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EDITORIAL

AUSTERITE BUDGETAIRE,
COMPETITIVITE : LA PROTECTION
SOCIALE SOUS CONTRAINTE

La crise de I'Etat-providence a désormais plus duré que son age d'or. Voila plus de trente ans, en
effet, que de réorganisations du secteur de la santé en réformes des retraites, les pouvoirs publics
tentent de rééquilibrer des comptes structurellement dans le rouge tout en répondant & de nouveaux
besoins de couverture sociale; car le ralentissement économique, les transformations de I'emploi,
les évolutions de la famille, les nouveaux visages de la pauvreté constituent autant de sources
de tensions qui ont, avec le temps, fragilisé I'édifice de la protection sociale dans les économies
avancées.

Apres sept ans de crise, les marges de manceuvre semblent plus que jamais réduites a leur portion
congrue : du coté des recettes, la croissance reste atone, la dette publique dépasse les 90 % du
PIB, le déficit public demeure supérieur aux 3 % autorisés par Bruxelles; quant aux prélevements
obligatoires, ils ont déja atteint un niveau considéré par la plupart des citoyens comme excessif,
la « grogne fiscale » se doublant d’inquiétudes profondes quant a la compétitivité des entreprises
domestiques. Or, la pression se maintient du coté des dépenses : tandis que le bilan du RSA montre
un recul de la pauvreté plus faible que prévu, les difficultés de I'emploi persistent, avec, au-dela
d'une inversion de la courbe du chémage qui se fait attendre, le probleme épineux de la précarité
et des carrieres discontinues. Le vieillissement de la population, outre son impact sur les dépenses
de santé et de retraite, pose quant a lui la question du financement du cinquieme risque, celui de la
dépendance.

La plupart des Etats européens ont répondu & ce contexte tendu par une accélération de la réduction
du périmetre et du montant des prestations, mouvement amorcé dans les années 1990. Si la France
n'échappe pas a la regle, elle demeure, relativement a ses voisins, plutdt préservée. En trente ans,
le systeme de protection sociale s'est néanmoins « dualisé », avec d'un coté, la montée en force des
prestations d'assistance pour les couches les plus démunies, dont les rangs s'étoffent, et de |'autre
des prestations assurantielles dont le caractere contributif et la part financée par le secteur privé
progressent.

Une perspective plus optimiste consiste a souligner que les dépenses sociales, nonobstant le codt
qu'elles représentent a court terme pour les finances publiques et pour la compétitivité, sont a long
terme bénéfiques au développement d'un pays. Elles permettent en effet de réduire les inégalités,
de garantir a tous des conditions de vie décentes et d'améliorer I'acces a la formation et a I'emploi.
A ce titre, il n'est pas surprenant que les pays émergents cherchent aujourd’hui, chacun a leur
maniéere, a batir des systémes de protection sociale. Dans les économies avancées, un basculement
de I'indemnisation des risques vers |'investissement social pourrait constituer un premier pas pour
sortir de I'impasse. Cela impliquerait notamment de recentrer les dépenses sur la petite enfance et
I"activité des meres, deux pans de I'action publique fondamentaux pour I'avenir d'un pays.

Olivia Montel
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LA PROTECTION SOCIALE -
UNE DIVERSITE
DE MODELES

Bruno Palier
Directeur de recherche du CNRS au Centre d’études européennes de Sciences po

Les pays développés ont tous bati des systemes de protection sociale au cours du XXe siécle
et particulierement dans les décennies qui ont suivi la Seconde Guerre mondiale. Si I'objectif
poursuivi a été le méme — permettre aux individus de subvenir a leurs besoins durant les
périodes de leur vie ou ils ne peuvent pas travailler—, la maniere d’y parvenir a été difféerente
d’un pays a l'autre. Aprés un rappel des différentes formes d'Etats-providence mises en
évidence par Gosta Esping-Andersen, Bruno Palier analyse leurs évolutions sur les trente
derniéres années. Depuis les années 1980, les systémes de protection sociale occidentaux
sont marqués par la volonté des Etats de maitriser les dépenses publiques, par la nécessité
de répondre a de nouveaux besoins sociaux et par la prise en compte d’effets pervers dont
sont accusées certaines prestations. Si ces transformations sont critiquées par ceux quiy
voient essentiellement un recul des droits et des protections, d'autres soulignent une réo-
rientation possible des dépenses vers des « investissements sociaux » tournés vers I'avenir.

Les premieres formes de protection sociale orga-
nisées se sont développées au cours du XIXe siecle, en
méme temps que la révolution industrielle s’accélérait.
Mais c’est apres la Seconde Guerre mondiale que les
dépenses sociales ont fortement augmenté, et qu’ont
été mis en place les systemes de protection sociale que
nous connaissons aujourd’hui. Au-dela de certains traits
et fonctions partagés, il est nécessaire de souligner la
diversité de ces édifices, aussi bien dans leur mission
sociale que dans les instruments qu’ils ont développés
pour les atteindre.

Les traits communs des systemes
de protection sociale

La mission premiere des systemes de protection
sociale repose sur I’idée que les individus ne doivent
pas étre laissés seuls face au marché pour subvenir a
leurs besoins, notamment lorsqu’ils ne peuvent plus
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travailler, que ce soit de facon temporaire — maladie,
accident, chdmage — ou définitive — invalidité, grand
age. Tous les pays européens reconnaissent qu’une
intervention collective, publique ou obligatoire, est
nécessaire pour garantir a tous qu’ils seront soutenus
en cas de difficulté. Il n’en va pas totalement ainsi aux
Etats-Unis, par exemple, ol une majorité d’ Américains
ont une assurance santé privée et ou une grande partie
du revenu des retraités dépend des fonds de pension.

Les systemes de protection sociale se sont considé-
rablement développés au cours des années 1945-1975,
principalement en Europe. Durant cette période, les
politiques économiques et sociales sont orientées vers la
recherche du plein-emploi. Garantissant la sécurité du
lendemain, les systemes de complément ou de rempla-
cement du revenu permettent aux individus de réduire
leur épargne de précaution et de consacrer une part de
plus en plus grande de leur revenu a la consommation,
qui a été moteur de la croissance de cette période. La



forte croissance économique des années 1945-1975
repose donc en grande partie sur les interactions ver-
tueuses entre développement industriel, consommation
de masse et généralisation de la protection sociale(®.

Si les politiques sociales ont appuyé€ la croissance
économique, celle-ci — et notamment les forts gains de
productivité du secteur industriel — a permis en retour de
dégager les ressources nécessaires a un développement
sans précédent des politiques sociales®. Grace aux
transferts sociaux opérés a travers les politiques sociales,
tous les citoyens européens ont pu bénéficier de droits
sociaux rendant leur bien-étre moins dépendant de leur
situation sur le marché du travail. Des les années 1940,
Karl Polanyi a ainsi pu identifier un principe commun
a tout systeme de protection sociale® : il s’agit de
dégager les individus des pures lois du marché, aussi
bien en recherchant le plein-emploi qu’en garantissant
un revenu de remplacement en cas de difficulté. En
réponse a I’industrialisation des économies et de la
société et au développement de 1’économie de mar-
ché, des interventions collectives ont €t€ mises en
place pour ne pas totalement soumettre 1’individu aux
lois du marché, en particulier du marché du travail.
Grace aux mécanismes de protection sociale, le travail
n’est pas une pure marchandise : il est stimulé, régle-
menté, et les transferts sociaux garantissent un revenu
de remplacement en cas d’impossibilité de travailler.
Comme I’a conceptualisé Ggsta Esping-Andersen,
les systemes de protection sociale accomplissent une
fonction de « démarchandisation » des individus : « les
droits sociaux [...] permettent aux individus de rendre
leur niveau de vie indépendant des seules forces du
marché. [1ls] permettent au citoyen de ne pas étre réduit
au statut de ‘marchandise’ » (Esping-Andersen, 1990).

(1) Ce que Pierre Rosanvallon appelle « les compromis keyné-
siens de 1’apres-guerre ». Voir Rosanvallon P. (1981) [1992].

(2) Ainsi, les seules dépenses d’assurance sociale, collectives
et obligatoires de 1’Europe de I’Ouest sont passées en moyenne
de 9,3 % du PIB en 1950 a 19,2 % en 1974. Les dépenses sociales
entendues au sens large —incluant les dépenses de logement et
d’éducation — sont passées de 10 a 20 % du PIB a plus du quart
voire du tiers du PIB selon les pays en fin de période. Ce sont les
dépenses sociales qui expliquent la quasi-totalité¢ de 1’augmenta-
tion des dépenses de I’Etat au cours de ces années. Voir Flora P.
(ed.) (1986), Growth to Limits, Berlin, Walter de Gruyter.

(3) Voir Polanyi K. (1944), The great transformation, Boston,
Beacon Press, traduit en frangais en 1983 : La grande transforma-
tion, Paris, Gallimard.
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La diversité des systemes
de protection sociale

Cependant, chaque systéme de protection sociale
concret assure un revenu de remplacement et une indé-
pendance par rapport au marché plus ou moins grands,
selon le rdle, les principes et les objectifs qui lui ont été
assignés. L’intérét des travaux de G. Esping-Andersen
est notamment d’avoir montré que si tous les Etats-
providence ont partagé un objectif commun, celui de
détacher le plus possible le bien-étre des individus
des lois du marché, chaque pays en a développé une
conception politique particuliere. Il en existe plusieurs
aujourd’hui, qui se distinguent selon la place donnée a
1’Etat a coté des autres facteurs de protection sociale
(famille, marché, associations), selon les objectifs col-
lectifs en termes de situation ou de bien-&tre social des
citoyens, selon le modele familial et les rapports entre
les hommes et les femmes qu’elles favorisent, selon la
volonté ou non de transformer les stratifications sociales
et selon les idéologies politiques qui portent le systeme.

Ainsi, pour G. Esping-Andersen, les systemes
de protection sociale peuvent étre regroupés en trois
grandes familles ou régimes : le régime social-démo-
crate des pays scandinaves, le régime libéral des pays
anglo-saxons, au premier chef celui des Etats-Unis, et
le régime conservateur-corporatiste des pays d’Europe
continentale. Cette typologie est construite en fonction
des objectifs politiques et sociaux des systémes publics
de protection sociale — respectivement : 1’égalité des
citoyens, la seule couverture sociale des plus pauvres, le
maintien du revenu des travailleurs — et des instruments
qu’ils utilisent pour les atteindre — respectivement :
politiques universelles et services sociaux gratuits,
politiques sociales ciblées, assurances sociales financées
par des cotisations sociales. Nous allons ici rappeler
les caractéristiques de chacun de ces régimes, puis
rapidement spécifier comment ils ont été mis en ceuvre
dans des systemes de protection sociale concrets.

Le régime libéral

Le principe fondamental de la conception libérale
de la protection sociale est de privilégier le marché
plutdt que 1’ Etat dans les mécanismes d’allocation des
ressources. L’ Etat-providence doit étre résiduel : les
prestations d’assurance nationale sont réduites et les
minima sociaux ou prestations sous conditions de res-
sources constituent la principale forme d’intervention.
L Etat est supposé n’intervenir qu’en dernier ressort, et
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ses modalités d’intervention doivent favoriser un retour
rapide sur le marché. En particulier, les prestations ne
doivent pas dissuader leurs bénéficiaires de travailler.

Les systemes de protection sociale orientés par
cette conception impliquent une grande dépendance
des citoyens par rapport au marché pour assurer leurs
revenus primaires et de protection sociale. Ils favo-
risent de forts dualismes au sein de la société, entre le
groupe des personnes les plus démunies, qui dépendent
principalement des aides sociales souvent synonymes
de stigmatisation, et le groupe des plus privilégiés, qui
peuvent assurer leur protection grace au marché. Entre
les deux, les classes moyennes sont partagées entre
la peur de sombrer dans 1’assistance et la cofiteuse
nécessité de s’assurer selon des mécanismes de plus
en plus marchands.

Si les Etats-Unis sont le plus souvent cités comme
I’exemple type du régime libéral de protection sociale,
on trouve en Europe deux pays qui s’en rapprochent :
le Royaume-Uni et I'Irlande. Si1’acces a la protection
sociale n’est pas lié a I’emploi dans ces pays, seul le
service national de santé (National Health Service)
est véritablement universel (méme acces gratuit pour
tous). Les prestations en especes (indemnités maladie,
allocations-chdmage, retraites) servies par le systeme
public d’assurance nationale (National Insurance) sont
forfaitaires et d’un montant faible, ce qui implique
un réle important joué par les assurances privées et
par les régimes de protection sociale d’entreprise.
Les personnes qui n’ont pas pu suffisamment cotiser
a I’assurance nationale pergoivent des prestations
sous condition de ressources (income support). Ces
systemes de protection sociale sont en grande partie
financés par I’'impdt alors que Beveridge militait pour
la cotisation sociale. Le systeme public, fortement
unifié, est géré par I’appareil administratif de 1I’Etat
central.

Le régime social-démocrate

C’est le principe d’égalité qui est au ceeur de la
conception social-démocrate. Née d’une alliance entre
classes ouvrieres rurales et industrielles, cette concep-
tion de la protection sociale a pour objectif d’assurer
I’égalité, la cohésion et I’homogénéité des groupes
sociaux au sein d’une grande « classe moyenne », au
moyen de mécanismes importants de redistribution. Les
droits sociaux doivent principalement étre associés a la
citoyenneté, et les prestations délivrées par le secteur
public, sous forme de services gratuits ou de prestations
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forfaitaires. Cette conception repose sur le principe de
I’universalité de la couverture sociale, congue comme
un droit de la citoyenneté. Les systemes de protection
sociale portés par cette conception garantissent au mieux
les droits sociaux des citoyens et leur indépendance par
rapport au marché, en favorisant le plein-emploi par une
politique active d’embauches publiques (notamment
pour les femmes), par la délivrance de nombreux ser-
vices gratuits et grace a une protection sociale qui
combine des droits universels et des prestations d’un
montant élevé. Cette protection de haut niveau assure
en retour une forte légitimité politique a ces systemes
de protection sociale qui bénéficient a tous.

Les pays nordiques (Danemark, Suede, Finlande,
Norvege et Islande) sont ceux qui ont poussé le plus
loin cette logique universelle. L’Etat y intervient tout
d’abord par une forte offre d’emplois publics garan-
tissant de nombreux services sociaux gratuits a tous
les citoyens. La protection sociale y est aussi un droit
de tous les citoyens. La plupart des prestations en
especes sont forfaitaires et d’un montant €levé, versées
automatiquement en cas d’apparition d’un besoin
social. Les salariés recoivent cependant des prestations
complémentaires au travers de régimes obligatoires
de protection, a base professionnelle. Ces systemes
sont financés principalement par des recettes fiscales
(surtout au Danemark). Ils sont publics, placés sous
I’autorité directe des pouvoirs publics centraux et
locaux. Seule I’assurance chomage, le plus souvent
gérée directement par les syndicats de salariés, n’est
pas intégrée au systéme public de protection sociale
de ces pays.

Le régime « conservateur-corporatiste »

La conception « conservatrice-corporatrice » de la
protection sociale, organisée a partir d’une vision caté-
gorielle de la société, vise beaucoup moins la réduction
des inégalités que la conservation des statuts profession-
nels et catégoriels grace aux mécanismes de maintien
du revenu garanti par les assurances sociales. C’est la
performance sur le marché du travail, la situation dans
I’emploi qui doit déterminer le niveau de protection
sociale offert a chaque bénéficiaire. La générosité rela-
tive des prestations, contributives, servies au salari€ (le
plus souvent masculin) garantit aux assurés sociaux une
certaine indépendance par rapport au marché en cas de
réalisation d’un risque social. Dans cette logique, les
individus sont dépendants du « salaire familial », des
droits sociaux associés au salarié et a ses ayants droit,



garantis par son statut. La dépendance par rapport au
marché est ici indirecte dans la mesure ou le niveau
des prestations sociales délivrées par ces systemes est
lié a la situation dans I’emploi (ainsi qu’a la situation
familiale). L'universalité de la couverture sociale est
alors fonction de la capacité de la société d’assurer ou
non le plein-emploi.

En Europe, plusieurs groupes de pays ressortissent
a cette conception. Tout d’abord, les pays du centre du
continent européen (I’ Allemagne, la France, le Benelux
et I’ Autriche). C’est 1a que la tradition bismarckienne
des assurances sociales est la plus forte. L’ ouverture
des droits est le plus souvent conditionnée au verse-
ment de cotisations. Le niveau des prestations sociales
est li€ au niveau du salaire de 1’assuré. Les assu-
rances sociales sont obligatoires, sauf dans le cas de
la santé pour les revenus les plus élevés en Allemagne
et aux Pays-Bas. Les cotisations sociales, versées
par les employeurs et par les salariés, constituent
I’essentiel des sources de financement du systéme
—la France a longtemps battu tous les records avec
pres de 80 % du systeme financé par les cotisations
sociales jusqu’en 1996. Ces systemes, souvent tres
fragment€s, sont organisés au sein d’organismes plus
ou moins autonomes de I’Etat, longtemps gérés par
les représentants des employeurs et des salariés (les
caisses de Sécurité sociale en France). Ceux qui ne
sont pas ou plus couverts par les assurances sociales
peuvent recourir a un « filet de sécurité » constitué de
prestations minimales, sous conditions de ressources,
financé par des recettes fiscales. Ces prestations se
sont multipliées ces dernieres années, sans pour autant
former un ensemble cohérent et standardisé (il existe
en France neuf minima sociaux différents).
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Les inclassables

Les pays d’Europe du Sud

Les pays d’Europe du Sud (Espagne, Grece, Italie,
Portugal) sont parfois considérés & part. Si leurs traits
principaux se rapprochent du modele continental (assu-
rances sociales pour les prestations de garantie de revenu),
ils présentent cependant des aspects spécifiques :

- un biais en faveur des personnes agées, les retraites
représentant la plus grande part de leurs dépenses
sociales, alors que les politiques familiales et I’indem-
nisation du chdmage sont tres faiblement développées ;

- une grande hétérogénéité entre les différents régimes
d’assurances sociales a base professionnelle, particu-
lierement généreux pour les fonctionnaires. D’autres
professions sont beaucoup moins bien couvertes ;

- des services de santé nationaux a vocation uni-
verselle dont le développement a commencé dans les
années 1975-1985;

- une mise en place progressive et souvent incom-
plete d’un filet de sécurité garantissant un revenu
minimum.

Les pays d’Europe centrale et orientale

Les pays d’Europe centrale et orientale entrent dif-
ficilement dans cette typologie. L’histoire extrémement
mouvementée et chaotique de leur protection sociale ne
permet pas d’identifier un ensemble de traits communs
et distincts. On peut néanmoins rappeler les grandes
étapes de leur histoire. Avant la Seconde Guerre mon-
diale, ces pays avaient commencé a développer des
régimes d’assurance sociale de type bismarckien.
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Apres, sous ’emprise soviétique, c’est le modele
universaliste communiste de droits sociaux qui est
instauré. Le premier droit social garanti est I’emploi
pour tous. L’ensemble des autres droits sociaux (acces
aux soins de santé, prestations familiales en especes
mais aussi en services de prise en charge des enfants,
pension d’invalidité et de retraite) est aussi garanti a
tous les citoyens par I’Etat, mais mis en ceuvre le plus
souvent par les entreprises nationalisées. Les centres
de santé et les creches sont en effet mis en place dans
les grandes entreprises, qui sont aussi parfois chargées
de verser les pensions. Avec la chute du Mur, tous ces
dispositifs vont étre remis en cause, notamment par la
privatisation des entreprises, mais aussi par la montée
du chomage. Dans un premier temps, au tout début des
années 1990, la plupart de ces pays vont adopter des
lois sociales relativement généreuses, prévoyant un sys-
teme d’allocation-chdmage, le paiement des pensions
de retraite, le droit a la santé, 1’aide aux familles, etc.
Mais ils vont bien vite se retrouver dans I’incapacité de
payer les prestations promises. Endettés, une grande
partie d’entre eux vont avoir recours aux aides du
FMI et de la Banque mondiale, vers le milieu de la
décennie. Ces aides seront soumises a conditions,
parmi lesquelles on trouvera I’ obligation de privatiser
une partie des systémes de retraite et de santé, 1’Etat
devant se contenter d’une intervention minimale des-
tinée aux plus pauvres (modele libéral de protection
sociale promu par la Banque mondiale notamment).
Le degré de privatisation des systemes de protection
sociale de ces pays est ainsi fonction de leur niveau
d’endettement, qui exprime leur dépendance aux orga-

nisations financieres internationales. Cependant, avec
la préparation de 1’accession a I’Union européenne et/
ou avec le rejet politique de méthodes néo-libérales
brutales (type thérapie de choc en Pologne), certains
pays ont parfois cherché a améliorer leur protection
sociale publique, leur efficacité dans ce domaine
dépendant a la fois de leur capacité institutionnelle
(a lever des imp0ts ou des cotisations sociales, a
cibler les bénéficiaires, a verser les prestations, etc.),
et de leur capacité budgétaire (niveau de croissance
économique et d’endettement de 1’ Etat).

Une nouvelle logique d’ensemble?

Depuis la fin des années 1970, les systemes de
protection sociale sont remis en cause a la fois du
fait du décalage entre le rythme d’évolution des
dépenses sociales et la croissance, mais aussi parce
qu’ils répondent de moins en moins efficacement aux
besoins sociaux et aux demandes de I’économie. Ainsi,
au cours des années 1980 et 1990, de nombreuses cri-
tiques sont développées par les approches économiques
néo-classiques. Sont notamment dénoncés le poids
des « charges sociales » et les effets « désincitatifs »
de certaines prestations. Le niveau des impdts et des
cotisations sociales servant a financer les prestations
constituerait un frein a la croissance économique et
aux embauches tandis que les allocations-chdmage et
les minima sociaux induiraient une préférence pour le
chdmage ou I’inactivité.

Ainsi, les réformes de la protection sociale, depuis
plus de trente ans, sont marquées par la volonté de

Les trois régimes de protection sociale

Intitulé libéral
Situation géographique anglo-saxon
Référence historique Beveridge

Objectifs etle chomage
Principe de fonctionnement sélectivité
Technique ciblage

. L . - besoin
Criteres d'acces aux prestations - pauvreté

- sous conditions
de ressources
- différentielle

Mode de financement impots

Nature de la prestation

Structure de décisionet de gestion Etat central
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lutter contre la pauvreté

Caractéristiques
social-démocrate
scandinave
Beveridge

- assurer un revenu a tous
- redistribution égalitaire

conservateur-corporatiste
continental
Bismarck

maintenir le revenu
des travailleurs

universalité contributivité
redistribution assurance sociale
- citoyenneté -statut

- résidence - emploi
-forfaitaire -contributive

-services sociaux - proportionnelle

impots cotisations sociales

- « par les intéressés »
- partenaires sociaux

Source : Palier B. (2005) d’aprés Esping-Andersen G. (1990).

Etat décentralisé



contrdler voire réduire le niveau des dépenses publiques.
Les pays anglo-saxons furent les premiers a mettre en
ceuvre des politiques de retrait de 1’Etat-providence
(notamment sous la férule de Margaret Thatcher).
En France, on multiplie les plans de redressement
des comptes de la Sécurité sociale. L’avenement des
politiques de réduction ouvre la voie a la recherche de
nouvelles fonctions économiques pour la protection
sociale. La solution qui aurait consisté a démanteler
purement et simplement I’Etat-providence, bien que
réclamées par les ultra-libéraux, n’est pas a 1I’ordre du
jour, aussi bien du fait des résistances institutionnelles
et politiques qu’a I’attachement des Européens a leur
« modele social ». Ceux-ci semblent plutot enclins a
réformer la protection sociale de facon a ce qu’elle
devienne plus favorable a I’emploi, et ainsi a lui redon-
ner une fonction économique positive. Des lors, la
recherche d’un systéme de protection sociale qui soit
plus favorable & I’emploi est devenue un trait commun
des réformes conduites, relayé d’ailleurs par les analyses
menées au sein de I’Union européenne.

Les programmes sociaux doivent donc &tre plus
favorables a I’emploi en offrant des prestations plus
incitatives, qui rendent préférable le travail au cho-
mage. Ces politiques d’activation des dépenses sociales
visent a conditionner de plus en plus les allocations-
chomage a des activités de formation et de recherche
active d’emploi, a « rendre le travail payant » par la
création de crédit d’impot destiné aux salariés pauvres
(comme la Prime pour I’emploi), a tenter d’augmenter
les taux d’emploi (notamment des salariés agés, par
la réduction des pré-retraites). Le principe général de
fonctionnement de la protection sociale évolue ainsi
fondamentalement : il s’agit de passer de la garantie d’un
revenu de remplacement hors marché a une stratégie
d’incitation visant a favoriser le retour a I’emploi et a
ramener les individus sur le marché du travail.

En Europe, beaucoup dénoncent ce retour général
vers le marché, souvent marqué par des politiques (néo-
libérales) dites de workfare. D’autres interprétations
soulignent cependant qu’il peut exister une version
alternative et positive de ces évolutions, marquée par le
passage d’une action réparatrice a une action préventive,
d’une réorientation des dépenses sociales qui doivent
moins se focaliser uniquement sur les hommes agés
(dépenses de retraites) et plus vers des investissements
sur le futur : les enfants et les femmes (politiques de
lutte contre la pauvreté des enfants, politiques d’éduca-
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tion et de formation initiales, politiques visant a rendre
compatibles la vie familiale et la vie professionnelle).
On parle alors de réorienter les dépenses sociales de
la compensation et de I’indemnisation vers I’investis-

sement social (Palier, 2014b).
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LE SYSTEME

DE PROTECTION SOCIALE
FRANCAIS : PASSER DES
REFORMES DUALISANTES
A LINVESTISSEMENT
SOCIAL ?

Bruno Palier
Directeur de recherche du CNRS au Centre d’études européennes de Sciences po

Depuis la fin des Trente Glorieuses, le systéme de protection sociale francais est soumis
a des tensions et deséquilibres récurrents, parmi lesquels le financement de la Sécurité
sociale occupe la premiere place. Les réformes de I'assurance chomage, des retraites et
de I'assurance maladie se sont succeéde, d'abord concentrées sur I'augmentation des taux
de cotisation, puis orientées vers la maitrise des dépenses. Depuis la fin des années 1990
notamment, elles sont allées plus loin en modifiant la structure méme des prestations et
du financement de la Sécurité sociale. Outre la nécessité de résorber les déficits, face a
la mondialisation, le poids des dépenses sociales est regulierement dénoncé comme un
handicap pour la compétitivité de I'économie. Les politiques de rationalisation des dépenses
n'ayant pas porte leurs fruits en termes de croissance et d'emploi, Bruno Palier défend la
voie de I'« investissement social ». En accordant aux politiques d’'investissement dans
les capacités des individus — les jeunes enfants en particulier — un rdéle primordial, cette
stratégie integre les exigences de compétitivité et va au-dela de I'objectif d'indemnisation
de la protection sociale.

C.F

La fin du compromis keynésien et excédents'” et les gouvernements enchainent plans

de relance et plans de rigueur. Cette période charniere

Depuis 1974, le systeme de protection sociale semble correspond au moment ou I’on change progressivement

en crise. Cette année-1a, les effets du retournement de d’approche en matiere de protection sociale : les pro-

la conjoncture économique se font rapidement sentir

sur les finances de la SeFurlte sociale. Entre 1974 .et (1) On note des déficits entre 1974 et 1978, 1981 et 1982 et

1986, les comptes du régime général alternent déficits en 1986.
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blemes financiers de la Sécurité sociale vont devenir une
préoccupation centrale et récurrente des gouvernements.

Pour faire face aux difficultés économiques, cer-
tains gouvernements tentent d’appliquer des recettes
déja éprouvées par le passé, des plans de relance de
I’économie, d’inspiration keynésienne. Jacques Chirac
en 1975, Pierre Mauroy en 1981, ont décidé d’augmen-
ter le niveau des prestations sociales afin de relancer la
consommation et I’activité économique, et par 1a méme
de réduire le chdmage. Cependant, dans les deux cas,
les déficits publics se sont fortement creusés, le solde
de la balance commerciale est aussi devenu déficitaire
et le chdmage n’a pas baissé. Ces politiques ont immé-
diatement €té suivies par des politiques inverses, de
rigueur budgétaire. Les expériences de Jacques Chirac
et de Pierre Mauroy marquent la fin des politiques de
relance s’appuyant sur I’augmentation des prestations
sociales.

Le theme de la compétitivité des entreprises dans
un nouveau contexte mondial de concurrence accrue
modifie en outre la donne. Par la suite, les partis
de gouvernement, de gauche comme de droite, se
retrouvent pour mener des politiques similaires qui
visent a équilibrer les comptes de la Sécurité sociale,
soit en augmentant ses ressources, soit en diminuant ses
dépenses. La multiplication de ces plans va impliquer
la rupture des compromis qui assuraient une certaine
paix sociale en France.

En effet, 1a fin des politiques keynésiennes entraine
un nouveau divorce entre 1’économie et le social. La
logique économique, désormais centrée sur 1’offre,
impose de réduire les déficits sociaux tandis que la
logique sociale tend a vouloir préserver les « acquis
sociaux » et a refuser toute remise en cause de la Sécurité
sociale. Les gouvernements successifs sont obligés de
dramatiser fortement la situation des comptes de la
Sécurité sociale afin, paradoxalement, de se créer une
marge de manceuvre et de justifier la mise en place des
plans de sauvetage de la Sécurité sociale et surtout des
mesures plus structurelles qui leur paraissent néces-
saires. Au cours des années 1980, 1a mobilisation de la
population derricre les syndicats de salariés empéche
cependant de mettre en place la plupart des décisions qui
viseraient a réformer le systeme de protection sociale.

Les mesures adoptées au cours des années 1980
ont surtout consisté a éroder le niveau des prestations
sous conditions de ressources par rapport a 1’évolu-
tion des salaires, et a réduire le niveau de couverture

garanti par I’assurance maladie. Ces mesures ont pour
conséquence d’accroitre les inégalités entre ceux qui
peuvent payer une couverture sociale complémentaire
et ceux qui dépendent de plus en plus des minima
sociaux. Cependant, les plans de redressement des
comptes de la Sécurité sociale ont surtout consisté a
augmenter les recettes, par un relevement régulier des
cotisations payées par les salari€s. Ils ont ainsi contribué
a augmenter le niveau des « charges sociales » tout en
faisant reculer la part du financement des dépenses de
protection sociale assumée par les employeurs.

Les politiques de maitrise
des dépenses

Au début des années 1990, cependant, un certain
nombre de transformations économiques (mondia-
lisation, mise en place du marché unique, récession
de 1993, préparation de la monnaie unique) ont amené
les acteurs en charge de la protection sociale a ne plus
se contenter du statu quo des années 1980. Il ne semble
alors plus possible de financer indéfiniment la crois-
sance des dépenses sociales par une augmentation des
prélevements sociaux. Secteur par secteur (chomage,
retraite, santé, famille), de nouvelles mesures vont
&tre prises afin de contrdler I’évolution des dépenses.

Les réformes de I'assurance chdmage

On assiste ainsi a d’importantes réformes des assu-
rances chdmage en 1992 puis en 2001. En 1992, le mode
de calcul des prestations est changé, avec I’introduction
de leur dégressivité — elles baissent d’environ 15 % tous
les six mois. En 2001, apres une période de baisse du
chomage, cette dégressivité est remise en cause au profit
d’un allongement des droits (de 1 a 2,5 ans) mais avec
des conditions de recherche d’emploi plus importantes :
les chomeurs indemnisés doivent signer un contrat de
retour a I’emploi et faire I’objet d’un suivi régulier de
leurs démarches avec les agences de placement.

Les réformes des retraites

En matieére de retraites, plusieurs grandes réformes
sont adoptées, en 1993, en 2003, puis de nouveau
en 2008, 2010 et 2013®. En 1993, le mode de calcul
des retraites de base des salariés du secteur privé du
commerce et de I’industrie (régime général) est modifié.
En 2003, le régime de retraite des fonctionnaires sera

(2) Sur ce point, voir dans ce méme numéro l’article de
Dominique Argoud, p. 14.
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« aligné » sur celui du privé, allongeant la période de
cotisation obligatoire a 40 années, et indexant la revalo-
risation des retraites sur 1’évolution des prix et non plus
de la grille indiciaire de la fonction publique. Un écart
demeure cependant entre le public et le privé, dans la
mesure ou le salaire de référence pour le public est celui
recu dans les six derniers mois de carriere alors qu’il est
calculé a partir des 25 meilleures années dans le privé.
En 2008, les régimes spéciaux (salariés des entreprises
publiques de transports en communs, de 1’électricité
ou du gaz) sont aussi réformés dans le méme sens.
En 2010, I’age légal de départ a la retraite est repoussé
a 62 ans, mais depuis 2012, il est possible de partir a
60 ans si le salari€ a effectué le nombre d’années de
cotisation nécessaires. En 2013, une nouvelle réforme
valide I’age de départ a la retraite a 62 ans, sauf pour
ceux qui ont effectué le nombre d’années nécessaires
de cotisation. Elle prévoit aussi un ralentissement dans
le rythme de revalorisation des retraites et la mise en
place d’un « compte pénibilité » devant permettre a
ceux qui ont travaillé dans des conditions difficiles soit
de partir plus tot, soit d’accéder a une formation leur
permettant de changer d’emploi.

Les réformes de I'assurance maladie

En matiere d’assurance maladie, les différents gou-
vernements ont tenté depuis le début des années 1990 de
maitriser I’augmentation des dépenses de santé®. Une
réforme constitutionnelle prévoit le vote d’un budget
prévisionnel des dépenses de Sécurité sociale par le
Parlement, et en particulier le vote d’un objectif national
des dépenses d’assurance maladie (ONDAM). Apres
avoir tenté sans succes de négocier des augmentations
limitées de dépenses avec les différentes professions
médicales, le plan Juppé de 1995 tente d’imposer, par
le biais du vote par le Parlement d’une loi de finance-
ment de la Sécurité sociale, des objectifs a ceux qui ne
souhaitaient pas négocier. Par ailleurs, ce plan crée de
nombreuses agences de régulation du systeme de santé
qui doivent renforcer la capacité d’intervention de 1’ Etat.

Cela n’a cependant pas permis de mieux controler
les dépenses de santé, obligeant les gouvernements a
continuer de multiplier les plans de financement de
I’assurance maladie (baisse de remboursement des
soins, augmentation de la part des dépenses a la charge
des patients) et a déboucher sur une nouvelle « grande
réforme », le plan Douste-Blazy a I’été 2004. Celui-ci a

(3) Sur ce point, voir dans ce méme numéro le texte de Philippe
Batifoulier, p. 20.
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progressivement réorganisé le systeéme de santé autour
d’un parcours de soins mieux intégré, et a réorganisé les
institutions du systeme d’assurance maladie en donnant
un réle primordial au directeur général de la Caisse
nationale d’assurance maladie (CNAM), aux dépens des
partenaires sociaux qui voient leur réle amoindri et les
conseils d’administration des caisses supprimés. En 2009,
la loi hopital-patient-santé-territoire renforce encore le
role de I’Etat dans le systeme de soins de santé, avec la
mise en place des agences régionales de santé, chargées
de I’organisation régionale de la politique de santé. A
force de mesures de déremboursement des soins et de
meilleure organisation de I’offre, mais aussi du fait des
conséquences de la crise, I’augmentation des dépenses
de santé a fortement ralenti depuis 2010 en France.

Des réformes qui changent
progressivement le systeme

Depuis le début des années 1990, les mesures ne se
limitent plus a la modification des taux de cotisation ou
du niveau des prestations. De nouvelles prestations et
de nouveaux instruments de régulation du systeme de
protection sociale sont élaborés. L’allocation d’assu-
rance chomage est réformée avec I’allocation unique
dégressive en 1992, puis I’allocation de retour & I’emploi
—ARE —en 2001 ; du co6té des retraites, les regles de
calcul des pensions sont révisées tandis qu’un nouveau
fonds de financement des dépenses de retraite non
contributives, le fonds de solidarité vieillesse, est mis
sur pied (1993). Les instruments de régulation des
dépenses de santé connaissent également un renouveau
avec la création des agences de régulation, I’implication
croissante du Parlement aux dépens des partenaires
sociaux et la régionalisation de la politique de santé.
En 2000, la couverture maladie universelle (CMU)
vient compléter les dispositifs d’assurance maladie.

La méthode utilisée pour réduire le niveau des
prestations des assurances sociales est elle aussi
commune aux différents secteurs : il s’agit d’accroitre
leur contributivité, c’est-a-dire de renforcer leur lien
avec le montant des cotisations. Les réformes reposent
sur I’idée que chacun doit recevoir des prestations d’un
montant correspondant mieux a celui des cotisations
versées. C’est le principe de la réforme de 1992 des
allocations-chomage, conservé en 2001 ; c’est aussi
celui des réformes des retraites de 1993 et de 2003.
Cette contributivité accrue des prestations a pour
conséquence de réduire la couverture garantie par les
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assurances sociales dans la mesure ol plus de personnes
se trouvent exclues du systeme du fait d’'un montant
insuffisant de cotisations versées. Dans le méme temps,
les augmentations régulieres des tickets modérateurs
dans le domaine des dépenses de santé ont aussi réduit
le niveau de couverture de 1’assurance maladie.

Des lors, les Frangais sont de plus en plus dépen-
dants de la protection sociale complémentaire. Les
retraites de base offertes par la Sécurité sociale sont de
moins en moins généreuses et les régimes de retraite
complémentaire obligatoires, dont le niveau des pres-
tations est plus directement fonction des cotisations
versées, ont diminué leurs prestations. Les Francais
sont désormais appelés a compléter leur retraite future
par une prévoyance individuelle (assurance vie, fonds
de pension). La réforme Fillon des retraites de 2003 a
ainsi prévu des exemptions fiscales importantes pour les
sommes versées dans les fonds de pensions personnels
(PERP) ou collectifs (PERCO). Une part de plus en plus
importante des dépenses de santé est prise en charge par

des mutuelles complémentaires et par des assurances
privées. Ces compléments privés et individualisés de
protection sont évidemment destinés a ceux dont les
employeurs financent de tels compléments, ou qui
peuvent se les payer eux-mémes. Les autres doivent
se contenter des prestations de base, s’ils y ont droit.

Ainsi, une partie toujours plus importante de la
population est amenée a dépendre des prestations sous
conditions de ressources. Le nombre de bénéficiaires
des minima sociaux a constamment cri depuis le début
des années 1980 et représente aujourd’hui plus de 10 %
de la population frangaise. De son coté, la couverture
maladie universelle (CMU) créée en 2000 compense la
réduction progressive de la couverture sociale offerte
par les régimes 1égaux d’assurance maladie. La contrac-
tion des assurances sociales renforce donc le rdle des
prestations non contributives, en principe réservées aux
plus démunis. Ces évolutions contribuent a dualiser le
systeme frangais de protection sociale : d’un coté, les
prestations d’assurance pour ceux qui ont les moyens

CAHIERS FRANCAIS N° 381

11



12

DOSSIER - LE SYSTEME DE PROTECTION SOCIALE FRANCAIS : PASSER DES REFORMES DUALISANTES A LINVESTISSEMENT SOCIAL ?

de cotiser et de I’autre les prestations d’assistance (ou
d’insertion) réservées a ceux, de plus en plus nombreux,
qui sont durablement exclus du marché du travail.

Un nouveau souffle pour les réformes?

La multiplication des réformes visant a réduire les
dépenses ne semble pas suffire. Structurellement, le
déficit de la Sécurité sociale est 1ié au décalage entre le
rythme d’évolution des recettes et celui des dépenses,
I’un étant dicté par les niveaux d’emploi et de rému-
nération des salariés, I’autre principalement par les
évolutions démographiques et les progres médicaux.
Fondamentalement, c’est du c6té de I’emploi que se
trouvent les solutions de long terme pour combler
les déficits sociaux. C’est seulement si plus de gens
travaillent, plus longtemps, pour un meilleur salaire, que
le probleme des retraites sera résolu, que les dépenses
d’assurance chomage baisseront, et que les rentrées
de cotisations permettront de suivre le rythme d’aug-
mentation des dépenses de santé qui n’est pas pres de
s’arréter.

Les politiques menées au cours des dernicres
décennies, en France comme dans la plupart des pays
européens, supposent que I’Etat-providence est un
handicap pour la croissance et I’emploi. La plupart des
réformes adoptées cherchent a restaurer la profitabi-
lité des entreprises, a baisser 1’imp06t sur les revenus,
notamment les plus élevés, a réduire les « rigidités » sur
le marché du travail ainsi que les colits de production.
L’idée est de rendre les entreprises plus compétitives
dans la globalisation. Ces stratégies, qui sont aujourd”hui
imposées aux pays du Sud de I’Europe pour faire face
ala crise de la dette, attribuent aux politiques sociales
une responsabilité dans les difficultés économiques
européennes.

Leurs résultats sont toutefois décevants. La stratégie
de compétitivité par la baisse des cofits se construit en
réalité contre I’emploi de qualité. Pour réduire leurs
colts de production, les entreprises ont multipli€ les
plans de réduction des effectifs et ont développé la sous-
traitance pour ce qui n’était pas leur coeur de métier
ainsi que les emplois atypiques (intérim, contrats a
durée déterminée, temps trés partiel aux horaires subis
et emplois aidés, le plus souvent de mauvaise qualité,
mal rémunérés et sans avenir). Au total, cette straté-
gie ne crée pas de croissance, et les emplois générés,
souvent subventionnés, coiitent a I’Etat plus qu’ils ne
lui rapportent. Au cours des années 2000, les niveaux
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d’emploi ont effectivement augmenté, mais sans que
la pauvreté baisse. On a ainsi créé 851 000 emplois en
France entre 2005 et 2007, mais le taux de pauvreté
s’est maintenu & 13 % de la population®.

Des politiques d’investissement
social au service de I'emploi
et de la croissance

Pour reconstruire une prospérité durable, il convien-
drait d’organiser une montée en gamme des productions
francaises, d’investir dans la compétitivité hors-prix,
de jouer la carte de I’innovation et de la qualité plutdt
que celle de la baisse des cofits. Pour ce faire, il semble
nécessaire de développer une stratégie nouvelle d’inves-
tissement dans 1’avenir, qui passe par un investissement
massif dans la recherche et le développement. Il convient
aussi d’investir dans la qualification générale de la
main-d’ceuvre et dans I’amélioration des conditions de
travail, ainsi que dans un certain nombre de politiques
sociales. Il s’agit d’un ensemble de politiques dites
« d’investissement social »®.

Aujourd’hui, le chdmage touche d’abord ceux
qui n’ont pas de qualification ou dont les qualifi-
cations sont devenues obsoletes. Pour permettre a
tous d’acquérir le bagage adapté a une économie
qui repose de plus en plus sur les compétences, il
est plus efficace d’intervenir en amont, au plus tot.
Les capacités cognitives, communicationnelles et
relationnelles aujourd’hui nécessaires a la réussite
scolaire et professionnelle s’acquierent avant méme
d’atteindre 1’age de la scolarité. Les enfants nés dans
les milieux favorisés bénéficient de nombreuses
opportunités d’éveil et de développement de ces
capacités, ce qui n’est pas toujours le cas dans des
milieux défavorisés. Donner une chance a tous dés
le plus jeune age passe par un service public de la
petite enfance accessible a tous.

Développer des structures d’accueil de qualité pour
les plus jeunes enfants permet en outre de créer dans ce
secteur des emplois stables, qualifiés et bien protégés,
a I'inverse des emplois privés de services a domicile,
subventionnés en France, qui sont le plus souvent a

(4) Observatoire national de lutte contre la pauvreté et I’exclu-
sion, Mesure et évolution de la pauvreté entre 1996 et 2007.

(5) Voir Palier B. (rapporteur) (2014), La stratégie d’investis-

sement social, étude du Conseil économique, social et environne-
mental, février
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temps partiel, peu qualifiés, mal rémunérés et soumis a la
précarité. Cela doit aussi améliorer la conciliation entre
vie familiale et vie professionnelle, et donc favoriser
I’emploi des femmes, qui assument encore la majorité
des taches familiales et domestiques.

Alors que les jeunes filles accedent davantage aux
études supérieures que les garcons, les femmes font
de moins bonnes carrieres que les hommes, moins
bien rémunérées, plus souvent a temps partiel, avec
moins de responsabilités. Elles doivent payer le prix
professionnel du fait que ce sont elles qui interrompent
ou ralentissent leur carriere pour s’occuper des enfants
(puis des personnes agées dépendantes). Permettre aux
femmes d’avoir les carrieres qu’elles souhaitent, et qui
correspondent a leur qualification, passe aussi par une
politique d’égalité dans la sphere familiale. Les congés
parentaux devraient inciter les ménages a mieux par-
tager la prise en charge des jeunes enfants. Il faudrait
pour cela un congé parental plus court mais beaucoup
mieux rémunéré, et dont le nombre de mois s’accroit
s’il est partagé entre les deux parents.

Permettre a tous d’acquérir les compétences et
qualifications nécessaires pour avoir un bon emploi
amene enfin a repenser le fonctionnement de notre
systeme scolaire. Il s’agit de faire en sorte que tout le
monde puisse poursuivre autant que possible des études
(éviter les redoublements, favoriser la mixité sociale et
les troncs communs...). Nous n’avons pas en France
I’habitude de considérer les politiques d’éducation
comme relevant des politiques sociales. On attend
pourtant de 1’école qu’elle joue un role d’ascenseur
social. S’il est aujourd’hui en panne, c’est aussi parce
que notre systeéme scolaire vise moins la qualification
de tous que la sélection des meilleurs.

Les économies qui sont aujourd’hui les plus dyna-
miques et les plus innovantes en Europe sont celles
qui ont su améliorer les conditions de travail pour
tous, réduire les écarts de salaires, favoriser le « tra-
vail créatif » et I’autonomie, développer les logiques
d’apprentissage permanent au sein de leurs entreprises.
Afin d’éviter une polarisation du marché du travail entre
ceux dont les compétences s’accroissent et se renou-
vellent et ceux dont les qualifications ne changent pas,
voire se dégradent au fil de la carriere, il est essentiel de
développer une politique de formation professionnelle
pour tous et tout au long de la vie.

Les politiques sociales ne peuvent plus se limiter
aux dispositifs d’indemnisation, méme si ceux-ci restent
primordiaux. Elles doivent aussi porter une stratégie
collective d’investissement qui prépare les individus et
les familles a faire face aux nouveaux risques sociaux et
aux nouvelles conditions économiques. Réaménagement
des congés parentaux, service public de la petite enfance,
investissement dans la recherche et 1I’éducation, pro-
motion scolaire pour tous, créations d’emplois de
qualité dans les services a la personne, amélioration
des conditions de travail, égalité salariale, autonomie et
apprentissage permanent dans les entreprises, formation
et requalification professionnelle pour tous et tout au
long de la vie, garantie de revenu élevée sans perte de
droits sociaux en période de recherche d’emploi et de
requalification, telles sont les pistes ouvertes par une
stratégie d’investissement social.
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FAUT-IL ALLER PLUS LOIN
DANS LA REFORME
DES RETRAITES ?

Dominique Argoud
Maitre de conférences a I'Université Paris-Est Créteil, LIRTES EA 7313

Depuis le début des années 1990, les réformes des retraites s’enchainent avec toujours
le méme objectif : rendre le systeme par répartition financierement viable a long terme.
La crise économique et la nécessité, dans le contexte européen, de respecter des regles
strictes de finances publiques, ont créé des pressions supplémentaires dans un édifice déja
desequilibré par le vieillissement démographique. Si la succession des réformes depuis
deux décennies a permis d’en améliorer la soutenabilité financiére, certains problemes
demeurent : le systeme reste excessivement complexe du fait d'un morcellement des régimes
et des caisses créant des inégalités ainsi qu'un manque de transparence. Par ailleurs, malgre
de nombreuses mesures destinées a accroitre le taux d’emploi des seniors, celui-ci reste
faible. Pour Dominique Argoud, le processus de réforme des retraites, dont I'inachevement
renvoie a I'impopularité qu’il suscite de facon récurrente, est a replacer dans une réflexion
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sociétale plus large sur la répartition du temps libre au cours du cycle de vie.

De toutes les dépenses de protection sociale, le
risque vieillesse-survie est le poste auquel la nation
francaise affecte le plus de ressources (44,9 % en 2013).
Ce seul indicateur suffit pour témoigner de 1’attention
que portent les pouvoirs publics au systeme des retraites.
Face a la pression exercée par le vieillissement démo-
graphique, plusieurs réformes se sont succédé depuis les
années 1990 pour tenter de limiter 1’ accroissement des
dépenses. Citons la loi du 22 juillet 1993 sur les pensions
de retraite et la sauvegarde de la protection sociale, la
loi du 21 aotit 2003 portant réforme des retraites, les
décrets de 2008 réformant les régimes spéciaux, la loi
du 9 novembre 2010 portant réforme des retraites et,
enfin, la loi du 20 janvier 2014 garantissant I’avenir et
la justice du systéme des retraites.
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Des réformes structurelles
impopulaires

Toutes ces réformes avaient globalement pour objec-
tif d’ajuster les parametres du systeme afin qu’il soit
financierement soutenable a 1I’heure ol la Commission
européenne se montre de plus en plus vigilante a ce que
les Etats membres ne laissent pas dériver leurs comptes
publics. Mais 1’augmentation de 1’espérance de vie,
conjuguée aux départs en retraite des générations nom-
breuses du baby-boom, ont singulierement compliqué
la tache des gouvernements. Pourtant, les indicateurs
du vieillissement démographique et leur impact sur le
financement des pensions sont relativement bien connus.
Ainsi en va-t-il, par exemple, du nombre de personnes
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susceptibles de partir en retraite : les retraités de demain
étant déja nés et I'immigration étant faible, I’évolution
de la pyramide des ages est aisée a anticiper. Dans
ces conditions, comment expliquer que les réformes
se succedent a un rythme aussi rapide ? D’autant que,
lors de chacune d’entre elles, le gouvernement justifie
ses décisions par sa volonté d’assurer définitivement
la viabilité économique du systeme. Il nous semble
important de revenir sur les explications politiques et
techniques pouvant étre avancées pour répondre a cette
question car elles continueront de peser sur d’éventuelles
nouvelles réformes.

Une explication politique

La réforme des retraites ne comporte pas qu’une
dimension technique. Elle présente également une
dimension politique et symbolique forte qui en fait un
sujet sensible pour les gouvernements en place. En
effet, a partir des années 1990, les pouvoirs publics sont
confrontés a la nécessité de réajuster les parametres
d’un systéme congu et consolidé durant les Trente
Glorieuses, a une époque ou les marges de manceuvre
budgétaires étaient plus importantes. Autrement dit,
ils sont amenés a revoir le dispositif dans un sens plus
restrictif, engendrant inévitablement des crispations
sociales du fait du sentiment pour une partie de la popu-
lation d’une remise en cause des « acquis sociaux ».
C’est pourquoi, a chaque réforme importante, le méme
scénario se reproduit : le Gouvernement annonce des
mesures d’envergure destinées a « sauver » le systeme
des retraites ; il met en place un vaste processus de
concertation avec les partenaires sociaux ; pour cela,
il alimente la réflexion en prenant appui sur toute une
série d’éléments techniques produits par les experts
pour éclairer la décision ; et malgré cette tentative de
« dépolitisation » du débat, divers mouvements sociaux
protestent contre les objectifs de la réforme, contribuant
a1’adoption de mesures en deca des ambitions initiales.

Par conséquent, si la réforme des retraites se veut
globale et définitive, elle s’effectue en réalité de maniére
tronconnée. Compte tenu de son caractere sensible, les
pouvoirs publics sont incités a procéder par touches
successives pour éviter de produire un mécontentement
généralisé. Concretement, de 1993 & 2008, les diverses
réformes ont d’abord concerné les retraites du secteur
privé, avant d’aborder celles du secteur public, puis
celles des régimes spéciaux. Un tel processus ne fait
que traduire la capacité de résistance plus ou moins
forte des groupes sociaux, qui ne permettent guere de
concevoir une réforme généralisée.

Par ailleurs, les réformes ne peuvent pas étre inter-
prétées uniquement comme de simples mesures visant
a réduire les dépenses sociales. En effet, les gouver-
nements successifs ont régulierement introduit des
aménagements a I’origine de colits supplémentaires,
dans la perspective d’améliorer certains éléments du
systeme jugés perfectibles : instauration d’un régime
de retraite additionnelle dans la fonction publique,
mise en place d’un départ a la retraite anticipé pour les
salariés ayant eu une carriere longue, prise en compte
de la pénibilité a travers un compte personnel de pré-
vention, amélioration des droits a la retraite pour les
travailleurs a temps partiel, etc. Ces différents éléments
sont le résultat de compromis que le gouvernement
doit négocier avec sa majorité parlementaire et avec
les partenaires sociaux pour rendre acceptable son
projet de loi.

Une explication technique

Tous les parametres liés a 1’évolution du systeme
des retraites ne sont pas maitrisables. Si c’est le cas
de ceux qui sont de nature démographique, il n’en est
pas de méme des parametres de nature économique :
le taux de croissance, les gains de productivité, le taux
de chdmage en général et de celui des travailleurs agés
en particulier sont autant de facteurs d’imprévisibilité
qui rendent peu fiables les projections financieres a
long terme (a échéance de 2040-2050). C’est pourquoi
les réformes sont précédées de scénarios qui, jusqu’a
présent, se sont révélés plutot optimistes par rapport
a la réalité, notamment en termes de croissance et de
chdmage, du fait de la persistance, voire de 1’aggra-
vation de la crise économique et sans doute aussi du
colt politique que représenterait une réforme prenant
appui sur un scénario trop défavorable().

Une réforme inachevée

Dans ces conditions, sommes-nous condamnés a ce
que la réforme des retraites devienne un serpent de mer
revenant régulierement dans I’ agenda politique au gré de
I’augmentation de I’espérance de vie et des périodes de
ralentissement économique ? La réponse a cette question
n’est pas aisée car toute réforme des retraites représente
un cofit politique que les gouvernements souhaitent
éviter. Par ailleurs, diverses mesures ont d’ores et déja

(1) Ainsi, les scénarios économiques sur lesquels se fondent
les dernieres projections du COR correspondent a des scénarios
volontaristes du point de vue de I’emploi, selon lesquels le taux
de chdmage diminuerait pour atteindre, vers 2030, 7 % ou 4,5 %.

CAHIERS FRANCAIS N° 381

15



16

DOSSIER - FAUT-IL ALLER PLUS LOIN DANS LA REFORME DES RETRAITES ?

été prises pour dépasser le seul ajustement conjoncturel
du systeme. Celles-ci restent néanmoins imparfaites et
soumises a des aléas concernant le marché de I’emploi et
la vie économique du pays. Par conséquent, la tentation
existe de refonder complétement les bases du systeme.

Une évolution programmée des régles
de départ en retraite

Des éléments structurels ont bien été introduits par
le 1égislateur afin d’éviter d’avoir a rouvrir le dossier
des retraites au fur et a mesure du vieillissement de
la population et donc de 1’augmentation prévisible
du nombre de retraités. Ainsi, la loi du 21 aofit 2003
avait institué un mécanisme permettant un ajustement
périodique, sans qu’il soit nécessaire de recourir de
nouveau a la voie législative. Cette loi prévoyait que
soit maintenu un rapport constant entre la durée d’assu-
rance ou de services et la durée moyenne de retraite,
ce qui permettait de tenir compte de 1’augmentation
prévisible de I’espérance de vie. La loi du 20 jan-
vier 2014 est allée plus loin en décidant, d’emblée,
que la durée de cotisation nécessaire pour bénéficier
d’une pension de vieillesse a taux plein évoluera d’un
trimestre tous les trois ans entre 2020 et 2035 pour
les assurés nés entre 1958 et 1973. Quant a la loi du
9 novembre 2010, elle a repoussé 1’age 1€gal de départ
alaretraite de 60 a 62 ans et I’4ge ouvrant droit a une
retraite a taux plein de 65 a 67 ans, remettant ainsi en
cause la dimension symbolique de « la retraite a 60
ans » telle qu’elle avait modelé les esprits depuis sa
mise en ceuvre le 1¢r avril 1983 par le gouvernement
socialiste de 1’époque.

Deux des leviers principaux (I’age 1égal et la durée
de cotisation) d’une réforme des retraites ont donc bien
été actionnés, en lien avec 1’augmentation de I’espérance
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de vie de la population frangaise. Il est incontestable
qu’ils contribuent, pour une part, a améliorer I’équilibre
financier des régimes publics de retraite a moyen et
long terme. La France peut compter par ailleurs sur
un autre argument favorable au statu quo en maticre
politique : le niveau élevé des naissances. Avec deux
enfants par femme en moyenne, contre 1,6 dans la zone
euro, I’Hexagone bénéficie d’un atout favorable pour le
financement futur des retraites. Le ratio nombre d’actifs/
nombre de retraités constitue en effet une variable
centrale de I’équilibre d’un systeme par répartition.

Peut-on dire alors que toute nouvelle réforme serait
superflue ? Ou en tout cas qu’il n’y a pas urgence a
réformer tant que les déficits de 1’assurance vieillesse
sont globalement contenus et que les parametres éco-
nomiques sont trop incertains ? En réalité, deux sujets
restent d’actualité.

La refonte d’un systéme peu lisible

Le systéeme francais s’avere particulierement
complexe. Alors que la loi du 22 mai 1946 avait institué
un régime dit « général » destiné a étendre la couverture
du risque vieillesse a I’ensemble de la population, la
réalité fut tout autre. Certes, I’objectif d’une couverture
généralisée de la population a bien été rempli, mais le
systeme s’est fragmenté en une multitude de régimes et
de caisses, qui ont chacun leurs propres regles et moda-
lités de calcul des pensions. Différents types de régimes
coexistent — régime général, régimes spéciaux, régimes
autonomes, mais également régimes de base, régimes
complémentaires, voire régimes supplémentaires — et
contribuent a une relative illisibilité du systeme. A
cela s’ajoutent des avantages non contributifs dont les
regles de calcul ne sont pas toujours similaires d’un
régime a I’autre.
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Le systeme des retraites est le résultat d’une
construction socio-historique au cours de laquelle
un certain nombre de groupes professionnels ont su
défendre leurs spécificités ; ce qui explique I’empile-
ment de strates composant aujourd’hui la protection
sociale vieillesse. Mais le contexte actuel de réforme est
propice a sa remise en cause au nom de 1’équité entre
retraités et d’une certaine rationalisation du systeme.
Surtout, la relative opacité de ce dernier va a I’encontre
d’un principe qui a été fortement affirmé depuis la loi
du 21 aofit 2003 : chaque citoyen a désormais droit a
une information concernant sa situation individuelle
en matiere de retraite afin de lui permettre d’effectuer
des arbitrages en connaissance de cause?. Or, une telle
information est difficile a mettre en ceuvre au sein d’un
systeme aussi émietté. Ce n’est donc pas un hasard
si le principe d’une convergence entre régimes est
désormais acté, aussi bien pour les régimes de base que
pour les régimes complémentaires. De fait, les divers
lois et décrets réformant les retraites ont contribué a
un alignement progressif des regles du jeu.

11 s’ agit toutefois d’un processus de convergence qui
reste inabouti. D’une part, le Iégislateur n’a pas osé modi-
fier le mode de calcul de la pension des fonctionnaires
qui repose toujours sur les six derniers mois de salaire,
et non sur les vingt-cinq meilleures années comme dans
le secteur privé. Cette différence a des conséquences
importantes en termes de redistribution : il avantage les
salariés qui ont bénéficié€ d’une forte progression salariale
au cours de leur carriere au détriment de ceux qui ont
connu des parcours moins ascendants, notamment dans
le secteur privé. D’autre part, des spécificités encore
plus importantes subsistent si 1’on prend en compte les
régimes spéciaux. Ces derniers, qui sont souvent les
fers de lance des mouvements sociaux de protestation,
bénéficient d’une relative mansuétude des pouvoirs
publics, qui ont tendance a temporiser le processus
d’harmonisation progressive des régles en vigueur dans
les différents régimes®. Ainsi, par exemple, I’application
de laréforme de I’age 1égal de départ a la retraite issue de
laloi du 9 novembre 2010 a été repoussée au 1 janvier
2017 pour les régimes spéciaux.

(2) Un groupement d’intérét public réunissant les organismes de
retraite obligatoire, le GIP Info Retraite, a été créé pour mutualiser
les données des différents régimes et mettre en ceuvre des outils
destinés a offrir aux personnes une information personnalisée sur
leur retraite.

(3) Cf. le rapport 2012 de la Cour des comptes sur I’application
des lois de financement de la Sécurité sociale qui s’est plus particu-
lierement intéressé a deux régimes spéciaux : la SNCF et la RATP.
Rapport consultable sur : www.ccomptes.gouv.fr

Globalement, le Iégislateur a opté pour une réforme
progressive, au détriment d’une refonte totale du sys-
teme. Au-dela du principe de convergence mentionné
précédemment, les 9¢ et 10° rapports (2011) et le 12¢
rapport du Conseil d’orientation des retraites (2013)
ont identifié diverses situations engendrant une relative
iniquité entre les pensionnés (au détriment des jeunes,
des femmes, des polypensionnés...). D ailleurs, la
récente loi du 20 janvier 2014 s’est fixé 1’ objectif, entre
autres, d’apporter des correctifs pour mieux protéger
les populations désavantagées par les reégles de calcul
des retraites. Si la recherche d’équité semble désor-
mais guider 1’action publique en matiere de retraite,
de nombreuses voix s’éleévent pour aller plus loin et
pour repenser totalement les fondements du systeme
issus de la période d’apres-guerre.

Lorsque sont apparues les premieres difficultés finan-
cieres des régimes de retraite, une réforme systémique
avait été€ envisagée par quelques acteurs, essentiellement
sous I’angle du passage d’un systeme de retraite par
répartition a un systéme par capitalisation. En effet,
dans un tel cas de figure, le financement du systeme
serait moins soumis aux variables démographiques
puisque cela reviendrait a privilégier une approche
individuelle de la couverture du risque, chaque assuré
contribuant au financement de la pension qui lui serait
versée ultérieurement sous forme d’une rente. En réalité,
les aléas liés aux placements financiers ont abouti a ce
que se dessine un relatif consensus au sein de la classe
politique : la réforme des retraites doit d’abord viser a
préserver le systéme originel par répartition (reposant
sur une solidarité instantanée entre les générations),
cantonnant la capitalisation a des dispositifs d’épargne
retraite facultatifs®.

En revanche, une autre option est beaucoup plus
présente dans le débat public depuis quelques années.
Elle consisterait a basculer d’un systeme ou les pen-
sions de base sont calculées en annuités en référence
a une durée d’assurance, a un systéme en points
— a ’instar des régimes complémentaires —, voire
en comptes notionnels. Une telle évolution mettrait
davantage 1’accent sur le lien entre les cotisations
versées et les pensions recues par chacun. La tech-
nique des comptes notionnels permet de créditer a
I’assuré, chaque année, des cotisations qu’il a versées
— ainsi que son employeur — sur un compte virtuel

(4) Le Plan d’épargne retraite populaire (PERP) et le Plan
d’épargne retraite collectif (PERCo) ont été institués par la loi du
21 aofit 2003.
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mais individualisé. Le montant de la pension est alors
étroitement corrélé a I’effort contributif du salarié.
Mais le montant des droits accumulés durant la vie
active est multiplié par un coefficient de conversion
qui dépend de I’espérance de vie a 1’age de départ
de la génération a laquelle appartient la personne.
Un tel systéme, qui est utilisé notamment en Suede,
en Italie et en Pologne, offre I’avantage d’une grande
stabilité financiere dans la mesure ou le montant de
la pension peut étre ajusté pour chaque génération en
fonction de 1’évolution des parametres, notamment
d’espérance de vie. De ce fait, la perspective d’une
réforme systémique basée sur des comptes notionnels
séduit car, outre une simplification de I’édifice, elle
permettrait une adaptation relativement souple a un
contexte devenu évolutif. Néanmoins, comme en
témoignent les épisodes conflictuels qui ont émaillé
le processus de réforme ces dernieres décennies, il
n’est pas certain qu’il existe en France un consensus
suffisant entre les différents partenaires sociaux pour
permettre un changement aussi radical.

L'épineuse question de 'emploi des seniors

Une participation des seniors au marché du travail faible
mais en hausse

En réalité, le véritable enjeu se situe sans doute
ailleurs, dans 1’amélioration du taux d’emploi des
seniors. En effet, celui-ci conditionne le succes des
diverses mesures prises pour tenter d’accroitre la
durée de cotisation des assurés et ainsi de modifier le
rapport démographique entre le nombre d’actifs et le
nombre de retraités. Or, le taux d’emploi des seniors
(55-64 ans) observé en 2012 s’éleve a 47,9 %, soit en
deca de I’objectif fixé a 50 % lors des sommets euro-
péens de Lisbonne (2000), puis de Stockholm (2001).
Pour les hommes, le taux d’emploi est proche de la
moyenne de I’UE 27 pour les 55-59 ans (- 0,4 point
en 2012) mais il est trés nettement inférieur pour les
60-64 ans (- 16,6 points)®).

Cette relative faiblesse du taux d’emploi des seniors
en France ne doit cependant pas occulter le fait que ce
n’est qu’apres 60 ans que le taux d’emploi chute treés
rapidement (23,1 % pour les 60-64 ans). D’ autre part,
si le taux d’emploi des seniors est globalement faible
en France du fait des politiques de retrait anticipé du
marché du travail, il a beaucoup augmenté ces dernieres

(5) Minni C. (2013), « Emploi et chomage des 55-64 ans
en 2012 », Dares analyses, décembre, n° 83.
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années sous 1’effet des diverses mesures prises par les
pouvoirs publics depuis les années 2000 : extinction
des dispositifs de préretraite publics, accord national
interprofessionnel relatif a I’emploi des seniors en
octobre 2005, plan national d’actions concertées pour
I’emploi des seniors 2006-2010 en 2006, sanctions
financieres prévues dans la loi de financement pour
la sécurité sociale de 2009 pour les entreprises qui
ne se soumettraient pas a 1’obligation d’élaborer un
accord ou un plan d’actions en faveur de I’emploi des
seniors, libéralisation du cumul emploi-retraite et, enfin,
quasi-disparition des dispositifs publics de préretraite
et surenchérissement du colit des préretraites privées.
Beaucoup a donc été fait dans ce domaine et 1’accé-
lération de la participation des seniors au marché du
travail est ainsi perceptible depuis 2008.

Un retour difficile a I'emploi
pour les seniors au chdmage

Dans ces conditions, en quoi la question de I’emploi
des seniors peut-elle constituer un aiguillon pour pour-
suivre la réforme des retraites ? En premier lieu, si le
taux de chdmage des seniors est plus faible que celui des
plus jeunes, les seniors peinent a en sortir. En moyenne
sur ’année 2012, 74 % des personnes agées de 55 a 64
ans s’étant déclarées au chomage en 2011 le sont tou-
jours un an apres. C’est nettement plus qu’entre 30 et
49 ans, tranche d’age ou 64 % de chomeurs de 2011 se
déclarent toujours au chdmage un an apres. Seuls 11 %
des 55-64 ans au chomage en 2011 ont retrouvé un emploi
en 2012, contre 31 % entre 30 et 49 ans. En second lieu,
si les diverses réformes ont effectivement contribué a ce
que les Francais retardent ’dge de liquidation de leurs
droits a la retraite, 1’age de cessation d’activité est en
moyenne plus précoce. Ainsi, on estime que plus d’un
tiers des personnes faisant valoir leurs droits a la retraite
ne sont déja plus en activité. Malgré un taux de chomage
relativement faible, le retour a I’emploi des seniors au
chomage reste donc problématique. Cela signifie qu’un
nombre non négligeable de seniors exclus du marché du
travail dépendent d’allocations-chomage ou de minima
sociaux avant de pouvoir bénéficier d’une pension de
retraite. Jusqu’a présent, la faiblesse du taux d’emploi
de cette catégorie s’avérait peu problématique dans la
mesure ol il existait des dispositifs d’indemnisation (de
préretraite et de chdmage) visant a couvrir la période
d’attente jusqu’a la liquidation de la retraite. Mais leur
raréfaction et le renforcement du caractere contributif
du dispositif des retraites risquent de rendre de telles
fins de carrieres moins enviables.
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Réforme des retraites

et politiques de I'emploi

Cette situation rappelle qu’une réforme des retraites
ne peut étre déconnectée d’une politique de 1’emploi
visant a améliorer les conditions de travail des seniors et
la formation tout au long de la vie. Or, jusqu’a présent,
les pouvoirs publics se contentaient de renvoyer cet
aspect a la négociation collective, contribuant a ce
que les seniors deviennent une simple variable d’ajus-
tement du marché du travail. Force est de reconnaitre
que les pouvoirs publics sont peu enclins a resituer
la problématique des retraites dans une perspective
sociétale aussi large. Or, il est vain de vouloir agir sur
la variable de la retraite sans réinterroger son articula-
tion avec I’ensemble du cycle de vie. A ce titre, il est
significatif que la politique de réduction du temps de
travail ait ét€¢ menée indépendamment de la réforme
des retraites, alors qu’il s’agit, dans les deux cas, de
gérer la répartition du temps libre tout au long de la
vie. Autrement dit, a I’heure ou les trajectoires profes-
sionnelles et de vie deviennent plus complexes et moins
linéaires, les réformes tentent d’adapter le systeme a
des contraintes démographiques et financieres sans
repenser |’ architecture globale de la protection sociale
ni ses liens avec la société salariale. Mais il est vrai
qu’une telle perspective est complexe car elle consiste
a ouvrir une boite de Pandore, au sein de laquelle la
retraite n’est qu’un des éléments.
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QUEL AVENIR POUR LE
SYSTEME DE PROTECTION
SOCIALE EN MATIERE

DE SANTE ?

Philippe Batifoulier
Université Paris-Ouest, Economix, UMR CNRS 7235

La branche santeé a été particulierement affectée par les politiques de maitrise des dépenses
publiques. Tandis que la volonté de ne pas alourdir le coiit du travail mettait un terme a
I'augmentation des cotisations sociales, les dépenses de santé ont crii continuellement sous
I'effet du progres technique et de I'augmentation des besoins, créant un déficit récurrent
de I'assurance maladie. Les pouvoirs publics y ont répondu par la fiscalisation du finance-
ment de la santé, mais aussi par une privatisation des dépenses, dont une part croissante
est assumée par des assurances complémentaires. Des dispositifs spéciaux ont été mis
en place pour les plus pauvres et les plus malades. Philippe Batifoulier montre que ces
politiques sont a l'origine de nouvelles inégalités et créent une segmentation entre les
patients a l'origine d'effets pervers. Il défend la définition de besoins prioritaires en matiere
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de santé, indéependamment de la contrainte financiére.

La dépense de santé a permis une augmentation
considérable de I’espérance de vie. Depuis la découverte
de la pénicilline, I’acces aux médicaments est une condi-
tion indispensable pour vaincre la maladie. Ce progres a
été porté par le développement des assurances sociales
a partir de 1945. La croissance de la dépense de santé
est soutenue par le progres technique, qui permet non
seulement de retarder la mort mais de vivre mieux le
présent. L’avancée des techniques médicales a permis
de passer de la chimiothérapie invasive aux nouvelles
molécules moins dévastatrices, de bénéficier d’une
chirurgie de I’ ceil pour mieux voir, d’une chirurgie du
genou pour mieux marcher, etc. Ces avancées ont offert
aux seniors la possibilité de maitriser davantage leur
existence et de s’investir dans des activités sociales,
solidaires ou familiales. Vivre mieux permet de vivre
plus longtemps. Si le vieillissement de la population
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impacte peu la dépense de santé, la dépense de santé,
elle, touche la qualité du vieillissement (Dormont,
2009).

On peut bien entendu renoncer au progres technique
pour limiter la dépense, mais ce serait renoncer au pro-
gres humain. La demande des patients n’est en effet pas
une demande futile. Elle correspond, dans I’immense
majorité des cas, a un besoin objectif.

Soutenabilité sociale
ou soutenabilité financiere?

L’augmentation de la dépense de santé pose la
question de son financement. Le cofit de la santé est
depuis 1945 un enjeu politique majeur faisant intervenir
peu ou prou les mémes arguments. D’un c6té, certains
mettent en avant les exces et les abus des patients et
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proposent de dérembourser le « petit » risque. Dans
I’autre camp, on fait valoir la nécessité de satisfaire
les besoins de santé et le role positif de la Sécurité
sociale”. Dans le contexte d’apres-guerre, I’argument
de la nécessité sociale 1’a emporté sur celui de la sou-
tenabilité financiere. Les besoins de financement ont
été résolus par une augmentation continue des recettes,
en particulier des cotisations sociales. C’est paradoxa-
lement au début des années 1980, dans une période
de grande prospérité au regard de ’apres 1945, que
I’argument du cofit prend le dessus.

Comment financer la dépense
de santé?

La fiscalisation des dépenses de santé

A partir des années 1980, la logique de financement
par une hausse des cotisations sociales s’érode a la
faveur du changement de référentiel de la politique
économique. La protection sociale est alors considérée
comme un cofit a réduire et non comme un élément de
la demande a développer. Le modele de « la santé qui
compte » laisse place a celui des « comptes de la santé »,
d’autant que la santé contribue tres largement au déficit
du régime général de la Sécurité sociale (tableau 1).

Le transfert est significatif avec la mise en
place de la contribution sociale généralisée (CSG)
en 1991, qui s’est substituée a la cotisation sociale
maladie en 1998?. Le financement de I’assurance
maladie obligatoire était assuré par des cotisations
sociales patronales qui représentaient 13,45 % du
salaire brut dans les entreprises de plus de 20 salariés
en 1980; elles n’en représentent plus que 12,8 %
en 2012. Les cotisations sociales des salariés, quant
a elles, sont passées de 5,5 % a 0,75 % du salaire
brut®. Dans le méme temps, la CSG, inexistante
en 1980, en représente 7,37 % en 2012. Au total,
I’assurance maladie est financée a hauteur de 48 %
par les cotisations sociales et 36 % par la CSG. Le
reste releve de taxes diverses (alcool, tabac, etc.).

Cette tendance est promise a un bel avenir. Quelles
que soient les propositions de réformes, elles renforcent
la volonté de réduire la contribution des entreprises
et d’augmenter en contrepartie celles des consom-
mateurs (TVA sociale) ou des citoyens via I’'impdt
sur le revenu. Dans ce dernier cas, la CSG pourrait
devenir proportionnelle, via la fusion CSG/impdt sur
le revenu, de facon a faire contribuer relativement
moins les plus modestes.

Solde du régime général par branche (en milliards d'euros)

2001 2002 2004

Maladie -21 -6.1 -132
Accidents du travail 0 0 -05
Vieillesse 15 1.7 -0.1
Famille 1.7 1.0 -0.2
Total régime général +1.2 -35 -14
FSV

Un déficit résulte toutefois d’un décalage entre des
recettes et des dépenses, et on exonere trop facilement
I'insuffisance de recettes dans la thématique du « trou de
lasécu ». Le contexte est en effet celui d’une offensive de
grande ampleur contre les cotisations sociales, considérées
comme des « charges » alourdissant le colt du travail.
Pour compenser le manque a gagner, la solution frangaise
a consisté a faire financer par 1'impdt ou les taxes ce qui
I’était hier par les cotisations sociales. La part de celles-ci
est ainsi passée de 77 % en 1981 a 63 % en 2011.

(1) Valat B. (2001) Histoire de la Sécurité sociale (1945-1967),
Paris, Economica.

2006 2008 2009 2010 2011 2012

=01 -44 -10.6 -11.6 -86 =09
-04 0.2 -07 -0.7 -02 -02
-1.9 -5.6 =12 =(13) -6.0 -48
-09 -03 -138 =21 -26 =23
-87 -102 -203 -239 -174 -133
0.8 =7 -41 -34 —4.1

Source : d’aprés DREES (2013) Comptes nationaux de la sante.

Un transfert qui n'est pas neutre

Ce transfert de la cotisation sociale a la fiscalité n’est
pas neutre. Le choix initial de la cotisation sociale repose
sur le constat que la richesse de I’entreprise vient du travail

(2) La CSG est fixée a 1,1 % du revenu en 1991, 2,4 % en 1993
puis 3,4 % en 1997, avec en 1996 la création de la Contribution au
remboursement de la dette sociale (CRDS) de 0,5 % qui fonctionne
selon le méme principe de la CSG. 1998 est une année charniere car
la CSG ne se rajoute plus aux cotisations sociales, elle les remplace.
Son taux passe a 7,5 % avec une hausse de 4,1 points de CSG contre
une baisse de 4,75 points de la cotisation sociale maladie pour le