publiques avec I'ensemble des
données relatives au niveau de vie et les indicateurs d'inégalités dans les
principaux pays de I'Union européenne permet de relativiser l'efficacité

intrinséque de ces dépenses.

17
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En € (données 2022) (données 2022) /10 (données 2018)
Pays Salaire Indice GINI Satisiaction dams ia
vie en général
Bulgarie 12 388 0,372 5.4
Roumanie 16 928 0,310 7.3
Croatie 17 237 0,297 6.3
Pologne 18 742 0,270 7.8
Lettonie 19 093 0,340 6.7
Slovaquie 20 075 0,216 71
Hongrie 20 121 0,250 6.5
Portugal 21 096 0,337 6,7
République tchéque 21244 0,244 7.4
Estonie 21745 0,318 7.0
Lituanie 23 143 0,357 6.4
Gréce 24 134 0,318 6.4
Chypre 28 765 0,296 71
Slovénie 30 127 0,234 7.3
Malte 30 217 0,330 7.5
Espagne 31 564 0.315 7.3
Italie 37 430 0,315 71
France 42 023 0,297 7.3
Suéde 48 766 0,295 7.8
Finlande 48 904 0,266 8.1
Allemagne 49 810 0,294 7.4
Pays-Bas 50 447 0,264 7.7
Belgique 51 469 0,242 7.6
Autriche 53 801 0,281 8.0
Irlande 53 887 0,274 8.1
Danemark 64 461 0,282 7.8
Luxembourg 72 259 0,306 7.6
UE 34 440 0,296 7.3

Ainsi, il apparait constant si la France présente le plus fort tét d'allocation de
son PIB a la dépense sociale de I'Union européenne, cet effort budgétaire ne
semble plus remplir ses objectifs premiers que sont la réduction des
inégalités et d'amélioration des conditions de vie des bénéficiaires.

Il apparait en effet que malgré cette premiéere place, la France n’en occupe
gue la septiéme au regard du niveau de vie moyen qu’au titre de l'indice de
Gini permettant de rendre compte du niveau d'inégalité au sein d'un

échantillon de population donnée®.

8 « Niveau de vie et indicateurs d’inégalités dans I’'Union européenne - Données annuelles
2022 », INSEE, 27 septembre 2024
18
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Niveau de vie moyen dans |'UE ( 2022)

35000
30000
25000
20000
15000
10000
5000
0
g ,b‘o e R e <@ & 0<<,
o & & & & L & &
W ? « F S « &
N Q o\\
Q
Pavs Niveau de vie moyen
y (en standard pouvoir d'achat )

Autriche 31914

Pays-Bas 28 583

Allemagne 27 783

Belgique 27 001

Danemark 25800

Malte 25190

France 24 950

Moyenne UE 22 611

Source : « Niveau de vie et indicateurs d’'inégalités dans I'Union européenne - Données annuelles
2022 », INSEE, 27 septembre 2024

Il apparait au vu de ces premiers résultats que le systéme redistributif
francais, malgré son importance, ne permet a la France de se placer dans le
peloton de téte des pays dont le niveau de vie moyen demeure le plus élevé
au sein de I'Union Européenne. Cela pose une double-interrogation aux
pouvoirs publics en matiére de niveau de dépense comme de périmetre de
ces dernieres. Cette situation vient ainsi battre en bréeche les attendus
meémes de I'ordonnance du 4 octobre 1945 alléguant que la redistribution et
les différents systémes de protection et de sécurité sociaux ne sauraient

atteindre le pleine efficacité que si elle présente un caractére de trés grande
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généralité aussi bien au titre du nombre de ses bénéficiaires que son

périmetre d'action.

Cette constatation demeure davantage patente au vu de l'indice de Gini.

Indice de Gini dans |'UE (2022)
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0,100
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Moyenne France Allemagne Danemark Autriche Pays-Bas Belgique

UE
Pays Indice de Gini

Moyenne UE 0,298
France 0,297
Allemagne 0,294
Danemark 0,282
Autriche 0,281
Pays-Bas 0,264
Belgique 0,242

Source : « Niveau de vie et indicateurs d’'inégalités dans I'Union européenne - Données annuelles
2022 », INSEE, 27 septembre 2024

Ainsi, il apparait que le fort niveau de dépenses sociales ne parvient que
difficilement a maintenir la France a la moyenne de l'indice européen des
inégalités, donnant une nouvelle preuve de la relative efficacité de
I'allocation des prestations sociales de toute nature en vue de leur

contenance voire de leur recul.

Demeure constante la nécessaire mise en relation du niveau de

redistribution et du bénéfice de revenus de transferts au sein de la
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population avec le niveau de pression fiscale, directe et indirecte, en vue de

son financement.

Les inégalités de niveau de vie suivent généralement celles des inégalités
avant redistribution et que les différentes allocations ont eu effet d'atténuer
lesinégalités de départ en en réduisant I'ampleur. Pourtant, il apparait, selon
I'INSEE, que l'effet redistributif accru du systeme francais a largement
compensé les inégalités avant redistribution. Les gains marginaux de
réduction des inégalités suivent ainsi une évolution tendancielle vers une
efficacité nulle voire négative au fur et a mesure de 'augmentation des

dépenses sociales.

En effet, si le bénéfice des prestations sociales s’est davantage concentré, en
particulier au tournant des années 2010 vers les plus bas revenus, les 10% des
meénages les plus modestes avant redistribution recevaient 25% du total des
prestations en 1975 contre 46% en 2016, au détriment des classes moyennes,
contributives nettes au systeme de redistribution a raison de I'augmentation

de la pression fiscale enregistrée au cours des dernieres années®.

Evolution de recettes fiscales en France
(1995 - 2023)
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° « Quarante ans d’inégalités de vie et de redistribution en France », Edition 2019, INSEE

Références
21



Le systéme redistributif frangcais : un modéle a bout de souffle ?

En Mds €
Impéts 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2023
Taxe sur la valeur ajoutée (TVA) 89.6 107.3 126.7 135.8 152,2 162.1 205,0
Impéts et droits sur les importations 1.8 1,8 2,0 2.3 25 25 3.3
Impéts sur les produits 51,8 60,6 69.9 76,2 971 1111 111.3
Impéts sur les salaires et la main d'ceuvre 14.4 16.4 21.8 28,7 36,6 453 54,8
Impéts divers sur la production 35,8 444 524 53,7 64,5 744 75,6
Impédts courants sur le revenu 84,4 160,8 182,0 1994 250,5| 2897 3512
Autres impdts courants 134 13.5 16.9 22,7 28.0 16.5 6.0
Impéts en capital 43 6.9 9.0 7.7 12,5 15.4 214
Total 3839 5746| 667,00 732,7| 8983 9981 11545

Source : INSEE, « Les comptes de la Nation en 2023 », 31 mai 2024

B. UNE RELATIVE PRISE EN COMPTE DE
L'INSOUTENABILITE DES DEPENSES SOCIALES PAR LES
ORGANES DE CONTROLE

C'est ici I'ensemble des instances de contrble budgétaire qui trouve a tirer
la sonnette d'alarme quant aux dérapages des dépenses sociales, qu'il
s'agisse en particulier de la couverture des différents régimes de risques

portés par la sécurité sociale.

La Cour des Comptes indigue notamment que la poursuite naturelle de la
décorrélation des recettes et des dépenses des administrations publiques
conduira a un déficit aggravé des dépenses de sécurité sociale de 28,4 Mds
€. Cela va conduire a l'accumulation d'un stock de dette sociale
insoutenable ne permettant pas d'absorber des dépenses exceptionnelles
en cas de crise ni de préparer le systeme social aux conséguences

financieres du vieillissement de la population.

Ainsi, En 2024, les dépenses de retraites représentaient environ 14,4 % du
PIB. Selon le Conseil d'orientation des retraites (COR), cette part pourrait
atteindre 14,7 % d'ici 2070 dans un scénario pessimiste, en raison de
l'accroissement du nombre de retraités. La Cour des Comptes prévoit que le

déficit du systéme de retraites passera de 6,6 milliards d'euros en 2030 a 30
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milliards d'euros en 2045, ajoutant ainsi environ 470 milliards d'euros a la

dette publique d'ici 2045™.

Egalement, selon les projections de I'INSEE, le nombre d'actifs en France
atteindra un pic en 2036, avec environ 30,6 millions d'actifs. Cependant, a
partir de 2040, une diminution progressive est attendue, avec une baisse
annuelle moyenne de 50 000 actifs jusqu'en 2050, puis de 30 000 a
40 000 actifs par an entre 2050 et 2070". Par ailleurs, le nombre de retraités
(personnes agées de 65 ans et plus) est en constante augmentation. En
2024, plus de 21 % de la population francaise avait plus de 65 ans, et cette
proportion devrait atteindre 29 % d'ici 2070"%

Néanmoins, alors que la Cour estimait que le déficit 2023 est supérieur aux
prévisions initiales du fait d'un ralentissement non anticipé de Ila
progression des recettes en fin d’exercice et, surtout, d’'une forte hausse des
dépenses, portée par le dépassement de l'objectif national des dépenses
d’'assurance maladie ; ses préconisations ne semblent pas suffisamment se
tourner vers une rationalisation des dépenses mais bien la recherche de
recettes complémentaires au titre d'une fiscalisation accrue des
rémunérations salariales du secteur privé. Est ainsi notamment proposé au
titre des réformes nécessaires pour assurer un redressement pérenne des
comptes sociaux l'élargissement de l'assiette de la contribution sociale
généralisée (CSG) et des cotisations sociales aux compléments aux salaires

de base des salariés du secteur privé.

La Cour des Comptes considére ainsi que la perte de recettes qui en résulte

pour la sécurité sociale est, en partie seulement, compensée par des taxes.

10« La Sécurité Sociale - Rapport sur I'application des lois de financement de la sécurité
sociale », Cour des Comptes, mai 2024

1« Emploi, chdmage, revenus du travail », Edition 2022, INSEE, 30 juin 2022

2« Bilan démographique 2024 », INSEE, 14 janvier 2025
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Ces compléments de salaire, dont le champ a été réecemment élargi pour
améliorer ou protéger le pouvoir d’achat, se sont ainsi en partie substitués
aux augmentations de salaires. En conséquence, les pertes de recettes pour
la sécurité sociale ont été équivalentes, entre 2018 et 2022, a la dégradation
des déficits sociaux hors Covid. Cette évolution crée par ailleurs des
iniquités entre salariés, selon la taille de leur entreprise ou le montant de
leur salaire. Dans un contexte de déficit croissant des comptes sociaux, il

apparait nécessaire de revenir vers des conditions de droit commun.

Si le constat de la Cour des Comptes vise a réduire le déficit et donc la dette
de la Sécurité sociale, il n'en semble pas moins que la réponse apportée en
premiéere intention demeure un alourdissement de |la charge fiscale des
ménages d'ores et déja sollicités au titre du financement de I'ensemble des

dispositifs de redistribution au détriment du pouvoir d'achat individuel.

L'annexe®4 du PLFSS pour 2024" estime en effet que la perte de recettes de
la sécurité sociale a 14,5 Md€ pour les exemptions d'assiette et a 2,2 Md€
pour les exonérations liées aux heures supplémentaires pour un montant de
recettes escomptées de 18 Md€ en 2022. Cette estimation tient compte des
exonérations générales de cotisations sociales qui seraient appliquées aux
compléments de salaire s'ils étaient soumis au régime social de droit

commun.

Etendue a I'ensemble du financement du systéme redistributif francais, |a
conséquence prévisible de I'application d'une telle logique (et d'ores et déja
constaté au titre des données relatives au niveau de vie moyen et aux indices
des inégalités) consiste en un nivellement généralisé a la baisse du niveau
de vie des ménages en cherchant a assujettir une part élargie de leurs

revenus a I'impdt dans un objectif de maintien de ratios budgétaires, se

Bhttps://www.securite-sociale.fr/fhome/la-secu-en-detail/loi-de-financement/annees-
passees/plfss-2024.html
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dégradant d'avantage au fil des années, plutét que de rechercher une

rationalisation et d'efficacité de la dépense publique en la matiere.

C. VERS UN SYSTEME RATIONALISE ET RESPONSABLE :
L’EXEMPLE DES TROIS PILIERS SUISSES

L'ordonnance du 4 octobre 1945 instituant la sécurité sociale pose comme
principe la généralisation des couvertures proposées aussi bien au titre des
personnes bénéficiaires qu'au titre des risques qu’elle prévient. Pour autant,
son manqgue de souplesse et sa gestion indifférenciée fondée sur un principe
de solidarité universelle n'a pas permis, au cours des cinquante dernieres
années, de parvenir a I'établissement d'un systéme pérenne. Ce dernier ne
permet pas l'octroi de mémes services et de mémes prestations a tous sur

'ensemble du territoire.

Las de ce constat communément partagé, il convient ainsi d'en repenser le
modeéle en s'appuyant sur ces principes fondamentaux que sont
I'adaptabilité de la couverture des risques par la recherche de souplesse du
systéme social, la responsabilisation de I'ensemble des acteurs, bénéficiaires
et financeurs ainsi que la garantie d'un socle minimal a destination des

publics les plus fragiles.

A périmetre constant, il peut étre tiré d'utiles enseignements dans I'exemple
du systéme social fédéral suisse, reposant sur ses trois piliers
constitutionnellement admis par le rejet de l'initiative populaire « pour une
véritable retraite populaire » le 3 décembre 1972, demandant que les
pensions accordées soient égales a 60 % au Mmoins du revenu annuel moyen

des cing années les plus favorables de |la carriere professionnelle.

L'article 111 de la Constitution fédérale de la Confédération suisse dispose en
effet que « La Confédération prend des mesures afin d’assurer une

prévoyance vieillesse, survivants et invalidité suffisante. Cette prévoyance
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repose sur les trois piliers que sont l'assurance-vieillesse, survivants et
invalidité fédérale, la prévoyance professionnelle et Ila prévoyance
individuelle. Elle peut obliger les cantons a accorder des exonérations
fiscales aux institutions relevant de [l‘assurance-vieillesse, survivants et
invalidité fédérale ou de la prévoyance professionnelle, ainsi que des
alléegements fiscaux aux assurés et a leurs employeurs sur les cotisations
versées et les sommes qui sont [l'objet d’'un droit d'expectative. En
collaboration avec les cantons, elle encourage la prévoyance individuelle,
notamment par des mesures fiscales et par une politique facilitant

I'accession a la propriété ».

Est ainsi institué un véritable principe de subsidiarité en matiére sociale,
posant le principe de prévoyance individuelle au cceur du systéme ne venant
gu’'étre complété, ou suppléé dans le cadre de prestations minimales,
consacrant les principes généraux de personnalisation et de

responsabilisation de I'individu tout au long de sa vie.

Les vertus envisagées d'un tel systéme reposent non seulement sur
I'efficience d'un systéme social dynamique, favorisant la contraction des
dépenses sociales généralisées et indifférenciées dés lors inexistante et des
lors tournées vers une efficacité économique des allocations versées en
application du principe constitutionnel d'encouragement de |la prévoyance

individuelle.

Appliqué ala France, le principe des trois piliers aurait ainsi vocation a libérer
un supplément de revenu disponible a destination des ménages par la
baisse des cotisations sociales et de la pression fiscale, leur permettant de
répondre a leurs besoins de couvertures sur I'ensemble des risques tout en
escomptant des gains marginaux de pouvoir d'achat non mobilisés par
I'impdts ou le taxes. Ces garanties personnelles peuvent dés lors aller de
I'assurance-vieillesse a la perte d'emploi jusqu'au risque d'exclusion et de

pauvreté tout en pouvant bénéficier de garanties professionnelles, sur la
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base d'un systéme assurantiel assumé; comme de garanties minimales
assurées par les pouvoirs publics par le biais d'une solidarité nationale
resserrée marquée par une recherche constante de performance sociale et

d'efficacité économique et ainsi éviter tout effet de « trappe a pauvreté ».

D. UN ETAT NE POUVANT PLUS DEPENSER SANS
COMPTER

L'Etat francais suit une tendance réguliére de sur-dépenses servant
notamment a financer son systéme social en perte de vitesse notamment a
cause de la chute démographique. Pour modéliser cette tendance nous
allons utiliser un algorithme de prévision utilisant les données réelles de

I'INSEE concernant le solde d'exécution budgétaire.

Prévision de lI'évolution du solde général d’exécution de I'Etat francais

sous 5 ans avec un modéle Deep Learning LSTM

Afin d'obtenir un modele simplifié mais opératif nous devons tout d'abord
connecter I'API de I'INSEE (BDM) afin de sélectionner le jeu de données
nécessaire. Une fois les données récupérées, nous devons les préparer et les
normaliser. Ainsi, les données brutes {y,}I_, (avec T nombres d'observations)
sont normalisées afin d'étre comprises dans l'intervalle [0,1] avec une

transformation min-max telle que :

yscaled — Y¢ — min (y)
‘ max(y) — min (y)

Cette étape s'avere essentielle pour stabiliser la dynamique des gradients
lors de l'entrainement du réseau LSTM. Pour un horizon de temps fixé t =
12 mois, les séquences d’'entrée X; et de sortie y; sont construites de maniere

itérative, pour touti € [0,T —t — 1], on définit alors :
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Input X; : Historique des T mois

_ scaled .,scaled scaled T
X; = [yi e Ly e R

Target y; : Mois a prédire

yi= Yzt €R

Le modéle LSTM est composé de deux couches récurrentes avec des
mécanismes de portes, suivies de dropout stochastique. Ainsi les équations

des portes LSTM - adaptée pour une cellule a l'instant ¢t - :

fo=0(Ws - [he—, X.] + by)

i, =o(W;-[he_1, X+ b))

C, = tanh(W¢ - [hy_1, X(] + b¢)
C,=f OCy+i, O Cp)

0, =W, - [he1,X] + by)

h; = o, © tanh(C;)

Un taux de dropout p € [0.1,0.5] est appliqué apres chaque couche LSTM pour
éviter le surapprentissage. A I'inférence, le dropout reste activé pour estimer
I'incertitude épistémique grace a l'approche Monte Carlo Dropout. Le
modele doit aussi minimiser I'erreur quadratique moyenne (MSE) entre les

prédictions y et les valeurs réelles y :

N

1 N 2

L= N Z(}’ - i)
=1

Une Random Search est utilisée pour optimiser :

e Nombre d’unités dans les couches LSTM: € {32,64,96,128}
e Tauxdedropout: € [0.1,0.5]

Pour chaque mois t € [T+ 1,T + H] - avec H =60 mois -, N =100 prédictions

sont générées en activant le dropout :
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J7t(k) = fLSTM(Xt—l;Qrm(k))» k € [1,N]

Ou m®~ Bernouilli(p) est un masque de dropout aléatoire. La prévision finale

y: et son intervalle de confiance a + 10% sont calculés comme suit :

1 N
_ E ~(k
Ve = g)
k=1

=|

Intervalle de confiance = [y, - (1 —a),y: - (1 + a)], a =0.1

Les scénarios optimistes et pessimistes sont dérivés de la prévision
moyenne {y;} en appliguant un facteur d'ajustement croissant linéairement

avec I'horizon H, pour le scénario optimiste nous avons:

_ t—T
ytopt =Vt (1 — Yopt T): Yopt = 0.5

Et pour le scénario pessimiste :
t—T
H

pess

Ve = Ve (1 + Vpess * ): Vpess = 0.5
Le terme % fait varier I'effet du scénario de O a 1 sur I'horizon de prévision.
Une tendance linéaire est ajustée sur les prévisions {y;} pour identifier la

direction générale :

Tendance(t) = By + B, - DateOrdinal(t)

Ou By et B; sont estimés par minimisation des moindres carrés :

T+H

min Z (yt = (Bo+ B1 - DateOrdinal(t)))2

t=T+1

L'algorithme de prévision simplifié nous donne alors :
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Observed data

Observed data

un modeéele a bout de souffle
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Les résultats de la simulation sous LSTM permettent de projeter I'évolution
du solde budgétaire général de [I'Etat francais selon trois scénarios
contrastés.

Le scénario central (baseline), représenté en orange, anticipe une poursuite
de la tendance actuelle de déficit, avec des amplitudes saisonniéres
maintenues et une dégradation progressive du solde au cours des cing
prochaines années.

Le scénario pessimiste, en rouge, traduit une aggravation plus marquée du
déséquilibre budgétaire, correspondant a une conjoncture dégradée, une
croissance ralentie ou un renchérissement de la dette publique. Le solde
pourrait alors atteindre des niveaux inédits, amplifiant la contrainte
budgétaire.

Al'inverse, le scénario optimiste, en vert, postule une inflexion des dépenses
ou une amélioration structurelle des recettes, permettant une trajectoire de

redressement modéré mais encore incertain.

Dans chacun des cas, les bandes de confiance générées par le dropout de
Monte Carlo offrent une évaluation probabiliste de l'incertitude entourant

les prévisions, et permettent de visualiser les marges d’erreur inhérentes a
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la dynamique budgétaire. Enfin, une droite de tendance linéaire est ajustée
a chaque trajectoire afin de mettre en évidence la direction moyenne
projetée de [I'évolution du solde, illustrant clairement le risque
d'insoutenabilité croissante des finances publiques en I'absence de réforme

de fond ou de retournement conjoncturel favorable.

Ces trajectoires simulées appellent une vigilance accrue de la part des
décideurs publics, tant sur le plan budgétaire que macroéconomique. Si la
tendance centrale se confirme, I'Etat francais entrerait dans une zone de
faible résilience budgétaire, réduisant sa capacité a absorber de futurs chocs
économiques, sociaux ou géopolitiques. Le scénario pessimiste évoque une
dynamique de double contrainte : d'un cbté, une pression accrue sur les
dépenses sociales du fait du vieillissement démographique et des inégalités
croissantes ; de l'autre, une érosion des marges fiscales alimentée par un

ralentissement de la croissance potentielle.

Dans ce contexte, l'inaction budgétaire risquerait de cristalliser une perte de
souveraineté économique progressive. A l'inverse, le scénario optimiste ne
pourra se réaliser sans une réorientation volontariste des politiques
publiques, intégrant des leviers de transformation structurelle : relance
ciblée de l'investissement productif, réforme de la dépense inefficiente, et
renforcement des incitations a la croissance endogéne. En somme, I'outil de
prévision mobilisé ici ne se limite pas a quantifier une dérive : il éclaire
I'ampleur du défi a venir et souligne l'urgence de reconstruire une trajectoire

budgétaire soutenable a long terme.
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CONCLUSION

Reposant sur des fondations nées aprés la Seconde Guerre Mondiale, notre
systéme redistributif trouve ses limites par la place croissante des dépenses
sociales. De plus, ces dépenses ne font pas la preuve de leur efficacité en
matiére de garantie de prestations sociales de qualité a travers la Sécurité
sociale ou l'accompagnement des publics les plus précaires. Enfin, la
pression fiscale imposée par son financement toujours plus onéreux ne

permet plus de lutter efficacement contre les inégalités avant redistribution.

Si le constat de ces limites est partagé par l'ensemble des institutions
budgétaires de contrbéle jusgqu'aux instances politiques, force est de
constater qu'il est désormais nécessaire de repenser un systéme ayant
montré son efficacité au cours de la période faste des Trente-Glorieuses,
marguées par une forte création de richesse et une inflation contenue ; et
démontrant nombre d'effets délétéres dans la situation de crise continue

frappant I'économie francaise a compter des deux chocs pétroliers.

Il convient ainsi de trouver une nouvelle voie permettant de dégager de
nouveaux équilibres entre ces deux grands principes que sont I'assurance et
I'assistance sociales, afin de répondre aux mieux aux défis socio-

économiques des années a venir.

Par Romain Boulanger, analyste du Millénaire

Contribution : Hugo Spring-Ragain, Expert des questions économiques

William Thay, Président du Millénaire
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