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LES DEPENSES SOCIALES
DANS LA CRISE DE LA COVID-19

Frangois Ecalle

Président de Fipeco (1)

B Cimpact de la pandémic en cours sur les dépenses
sociales est encore tres incertain. A titre exploratoire,
on peut avancer qu'il sera probablement limité sur les
pensions de retraite, certainement trés important sur
les dépenses d’assurance maladie et peut-étre seulement
pour une grande part temporaire sur les allocations de
chémage. S’agissant des autres prestations, il est encore
trop tOt pour se prononcer.

a pandémie et la crise économique mondiale

qui a suivi pourraient avoir un impact

important sur les prestations sociales, en

France comme dans les autres pays, mais il
est encore incertain. Il s'agit seulement ici d’alimenter
les réflexions. Achevé le 30 septembre 2020, cet article
sappuie notamment sur des « points de situation »
mis en ligne par le Conseil d’orientation des retraites
(COR) le 11 juin et par 'Unédic le 10 juillet ainsi
que sur le rapport de la commission des comptes de
la Sécurité sociale du 28 septembre et sur le dossier de
presse du projet de loi de financement de la Sécurité
sociale pour 2021 publié le 29 septembre 2020. Les
chiffres cités doivent évidemment étre considérés
comme de simples ordres de grandeur.

B SOCIAL SPENDING AND THE COVID-19
EPIDEMIC

The impact of the ongoing pandemic on social spending
is still very uncertain. On an exploratory basis, it can
be argued that it will probably be limited on retirement
pensions, certainly very significant on health insurance
expenditure and perhaps only to a large extent tempo-
rary on unemployment benefits. With regard to other
benefits, it is still too early to say.

I
Un impact probablement

limité sur les pensions
de retraite

législation inchangée (donc sans mise en

place du syst¢me universel de retraite),

I'évolution de la masse des pensions de

retraite dépend surtout du nombre de
retraités, de l'inflation ainsi que des salaires de réfé-
rence et des taux de remplacement retenus pour liquider
la pension des nouveaux retraités.
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M Le nombre de retraités

Lépidémie a manifestement beaucoup touché les
personnes 4gées, mais son impact réel sur la mortalité
reste mal connu. Si les déces a 'hopital sont plutot
bien mesurés, ceux qui ont eu lieu dans les établisse-
ments médico-sociaux et les maisons de retraite le
sont moins bien et les déces 2 domicile dus au corona-
Virus ne sont pas enregistrés.

La meilleure approche pour mesurer 'impact
de la pandémie est celle de I'Institut national de la
statistique et des études économiques (Insee), qui a
estimé statistiquement la surmortalité due & la Covid-19
par I'écart entre les déces constatés en 2020 et ceux
constatés en moyenne au cours des mémes semaines
des années précédentes (). Sur la base de la sur-
mortalité ainsi estimée par I'Insee le 25 mai dernier
(26 800 déces en plus), le COR a calculé que le pour-
centage de retraités « disparus » du stock en 2020 est
de lordre de 0,14 %. Comme ces retraités seraient
décédés dans les prochaines années (statistiquement),
ce taux diminuerait progressivement pour étre seule-
ment de 0,03 % en 2035.

Le 18 septembre, 'Insee n'observait aucune sur-
mortalité en France entre le ler mai et le 7 septembre
par rapport 2 2019 et une « surmortalité¢ minime »
par rapport 2 2018 (+1,0 %). Il notait en outre une
baisse de la mortalité dans les tranches d’age 50-64 ans
(-3 %) et plus de 75 ans (-1 %) et une hausse pour
la tranche 64 4 75 ans (+3 %) entre le ler mai et
le 24 aolit. Méme en cas de deuxitme vague aussi
meurtriere que la premiere et méme si le report de
certains soins entraine une hausse de la mortalité dans
les prochaines années, le pourcentage de retraités
« disparus » devrait rester statistiquement tres faible
au regard des incertitudes habituelles relatives aux
prévisions de dépenses des régimes de retraite, en
2020-2021 et a fortiori au cours des années suivantes.

M Le montant des pensions

Le montant des retraites versées chaque année
q
dépend aussi de Tinflation, sur laquelle elles sont

indexées dans les régimes de base. Les économistes
sont partagés sur 'impact de la crise actuelle sur
l'inflation mais, en tout état de cause, elle joue assez
symétriquement sur les prestations et les cotisations et
n'a que peu deffet sur I'équilibre financier des régimes.

En revanche, la crise économique aura un impact
sur les pensions 2 travers les salaires de référence et
le taux de remplacement des nouveaux retraités, ce
dernier pouvant baisser du fait d’'une diminution des
durées de cotisation validées. Selon le COR, I'impact
de la diminution des salaires de référence devrait étre
nettement plus important que celui de la réduction
des durées validées car les périodes de chomage

N

indemnisé donnent souvent lieu a validation de
trimestres de cotisation par le Fonds de solidarité

vieillesse (FSV).

Au total, dans un scénario de « retour du PIB 4 la
normale » en 2030 ©), la pension moyenne en euros
pourrait étre inférieure de 0,8 % en 2025 et de 0,5 %
en 2040 i son montant dans le scénario central
d’avant-crise. Le montant total des pensions, en euros
comme en pourcentage du PIB, pourrait ainsi étre
a partir de 2030 légerement inférieur a celui de ce
scénario de référence, mais 'écart est dans I'épaisseur
du trait compte tenu des incertitudes inhérentes a un
tel exercice.

W L'équilibre financier des régimes

Comme les cotisations suivent & peu pres évolution
du PIB a législation constante, les régimes de retraite
subiraient d’abord un choc financier temporaire
résultant de la baisse des cotisations sur la période
2020-2025, leffet de la crise sur les pensions étant
plus faible. Ensuite, au-dela de 2030, la baisse des
pensions en pourcentage du PIB améliorerait les
comptes des régimes.

Il $agit donc d’'un choc temporaire qui appelle des
mesures de financement temporaires comme la
mobilisation des réserves du Fonds de réserve des
retraites (30 Md€ au 30 juin 2020) et des régimes
complémentaires (60 Md€ pour I'Agirc-Arrco).
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Dans un scénario, moins probable mais également
présenté par le COR, ot la perte de PIB de 2020
(-11 %) nest pas rattrapée mais ot la croissance du
PIB au-dela de 2021 est la méme que dans les prévi-
sions d’avant la crise, le montant des dépenses de
retraite en euros serait de plus en plus faible par rapport
au montant prévu avant la crise, parce que les salaires
de référence resteraient durablement inférieurs. En
pourcentage du PIB, les dépenses seraient néanmoins
beaucoup plus élevées que dans le scénario de réfé-
rence (1 4 2 points de PIB de plus), parce que le PIB
serait encore plus faible, alors que les cotisations sont
constantes 2 législation inchangée.

Dans ce cas, les dépenses resteraient durablement
supérieures aux recettes et le choc financier serait
structurel, ce qui appellerait un jour ou l'autre des
mesures de redressement, comme l'augmentation du
nombre de trimestres requis pour obtenir le taux
plein. Une telle mesure ne doit certes pas étre mise en
ceuvre en temps de crise, mais elle a 'avantage a
moyen terme d’accroitre le PIB potentiel et donc la
masse des cotisations.

|
Un impact srement
important sur les dépenses
d'assurance maladie

M Limpact en 2020

ans son rapport de septembre 2020, la

commission des comptes de la Sécurité

sociale estime 4 10,2 Md€ le dépassement

de lobjectif national des dépenses d’assu-
rance maladie (Ondam) inscrit dans la loi de finance-
ment de la Sécurité sociale pour 2020. La croissance
des dépenses relevant de 'Ondam serait ainsi de 7,6 %,
le plus fort taux enregistré depuis la mise en place de
cet outil de gestion en 1997. Le montant du dépasse-
ment qui sera finalement constaté sera certainement
tres différent, mais il est intéressant de voir comment
la commission a obtenu ce chiffre de 10 Md<€. 1l
correspond a la somme algébrique de :

» une dotation supplémentaire de 4,8 Md€ 4 I'éablis-
sement public Santé publique France, principalement
pour acheter des masques et des matériels médicaux
d’urgence ;

* des remboursements supplémentaires aux établisse-
ments sanitaires et médicaux sociaux a hauteur de
4,7 Md<€ pour financer des primes et des indemnités
pour heures supplémentaires au personnel (2,3 Md€),
des tests de diagnostic, des achats de matériel, des
colits de réorganisation des services, etc. (2,4 Md€) ;

» une hausse des indemnités journalitres de 2,0 Md€,
due aux arréts de travail pour raison de santé mais
aussi aux nouvelles indemnités versées aux personnes
en incapacité de travailler du fait du confinement
(absence de solution pour garder les enfants dans le
cas d’activités impossibles & exercer en télétravail, par
exemple) ;

* une augmentation 3 hauteur de 0,5 Md€ de diver-
ses dépenses (prise en charge & 100 % de certaines
consultations a distance, prise en charge de certains
frais de distribution des masques ou des tests... et
annulation de certaines économies prévues dans le
cadre de la loi de financement de la Sécurité sociale
pour 2020 comme la baisse du prix de certains médi-
caments) ;

* un cofit de 1,5 Md€ pour les tests diagnostiques
effectués dans les laboratoires de biologie médicale en
ville ;

« une aide de 1,4 Md€ versée aux professionnels libé-
raux de santé pour couvrir une partie de leurs frais
fixes en cas de baisse significative de leur activité, qui
se substitue pour ces personnes aux aides apportées aux
travailleurs indépendants par le fonds de solidarité ;

« une diminution de 4,9 Md€ des remboursements
de soins de ville, 'assurance maladie ayant observé,
par exemple, un quasi-arrét de activité des masseurs-
kinésithérapeutes, des chirurgiens-dentistes ou des
orthophonistes pendant le confinement, ainsi que des
dépenses en faveur des établissements de santé non
touchés par la pandémie.
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W Limpact au-dela de 2020

Dans un rapport annexé au projet de loi de finan-
cement de la Sécurité sociale (PLFSS) pour 2020, le
gouvernement prévoyait de fixer 'lOndam 2211 Md€
en 2021.

En supposant une normalisation de la situation
sanitaire avant la fin de 2020, le PLFSS pour 2021
suppose que les dépenses supplémentaires dues a la
pandémie reviendront 2 4 Md€, ce qui correspond
3 une « provision » pour achat de tests, vaccins,
masques... On peut penser quil y aura aussi un phé-
nomene de rattrapage en 2021 des remboursements
de soins de ville liés aux consultations et aux actes
reportés mais il ne semble pas que le PLFSS en tienne
compte.

Les décisions prises dans le cadre du « Ségur de la
santé » représenteront 10 Md€, si bien que 'Ondam
devrait étre fixé 2 225 M€, soit une croissance de
4,1 % par rapport 2 2020 (216 Md€) et 6,6 % de plus
que le montant prévu pour 2021 en septembre 2019
(211 Md€).

Le gouvernement s'est notamment engagé, dans le
cadre du Ségur de la santé, A sensiblement revaloriser
les rémunérations des personnels, soignants ou non,
des hopitaux et des érablissements d'hébergement
pour personnes agées dépendantes (Ehpad), en y
consacrant 9 Md€ par an (primes et modifications
des grilles salariales). Des primes doivent étre déja
versées en 2020 pour 1 Md€ et sont intégrées dans les
surcolits indiqués plus haut. Le colit de ces mesures
salariales sera de 7 Md€ en 2021 et le cotit de 9 Md€
en régime permanent sera atteint en 2023.

Il est également prévu 6 Md€ d’investissements
supplémentaires dans le systtme de santé (hopitaux et
Ehpad). Les conclusions du Ségur de la santé et le
dossier de presse du PLFSS pour 2021 mentionnent
un montant de 19 Md€, mais il comprend 13 Md€
de reprise de dettes des hopitaux par 'Etat ou la
Caisse d'amortissement de la dette sociale (Cades), ce
qui améliorera leur situation financiere mais ne se

traduira pas forcément par autant d’investissements
supplémentaires.

Il est probable que, dans une certaine mesure, il ne
sagisse pas de projets d'investissement réellement
nouveaux mais de projets déja engagés et qui
pourraient étre seulement accélérés. En effet, ces
investissements sinscrivent dans un plan qui a
notamment pour objectif de relancer rapidement
(en 2021 et 2022) lactivité économique. Or des pro-
jets d’investissement réellement nouveaux mettraient
de nombreuses années avant que les premiers bons de
commande soient envoyés aux entreprises.

On peut néanmoins penser que les investisse-
ments hospitaliers augmenteront significativement
dans les prochaines années, ce qui entrainera ensuite de
nouvelles dépenses de fonctionnement, notamment
parce qu'il faudra augmenter les effectifs (15 000 recru-
tements supplémentaires sont déja prévus dans les
hépitaux publics). I ne suffit en effet pas d’installer
des lits ; encore faut-il des personnels soignants et
non soignants pour qu'ils soient opérationnels.

Des économies sont techniquement possibles et
nécessaires dans le systéme de santé. Dans les hopitaux,
de nombreuses études montrent, par exemple, que le
pourcentage d’actes médicaux inutiles est tres impor-
tant (sans doute supérieur & 20 %). Les comparaisons
internationales mettent en évidence une proportion
plus élevée que dans les autres pays de personnels
administratifs. Il n'est cependant pas question
d’économies dans le Ségur de la santé et, dans
le contexte politique et social francais actuel, il est pro-
bable qu'elles ne seront pas mises & lordre du jour
avant longtemps.

Or on ne peut pas compter seulement sur la crois-
sance et la persistance de taux d’intérét faibles sur une
durée infinie pour assurer la soutenabilité des finances
publiques. Un jour ou l'autre, il faudra réduire les
déficits publics, y compris celui de I'assurance maladie,
et une hausse des prélévements obligatoires n'est pas
souhaitable en France car ils sont déja les plus élevés

de TOCDE.
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Il faudra donc réduire des dépenses de rembout-
sement de l'assurance maladie alors qu'il sera politi-
quement tres difficile de réaliser des économies sur les
dépenses de santé. La seule solution est alors de réduire
les taux de remboursement (le reste a charge des
ménages est en France le plus faible de I'Union euro-
péenne), mais  condition de ne pas laisser 4 la charge
des ménages modestes des montants incompatibles
avec leurs revenus. Cest techniquement possible en
instaurant un « bouclier sanitaire » garantissant que le
reste 4 charge annuel ne dépasse pas un certain pout-
centage du revenu de chaque ménage 4).

L
Un impact peut-€tre seule-
ment temporaire sur les
indemnités de chdmage

elon 'Unédic, les dépenses d’indemnisation
du chémage, au sens strict, augmenteraient de
7,3 Md€ en 2020, soit de plus de 20 %, du
fait surtout des non-renouvellements de
contrats de travail de courte durée. En outre, 'Unédic
financerait 2 hauteur de 10,1 Md€ I'indemnisation
du chémage partiel. Comme I'Etat en prend les deux
tiers & sa charge, le cofit de ce dispositif serait de plus

de 30 Md€.

Laugmentation des dépenses d'indemnisation du
chémage (y compris partiel) serait donc de plus de
37 Md€ en 2020, soit plus que le montant des allo-
cations versées en 2019 (35 Md€).

Il est fort probable que le dispositif d'indemnisation
de lactivité partielle soit prolongé jusqu’a la fin de 2021,
avec des taux de remplacement pour les salariés et des
taux de remboursement par I'Etat aux entreprises
plus faibles quen 2020 et éventuellement variables
selon les secteurs. Il est néanmoins tres difficile
d’estimer les dépenses qui en résulteront en 2021.
Au-dela de 2021, on peut supposer que I'indemnisation
de lactivité partielle redevienne résiduelle, comme
avant 2020, et que seules subsisteront les allocations
« classiques » de chomage.

Celles-ci augmenteront certainement beaucoup
en 2021, car les plans sociaux seront sans doute tres
nombreux et importants. Les jeunes trouveront diffi-
cilement un travail mais ils sont relativement peu
souvent indemnisés. Le maintien ou non des réformes
engagées avant la crise aurait un impact limité (moins
de 0,5 Md€ par an) au regard des incertitudes relatives
a I'évolution du chémage.

A partir de 2022, tout dépendra de l'activité écono-
mique et de I'évolution de 'emploi et du chomage.
Dans un scénario ot l'activité et 'emploi retrouvent,
plus ou moins vite, le niveau puis la croissance qu'ils
auraient eus si la crise navait pas eu lieu, I'impact de
LIRS P ; 5. .. A
épidémie sur les dépenses d’indemnisation du ché-
mage est seulement temporaire. Dans un scénario ol
'emploi retrouve le niveau et la croissance quil aurait
eus sans crise mais ol ce n'est pas le cas du PIB parce
que les gains de productivité sont plus faibles, les
salaires sont durablement plus faibles, ce qui se traduit
a la fois par moins de cotisations et moins de dépenses

d’indemnisation.

Celles-ci seront durablement plus élevées si le
chémage structurel est plus élevé apres la crise, mais
on peut espérer que son augmentation sera limitée et
qu'il restera dans le méme intervalle qu'au cours des
trente dernieres années (7 a 10 %). Dans ces condi-
tions, il restera un surplus de dépenses d'indemnisation
par rapport A ce qui se serait passé sans la crise mais
ce surplus sera relativement faible au regard des
dépenses supplémentaires de 2020.

La situation financitre de l'assurance chomage
en 2020 sera affectée non seulement par la hausse de
ses dépenses mais aussi par la baisse de ses recettes.
Dans son point de situation de juillet dernier,
I'Unédic prévoyait un déficit de 26 Md€ en 2020 et
une augmentation de son endettement du méme ordre,

ce qui le porterait & 63 Md€ i la fin de 'année.

Etant donné que ce choc financier est indépen-
dant de la gestion de I'assurance chémage par les par-
tenaires sociaux et qu'il est probablement pour une
large part temporaire, il serait normal que I'Etat
reprenne la dette correspondante.
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——
Un impact indéterminé sur

les minima sociaux et les
allocations familiales et de
logement

a commission des comptes de la Sécurité
sociale ne met pas en évidence un impact
significadif de la crise sur les dépenses de la
branche famille de la Sécurité sociale en 2020
a réglementation constante. Elle note seulement que
les aides a la garde d’enfants ont diminué pendant la
période de confinement et que, en sens inverse, les
caisses d’allocations familiales ont accru leurs dépen-
ses d’aide sociale de secours aux plus démunis. Le
gouvernement a toutefois décidé une majoration
exceptionnelle de I'allocation de rentrée scolaire qui

releve de 0,5 Md<€ les dépenses de la branche famille.

La crise n'a sans doute pas plus affecté en 2020
les dépenses relatives aux allocations de logement,
financées désormais par I'Etat, et aux minima
sociaux, financés par I'Etat et les collectivités territo-
riales. La réforme visant & prendre en compte les
revenus les plus récents pour accorder les allocations de
logement (dite « APL en temps réel ») a été repoussée.

En 2021, les prestations seront revalorisées de seu-
lement 0,1 %, sur la base d’une inflation en 2020
inférieure & ce qui était prévu avant la crise. Le
non-renouvellement de la majoration de l'allocation
de rentrée scolaire réduira les dépenses de la branche
famille mais le retour des gardes d’enfants a une situa-

tion normale les accroitra. Le nombre de bénéficiaires
des prestations augmentera car les revenus de plusieurs
catégories de personnes auront diminué et seront
passés au-dessous des plafonds : les salariés en contrat
court, les travailleurs indépendants, les primo-
demandeurs d’emploi qui ne trouveront pas de travail...
La commission des comptes de la Sécurité sociale
table néanmoins sur une stabilité des dépenses de la
branche famille.

Au total, et sous réserve des informations qui figu-
reront dans les annexes non encore publiées au projet
de loi de finances concernant les prestations financées
par IEtat, il est surtout encore tres difficile d’estimer
limpact de la crise sur les prestations familiales, les
allocations de logement et les minima sociaux.

Notes
1. Finances publiques et économie.

2. En veillant a ce que cet écart ne soit pas dii & dautres
Jacteurs identifiables comme la répartition par dge de la
population ou les épisodes de canicule.

3. Clest-d-dire de retour en 2030 du PIB au niveau prévu
avant la crise dans le scénario de base du COR puis de
croissance du PIB égale i celle de ce scénario (1,3 % par
an) au-delix de 2030.

4. Voir par exemple la note de Frangois Ecalle intitulé
« Pourquoi faut-il mettre en place un bouclier sanitaire ? »
sur le site www.fipeco.fr
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