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PREFACE

La protection sociale est un droit humain qui doit étre concrétisé. Ce n’est pas un cott a
supporter mais un investissement pour assurer la justice sociale, la croissance économique et le
développement humain.

Dans ce cadre, la réforme du systeme national de protection sociale a travers la mise en place
d’un Socle National de Protection Sociale, qui a été introduite dans le plan de développement
quinquennal 2016-2020, a constitué 1'une des réformes sociales prioritaires engagées par le
ministere des Affaires Sociales durant les dernieres années pour l'instauration de quatre garanties
essentielles comprenant la garantie d’acces aux soins universels, la garantie d"un revenu minimum
pour les enfants, d’une revenu minimum pour les personnes agées et d’un revenu minimum pour
ceux qui en sont dépourvues.

Les garanties d'un revenu décent et de I’acces a des soins de santé essentiels aux diverses catégories
de la population qui en ont besoin tout au long du cycle de vie sont I’expression majeure des droits
humains et du droit a la dignité. Assurer ces garanties essentielles revient a prévenir et réduire la
pauvreté, la vulnérabilité et I’exclusion sociale qui guettent toute société.

Ces droits ont été reconnus par le contrat social signé en 2013 avec les partenaires sociaux,
par la Constitution de 2014 et par les instruments et les engagements internationaux dont la
recommandation 202 de 2012 de I'Organisation Internationale de Travail et ’Agenda 2030 et les
Objectifs de Développement Durables qui en découlent.

Cette réforme devrait étre mise en ceuvre en tenant compte des valeurs d’universalité et d’équité
pour atteindre une protection sociale universelle adéquate et durable et ne laisser personne pour
compte.

Elle devrait assurer le renouveau de la politique sociale en Tunisie a travers la transition d’une
approche assistancielle et curative vers une approche universelle et préventive, basée sur les
droits humains.

Cette étude a été engagée pour analyser la faisabilité technique et financiere des quatre garanties
du Socle National de Protection Sociale et mettre en perspective leur mise en ceuvre contextualisée
afin de consolider les acquis existants, de renforcer les progres réalisés et de remédier aux
insuffisances du systeme actuel. Elle propose ainsi des scénarios de mise en ceuvre progressive
et tente de déterminer l'espace fiscal, qui pourrait étre dégagé dans le cadre des processus de
réformes globales en cours, pour financer ces garanties.

Par sa rigueur, sa richesse et sa pertinence, cette étude dispose de tous les atouts pour servir de
référence lors de la mise en ceuvre du socle national de protection sociale.
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INTRODUCTION

Le Socle National de Protection Sociale

Cette note d’orientation présente I’analyse globale des cofits et de la faisabilité du financement des
quatre garanties du Socle National de Protection Sociale (SNPS) en vue de faciliter la prise de décision
sur la réalisation progressive de ces garanties entre 2020 et 2030. La note synthétise, consolide et
actualise I’analyse faite dans deux récentes études de faisabilité sur les garanties du socle®.

Rappelons que les quatre garanties, conformément a la recommandation 202 adoptée par I’OIT en
2012, visent a assurer I’acces universel aux soins de santé et une sécurité élémentaire de revenu pour
faire face aux besoins essentiels au cours du cycle de la vie, c’est-a-dire durant I'enfance, I’age actif
(notamment pour les personnes handicapées et les chomeurs) et la retraite. Le contenu spécifique
du socle dans chaque pays est a définir au niveau national selon le contexte du pays et les ressources
disponibles. C’est un socle dans le sens qu’il s’agit, selon la résolution 202, de mettre en place :

« ... des ensembles de garanties élémentaires de sécurité sociale définis a I’échelle nationale qui
assurent une protection visant a prévenir ou a réduire la pauvreté, la vulnérabilité et I’exclusion
sociale. »

Ces ensembles de « garanties élémentaires », qui requierent essentiellement une base solide de
prestations non contributives d’assistance sociale, sont censés constituer un élément fondamental du
systeme de protection sociale. Ce dernier, allant au-dela du socle, integre aussi d’autres mécanismes,
notamment l"assurance sociale contributive, qui prétent des niveaux plus élevés de protection sociale
(voir la figure 1).

Figure 1: Le Socle de Protection Sociale

NIVEAUX PLUS ELEVES DE PROTECTION
SOCIALE (CONTRIBUTIVE)

/ e SOCLE eeeseee————— \

Sécurité elémentaire de revenu

Accés aux soins

essentiels

Enfants Age actgf (handicapées, Pe[m’nnes
chémeurs etc.) agées

Source : Dérivé de la recommandation 202 (2012) de I’OIT.

4

8 « Etude de faisabilité des trois garanties du Socle National de la Protection Sociale », Centre de Recherches et d’Etudes Sociales (CRES), avril 2019, et « Coiit,
impact et financement de l'allocation pour enfants en Tunisie », Oxford Policy Management (OPM) et Partnership for Economic Policy (PEP), rapport pour
I"UNICEEF et le Ministere des Affaires Sociales, 6 mai 2019.
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Contexte et justification

Actuellement, un socle de cette nature n’existe que partiellement en Tunisie. L'état des lieux de la
protection sociale non contributive, présenté dans les deux études de faisabilité, a montré qu’il fallait,
tout d’abord, renforcer la couverture des prestations existantes pour assurer la pleine réalisation de
certaines garanties, notamment celles concernant 1’acces universel aux soins et un revenu minimum
pour les personnes agées, les personnes handicapées et d’autres catégories défavorisées de la
population.

Il s’agissait essentiellement de combler certains gaps et de renforcer le ciblage du programme Amen
Social’, qui assure un revenu minimum et le droit aux prestations de soins au profit des catégories de
la population pauvres et a revenu limité, intégrant ainsi le Programme National d’Aide aux Familles
Nécessiteuses (PNAFN) et 1’ Assistance Médicale Gratuite (AMG).

Cependant, le socle requiert aussi de mettre en place de nouvelles prestations pour les autres
garanties, a savoir celles relatives aux enfants et aux chomeurs, qui, jusqu’a maintenant, faisaient
défaut. Le systeme actuel de protection sociale non contributive n’inclut aucun programme qui
vise les enfants a large échelle’, malgré le fait que le taux de pauvreté chez les enfants (21,1 %
en 2016) est presque deux fois plus élevé que celui des adultes (12,8 %). Cette lacune majeure du
systeme porte préjudice a la réalisation des droits de I'enfant et a l'investissement des ménages
dans le développement du capital humain, réduisant a long terme la productivité a I’age adulte et la
croissance économique du pays. Il est proposé de combler ce gap par la mise en place progressive
d’une allocation pour enfants.

L'autre grande lacune du systeme actuel est ’absence d’'un mécanisme d’indemnisation chémage,
soit dans le systeme contributif soit dans le systeme non contributif, mis a part quelques petites
initiatives d’incitation a 'emploi'’. L'action initiale préconisée a cet égard est la mise en place d'un
fonds perte d’emploi, financé conjointement par les cotisations des employés et des employeurs et
un apport de I’Etat. Etant une innovation dans le systéme contributif, la création de ce fonds est vue
ici comme action complémentaire « hors socle ».

La figure 2 montre la double approche proposée d’expansion-consolidation des prestations actuelles
(encadré par le programme Amen Social) et de mise en place de nouvelles prestations pour les
enfants et les chomeurs.

Figure 2: Du systéme existant au Socle : consolidation, expansion et nouvelles prestations

Garantie 2: enfants Nouvelle prestation : allocation pour enfants

Nouvelle mesure hors socle : Fonds perte de I'emploi

Garantie 3: age actif

(chémeurs, handicapés, Expansion/consolidation : handicapés
autres nécessiteuses)

Expansion/consolidation : autres

Expansion/consolidation : 4gées

Garantie 4: personnes agees

9 Loi organique n°2019-10 du 30 janvier 2019 portant création du programme « Amen Social ».

10 Les allocations scolaires (PPAS), octroyées aux enfants d’dge scolaire dans les ménages bénéficiaires du PNAFN, sont l'unique prestation de ce genre, bénéficiant a
seulement 2 % des enfants (de 0 a 17 ans) en raison de l'exclusion des enfants de 0 a 5 ans, de la limite de 3 enfants bénéficiaires par ménage et surtout du fait que les
ménages du PNAFN, dont les chefs sont souvent des personnes dgées, ont peu d’enfants. Les allocations familiales du systeme contributif bénéficient a environ 38%
des enfants, essentiellement ceux dont les parents sont employés dans le secteur formel, et donc excluent la plupart des enfants pauvres et vulnérables. Les montants
ont été minés par l'inflation, dit au manque d’actualisation depuis de nombreuses années, et sont actuellement tres faibles (équivalents en gros a 0,5 % du budget

moyen d'une famille tunisienne).

11 Ces programmes ont bénéficié a environ 25 000 des 632 500 chomeurs en 2016.
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Le contexte politique, économique et social de la Tunisie fait de la mise en place effective du socle
un impératif urgent. Ceci découle tout d’abord des besoins sociaux et des attentes du public qui
ont conduit a la révolution de 2011. L'instauration d’un systéme social, plus équitable et inclusif
répondant aux besoins et droits élémentaires de tous les citoyens, figure depuis 2011, parmi les
grandes priorités nationales. C’est dans ce cadre qu'un Contrat Social a été signé en 2013, tenant
compte de la Recommandation 202 de 1'OIT et préconisant un dialogue social sur l’avenir de la
protection sociale. Par ailleurs, la Constitution de 2014 a placé la dignité humaine et la justice sociale
comme valeurs constitutionnelles suprémes. En ce qui concerne l’acceés aux soins, l'article 38 a
reconnu la santé comme un droit pour chaque citoyen et a affirmé la garantie par I’Etat du droit a la
couverture sociale et aux soins.

Le Ministere des Affaires Sociales a ainsi poursuivi les analyses et la réflexion en vue de la réalisation
effective des quatre garanties du socle. Suite a la réalisation des deux études de faisabilité, le
Gouvernement a tenu, le 9 mai 2019, un séminaire national, sur « la mise en place d'un systeme
national de protection sociale inclusif et intégré », qui a été ouvert par le Chef de Gouvernement et
qui a synthétisé les démarches conduisant a la mise en place du socle.

Selon les chiffres de 2016, presque un tunisien sur six (15,2 %) vit encore dans la pauvreté, avec de
fortes inégalités régionales, mises en relief par des taux de pauvreté particulierement élevés dans les
régions défavorisées du Centre-Ouest et du Nord-Ouest. En outre, le contexte économique reste
défavorable dans le court et moyen terme, augmentant les risques d’aggravation de la pauvreté et des
privations. Une réduction des dépenses publiques globales est envisagée pour restaurer la soutenabilité
des finances publiques et pour jeter les bases d"une reprise de la croissance a long terme.

Les ménages pauvres et intermédiaires risquent de subir une réduction de leur niveau de vie en
raison de certaines mesures de redressement des finances publiques, en particulier la suppression
progressive des subventions, notamment celles sur les produits énergétiques (voir I'encadré 1).

Dans ce contexte, un socle de protection sociale cohérent et efficace est encore plus important et
nécessaire afin de protéger le niveau de vie des populations et pour préserver la cohésion sociale.
Ce socle devrait aller au-dela de la population cible de ’Amen Social. Comme on peut le voir dans
la figure 3, le niveau de consommation de ces déciles intermédiaires n’est pas loin de cette ligne un
peu arbitraire et ces ménages risquent de tomber en dessous en cas de chocs, comme I’élimination
des subventions énergétiques. Des simulations' ont montré que celle-ci réduirait le niveau de
consommation des ménages dans les déciles 3 a 6 par 4,8 a 4,4 % et augmenterait 'incidence de
pauvreté globale de 2,6 points de pourcentage, entrainant d’autres impacts indirects (privations
multiples et fissures de la cohésion sociale).

Figure 3: Consommation moyenne par an, par décile, 2018 (DT)
12000

10000

8000

8000

4000

200§

D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D10

= Consommation sans subventions = Subventions

Source : dérivé des données de 'EBCNV 2016.

12 Cout, impact et financement de I’allocation pour enfants en Tunisie, Oxford Policy Management et Partnership for Economic Policy, rapport pour I'UNICEF et
le Ministere des Affaires Sociales, page 18.
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Quant a la faisabilité financiere du socle, il est proposé d’adopter une stratégie de mise en ceuvre
progressive qui rendra les colits additionnels (par rapport aux cofits actuels de la protection sociale
non contributive) relativement modestes pendant la période de consolidation des finances publiques,
prévue jusqu’en 2022.

Les réformes budgétaires en cours devraient dégager graduellement des nouvelles sources d’espace
budgétaire, qui, comme il I'est montré ci-dessous, seraient suffisantes pour financer le renforcement
progressif du socle sans mettre en danger les équilibres économiques du pays et sans porter préjudice
a d’autres priorités de politique publique.

Encadré 1:
Impacts de la suppression des subventions énergétiques sur la pauvreté et le niveau de vie des ménages

Des simulations, basées sur les données de I’Enquéte sur le budget, la consommation
et le niveau de vie des ménages (EBCNV) de 2016, ont montré que, sans mesures
d’accompagnement, la suppression des subventions énergétiques augmenterait I'incidence
de pauvreté de 2,6 points de pourcentage.

Malgré le fait que ces subventions sont régressives, dans le sens qu’elles bénéficient plus
aux ménages plus aisés, celles-ci augmentent aussi la capacité de consommation des
ménages plus pauvres.

En fait, en termes absolus, la suppression des subventions énergétiques aurait des effets
négatifs plus importants sur le niveau de vie des ménages pauvres et intermédiaires que
sur celui des ménages aisés. Les simulations montrent que, sans mesures compensatoires,
cette mesure de politique réduirait la consommation moyenne de 5,5 % dans le premier
décile de la population (le décile le plus pauvre) et de 5,1 % dans le deuxieme décile, par
rapport a 4,2 % dans les déciles 9 et 10 (les plus aisés).

La suppression des subventions énergétiques est incontournable, compte tenu de leur
poids budgétaire tres lourd (2,8 % du PIB en 2018) et de I'importance du déficit budgétaire
(malgré une réduction de 6,3 % en 2017 a 4,6 % en 2018), ainsi que la nature régressive de
la distribution des bénéfices des subventions et leur faible efficacité (comme mécanisme de
protection sociale) par rapport aux cofits.

Néanmoins, les effets de la suppression des subventions sur le niveau de vie des ménages,
surtout ceux les ménages pauvres et intermédiaires, soulignent I'importance d’un socle de
protection sociale adéquat.

Sources : Cofit, impact et financement de l’allocation pour enfants en Tunisie, Oxford Policy
Management et Partnership for Economic Policy, rapport pour I'UNICEF et le Ministere des Affaires
Sociales, pages 18-20 ;

FMI, Country Report n° 19/223, juillet 2019.

Méthodologie

Cette note d’orientation sur les cotits et le financement de la SNPS se base sur les analyses déja faites
dans les deux études approfondies, tout en actualisant certaines données et simulations, notamment
en ce qui concerne les projections des finances publiques utilisées pour calculer I’espace budgétaire
potentiellement disponible pour financer le socle.

Les calculs de cofits requierent des projections de la population bénéficiaire de chaque prestation,
tirées des données démographiques, administratives et de pauvreté, ainsi que "estimation du cofit
unitaire par ménage ou personne bénéficiaire. Ce colit doit en principe inclure les frais administratifs
en plus du cofit des transferts effectués aux bénéficiaires (ou le cotit des services prétés gratuitement
ou fortement subventionnés dans le cas de '’AMG). Des informations plus détaillées sont fournies ci-
dessous dans la premiere partie de cette note sur la couverture et les cofits des différentes garanties.
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Les projections de cofits sont présentées en pourcentage du PIB pour faciliter I'analyse de la faisabilité
financiere. L'analyse des perspectives de financement, dans la deuxieme partie du document, évalue
I'espace budgétaire potentiellement disponible pour le financement des prestations du socle.
L'approche méthodologique est celle de I’analyse des sources potentielles d’espace budgétaire, qui
peut se définir comme « la disponibilité d’espace dans le budget d'un Etat qui lui permet de fournir
des ressources pour un but voulu sans mettre en danger la durabilité de la position financiere du
gouvernement »*.

Compte tenu du fait que la Tunisie se trouve actuellement dans une situation budgétaire tres serrée,
'espace budgétaire est interprété dans un sens incrémental futur, identifiant les sources de ressources
additionnelles qui sont prévues dans les projections des finances publiques™.

Il s’agit d’évaluer la contribution potentielle de chacune des sources de ressources, qui peuvent étre
présentées visuellement comme les quatre coins d’un « diamant budgétaire » (voir la figure 4) :
e [augmentation des recettes publiques internes ;
e [augmentation des aides (sous forme de dons) ;
e [augmentation de l'emprunt (I'endettement) comme moyen de financement d'un déficit
budgétaire ;
* La réaffectation et 'amélioration de l'efficience des dépenses publiques.

Pour des raisons pratiques (la disponibilité de projections officielles des composantes des finances
publiques), cette analyse se limite a la période allant jusqu’en 2024. Les projections sont celles
présentées dans le plus récent rapport du Fonds Monétaire International (FMI) sur la Tunisie, en
juillet 2019"

Les cofits du socle sont estimés sur une période plus longue, jusqu’en 2030, en supposant que les
taux d’inflation et de croissance du PIB prévus en 2024 se maintiennent dans les années suivantes.

Figure 4: Le diamant budgétaire

Augmentation des recettes publiques

Réaffectation
des dépenses
publiques

Aides

Emprunt
(endettement)

Source : Dérivé de Roy R., Heuty, A., et Letouze, E., « Fiscal space for what? Analytical issues from a human development
perspective », paper for the G-20 workshop on fiscal policy, Istanbul, June 30 — July 2, 2007, Programme des Nations Unies
pour le Développement, 2007.

13 Heller, P.S., « Understanding Fiscal Space », IMF Policy Discussion Paper PDP/05/4, Fiscal Affairs Department, Fonds Monétaire International, Washington,
mars, 2005.

14 Sur I'approche conceptuelle, voir Roy, R., Heuty, A., et Letouze, E., « Fiscal space for what? Analytical issues from a human development perspective », paper
for the G-20 workshop on fiscal policy, Istanbul, June 30 — July 2, 2007, Programme des Nations Unies pour le Développement, 2007 .

15 FMI, Tunisia, Fifth review under the Extended Fund Facility, IMF Country Report no 19/223, juillet 2019.
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Il est a souligner que cette analyse des perspectives de financement constitue une approche macro
et intégrée, au lieu de la recherche de sources spécifiques de financement a fin déterminée. En fin de
compte, toutes les sources de financement sont fongibles. Cette approche n’exclut pas 1’opportunité
d’identifier ou de proposer une taxe spéciale, du type « fonds spécial du Trésor » (FST), pré-affectée
au financement du socle ou a des prestations spécifiques. Mais cette option est devenue moins
disponible dans le cadre de la nouvelle Loi Organique du Budget de I'Etat, de 2019, qui limite le
champ d’application des FST (voir I’encadré 2 ci-dessous). De toute fagon, la faisabilité financiere
doit étre évaluée sous l'angle de I’évolution globale des finances publiques.

Le financement du socle doit étre compatible avec la stratégie mise en place par le Gouvernement
pour redresser les finances publiques. Il est important de souligner que cette analyse prend au sérieux
la nécessité de ne pas « mettre en danger la durabilité de la position financiere du gouvernement ».
Autrement dit, les opportunités de mobilisation de ressources additionnelles, y compris par la
réaffectation de dépenses publiques, sont évaluées sans perdre de vue la nécessité de réduire le
déficit des finances publiques a un niveau soutenable a long terme.

Enfin, il faut reconnaitre que le concept d’espace budgétaire est aussi politique que financier.

Il comprend des choix de politiques, notamment en ce qui concerne la priorisation des différents
chapitres de dépenses. Une approche d’économie politique exige la prise en compte des effets
sociaux et politiques des mesures budgétaires. Sous cette perspective, des politiques budgétaires
ayant certains effets sociaux négatifs exigent l’affectation d’une partie des « économies » réalisées
a des programmes sociaux de compensation ayant une efficacité plus élevée, par rapport aux cofits,
que celle des dépenses réduites ou supprimés.
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LES GARANTIES DU SOCLE :
JUSTIFICATION,
COUVERTURE ET COUTS

Les quatre premieres sections de ce chapitre présentent les scénarios proposés pour chacune des
quatre garanties du socle : les principaux caractéristiques et justification de la garantie, la couverture
de la population cible et les projections du cofit de la garantie jusqu’en 2030 (mesuré en pourcentage
du PIB pour faciliter ’analyse de faisabilité financiere dans le chapitre suivant). Une derniere section
présente le colit global du socle, sous un scénario de mise en ceuvre progressive.

1.1 Accés aux Soins Universels (ASU)

La premiere garantie du socle est celle de I'acces aux soins de santé essentiels.

Tandis que le systeme de santé est responsable de l'aspect « offre » de cette question, le systeme
de protection sociale est censé assurer 1’accessibilité financiere de tous aux soins essentiels, soit a
travers l’assurance maladie, soit a travers l’assistance médicale en faveur des familles pauvres et a
revenu limité qui se trouvent hors du systeme de sécurité sociale contributive.

L'assurance maladie couvre 58 % de la population, selon les chitfres de 2016, tandis que 24,8 % de la
population est inscrite a 1’Assistance Médicale Gratuite, dont 7,3 % bénéficie du volet AMG 1, congu
comme mécanisme totalement gratuit sans ticket modérateur en faveur des ménages pauvres, et
17,5 % du volet AMG 2, qui est destiné aux ménages a revenu limité (défini comme moins de 2 fois
le SMIG) et offre un accés aux soins a tarifs réduits assorti de ticket modérateur.

En supposant des mesures pour assurer la couverture sociale effective de la partie de la population
assujettie a la sécurité sociale mais actuellement non déclarée (8,9 %), environ 8,2 % de la population
reste sans aucune couverture sociale de santé, parmi lesquels se trouvent surtout les chomeurs (5,6
%) et un reliquat d’autres ménages pauvres et vulnérables jusqu’ici non-inscrits dans I'’AMG (voir le
tableau 1). Le défi est de combler ce gap, afin d’assurer le droit aux soins de santé pour tous.

Tableau 1: Population non couverte par I’assurance maladie, 2016

. Couverts par ’assistance Dépourvus
Population médicale de couverture santé Total dela
tunisienne . population cible
AMGI1 AMG2 Chomeurs Autres
11 295 787 824 482 1975 459 632 500 297916 3730 356
100% 7,3% 17,5% 5,6% 2,6% 33 %
Total des ménages Ménages Total de.:s menages
cibles
2972 575 249 843 598 624 446 000 78 618 1373 085
100% 8,4% 20,1% 15,0% 2,6% 46,1%

Source : Etude de faisabilité des trois garanties du socle national de la protection sociale, Centre de Recherches et d’Etudes
Sociales (CRES), avril 2019.

A cet égard, le tableau 2 présente trois options de renforcement de ’AMG, dérivées des scénarios
proposés dans 1’étude de faisabilité du CRES. L'option 1 consiste a ajouter les chomeurs a la
population inscrite a ’AMG 1, tout en maintenant inchangée (sauf par la croissance démographique)
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la population bénéficiant de I’AMG 2. L'option 2 ajoute aussi le reliquat des « autres » a 'AMG 2.
L'option 3 est identique a I'option 2 en termes de population cible, mais abolit la distinction entre

les deux volets de ’AMG en supprimant le ticket modérateur actuellement en vigueur dans le cadre
de I'AMG 2.

Le panier de soins proposé, dans I’AMG élargi selon ces scénarios, inclut tous les services de
santé reconnus actuellement aux bénéficiaires de la filiere publique (de 1’assurance maladie) dans
les structures relevant du Ministere de la Santé et les polycliniques de la CNSS, a savoir les soins
ambulatoires, les hospitalisations, les actes d’analyses et d’imageries et les médicaments. Les cofits
unitaires (par ménage par an) sont supposés se maintenir, en termes réels, aux mémes niveaux que
dans le passé, sauf évidemment dans le cas de I'option 3, ou la suppression du ticket modérateur
augmente le cofit unitaire de ’AMG 2 au niveau de celui de 'AMG 1.

Tableau 2: Options pour 'extension de ’AMG a la population actuellement dépourvue de couverture
sociale de santé

Coiit unitaire

Population cible Ménages éligibles, 2016 Tlfket (DT par ménage
modérateur
par an, 2016)
AMG1 AMG 2 AMG 1 AMG 2 Total AMG1 AMG2 AMG1 AMG2

Option1 Acellet\ ene 605843 598624 1204467 x N 940 423
chomeurs

Option2 Actuelle - Actuelle = goig)5 77000 1373085 x \ 040 423
chomeurs  + autres

Option3  Actuelle + - Actuelle 695843 677242 1373085  x X 940 940
chomeurs  + autres

Source : Dérive de I'Etude de faisabilité des trois garanties du Socle National de la Protection Sociale, Centre de Recherches
et d’Etudes Sociales (CRES), avril 2019.

Le tableau 3 présente le colit brut de chacune des trois options pour chaque année jusqu’en 2030,
ainsi que le colt additionnel, qui est calculé en soustrayant du colt brut les dépenses actuelles,
estimées a partir des chiffres de 2016 (0,58 % du PIB, dont 0,31 % pour 'AMG 1 et 0,27 % pour
AMG 2).

Tableau 3: Coiit des options pour l'extension de I’AMG a la population actuellement dépourvue
d’assurance maladie, 2020-2030 (en % du PIB)

Colt brut Coit additionnel (moins dépenses actuelles)
Option 1 Option 2 Option 3 Option 1 Option 2 Option 3
2020 0,88 0,92 1,31 0,30 0,34 0,73
2021 0,87 0,91 1,30 0,29 0,33 0,72
2022 0,85 0,89 1,28 0,27 0,31 0,70
2023 0,84 0,88 1,26 0,26 0,30 0,68
2024 0,82 0,86 1,25 0,24 0,28 0,67
2025 0,81 0,85 1,23 0,23 0,27 0,65
2026 0,80 0,83 1,22 0,22 0,25 0,64
2027 0,78 0,82 1,20 0,20 0,24 0,62
2028 0,77 0,81 1,19 0,19 0,23 0,61
2029 0,76 0,79 1,18 0,18 0,21 0,60
2030 0,75 0,78 1,16 0,17 0,20 0,58

Source : Projections dérivées de 1'Etude de faisabilité des trois garanties du Socle National de la Protection Sociale, Centre
de Recherches et d’Etudes Sociales (CRES), avril 2019.
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Ces projections montrent que les options 1 et 2 nécessitent des besoins de financement additionnels
équivalents a respectivement 0,30 et 0,34 % du PIB au début de la période, mais diminuant a 0,17
et 0,20 % respectivement vers 2030 en raison de la croissance du PIB ainsi que des projections de
réduction des taux de pauvreté et de chdmage.

L'option 3 est carrément plus chere, nécessitant des ressources additionnelles allant de 0,73 % du
PIB en 2020 a 0,58 % en 2030, en raison de la suppression du ticket modérateur (la contribution de
l'utilisateur), qui augmente le colit supporté par 1'Etat.

Prenant en compte a la fois 'urgence de l'expansion de la couverture de I’AMG a la population
actuellement exclue et les contraintes des finances publiques, il est proposé un seul scénario de mise
en ceuvre progressive (voir la figure 5) qui commence par [’extension de la couverture aux chomeurs
dans 'AMG 1 (option 1) deés la premiere année (2020) et ajoute I’expansion de ’AMG aux autres
exclus (option 2) une année plus tard (en 2021). Le scénario retient I'option 2 par la suite, jusqu’a la
fin de la période, sans allant vers 'option 3 (la suppression du ticket modérateur) en raison de son
colit assez élevé. Toutefois, il est a noter que, dans sa réflexion sur la nouvelle Politique Nationale
de la Santé, le Ministere de la Santé pense a évoluer a long terme vers une approche universelle de
prestation d’un panier essentiel de soins pour tous.

Figure 5: Coiit de la mise en ceuvre progressive de l'expansion de ’AMG (en % du PIB)
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1.2 Allocation pour enfants

L'accent mis sur I’enfance dans le socle se justifie a la fois par des niveaux plus élevés de pauvreté chez
les enfants, la vulnérabilité des enfants aux chocs économiques vécus par leurs familles respectives
et I'importance de soutenir l'investissement des familles dans le développement du capital humain
de leurs enfants.

Les enfants sont tres peu pris en compte dans le systeme actuel de protection sociale (voir la figure 6).
Environ 59% des enfants ne bénéficient d’aucun transfert monétaire, étant exclus a la fois des allocations
scolaires (PPAS) dans le systeme non-contributif, octroyées a seulement 2 % des enfants (de 0 a 17
ans), et des allocations familiales du systeme contributif, qui bénéficient a environ 38% des enfants,
essentiellement ceux dont les parents sont employés dans le secteur formel.

En outre, la valeur des allocations familiales est actuellement tres faible, étant équivalente a 3% des
dépenses moyennes par téte et ne couvre que 0,5% du budget moyen d’une famille tunisienne.

La faible couverture des enfants, surtout ceux dont les parents sont hors du systeme contributif
et qui sont généralement les plus pauvres, est 'un des défauts majeurs du systeme existant et
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particulierement avec le fait que le taux de pauvreté infantile (21,1 % en 2016) est presque deux fois
plus que celui des adultes (12,8 %), en raison de la forte concentration d’enfants dans les ménages
les plus pauvres.

Cette situation porte préjudice a l'investissement dans le capital humain et a des effets néfastes
a long terme sur la productivité et le développement économique du pays. Il est ainsi crucial, par
rapport a cette garantie du socle, de mettre en place une nouvelle prestation non contributive en
faveur des enfants, dénommée dans 1’étude de faisabilité « allocation tunisienne pour enfants »
(ATE)™.

Figure 6: Enfants avec et sans prestations de protection sociale

= 38%

B Enfants bénéficiaires d’allocations
familliales (AF) contributives

Enfants bénéficiaires du PPAS
32%

B Enfants en ménages couverts par le
systeme contributif mais sans AF

B Autres enfants sans prestations de
protection sociale

m 2%

= 28%

Source : Statistiques administratives du MAS.

Suite a des simulations sur les impacts, I'incidence des bénéfices et le colit-efficacité, il a été proposé
de favoriser une approche universelle, tout en appliquant une stratégie de mise al’échelle progressive
par tranches d’ages pour réduire le cotit au début de la période.

Cette approche évite les erreurs d’inclusion et d’exclusion qui résultent de I'inexactitude du ciblage
économique, méme dans les systemes de ciblage les plus sophistiqués (comme les « proxy means
tests »), et a I'avantage additionnel de bénéficier aussi aux larges franges de la population de revenu
moyen qui seront affectés négativement par la suppression des subventions énergétiques et qui sont
cruciaux pour le maintien de la cohésion sociale.

Le fait que l'approche universelle serait, en plus, fortement progressive (pro-pauvre dans sa
distribution) et tres efficace (au niveau des impacts) par rapport aux cofits, renforce la justification
de cette approche.

La nature pro-pauvre d’une allocation pour enfants a été confirmée par les simulations, qui montrent
que la part des bénéfices de I’allocation baisserait d’environ 15 % pour le décile le plus pauvre a 6 %
pour le décile le plus riche, et ceci quel que soit la tranche d’ages considéré (voir figure 7).

Ce résultat reflete le simple fait que le nombre d’enfants est beaucoup plus élevé dans les familles
pauvres que dans les familles plus riches.

16 Coiit, impact et financement de 'allocation pour enfants en Tunisie, Oxford Policy Management (OPM) et Partnership for Economic Policy (PEP), rapport pour
I"UNICEEF et le Ministere des Affaires Sociales, 6 mai 2019.
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Figure 7: Répartition d’une allocation pour enfants de 0 a 17 ans par déciles (% du total)
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Source : Simulations pour I'étude « Cofit, impact et financement de l"allocation pour enfants en Tunisie », Oxford Policy
Management (OPM) et Partnership for Economic Policy (PEP), rapport pour I'UNICEF et le Ministere des Affaires
Sociales, 6 mai 2019.

Pour cette méme raison, l'allocation pour enfants montre un bon niveau de cott-efficacité lorsque
ceci est mesuré par le cofit unitaire de réduction de la pauvreté infantile. Le cotit de réduction de
Iincidence de pauvreté infantile par un point de pourcentage, qui est 851 millions de dinars pour
les subventions énergétiques et 519 millions de dinars pour le PNAFN, se chiffre a seulement 251
millions de dinars pour un programme universel d’allocations ciblant tous les enfants de moins de
18 ans a 350 dinars par enfant par an (voir la figure 8).

Ce résultat reflete a la fois le poids fort des enfants dans la population pauvre et le poids faible des
enfants dans les ménages du PNAFN, ainsi que les erreurs d’inclusion et d’exclusion élevées du
mécanisme de ciblage économique de ce dernier.

Figure 8: Coiit de réduction d’un point de pourcentage de l'incidence de pauvreté infantile, par types de
programme (en millions de dinars)
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Source : Simulations pour I"étude « Cofit, impact et financement de 1'allocation pour enfants en Tunisie », Oxford Policy
Management (OPM) et Partnership for Economic Policy (PEP), rapport pour 'UNICEF et le Ministere des Affaires Sociales,
6 mai 2019.
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Le montant proposé de 350 dinars par enfant par an répond au critere d’adéquation dans la
recommandation 202, qui stipule que ’allocation pour enfants devrait se situer « au moins a un
niveau minimal défini a I’échelle nationale, assurant I’acces a ’alimentation, a I’éducation, aux soins
et a tous autres biens et services nécessaires » (para 5(b)). Les simulations ont montré que, a ce
niveau assez modeste, équivalent a un dinar par jour, une allocation ciblant tous les enfants de 0 a
17 ans serait suffisant pour augmenter la consommation moyenne dans le décile le plus pauvre par
11,3 % et pour réduire I'incidence de pauvreté infantile par 4,8 points de pourcentage (c’est-a-dire
d’un cinquiéme par rapport a son niveau de 2016). Ce montant est employé dans les simulations et
reste inchangé en termes réels jusqu’en 2030.

En raison de sa large couverture des ménages, 'allocation pour enfants peut aussi étre considérée
comme mécanisme bien indiqué pour compenser a large échelle les effets néfastes de la suppression
progressive des subventions, tout en jouissant ce role de maniere beaucoup plus efficiente que
celles-ci. Une allocation pour tous les enfants de 0 a 17 ans au montant proposé est suffisante pour
remplacer (a plus de 100 % dans les trois premiers déciles et a plus de 50 % dans les déciles 4-7) la
perte de revenu provoquée par la suppression des subventions énergétiques.

Le tableau 4 montre le scénario proposé de mise a I’échelle progressive de l'allocation pour enfants,
au montant de 350 dinars par enfant par an. Il est supposé que le programme démarre en 2020,
ciblant les enfants de 0 a 3 ans, avant d’ajouter les enfants de 4 a 5 ans en 2021, les enfants de 6 a 12
ans en 2023 et les enfants de 7 a 13 ans a partir de 2024.

Tableau 4: Mise en ceuvre de I’allocation pour enfants
2020 : Enfants 0-3 ans

Années de démarrage et expan- 2021 : + enfants 4-5 ans
sion proposees 2023 : + enfants 6-12 ans

2024 : + enfants 7-13 ans
Montant 350 DT par enfant par an

Population bénéficiaire Voir tableau 5

Il est a noter que cette approche d’expansion universelle par tranche d’ages a été vue comme
préférable a une approche de focalisation sur les enfants dans les ménages hors du systeme de
sécurité sociale contributive, bien que cette derniere approche montre des niveaux particulierement
élevés de progressivité et de colt-efficacité. Ce choix reflete, tout d’abord, I'importance d’éviter
le risque que la limitation de la prestation a ceux non couverts par la sécurité sociale démotive
I’adhésion aux régimes contributifs. Il reconnait ensuite que 42 % des enfants des adhérents aux
régimes de sécurité sociale ne regoivent pas d’allocations familiales.

Comme il est montré dans le tableau 5, selon le scénario de base, le nombre d’enfants bénéficiaires
augmentent de 662 000 en 2020 a 1,1 millions en 2021 et a 3,4 millions en 2024 en atteignant la
couverture universelle des enfants de 0 a 17 ans. Le colit du programme se chiffre a 0,20 % du PIB
en 2020 et augmente a 0,33 % en 2021 et 0,89 % a pleine échelle en 2024. Le coflit en pourcentage
du PIB diminue par la suite, a 0,76 % du PIB en 2030, en raison du fait que la croissance du PIB
est prévue d’étre plus rapide que celle de la population infantile. Les coflits sont additionnels au
montant tres faible d’environ 0,02 % du PIB alloué actuellement aux allocations scolaires du PPAS
et aux aides ponctuelles accordées aux enfants pauvres lors de la rentrée scolaire.

17 Les enfants bénéficiaires des allocations familiales sont les trois premiers enfants des employés adhérents i la CNRPS et des employés adhérents a trois des huit
régimes de la CNSS. Dans le cas de la CNSS, sont notamment exclus les enfants des employés agricoles, les employés a propre compte et les employés a faible revenu
— autrement dit, ceux qui sont généralement les plus vulnérables.
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Tableau 5: Nombre de bénéficiaires et coiit de la mise en ceuvre progressive de l'allocation pour enfants
(a 350 DT par enfant par an)

Milliers d’enfants

Tranche d’ages Coiit (% du PIB)

bénéficiaires
2020 0-3 ans 662 0,20
2021 0-5 ans 1115 0,33
2022 0-5 ans 1127 0,32
2023 0-12 ans 2428 0,66
2024 0-17 ans 3384 0,89
2025 0-17 ans 3421 0,87
2026 0-17 ans 3459 0,85
2027 0-17 ans 3497 0,82
2028 0-17 ans 3535 0,80
2029 0-17 ans 3574 0,78
2030 0-17 ans 3613 0,76

Source : Source : Simulations pour I'étude « Cotit, impact et financement de 'allocation pour enfants en Tunisie », Oxford
Policy Management (OPM) et Partnership for Economic Policy (PEP), rapport pour 'UNICEF et le Ministere des Affaires
Sociales, 6 mai 2019.

1.3 Revenu minimum en age actif

La garantie du revenu minimum pour personnes défavorisées d’age actif, telles que les personnes
handicapées et les personnes atteintes de maladies chroniques, peuvent se réaliser par1’élargissement
de la couverture de ces catégories dans le cadre du PNAFN, qui fait partie du nouveau programme
Amen Social, et parl’amélioration de son mécanisme de ciblage. Cependant, les chdmeurs constituent
une autre catégorie de la population en age actif dépourvue de revenu, qui jusqu’ici n’a pas été pris
en compte par le systeme de protection sociale.

1.3.1 Revenu minimum pour personnes handicapées

Le revenu minimum pour personnes handicapées peut se conceptualiser comme prestation de
compensation, ¢’est-a-dire une allocation qui compense la perte de revenu et les cotits additionnels
qui découlent du désavantage résultant d'un handicap. Vue sous cet angle, la population cible est
toute la population handicapée sans couverture sociale. Cependant, il serait nécessaire en principe
de moduler le niveau de compensation pour refléter la gravité du handicap et aussi pour prendre en
compte le fait que les enfants et les personnes agées ne sont pas en age actif, bien que le handicap
impose des cotits additionnels dans leur cas aussi.

Les simulations faites jusqu’ici sont préliminaires et indicatives, compte tenu du manque de données
fiables sur la population cible et de la nécessité d'une étude approfondie pour déterminer avec
plus d’exactitude les criteres d’éligibilité, les procédures d'inscription et les montants de 1’allocation
prévue. Les résultats du dernier recensement de la population, datant de 2014, ont montré un taux de
prévalence du handicap de 2,2 %, taux inférieur aux moyennes enregistrées au niveau international
et qui laisse penser qu'une partie de la population avec handicap n’a pas été comptabilisée. Des
241 240 personnes recensées en situation de handicap, moins de la moitié (108 618) était titulaire
d'une carte de handicapé. Les données administratives ont été utilisées pour identifier ensuite la
population handicapée sans couverture sociale. Dans ces simulations, les personnes agées ayant un
handicap qui sont éligibles a I'allocation pour personnes agées (garantie 4) recoivent une allocation
d’invalidité a 50 % du montant de base, qui est établi au méme niveau que le montant mensuel du
PNAFN, a savoir 180 dinars par mois, actualisé selon le taux d’inflation.
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En supposant le démarrage en 2022, sous forme de continuation/expansion de la couverture des
personnes handicapées par le PNAFN, le nombre potentiel de bénéficiaires s'éleverait a environ 153 600,
dont environ 94 000 de moins de 62 ans. Ce chiffre peut étre comparé avec les 53 000 chefs de
ménages handicapés bénéficiaires du PNAFN en 2018 (voir le tableau 6).

Tableau 6: Mise en ceuvre de la garantie de revenu minimum pour personnes handicapées

Scénario unique Personnes handicapées hors sécurité sociale contributive

2022 (continuation/ expansion de la couverture des

Année de démarrage proposée personnes handicapées par le PNAFN)

180 DT par mois (montant a 50% pour bénéficiaires de
62 ans et plus recevant aussi le RPA)

94 000 personnes 0-61 ans en 2022

Montant

Population bénéficiaires
59 600 personnes 62 ans et plus en 2022

Le colt brut de cette prestation, incluant les frais administratifs estimés a 5 % du cofit des allocations,
serait équivalent a 0,23 % du PIB au début, en 2022, et diminuerait progressivement par la suite,
en raison de la croissance du PIB, jusqu’a 0,18 % en 2030 (voir le tableau 7). La part des personnes
handicapées dans les dépenses actuelles du PNAFN, calculée a partir de la répartition des types
de bénéficiaires de ce programme, est équivalent a 0,10 % du PIB, ce qui implique que le colt
additionnel requis serait de I'ordre de 0,13 % du PIB en 2022, diminuant a environ 0,8 % en 2030.

Tableau 7: Couverture et coiit (en % du PIB)de la garantie de revenu minimum pour personnes handicapées

Nom})x:e .de Coiit brut Dépenses Coﬁ.t additionnel (cott brut
bénéficiaires actuelles (2019) moins dépenses actuelles)
2022 153 634 0,23 0,10 0,13
2023 155 324 0,23 0,10 0,12
2024 157 033 0,22 0,10 0,12
2025 158 760 0,21 0,10 0,11
2026 160 507 0,21 0,10 0,10
2027 162 272 0,20 0,10 0,10
2028 164 057 0,19 0,10 0,09
2029 165 862 0,19 0,10 0,09
2030 167 686 0,18 0,10 0,08

Source : Nouvelle simulation basée sur le RGPH 2014 et les données administratives sur la couverture sociale.

1.3.2 Revenu minimum pour d’autres catégories
de personnes nécessiteuses d’age actif

D’autres personnes en age actif, vivant sous le seuil de la pauvreté et appartenant a des catégories
vulnérables comme les personnes atteintes de maladies chroniques et les chefs de ménages
nombreux, recoivent actuellement des allocations dans le cadre du PNAFN. En 2018, 25 % des
meénages bénéficiaires du PNAFN, soit 71 250 ménages, se trouvaient dans ces catégories « autres »,
c’est-a-dire avec chefs non agés et non handicapés. Il est proposé de continuer a couvrir ces mémes
catégories de ménages pauvres et vulnérables.

Il est difficile de simuler correctement la population cible, di au fait que 1’éligibilité se définit par
rapport a plusieurs criteres catégoriels différents en plus du statut économique du ménage (vivant en
dessous du seuil de pauvreté). Les projections supposent ainsi une simple extrapolation du nombre

21 Les garanties du Socle National de la protection Sociale: Faisabilité, colt ef financement



de bénéficiaires de ces catégories en 2019 (estimé a 71 250 ménages) selon le taux de croissance
démographique. Quant au montant, il resterait inchangé, en termes réels, au montant actuel du
PNAFN.

Tableau 8: Mise en ceuvre de la garantie de revenu minimum pour autres personnes nécessiteuses (non
dgées et non handicapées)

Extrapolation des bénéficiaires PNAFN non agés

et non handicapés

2022 (continuation de la couverture d’autres catégories
nécessiteuses par le PNAFN)

Scénario unique

Année de démarrage proposée
Montant 180 DT par mois

Population bénéficiaires 73 600 en 2022

Le maintien de cette prestation au niveau de la couverture actuelle fait en sorte que, en proportion
du PIB, le colit brut diminue en raison de la croissance du PIB et devient moins que le cofit actuel
dans le cadre du PNAFN (0,14 % du PIB). Comme il I’est montré dans le tableau 9, il n’y a aucun
colt additionnel, mais plutot des « économies » par rapport au niveau de dépenses actuelles.

Tableau 9: Couverture et coiit (en % du PIB) de la garantie de revenu minimum pour autres personnes
nécessiteuses non handicapées d’dge actif

Nor’npr_e_ Coiit brut Dépenses CoC_ut add’itionnel (colt brut

de bénéficiaires actuelles (2019) moins dépenses actuelles)
2022 73627 0,12 0,14 -0,02
2023 74 437 0,12 0,14 -0,02
2024 75 256 0,11 0,14 -0,03
2025 76 084 0,11 0,14 -0,03
2026 76 921 0,11 0,14 -0,03
2027 77 767 0,10 0,14 -0,04
2028 78 622 0,10 0,14 -0,04
2029 79 487 0,10 0,14 -0,04
2030 80 361 0,09 0,14 -0,05

Source : Nouvelle simulation basée sur les données administratives du PNAFN.

En ce qui concerne le chomage, la Recommandation 202 de I’OIT prévoit une sécurité élémentaire
de revenu pour les personnes d’age actif se trouvant dans 'incapacité de gagner un revenu suffisant
en cas de chomage. Apres avoir augmenté suite a la révolution de 2011, le taux de chomage est resté
relativement stable depuis 2013 dans la fourchette de 15 a 16 % et a été estimé a 15,5 % en 2018.
Cependant, le chomage est fortement concentré chez les jeunes (plus de 75 % des chémeurs ont
moins de 35 ans) et le taux de chomage est nettement plus élevé chez les femmes (22,7 %) que chez
les hommes (12,5 %).

Or, trés peu de chdomeurs regoivent actuellement des indemnités ou d’autres aides. Tandis que plus
de 600 000 personnes se trouvent en situation de chomage, en moyenne seulement 12 500 chémeurs
par an regoivent des prestations de la CNSS pour pallier leur manque de revenu suite a la perte
d’emploi pour raisons économiques ou techniques, dans le cadre de la loi 96-101 du 18 novembre
1996 relative a la protection sociale des travailleurs.

Il existe aussi plusieurs programmes actifs du marché du travail et d'insertion professionnelle, orientés
surtout vers les primo demandeurs d’emploi, mais il est estimé que seulement 25 000 personnes
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bénéficient d’allocations durant les périodes d’appui a I'insertion, allant de six mois a deux ans.

En gros, I'absence d'un dispositif a large échelle pour la prise en charge des chomeurs constitue un
gap majeur dans le systeme de protection sociale en Tunisie.

L'étude de faisabilité du CRES a simulé la couverture et le colt d'une indemnité chomage non
contributive, attribuée au ménage au lieu du chémeur individuel, comme une des composantes de la
garantie de revenu minimum a 1’age actif. Cette simulation a estimé a 403 807 le nombre de ménages
touchés par le chdmage, en 2016, en excluant les primo demandeurs d’emploi et les bénéficiaires des
programmes actifs d’incitation a I"emploi.

La mise en ceuvre de cette prestation n’a pas été retenue, en raison de son colit assez élevé, surtout
au début de la période (0,80 % du PIB en 2020). Lincertitude concernant les roles respectifs des
systemes contributif et non contributif, et ainsi le role de I'Etat dans le financement ou le co-
financement d’indemnités chomage, incite aussi a la prudence. Dans la plupart des pays ayant une
prestation chomage, celle-ci fait partie du systeme d’assurance sociale et financé par des cotisations
de I'employeur et de I'employé et quelquefois aussi par une contribution de 1’Etat. Vu sous 1’angle
des besoins de financement public, il serait nécessaire de comptabiliser seulement la subvention de
I"Etat.

A cet égard, il est a noter que 'option de la mise en place d'un « fonds perte d’emploi » fait
actuellement ’objet d’une réflexion, suite a une étude de faisabilité qui a proposé plusieurs scénarios
possibles’. Le scénario de base suppose la couverture des salariés non agricoles du secteur privé, les
salariés agricoles a revenu régulier et les salariés des entreprises publiques assujetties a la CNRPS
(environ 1,5 millions d’employés en moyenne pendant la période de 2019 a 2028).

Les pertes d’emploi admissibles seraient celles provoquées par les licenciements pour raison
économiques ou technologiques et les fermetures définitives d’entreprises.

Le colit du fonds, qui inclut 'accumulation graduelle d’une réserve de stabilisation sur les dix
premieres années, implique un taux de cotisation équivalent a 1,8 % de la masse salariale assurable
sous le scénario de base (et entre 1,2 % et 2,8 % pour les autres scénarios). Il est prévu la répartition de
ces charges entre les employés, les employeurs et I'Etat. En supposant la mise en ceuvre du scénario
de base et une contribution de I'Etat équivalente a un tiers du financement requis, le coGt annuel
assumé par I’Etat s’éleverait a environ 0,20 % du PIB. Cependant, ce colit n’a pas été comptabilisé
dans l'estimation du coflit global du socle, non seulement a cause des incertitudes concernant le
scénario qui sera éventuellement adopté et la répartition du financement entre les cotisations de
I'employeur et de 'employé et le subventionnement de 1’Etat, mais aussi pour la simple raison
que, comme mécanisme du systeme contributif, le fonds perte d’emploi a été vu comme initiative
complémentaire au socle plutot que partie intégrante du socle lui-méme.

1.4 Revenu minimum pour personnes agées

La mise en place d'une prestation de revenu minimum pour personnes agées signifie "évolution du
volet personnes agées du PNAFN vers une véritable pension sociale de vieillesse, accordée sur une base
individuelle. Ciblant les personnes agées de 62 ans et plus qui vivent en dessous du seuil de pauvreté, elle
serait conditionnée par un test de revenu®.

La population cible a été estimée en supposant : (1) que le vieillissement de la population continue au
taux constaté en 2010-2015 (un taux de croissance moyen de la population de la tranche d’ages concernée
de 4,17 % par an) ; (2) le taux de pauvreté des personnes agées de 62 ans et plus, qui s'élevait a 10,06
% en 2015, se réduit par presque 2 points de pourcentage jusqu’en 2030 ; et (3) le ciblage économique
s’avere efficient, évitant les erreurs d’inclusion et d’exclusion assez élevés dans l’actuel PNAFN?,

18 Tunisie : Etude de faisabilité d’un fonds perte d’emploi (options et coilts), Bureau International du Travail, version préliminaire, avril 2019.

19 Il est pertinent i noter que les principaux arguments en faveur de l'approche universelle proposée pour 1'allocation pour enfants ne s’appliquent pas de la méme
maniere a cette prestation. Compte tenu du fait que l'incidence de pauvreté chez les personnes dgées de 62 ans et plus (10,1 % selon 'EBCNV) est plus faible que
celui de la population globale (15,2 %) et surtout des enfants (21,1 %), la répartition par déciles des bénéfices d’une pension sociale universelle serait beaucoup moins
progressive et le coilt-efficacité plus faible comme instrument de réduction de la pauvreté.

20 Un nouveau mécanisme de ciblage économique est actuellement en cours d’élaboration.
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La population cible se chiffre a 193 225 en 2022, ce qui signifie une expansion d’environ un
cinquieme par rapport au nombre de chefs de ménages agés dans le PNAFN, estimé a 162 450
en 2019. Cette expansion reflete a la fois I’évolution vers une approche de droit individuel et la
croissance relativement rapide de cette partie de la population. La population cible devrait atteindre
environ 268 000 personnes en 2030.

Le montant prévu est égal a celui du PNAFN, soit 180 dinars par mois aux prix de 2019 et ajusté par
la suite par le taux d’inflation.

Tableau 10: Mise en ceuvre de la garantie de revenu minimum pour personnes dgées

Scénario unique Personnes agées pauvres

2022 (continuation/expansion de la couverture des

Année de démarrage proposée Personnes acées parl IS ENIAEN)

Montant 180 DT par mois

Population bénéficiaires 193 225 en 2022

Malgré 'expansion du programme, son colt brut, exprimé en pourcentage du PIB, devrait rester
assez stable pendant toute la période, autour de 0,36 %, et ceci en raison du fait que la croissance de
la population cible est contrebalancée par le taux de croissance économique, qui, selon les projections
officielles, atteindra en moyenne 4,0 % par an a partir de 2022. Le cofit brut est 1égerement plus
élevé que le cofit actuel du volet personnes agées du PNAFN, estimé (a partir du poids des chefs de
ménages agés dans ce programme) a 0,32% du PIB en 2019. Le co(it additionnel n’est que 0,04 % du
PIB (voir le tableau 11).

Tableau 11: Coiit de la garantie de revenu minimum pour personnes dgées (en % du PIB)

Nor’npr_e .de Coiit brut Dépenses actuelles CoC_It add’itionnel (coit brut

bénéficiaires (2019) moins dépenses actuelles)
2022 193,225 0,36 0,32 0,04
2023 201,283 0,36 0,32 0,04
2024 209,676 0,36 0,32 0,04
2025 218,420 0,36 0,32 0,04
2026 227,528 0,36 0,32 0,04
2027 237,016 0,36 0,32 0,04
2028 246,899 0,36 0,32 0,04
2029 257,195 0,36 0,32 0,04
2030 267,920 0,36 0,32 0,04

Source : Nouvelle simulation basée sur les données démographiques et de pauvreté.
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1.5 Coft global du socle

Le calcul du cofit global du socle se fait sur la base d'un scénario de mise en ceuvre progressive (voir
le tableau 12) qui reconnait la nécessité de limiter 'augmentation des cofits a un niveau relativement
modeste dans les premieres années de la période (surtout les années 2020-2022) lorsque "espace
budgétaire est plus étroite (voir le chapitre 2 sur les perspectives de financement).

Tableau 12: Scénario de mise en ceuvre progressive

Année CSU (AMG) ATE RM age actif (personnes RM personnes

handicapées et autres) agées
Expansion AMG 1
2020 (aux chomeurs) et  Démarrage 0-3 ans PNAFN inchangé
AMG 2 inchangée
2021 T expar;swn AMG Expansion 4-5 ans PNAEFN inchangé
2022 Continuation Continuation Expansion RM PEISonnes agees, handica-
pées et autres
2023 Continuation Expanasrllc;n 6-12 Continuation
2024 Continuation Expans;r(l): 13-17 Continuation
2025-30 Continuation Continuation Continuation

La priorité est donnée tout d’abord a la premiere garantie du socle, I’acceés universel aux soins, qui
est primordial pour la réalisation de I’obligation constitutionnelle d’assurer le droit a la santé et qui
requiert essentiellement un effort supplémentaire pour élargir la couverture de I’AMG, notamment
aux chomeurs. La couverture de 'AMG 1 est étendue pour inclure les chomeurs des la premiere
année (2020) et la couverture de ’AMG 2 est étendue "année suivante (2021).

La deuxieme priorité, par rapport au calendrier de mise en ceuvre, est le démarrage de l’allocation
pour enfants (ATE) et son expansion progressive par tranche d’ages. Ceci reflete 1'absence actuelle
d’une prestation a large échelle en faveur des enfants, le niveau élevé de la pauvreté chez les enfants,
I'importance stratégique de l'investissement dans le capital humain des I’enfance, le niveau élevé
du colt-efficacité de I’ATE et son role potentiel dans la protection du niveau de vie des ménages
pauvres et intermédiaires et le maintien de la cohésion sociale dans un contexte de suppression
progressive des subventions énergétiques.

Il est proposé de lancer I’ATE en 2020, donnant la priorité initiale a la petite enfance en raison de son
importance comme période de développement cognitif avec le retour d’investissement le plus élevé
a long terme. Le programme démarre ainsi en ciblant uniquement les enfants de 0 a 3 ans, tandis
que les enfants de 4 a 5 ans sont ajoutés dans la deuxieme année (2021). L'expansion a I’age scolaire
suit en 2023 (pour les enfants agés de 7 a 12 ans) et 2024 (pour ceux agés de 13 a 17 ans).

En ce qui concerne I"évolution du PNAFN, pour consolider et étendre les prestations qui garantissent
un revenu minimum pour les personnes agées (garantie 4) et pour les personnes handicapées et
d’autres catégories de personnes pauvres et vulnérables d’age actif (garantie 3), il est supposé que
le programme continue au niveau de 2019 avant de s’élargir (principalement pour les personnes
handicapées) en 2022. Cette expansion serait accompagnée par un renforcement du ciblage afin
d’assurer, autant que possible, la couverture de toute la population cible et une réduction des erreurs
d’inclusion et d’exclusion.

Dans l'analyse du colt global, il est nécessaire de prendre en compte le niveau des dépenses
actuelles, estimées a 1,13 % du PIB, qui sont celles de 'AMG et du PNAFN, afin de calculer les
dépenses additionnelles requises.
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Pour le PNAFN, il est supposé que les dépenses actuelles soient équivalentes au budget alloué au
programme en 2019 (donc a un taux d’exécution de 100 %), équivalent a 0,56 % du PIB. Ces dépenses
ont été attribuées aux différents groupes cibles selon la distribution actuelle des bénéficiaires du
programme.

En ce qui concerne les dépenses actuelles de 'AMG 1 et AMG 2, I"estimation est plus difficile, compte
tenu du fait que, jusqu’au budget de 2019 (et méme en cette année a un niveau treés inférieur au cofit
réel), '’AMG n’a pas été comptabilisée explicitement dans le budget de I’Etat. Les estimations sont
basées sur la méthode dite de facturation a blanc, du Ministere de la Santé, et se réferent a 'année
2016. Il est supposé que, en pourcentage du PIB, ces dépenses restent au méme niveau, a 0,58 % du
PIB (0,31 % pour 'AMG 1 et 0,27 % pour '’AMG 2).

Le tableau 13 et la figure 9 montrent le cotit brut et, apres soustraction des cofits actuels, le coflit
additionnel de la mise en ceuvre progressive du socle entre 2020 et 2030.

Le cotit brut augmente de 1,64 % du PIB a un niveau maximal de 2,44 % en 2024, reflétant ’expansion
progressive des prestations, avant de montrer par la suite une tendance a la baisse, jusqu’a 2,17 % en
2030, en raison du taux de croissance plus élevé du PIB.

Apres soustraction des dépenses actuelles, le cotit additionnel a financer est beaucoup moins élevé,
se chiffrant a 0,50 % du PIB en 2020 et restant en dessous de 1 % du PIB jusqu’en 2022, pendant
la période la plus difficile de consolidation des finances publiques. Le cofit additionnel augmente
graduellement a un niveau maximal de 1,30 % du PIB en 2024 et se réduit par la suite a 1,03 % en
2030.

Tableau 13: Scénario de mise en ceuvre progressive : coiit en % du PIB

Année Contenu ot DL e (.:(.)ﬁt
brut actuelles additionnel
o Bramion MOl demamge MIEOS @ gy 135 o
2021  Plus expansion AMG 2 et ATE 4-5 ans 1,80% 1,13 0,66%
Plus transformation/ expansion revenu
2022  minimum personnes dgées, handicapées et 1,94% 1,13 0,80%
autres
2023  Plus expansion ATE 6-12 ans 2,26% 1,13 1,12%
2024  Plus expansion ATE 13-17 ans 2,44% 1,13 1,30%
2025 Continuation 2,40% 1,13 1,26%
2026 Continuation 2,35% 1,13 1,21%
2027  Continuation 2,30% 1,13 1,16%
2028  Continuation 2,26% 1,13 1,12%
2029 Continuation 2,21% 1,13 1,07%
2030 Continuation 2,17% 1,13 1,03%

Source : Projections dérivées des simulations de cofits des quatre garanties.
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Figure 9: Dépenses actuelles et coiits additionnels du SNPS (en % du PIB)
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PERSPECTIVES
DE FINANCEMENT

Ce chapitre analyse l'espace budgétaire potentiellement disponible pour financer la réalisation
progressive des quatre garanties du socle. Conformément a la méthodologie présentée dans
I'introduction, I’analyse aborde chaque coin du « diamant budgétaire » (augmentation des recettes,
réallocation des dépenses, aide internationale et recours a 'emprunt) pour voir dans quelle mesure
il sera possible de dégager les ressources additionnelles requises pour le SNPS, sous le scénario de
mise en ceuvre progressive, tout en reconnaissant la nécessité de consolider les finances publiques
suite a une période de dérapage qui a mis en péril la stabilité économique.

Le taux de couverture des dépenses par les recettes propres s’est dégradé a des niveaux insoutenables
a long terme. Selon les données du Ministere des Finances, ce taux, défini dans un sens large
(recettes propres y compris dons et recettes des privatisations et confiscations en pourcentage des
dépenses totales incluant le remboursement du principal de la dette) a régressé de 82,9 % en 2010 a
69,7 % en 2017. Entretemps, le solde budgétaire global, défini comme les recettes propres moins les
dépenses hors principal de la dette, a baissé pendant la méme période, en pourcentage du PIB, de
-1,0 % a -6,0 %. Le recours a I'emprunt pour financer ces déficits a alourdi la dette publique.

Les mesures prises par le gouvernement pour redresser les finances publiques, par l"accroissement
des recettes et la réduction des dépenses courantes, ont déja commencé a porter leurs fruits (une
réduction du déficit budgétaire a 4,6 % du PIB en 2018), mais il reste encore un long chemin a
parcourir et ceci dans un contexte ou les risques de chocs exogenes, de nature politique, sociale et
économique, restent élevés.

2.1 Augmentation des recettes publiques

Linversion, depuis 2017, de la tendance vers l’élargissement du déficit budgétaire s’explique
principalement par I’'amélioration de la performance des recettes publiques. La hausse du taux
de pression fiscale et la reprise de la croissance économique sont les deux facteurs déterminants,
augmentant les recettes publiques en termes relatifs et absolus respectivement.

Suite a une période de croissance économique morose de 1,7% par an pendant la période de 2011 a
2016, parrapportaune moyenne de 4,2 % pendantla décennie de 2001-2010, la croissance économique
a augmenté a 2,0 % en 2017 et a 2,6 % en 2018. Les prévisions conjointes du Gouvernement et du
FMI signalent une reprise de I"économie qui devrait porter le taux de croissance réelle a 4 % par an
a partir de 2022. Toutes autres choses restant égales, le simple fait d’augmenter le taux de croissance
de I"économie devrait accroitre le volume des recettes publiques, en termes absolus, a un rythme
similaire.

En ce qui concerne le taux de pression fiscale, qui est le poids des impots dans le PIB, ce taux a
connu une tendance baissiere tout au long des deux décennies de 1986 a 2004 avant de remonter
progressivement dans la décennie suivante pour regagner en 2014 son niveau de 1986 (environ 23
%), mais a perdu plus de 2 points de pourcentage au cours des deux années suivantes (a 20,8 % en
2016). Le taux de pression fiscale a remonté en 2017-2018, grace principalement au renforcement
de 'administration fiscale et aux mesures de politique fiscale incluses dans le budget de 2018, pour
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regagner son niveau historique (23,2 % du PIB en 2018). Parmi les mesures prises ont figuré la révision
des taux de TVA vers la hausse (par 1 point de pourcentage), ainsi que des mesures pour élargir le
champ d’application de la TVA et réduire le nombre d’exonérations. Une nouvelle « contribution
sociale de solidarité » a été introduite au profit des caisses de sécurité sociale, qui a majoré par 1 %
le taux d’imposition sur le revenu des personnes physiques et I'impot sur les sociétés.

Les réformes se poursuivent, avec par exemple la suppression des exonérations fiscales en faveur
des sociétés offshore et la hausse du taux de la TVA appliquées aux services des professions libérales.
Celles-ci, en plus de I'impact sur les impo6ts de la hausse des salaires en 2019 dans le secteur public,
devrait augmenter davantage le ratio recettes fiscales/PIB, qui est prévu d’atteindre un niveau record
de 25,4 % en 2019. Compte tenu du fait que ce niveau serait déja un des plus élevés dans la région,
le FMI prévoit un plafonnement par la suite, a 25,9 % en 2020-2024 (voir la figure 10)*".

Figure 10: Croissance du PIB et du taux de pression fiscale (% ), 2015-2024

30 3,9 4.0 4.0
29 %
28
27 3
26
25 259 259 259 259 259 o
iy 5.4

1,2
23
22 !
21 218 22,0
20 20,8 0

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

= Pression fiscale  ===Croissance du PIB

Source : FMI, Country Report no 19/223, juillet 2019.

Incluant aussi les recettes non-fiscales, également en hausse, le total des recettes publiques a
augmenté de 22,5 % du PIB en 2016 a 25,9 % en 2018 et est prévu de dépasser 28 % a partir de 2019.
Cette expansion des recettes publiques constitue une des sources principales de ’espace budgétaire,
avec un gain net de 2,5 points de pourcentage du PIB entre 2018 et 2024.

21 Cependant, I'ampleur de I’évasion fiscale suggere que, au moyen de mesures de renforcement de l’administration fiscale, il serait possible d’augmenter davantage

les recettes fiscales dans les prochaines années. Une étude récente a mis en relief 'importance de 1'évasion fiscale en raison d’un ensemble de problématiques : I'étendue
de I"économie informelle (en nette expansion dans les années récentes), le niveau élevé de défaut des contribuables, la pratique largement répandue de sous-déclaration
des revenus, 'importance des mesures fiscales incitatives accordées aux entreprises, un niveau élevé de TVA fraudée et les faiblesses des services de I'administration
fiscale. La réforme fiscale en cours comporte des mesures de lutte contre la fraude fiscale et de promotion de la formalisation des activités économiques informelles. On
note, par exemple, la levée des entraves a l'acces de l'administration aux informations (levée du secret bancaire), la réforme du régime forfaitaire et le renforcement des
sanctions contre la fraude fiscale. D’autres mesures, telles que I'interconnexion des différents systemes d’information, visent a moderniser I'administration fiscale. La
loi de finances de 2019 a inclus des mesures visant a doter I’administration fiscale d'une base de données relatives aux comptes bancaires, i obliger les contribuables de
fournir les numéros de leurs comptes et i refuser la légalisation de contrats de cession d'immeubles, de fonds de commerce et de moyens de transport payés en especes
en dessus de 5.000 dinars.
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Encadré 2: Financement au moyen d’un Fonds Spécial du Trésor ?

L'existence d’un mécanisme de financement a fin déterminée, celui des Fonds Spéciaux du
Trésor (FST), pose la question de savoir s'il serait possible d'utiliser ce type de mécanisme
pour financer le Socle National de Protection Sociale.

Chaque FST a ses propres sources de fonds, a savoir des taxes ou prélevements spécifiques,
qui sont dédiés au financement d’actions dans des domaines donnés. Selon une étude
approfondie sur les FST il existait 33 FST, dont 26 actifs, en 2016.

Les FST mobilisent une partie importante des ressources de I’Etat : en moyenne 6,9 % des
recettes fiscales entre 2010 a 2019. La taxe sur le tabac, qui est destinée au Fonds National
de I'Emploi 21-21, a contribué a elle seule a 31 % des recettes fiscales des FST en 2016.

I est ironique de constater que, dans la pratique, une partie substantielle des ressources
mobilisées par les FST n’est pas utilisée comme prévue. Seulement 41 % des recettes des
FST en 2016 ont été effectivement dépensées. Ce solde annuel a augmenté sensiblement,
de 273 millions de dinars en 2010 a 1001 millions de dinars en 2016.

Par ailleurs, les FST constituent une dérogation a la regle de l'unicité et de 'universalité
du budget de I’Etat, contraignant ainsi la capacité de 1'Etat de mobiliser et consacrer ses
ressources globales de maniere intégrée, rationnelle et efficiente, méme si dans la pratique
les excédents des FST sont régulierement utilisés pour combler les déficits des finances
publiques et de cette maniere ils financent implicitement d’autres opérations de 1'Etat.

La nouvelle loi organique du budget, adoptée par le Parlement le 31 janvier 2019, limite le
champ d’application des FST, rendant plus difficile "utilisation d’'un FST comme moyen de
financement du SNPS. Sous la nouvelle loi, les FST doivent se limiter a des taxes percues
et consacrées a des dépenses dans le méme secteur spécifique. Par ailleurs, un groupe de
travail du Ministere des Finances sur la réforme des FST, constitué en 2016, a proposé la
suppression de 21 des 33 FST et un moratoire sur la création de nouveaux FST.

Sources : Chemonics International, Evaluation économique des Fonds Spéciaux du Trésor : Phase 1, Agence des
Etats-Unis pour le Développement International (USAID), 17 aofit 2017 ; Loi Organique du Budget de I'Etat,
2019.

Tableau 14: Recettes, 2016-2024 (en % du PIB)

Est. Prévisions

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Recettes 225 243 259 281 286 286 285 284 284
Recettes fiscales 208 220 232 254 259 25,9 259 259 259
Imp6ts directs 8,4 8,9 8,6 99 100 100 10,0 10,0 10,0
IRPP 6,6 6,4 6,0 7,2 7,3 7,3 7,3 7,3 7,3
IS 1,8 2,4 2,6 2,7 2,7 2,7 2,7 2,7 2,7
Imp6ts indirects 124 131 146 155 159 159 159 159 159
Droits de douane 0,7 0,8 1,1 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3
TVA 5,7 6,3 7,0 7,4 7,7 7,7 7,7 7,7 7,7
Droits de consommation 2,4 2,6 2,7 3,0 3,1 3,1 3,1 3,1 3,1
Autres imp6ts indirects 3,5 34 3,7 3,8 3,8 3,8 3,8 3,8 3,8
Recettes non fiscales 1,7 2,3 2,7 2,7 2,8 2,7 2,6 2,5 2,5

dont : secteur de I'énergie 0,0 1,2 1,3 1,3 1,3 1,2 1,1 1,1 1,0
Source : FMI, Country Report no 19/223, juillet 2019.
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2.2 Dons

Les dons recus dans le cadre de l'aide internationale sont de faible importance, actuellement
équivalents a environ 0,2 % du PIB. Il est évident que ce deuxieme coin du « diamant budgétaire » ne
joue qu'un rdle assez marginal dans le financement des dépenses publiques. En fait, les projections
indiquent une réduction de I'importance des dons a 0,1 % du PIB a partir de 2021, ce qui signifie une
faible diminution de I’espace budgétaire.

Par ailleurs, une forte dépendance de l'aide est déconseillée pour le financement des prestations
de la protection sociale, au vu de leur nature comme dépenses non discrétionnaires et en raison
de I'imprévisibilité des flux d’aide. Cependant, sous forme d’assistance technique, 1'aide pourrait
appuyer quelques colits de renforcement du systeme de protection sociale.

2.3 Emprunt

La charge, déja lourde de la dette publique, limite I'emprunt comme source d’espace budgétaire.
L'encours de la dette publique a continué a augmenter, passant de 41 % du PIB en 2010 a 77 % vers
la fin de 2018. Cette augmentation progressive reflete le besoin de recourir a 'emprunt pour financer
les déficits élevés successifs des dernieres années, ainsi que la dépréciation du dinar (notamment
contre I'euro) et les faibles taux de croissance du PIB. La composante externe de la dette publique
ne cesse de s’accroitre, atteignant 75 % de la dette a la fin de 2018. Le service de la dette (paiements
d’intéréts et remboursements du principal) a atteint 7,4 % du PIB en 2018.

Heureusement pour la Tunisie, la moitié de la dette publique externe est due a des créanciers
multilatéraux et environ 20 % sont dus a des créanciers officiels bilatéraux, a des taux d’intérét
favorables. Selon le FMI, ces taux d'intérét sur la dette externe tournaient en moyenne a 2,7 % en
2018 (-4,6 % en termes réels) par rapport a 7,2 % (-0,1 % en termes réels) pour la dette interne
composée largement de bons de Trésor de plus d’'un an. Néanmoins, ’encours de la dette publique
se trouve au-dessus du seuil du FMI pour les pays émergents, de 70 % du PIB, et la Tunisie reste
vulnérable au risque d’aggravation du fardeau de la dette en raison de l'augmentation des taux
d’intérét, de la dépréciation du dinar ou d’un choc exogene (politique, sécuritaire ou autre) qui met
en cause la reprise de la croissance économique.

Tous ces facteurs soulignent I'importance d'une approche prudente de la gestion des finances
publiques et de la dette. Le scénario de base du FMI prévoit une réduction du poids de la dette
publique a environ 69 % du PIB en 2024.

Cependant, ceci suppose la consolidation des finances publiques et 1’absence de graves chocs
exogenes. Le financement du déficit, en termes net, qui a atteint un pic de 6,7 % du PIB en 2017,
s’est déja réduit a 3,8 % en 2018, grace surtout a la réussite des efforts menés pour augmenter les
recettes publiques.

La poursuite des réformes, notamment le renforcement des mesures prises pour diminuer les
dépenses courantes (voir la section suivante), est nécessaire pour réduire davantage le déficit
budgétaire et ainsi les besoins de financement, qui devraient diminuer progressivement pendant les
prochaines années, jusqu’a 0,6 % du PIB en 2024 (voir la figure 11).
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Figure 11: Dette et financement du déficit budgétaire, 2015-2024 (en % du PIB)
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Source : FMI, Country Report no 19/223, juillet 2019.

2.4 Réaffectation des dépenses publiques

Deux grands chapitres de dépenses devraient se réduire sensiblement, en pourcentage du PIB, dans
les prochaines années afin de permettre une réduction globale des dépenses (de presque 31 % du
PIB en 2018 a environ 29 % en 2024), tout en créant de I"espace budgétaire pour d’autres dépenses
prioritaires, en particulier les investissements et les dépenses sociales. Il s’agit de la réduction de la
masse salariale et des subventions des prix. Par contre, I'augmentation du fardeau de la dette réduira
'espace budgétaire, puisque les intéréts de la dette resteront en tendance vers la hausse, passant de
2,7 % du PIB en 2018 a 3,7 % vers 2022-2023, selon les projections du FMI (voir le tableau 15).

La réduction de la part relative de la masse salariale dans le PIB est 'une des principales pistes
de restructuration budgétaire au niveau des dépenses. La masse salariale a connu une forte
expansion au cours des années récentes, passant de 10,7 % du PIB en 2010 a 14,9 % (environ la
moitié des dépenses publiques totales) en 2017, avant de descendre légerement a 14,1 % en 2018.
Cette expansion a été portée a la fois par la hausse des salaires (+15,0 % en termes réels entre
2010 et 2016) et par la croissance des effectifs (+20,7 %)*. L'accord au titre du mécanisme élargi de
crédit (MEDC), signé avec le FMI en 2016, a prévu de réduire progressivement le poids de la masse
salariale gouvernementale a 12 % du PIB en 2020, au moyen d'un gel des salaires, des mécanismes
d’incitation au départ volontaire et de I'imposition de limites strictes sur le recrutement de nouveau
personnel. Le gouvernement a dévié de cette stratégie en acceptant des hausses de salaires en février
2019, suite a des greves®. En conséquence, la masse salariale est prévue de remonter cette année a
14,9 % du PIB. Cependant, il est prévu de reprendre la stratégie de réduction du poids de la masse
salariale, relative au PIB, afin d’atteindre un chiffre de 12,3 % en 2024.

22 Chiffres excluant défense et intérieur (L.B. Zribi, Finances publiques : bilan et pistes de réflexion, présentation PowerPoint, Conseil d’Analyses Econontiques,
Tunis, février 2019).
23 Entretemps, les incitations au départ volontaire ont attiré peu de fonctionnaires publiques.
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Tableau 15: Dépenses publiques, 2016-2024 (en % du PIB)

Est. Prévisions
2016 2017
2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Dépenses totales 288 305 307 321 31,7 31,0 303 292 291
Dépenses courantes 23,4 249 251 26,5 25,8 249 24,1 22,7 22,3
Salaires 146 149 141 149 144 138 132 12,7 123

dont cotits exceptionnels de la
réforme de la fonction publique 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Biens et services 1,9 1,6 1,1 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3
Intéréts de la dette 2,2 2,3 2,7 2,9 3,2 3,6 3,7 3,7 3,6
Internes 0,9 1,3 14 1,2 1,2 1,2 1,1 09 0,9
Externes 1,3 1,0 1,2 1,7 2,1 2,4 2,6 2,7 2,8
Transferts et subventions 4,7 6,1 7,2 7,2 6,6 6,0 5,6 4,8 4,7
Subventions 2,5 3,6 46 44 3,8 3,2 2,7 1,8 1,6
Alimentaires 1,8 1,6 1,7 1,7 1,7 1,6 1,5 1,4 1,2
Energétiques 0,2 1,6 2,6 2,3 1,7 1,1 0,8 0,0 0,0
Carburants . ... 1,4 1,4 1,1 0,7 0,6 0,0 0,0
Electricité et gaz 1,1 0,8 0,6 0,4 0,2 0,0 0,0
Transports 0,5 0,5 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4
Transferts 0,5 0,5 2,6 2,9 2,7 2,8 2,9 3,0 3,1
Autres 2,2 2,5 0,1 0,3 04 04 04 04 04
Dépenses de capital 0,0 0,0 5,6 5,6 59 6,0 6,2 6,4 6,8

Source : FMI 2018b.

Les subventions font aussi 1'objet d’'une réforme profonde pour réduire les dépenses, tout en
permettant un emploi plus efficace d’une partie des ressources dégagées. Ces subventions, qui
concernent les produits alimentaires de premiere nécessité (dérivés céréaliers, huiles végétales et
sucre), les produits énergétiques (carburants, électricité et gaz) et les transports, visent a abaisser les
prix de vente, atténuer les fluctuations de prix et a assurer 'acces des plus pauvres.

Cependant, les colits des subventions, qui oscillent selon les fluctuations des prix des produits
concernés sur les marchés internationaux, ont pesé tres lourdement sur les finances publiques,
s’élevant a 4,6 % du PIB en 2018, dont 2,6 % pour les subventions énergétiques, 1,7 % pour les
subventions alimentaires et 0,4 % pour les subventions dans le secteur des transports. En outre, elles
sont mal ciblées dans la pratique, bénéficiant plus aux ménages les plus riches, notamment dans le
cas des subventions énergétiques.

Dans le souci de réduire le poids des subventions dans les dépenses publiques, le Gouvernement
Tunisien a poursuivi une stratégie d’augmentation des prix des produits énergétiques, échelonnée
dans le temps, en vue de l’élimination totale des subventions énergétiques, actuellement prévu
en 2023. Cependant, la réussite de cette stratégie dépend de I"évolution des prix sur le marché
international, peu favorable depuis 2017*, et du maintien de I"acceptation publique des ajustements
des prix, pas toujours obtenue.

24 La forte réduction des prix internationaux a tiré i la baisse les subventions énergétiques en 2015-2016, mais cette tendance a été renversée depuis 2017.
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Tableau 16: Subventions énergétiques, 2018

Prix de vente Coiit de revient Subvention = Recouvrement
(millimes) (millimes) (millimes) des cofits (%)
Essence 1985 2216 231 89,6
Diesel 50 1745 2076 331 84,1
Diesel 1480 1736 256 85,3
GPL (bouteille 13kg) 7700 21100 13400 36,5
GPL (vrac) 1317 1810 493 72,8
Kérosene 810 1429 619 56,7
Fuel lourd 510 994 484 51,3

Note : L'électricité est également subventionnée, avec un taux de recouvrement des cofits qui est de l'ordre de 55%.
Source : Calculs a partir des données du ministere de I'énergie.

Des mesures pour réduire les subventions des produits de base seraient plus sensibles sur le plan
social et politique et ne sont pas prévues, au moins dans le moyen terme. La Caisse Générale de
Compensation fixe des prix administrés sur une série de produits, dont le sucre, le gros pain, la
baguette, le lait, 'huile alimentaire, la semoule, le couscous, les pates alimentaires et la farine.
Contrairement aux subventions énergétiques, l'incidence des bénéfices des subventions alimentaires
est quasiment neutre dans le sens que chaque décile en retire presque la méme part.

Les prévisions officielles montrent une réduction assez faible du poids des subventions alimentaires
par rapport au PIB, de 1,7 % en 2018 a 1,2 % en 2024, bien que ce cofit relatif dépende non seulement
des prix administrés et du taux de croissance du PIB, mais aussi de l’évolution des prix sur les
marchés internationaux, qui est difficile a prédire.

2.5 Vue d’ensemble de I’espace budgétaire
pour le financement du Socle

Comme il I’a été montré ci-dessus, 'augmentation des recettes et la réaffectation des dépenses sont
deux sources potentielles d’espace budgétaire additionnel dans les prochaines années, malgré le
besoin de réduire le niveau global des dépenses et le déficit budgétaire.

* Les recettes devraient augmenter en termes relatifs (au PIB) de 25,9 % a 28,4 % entre 2018 et
2024, donnant ainsi un gain net de 2,5 %, et aussi en termes absolus en raison de la reprise de
la croissance économique.

e La réaffectation des dépenses publiques constituera une deuxiéme source importante
d’espace budgétaire, en raison de la réduction prévue dans deux importants volets des
dépenses, a savoir les subventions des prix (passant de 4,6 % du PIB en 2018 a 1,6 % en
2024) et la masse salariale publique (diminuant de 14,1 % a 12,3 % du PIB). Prenant en
compte l"augmentation prévue des intéréts de la dette publique (de 2,7 % a 3,6 % du PIB),
qui contrebalance partiellement ses gains, on peut conclure que la réaffectation des dépenses
publiques contribuera cumulativement a l’espace budgétaire, pendant la période d’analyse
(2018-2024), I'équivalent de 3,9 % du PIB.

e Par contre, 'aide sous forme de dons est prévue de diminuer légerement pour rester a un
niveau relativement faible (0,1 % du PIB vers la fin de la période).

* En ce qui concerne la quatrieme source d’espace budgétaire possible, le recours a I'emprunt
pour financer le déficit global des finances publiques, il n’y a aucune perspective d’espace
budgétaire additionnel puisqu’il est prévu une forte baisse du financement du déficit, de 3,2
points de pourcentage du PIB pendant la période de 2018 a 2024, afin de renverser la tendance
vers l'aggravation de le dette publique.
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Globalement, I’espace budgétaire créé cumulativement entre 2018 et 2023, en termes de ressources
additionnelles disponibles, se chiffre approximativement a 3,1 % du PIB. Comme on peut le voir
dans le tableau 17, cet espace budgétaire se crée progressivement, augmentant de 1,3 % du PIB
en 2019 a 3,1 % en 2023, par rapport au point de départ présumé, qui est la situation des finances
publiques en 2018.

Tableau 17: Espace budgétaire additionnel par rapport a 2018 (cumulatif en % du PIB)

2019 2020 2021 2022 2023 2024

Augmentation des recettes 2,2 2,7 2,7 2,6 2,5 2,5
Augmentation de 'aide (dons) 0,2 0,0 0,1 0,1 -0,1 -0,1
Réaffectation des dépenses -0,8 0,0 0,8 1,8 3,2 3,9
Salaires -0,8 -0,3 0,3 0,9 1,4 1,8
Subventions 0,2 0,8 1,4 1,9 2,8 3,0
Intéréts -0,2 -0,5 -0,9 -1,0 -1,0 -0,9
Emprunt (financement du déficit global) -0,3 -1,0 -1,5 2,1 -3,1 -3,2
Total espace budgétaire 1,3 1,7 1,9 2,2 2,5 3,1

Source : Calculs basés sur les projections en FMI, Country Report no 19/223, juillet 2019.

L'espace budgétaire dégagé sera largement supérieur au besoin de financement additionnel du
SNPS sous le scénario de mise en ceuvre progressive présenté dans le chapitre 1. La figure 12 et le
tableau 18 montrent les besoins de financement additionnels en pourcentage du PIB par rapport a
I'espace budgétaire nouvellement créé jusqu’en 2024.

En ne nécessitant qu'une proportion relativement faible de I’espace budgétaire dégagé, la mise en
ceuvre progressive de la SNPS est faisable sur le plan financier. En 2020, le financement des cofts
additionnels du SNPS requiert 29,6 % de 'espace budgétaire nouvellement créé. Cette proportion

augmente progressivement par la suite pour atteindre un pic de 44,8 % en 2023, avant de se réduire
a 41,9 % en 2024.

Figure 12: Utilisation de 1’espace budgétaire créé, 2020-2024 (en % du PIB)
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Tableau 18: Part de I’espace budgétaire requise pour le financement du SNPS

EsPa.ce budge‘t?lre Coiit additionnel du Cofit additionnel du EsPace l?udgetalre
additionnel créé par SNPS disponible pour
5 SNPS a
rapport a 2018 @ autres dépenses
» de I'espace
(% du PIB) (o cauBz) budgétaire) (% du PIB)

2020 1,70 0,50 29,6 1,20
2021 1,90 0,66 34,8 1,24
2022 2,20 0,80 36,3 1,40
2023 2,50 1,12 44,8 1,38
2024 3,10 1,30 41,9 1,80
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CONCLUSION

L'analyse dans cette note d’orientation montre clairement la faisabilité du financement des
quatre garanties du Socle National de la protection Sociale malgré les contraintes du contexte
actuel de redressement des finances publiques.

Les quatre garanties visent a assurer l’acces universel aux soins de santé et une sécurité
élémentaire de revenu pour faire face aux besoins essentiels au cours du cycle de la vie —
pendant I’enfance, I’age actif (notamment pour les personnes handicapées) et la vieillesse.

Il s’agit, d'un coté, de combler certains gaps et de renforcer le ciblage du programme Amen
Social, qui assure un revenu minimum et le droit aux prestations de soins au profit des
catégories de la population pauvre et a revenu limité, a travers le PNAFN et 'AMG et, de
'autre coté, d’élargir la gamme de prestations, notamment pour réaliser la garantie relative
aux enfants, qui fait défaut dans le systeme actuel de protection sociale non contributive.

La premiere partie de la note a évalué les cotits de chacun des quatre volets du Socle, sur
la période de 2020 a 2030, et a présenté un scénario pour la mise en ceuvre progressive des
garanties. Ce scénario permet de réduire les colits dans le court a moyen terme pendant la
période d’assainissement des finances publiques, tout en prévoyant une expansion assez
rapide, compte tenu de l'urgence du socle dans le contexte économique actuel et les risques
d’affaiblissement de la cohésion sociale.

Sous le scénario retenu, le besoin de financement additionnel (par rapport au niveau actuel
des dépenses de protection sociale non contributive) augmente graduellement de 0,50 % du
PIB en 2020 a un niveau maximal de 1,30 % du PIB en 2024. Le besoin de financement se
réduit graduellement par la suite a 1,03 % en 2030, en raison du retour présumé a un taux de
croissance assez élevé du PIB.

Le niveau de financement additionnel requis est relativement faible par rapport a 1’espace
budgétaire qui sera dégagé dans les prochaines années. Grace a l'augmentation des
recettes publiques et a la réduction de certaines dépenses (en particulier la masse salariale
et les subventions énergétiques), en pourcentage du PIB, il sera possible d’élargir I’espace
budgétaire cumulativement par 3,1 % du PIB en termes net entre 2018 et 2024, malgré la
réduction du déficit budgétaire de 3,2 % pendant la méme période.

Sous le scénario de mise en ceuvre progressive du SNPS, il serait nécessaire de consacrer,
en 2020, seulement 29,6 % de l'espace budgétaire nouvellement créé pour financer les
colits additionnels du Socle. Le financement requis ne dépasse jamais la moitié de I’espace
budgétaire dégagé, avec un niveau culminant de 44,8 % en 2023. Cette proportion diminue
par la suite, a 41,9 % en 2024.

L'utilisation de l'espace budgétaire dégagé est en fin de compte une question de choix
politique. Du point de vue stratégique, il est fortement conseillé, notamment dans le contexte
économique et social actuel, de consacrer au socle de protection sociale les ressources

Les garanties du Socle National de la protection Sociale: Faisabilité, cott ef financement 38



requises, qui constitueraient une part assez modeste des ressources additionnelles dégagées
par les réformes en cours. Les prestations qui font partie du socle peuvent compenser
les effets négatifs de la suppression des subventions énergétiques et ainsi éviter le risque
d’expansion de la pauvreté et contribuer a protéger la cohésion sociale, qui reste fragile.
L'allocation pour enfants est particulierement efficace a cet égard, en raison de sa mise en
ceuvre a grande échelle, sa forte progressivité et son niveau élevé de colt-efficacité, sans
oublier son avantage additionnel de favoriser le développement du capital humain, qui
revét une telle importance pour le développement économique et social de la Tunisie a long
terme.

La prise de décision sur les grandes orientations présentées dans cette note permettra de
passer a la prochaine étape de planification opérationnelle et de budgétisation pluriannuelle
a travers le Cadre de Dépenses a Moyen Terme (CDMT), en vue de l'opérationnalisation
progressive a partir de ’année 2020.

39 Les garanties du Socle National de la protection Sociale: Faisabilité, colt ef financement
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