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Depuis quarante et un ans,

un regard différent sur I'actualité

Une solidarité concréte

conflance de la population dans la

pérennité de ses prestations
s'émousse. Selon un sondage, déja la moitié
de la tranche d'age 25-34 ans pense qu'elle
ne touchera pas de rente AVS a lissue de sa
vie active. Les soubresauts de la Bourse ont
sérieusement calmé I'euphorie des années
80-90 et la croyance en une multiplication
facile de I'épargne qui assurerait a coup str
une confortable retraite. Lévolution démo-
graphique - augmentation de l'espérance de
vie et baisse de la natalité - comme les incer-
titudes régnant sur le marché du travail font
craindre pour le financement a long terme
des assurances sociales.
En écho a ces craintes qu'ils se plaisent par
ailleurs a susciter, les partis bourgeois préco-
nisent un régime de rigueur financiere qui
inclut tout aussi bien le gel - et parfois méme
une réduction - des prestations que 1'éléva-
tion de I'age de la retraite.

’ Etat social, qualifié parfois d’Etat-
providence, est a la peine. La

entre la société et I'Etat. Et il ne faudrait pas
que des bricolages successifs, élaborés a la
héte au nom de la rigueur financiere - qui
doit payer et combien? - évacuent le débat
sur 'enjeu de la politique sociale, a savoir le
contenu que collectivement nous voulons
donner a la solidarité.

En effet, les difficultés auxquelles est
confrontée la sécurité sociale ne sont pas
seulement financiéres. Les institutions
sociales, nées dans un contexte historique
daté, ont besoin d'étre adaptées a la société
d'aujourd’hui. Les structures familiales, le
parcours de la vie active, ['organisation et les
exigences du marché du travail ont profon-
dément changé. Les nouvelles situations de
précarité, les formes d'exclusion sociale sont
mal prises en compte par les institutions
classiques de I'Etat-providence. La coordina-
tion entre les différentes branches de la sécu-
rité sociale est insuffisante, parfois méme
inexistante. Les incitations a prolonger la vie
active, absentes.

Numeéro spécial

Sécurité sociale

réalisé par Jean-Daniel Delley

Une contribution au débat sur la protection sociale en Suisse

Il n'est pas possible de faire I'impasse sur le
financement & long terme de la sécurité
sociale, d'autant moins que 'essoufflement
de la croissance économique n'est peut-étre
pas un phénomene passager. Mais la ques-
tion doit étre abordée la téte froide, sur la
base d’hypothéses plausibles, et non pas a
coups de slogans qui traduisent plus une
pathologie de l'orthodoxie financiére qu'un
réel souci de justice et de cohésion sociales.
Car avant de représenter un pourcentage du
produit intérieur ou un alourdissement de la
quote-part de I'Etat, la sécurité sociale expri-
me «la mise en forme par la collectivité des
rapports entre individus» (Rosanvallon),

Réduire le débat a la question de 1'age de la
retraite ou au montant des cotisations a pré-
lever, c’est faire I'impasse sur toutes ces
questions. La sécurité sociale nous renvoie a
la qualité du lien social, aux conditions de
travail, 2 'aménagement d'une durée de vie
qui s'allonge, 4 l'articulation entre vie active,
formation et loisirs.

Avec ce numéro spécial, Domaine Public
veut contribuer au débat sur ['avenir de la
sécurité sociale. Non pas en proposant
des solutions toutes faites mais en rappe-
lant le contexte historique, en présentant
les données de base et en dessinant quel-
ques pistes. JD



Les temps de 'assurance sociale

9 Etat social est né du
besoin de prévenir les
risques de l'existence -
maladies, accidents, cho-

mage, invalidité, vieillesse - par
un systéme d’assurances obliga-
toires. Grace a la technique assu-
rancielle, la solidarité sociale est
contractualisée, créant des droits
a prestations contre paiement
d’une prime ou cotisation. La
mutualisation des risques consti-
tue aussi une riposte a la menace
des idées socialistes: il faut rap-
peler que les premiers pas de
I'Etat social sont effectués par
Bismarck en Allemagne et les
radicaux en Suisse (cf. page 3).
En regle générale, les assurances
sociales sont liées au travail :
contre des cotisations prélevées
sur la masse salariale, le salarié et
sa famille sont assurés dans un
systeme complexe spécialisé
selon les risques. A l'inverse, le

L'AVS

modele anglais développe un
systeme étatique centralisé et
universel: tous les risques sont
pris en charge pour toute la
population et financés par le
budget.

La crise de la solidarité

Le modele de la mutualisation
des risques qui s'est développé
durant un siécle est en proie a
une double crise, financiére et
de légitimité, analysée il y a
vingt ans déja par Pierre Rosan-
vallon. Il s'étend au rythme de la
décomposition sociale : I'affai-
blissement des solidarités tradi-
tionnelles, familiales, corpora-
tistes, de voisinage, est corrigé
par une socialisation croissante
vers le haut, par I'Etat. Cette so-
lidarité, que Rosanvallon quali-
fle de «mécanique», brouille les
rapports sociaux parce qu'elle
manque de visibilité.

Par ailleurs plusieurs phéno-
meénes mettent en question la
solidarité assurancielle. L'évolu-
tion démographique d’abord,
qui conduit & un déséquilibre
entre les générations: la part des
actifs cotisants décroit alors que
celle des bénéficiaires augmente.
La dissociation grandissante
entre les cotisants et les ayants
droit ensuite, lorsque 'octroi de
prestations est soumis a condi-
tion de ressources. Enfin une
meilleure connaissance du coft
social des comportements (taba-
gisme, alcoolisme, ...) relativise
la notion objective de risque au
profit de celle plus subjective de
responsabilité individuelle.

Les liens entre solidarité et
assurance, fonctionnant com-
me mutualisation des risques,
se distendent. Et simultané-
ment se manifeste 'échec de la
conception classique des droits

sociaux - l'indemnisation atté-
nue les coups du sort - a ré-
pondre a la montée de la pau-
vreté et de I'exclusion, stimulée
par l'instabilité de la condition
salariale. Si les instruments
classiques de I'Etat-providence
ont constitué une réponse effi-
cace a l'accroissement de la
coupure entre 1'économique et
le social, ils ne sont pas a méme
de prendre en charge des indi-
vidus marginalisés, non pas
tant a cause de caractéristiques
objectives - les exclus ne consti-
tuent pas un groupe social ho-
mogene - que de parcours de
vie particuliers. Les droits d'in-
demnisation créés par les assu-
rances sociales et ouverts a tous
n'ont rien perdu de leur justifi-
cation. Mais doivent aujour-
d’hui s’y ajouter des prises en
charge plus individualisées vi-
sant a la réinsertion sociale.  u

La prévoyance professionnelle

Ajoutée a la rente AVS, la rente de la prévoyance professionnelle

L assurance vieillesse et survivants est financée pour les trois quarts par
les cotisations de I'ensemble de la population adulte. Pour les salariés,
les employeurs prennent en charge la moitié des cotisations. Le solde
des dépenses (25%) est couvert par 1'impot. Ces ressources sont distri-
buées immédiatement sous forme de rentes (selon le principe de répar-
tition) qui doivent couvrir les besoins vitaux.

Alors que les cotisations ne sont pas plafonnées, le montant des rentes
varie du simple au double en fonction du niveau du revenu antérieur et
du nombre d'années de cotisations. Léquilibre financier de I'AVS est
trés sensible au rapport entre Ueffectif des cotisants et celui des rentiers:
si les premiers sont moins nombreux a financer les rentes des seconds,
il faut que la masse salariale augmente, donc que la croissance soit au
rendez-vous. Les personnes dont la rente ne couvre pas les besoins vi-
taux peuvent obtenir sur demande des prestations complémentaires fi-
nancées directement par la Confédération, les cantons et les com-
munes. Ce complément est de plus en plus sollicité pour couvrir les
cofits des personnes agées en institution et joue le role d'une assurance
dépendance sous condition de ressources.

L'épargne individuelle

doit permettre le maintien " adéquat " du niveau de vie antérieur.
Obligatoire pour tous les salariés a partir d'un salaire minimum et
jusqu'a un salaire plafond, le deuxieme pilier est financé par des co-
tisations payées au moins pour moitié par I'employeur. Les rentes
sont fonction du capital accumulé et des intéréts (principe de la ca-
pitalisation).

Employeurs ou partenaires sociaux peuvent convenir d une amélio-
ration de la couverture obligatoire: ¢’est la prévoyance facultative.
L'augmentation de I'espérance de vie remet en question le niveau
des rentes, puisque le capital accumulé au long de la vie active devra
étre réparti sur un plus grand nombre d'années. C'est pourquoi le
taux de conversion légal - qui permet de fixer le montant de la rente
annuelle en fonction du capital disponible - est en voie d'étre abais-
sé. Le systeme de la capitalisation est également sensible & I'évolu-
tion des taux d'intérét. Par ailleurs il patit de la multiplicité des
caisses (frais de gestion élevés) et du manque de transparence de la
gestion des assurances collectives par les assurances et les banques.

Aux assurances collectives de ' AVS et du deuxieme pilier s'ajoute, le cas échéant, la prévoyance individuelle, dont I'importance est laissée a |'appré-
ciation et aux possibilités financieres des individus. Une politique daccession a la propriété du logement et des allégements fiscaux favorisent la

prévoyance individuelle.
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La sécurité sociale en Suisse

Des piliers inégalement développés

Le systéme suisse a été échafaudé par paliers successifs sans une véritable
vision d’ensemble et contre des réticences multiples qui ont affaibli son efficacité.

es premieres assurances sociales voient le

jour en Allemagne a la fin du Xx® siécle.

Bismarck pense ainsi prendre de vitesse les

socialistes. Les mémes revendications ne
tardent pas a se faire entendre en Suisse. Mais il
faut I'aggravation de la pauvreté provoquée par la
Premiere Guerre et le choc de la gréve générale de
1918 pour que les premiers éléments d'une sécuri-
té sociale se fraient un chemin sur ['agenda poli-
tique fédéral.

De maniére générale, la Suisse met en place ces
différents éléments avec réticence et beaucoup de
retard. Cette réticence se lit notamment dans la
difficulté a concrétiser des taches fixées par la
Constitution. La Constitution autorise la Confédé-
ration a introduire une assurance maladie et acci-
dents depuis 1890 déja. Un premier projet d'assu-
rance obligatoire est rejeté en référendum en 1900.
La loi de 1912 ne retient qu'un subventionnement
des caisses et la possibilité pour les cantons et les
communes d imposer I'obligation d'assurance; par
contre elle couvre tous les accidents professionnels
dans l'industrie, ce qui soulage les employeurs de
leur responsabilité. 1l faut attendre 1995 et la
LAMal pour que 'assurance maladie devienne
obligatoire et que le montant de la prime ne dé-
pende plus de I'age et du sexe.

En 1925 un article constitutionnel est adopté
qui charge la Confédération de mettre sur pied
une assurance vieillesse. Un premier projet est re-
jeté en 1931, en pleine crise économique. Cepen-
dant la loi de 1947 est plébiscitée par 75% des vo-
tants. Les rentes sont au début trés modestes, mais
leur versement intervient dés l'entrée en vigueur
de la loi grace au fonds des allocations pour perte
de gain des militaires. Méme apres 50 ans et 10 1é-
visions de I'AVS, elles n'assurent toujours pas un
minimum vital comme le prescrit la Constitution.
D'ot l'importance des prestations complémen-
taires, versées aux rentiers les plus défavorisés de-
puis 1965. Lassurance maternité, quant 4 elle, est
au programme depuis 1945 et la derniére tentative
de la concrétiser fait présentement l'objet d'une at-
taque référendaire. Puis, l'assurance invalidité, qui
vise prioritairement la réintégration professionnel-
le, est introduite en 1960. Finalement, la prévoyan-
ce professionnelle tient en Suisse une place toute
particuliere. Méme si elle ne fait que tardivement
son entrée officielle dans la panoplie des assu-
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rances sociales, elle s'est développée tres ot sur
une base privée et a contribué au maintien de
I'AVS dans un role modeste. Le systeme des trois
piliers - AVS, prévoyance professionnelle, pré-
voyance individuelle (cf. page ci-contre) - fait son
entrée dans la Constitution en 1972. Dans I'imagi-
naire collectif, il traduit une solution typiquement
helvétique, un équilibre et une complémentarité
idéals. Clest en 1985 qu'est mise en vigueur la loi
fédérale sur la prévoyance professionnelle (LPP).

Des rentes a géométrie variable

Mais les caisses de retraite ont commencé & drai-
ner I'épargne et a verser des rentes depuis le début
du siécle déja. Alors que I'AVS peine a se mettre en
place, elles profitent de généreux allégements fis-
caux accordés par la Confédération des 1916. Les
caisses de pension se développent d’abord en I'ab-
sence d'une assurance vieillesse publique. Puis elles
bénéficient de la forte croissance économique de
I'aprés-guerre, alors que les prestations de ['AVS,
fixées par décision politique, restent modestes jus-
qu'ala grande révision du début des années septan-
te. Dés le milieu des années cinquante et jusqu'a
cette grande réforme, le montant annuel des pres-
tations versées par les caisses de pension a une mi-
norité va dépasser celui des rentes AVS dont bénéfi-
cie pourtant toute la population retraitée.

Cette construction & deux piliers, 'un public,
l'autre privé, crée deux catégories de rentiers. Les

mieux lotis - ceux qui ont cotisé a une caisse de
pension publique, d’une grande entreprise indus-
trielle ou de service - disposent d'un revenu supé-
rieur 4 la moitié de leur ancien salaire. Alors que
dans les années cinquante et soixante, la majorité
des rentiers doit se contenter de I'AVS, soit en
moyenne moins du quart du revenu antérieur. 11
faut rappeler que c'est au milieu des années sep-
tante seulement que le taux des assurés au 2eme
pilier a atteint 50%.

Enfin mentionnons que le compromis élaboré
entre la gauche et la droite au moment du baptéme
des trois piliers (1972) - il s'agissait de faire échec au
projet communiste de retraite populaire - n'a pas
résisté a la situation précaire des finances fédérales.
En effet, lidée d'une caisse de compensation pu-
blique destinée & combler les lacunes des caisses pri-
vées les plus faibles est abandonnée. Ainsi «le main-
tien approprié du niveau de vie antérieur», tel que le
prévoit la Constitution, reste lettre morte pour
nombre de retraités, auparavant salariés a revenu
modeste, travailleurs a temps partiel ou chdmeurs.

Le modgle helvétique de la sécurité sociale ne
fait pas figure de précurseur; en comparaison eu-
ropéenne, il se développe tardivement, plus lente-
ment et de maniere désordonnée, sans grand souci
de coordination. Néanmoins la Suisse est en
quelque sorte en avance par rapport a ses voisins
qui tous sont en train de redimensionner des mo-
deles aujourd'hui difficilement financables. ~ »
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Les oubliés de la protection sociale

e débat sur l'avenir et le fi-

nancement des assurances

sociales ne doit pas occulter

le probleme de la pauvreté.
Car le filet constitué par ces assu-
rances, s'il permet d'atténuer les
conséquences de la maladie, de
l'invalidité, du chomage et de la
vieillesse, se révéle insuffisant pour
répondre aux nouveaux risques de
pauvreté. Cette pauvreté touche
prioritairement de jeunes couples
avec enfants, des familles monopa-
rentales, des hommes divorcés
soumis & une obligation alimen-
taire, des personnes a faible niveau
de formation, des actifs occupés
dans des branches & bas salaires
comme la restauration, la vente et
le nettoyage.

Cette pauvreté a acquis un visa-
ge statistique en 1992, grace & une
étude de Caritas. Entre 250 et 410
mille personnes vivent en dessous

Les houveaux pauvres se multiplient en Suisse. lIs font les frais
d’une aide sociale démunie face a des formes inédites de précarité.

du seuil de pauvreté, quand bien
méme elles occupent un emploi
rémunéré. Caritas tire 4 nouveau
la sonnette d'alarme en 2003 en-
viron 500000 personnes - dont la
moitié sont des enfants - vivent
dans un ménage dont le revenu
n'atteint pas le minimum vital,
malgré un salaire a temps complet.
A quoi il faut ajouter les exclus du
marché du travail. Au total plus de
850000 personnes se trouvent
dans une situation de précarité.

C’est a ces personnes que
s'adresse 1'aide sociale. Bien que
le droit a un revenu minimum
soit reconnu par la Constitution
fédérale, c'est aux cantons qu'il
incombe de mettre en musique
ce droit. La mise en ceuvre de
I'aide sociale est en régle générale
déléguée aux communes, ce qui
conduit a une tres grande diver-
sité de situations.

Les scénarios de la lutte contre la pauvreté

La gestion de la misere

Ce scénario se situe dans le prolongement direct des tendances actuelles.
La pauvreté est considérée comme le résultat d'un accident collectif ou
individuel. Elle fait I'objet de mesures correctives de «cohésion sociale»,
dans le cadre des politiques sociales. Le modele socio-économique mest
pas remis en cause. La pauvreté n'est ni ignorée ni attaquée a la racine;
elle est soulagée et administrée.

La misere ignorée

La pauvreté est criminalisée, les prisons se multiplient. En réaction, les
initiatives locales de solidarité foisonnent pour combler les trous de la
protection sociale et des services publics.

La gestion nationaliste de la misere

Ce scénario suppose ['éclatement de 1'Union européenne et un repli na-
tionaliste. La pauvreté est traitée comme un accident qui nécessite la ré-
férence nationale: «a chacun ses pauvres, les étrangers chez eux.

La pauvreté hors la loi

La pauvreté est considérée comme une violation des droits humains.

Son éradication devient un objectif des traités européens et des législa-
tions nationales.

Tirés de Futuribles, n® 290, octobre 2003.

Toutes les personnes en situa-
tion de précarité ne bénéficient pas
de l'aide sociale. Environ 300000
bénéficiaires dépendent de cette
aide qui est attribuée sur demande
uniquement et qui représente un
colt estimé a deux milliards de
francs, soit 2 a 3% seulement des
dépenses totales de la sécurité so-
ciale. Les autres ignorent cette pos-
sibilité ou répugnent a y recourir:
on imagine la situation d'un re-
quérant dans une petite commune
ott chacun se connait.

L'aide sociale sous pression

Ces derniéres années, le nombre
des personnes dépendant de 'aide
sociale a crti de maniére significa-
tive et le probleme est particuliere-
ment aigu dans les grandes villes.
En 2003, ce nombre a augmenté
de 10% en Suisse et de 14% a Zu-
rich. Sur les bords de la Limmat,
les jeunes de moins de dix-huit ans
représentent 30% des bénéficiaires.
Selon Monika Stocker, magistrate
en charge des affaires sociales de la
ville de Zurich, I'aide sociale reléve
de plus en plus de l'intervention
structurelle et non plus d'un ap-
point temporaire ou urgent.

La lourdeur des procédures per-
mettant de bénéficier d'une rente
d'invalidité ou d'une allocation de
chémage condamne parfois les
ayants droit a recourir temporai-
rement a l'aide sociale. Par ailleurs
les personnes en situation de pré-
carité ont souvent de la peine a se
retrouver dans la jungle des pres-
tations sociales gérées par des ser-
vices administratifs différents.

Laide sociale ne peut se conten-
ter de fournir des prestations fi-
nanciéres. Si la précarité se mesure
al'aune du revenu disponible, elle
conduit souvent 2 la disqualifica-
tion professionnelle et sociale, a

I'appauvrissement des liens so-
ciaux, bref a la perte de tout ce qui
produit I'appartenance a une col-
lectivité. D’oli I'importance d’ac-
compagner les bénéficiaires tout
au long d'un projet de réinsertion.
Et la nécessité de trouver les incita-
tions indispensables a cette réin-
sertion. Trop souvent les barémes
de l'aide sociale, de par leur rigidi-
té, dissuadent les bénéficiaires de
reprendre une activité lucrative
méme partielle: ils perdraient alors
en aide sociale et en impdts plus
qu'ils ne gagneraient sur le marché
du travail.

L'exemple tessinois

Le canton du Tessin, le premier,
a organisé ses prestations de ma-
niére a optimiser I'impact de sa
politique sociale tout en réduisant
ses colits administratifs. Mais fau-
dra-t-il attendre que les vingt-cing
autres cantons repensent leur poli-
tique sociale dans ce sens? Par le
biais d’'une loi-cadre, la Confédé-
ration pourrait introduire un sys-
teme de prestations complémen-
taires, sur le modéle de celles ac-
cordées aux rentiers AVS-AL oc-
troyées automatiquement aux fa-
milles qui ne disposent pas d'un
revenu minimum. Cette idée lan-
cée il y a plusieurs années déja n'a
pas encore réussi a s imposer. Mais
avant toute chose, il importe de
prendre la mesure de la pauvreté
en Suisse. Il n'existe aucune statis-
tique nationale sur les bénéficiaires
de l'aide sociale et sur les dépenses
consenties a ce titre: toutes les
données disponibles ne sont que
des approximations. Enfin le phé-
nomene de la pauvreté met en évi-
dence les lacunes béantes de la po-
litique familiale (allocations fami-
liales et de formation, créches,
écoles de jour...). .
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