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cipaux risques de l’existence est au coeur

du débat politique contemporain (‘). En
France, en Europe, aux Etats-Unis méme. Cela
témoigne de la réalité et de l'intensité des
risques auxquels les individus dans nos sociétés
ont a faire face. Cela témoigne également de
la permanence, voire méme de la croissance
du degré d’aversion aux risques dans les
sociétés modernes. Il y a les risques sociaux
traditionnels, accidents du travail, maladie,
retraite; il y a les risques sociaux nouveaux,
risques du chdmage (qui n’est indemnisé en
France que depuis 1958), risques de I'exclu-
sion - qui donnent naissance & une nouvelle
génération de droits sociaux depuis le revenu
minimum d’insertion (1988) - jusqu’a, tout
récemment, la couverture maladie universelle.
Il y a aussi les risques naturels, climatiques
et environnementaux, qui prennent une impor-
tance toujours plus considérable. Sans parler
des risques li€és a une société technique
avancée : accidents de la vie, accidents de
voiture, catastrophes techniques, alimentaires
ou sanitaires, tous événements qui se mesu-
rent en dommages corporels ou qui sont sus-
ceptibles d’avoir une conséquence patrimo-
niale. Les risques de 'existence, pour désigner
d’'un mot I'ensemble des risques qui mena-
cent le citoyen des sociétés contemporaines,
se diversifient, s’accentuent, se multiplient, se
déplacent, se transforment. Ils font naitre de
nouveaux besoins de protection qui remettent
en question les formes héritées de leur cou-
verture et obligent a repenser les institutions
et les techniques qu’elles mettent en ceuvre.

I A protection des citoyens contre les prin-

(1) Je tiens 3 remercier Frangois Ewald pour les commentaires
et suggestions qui ont permis d’enrichir ce texte.

Je voudrais aborder la question de ’avenir
de la protection sociale et de la crise de
I'Btat-providence 2 partir d’une analyse des
rlsques Interroger I’Etat- prov1dence a partir
des risques qu’il est destiné a couvrir semble
aller de soi. C’est pourtant un abord de la
crise contemporaine de la protection sociale
qui, singuli¢rement, reste peu exploré. Etran-
gement, le questxonnement de I'Etat- prov1-
dence se fait, pour ainsi dire, a risques
inchangés, comme si I'édifice ne devait pas
étre affecté par les changements qui peuvent
concerner les risques qu’il a mission de
couvrir. Souvenons-nous! On a commencé, au
début des années 1980, par s’interroger sur
la dimension financiére de la protection
sociale, soit en termes de charges pour I'éco-
nomie, soit en termes de capacité pour I’Etat
a tenir ses engagements. La question était :
comment définir la charge économiquement
acceptable? Comment la financer? Depuis
quelques années, a cette premicre question
s’en est ajoutée une autre; on s’interroge
moins sur les montants que sur I’emploi des
sommes considérables en jeu (2 600 milliards
de francs, 150% du budget de I'Etat) : effi-
cacité des politiques sociales au regard des
objectifs poursuivis, justice dans les redistri-
butions opérées entre les individus, entre les
générations. Ces dernieres années, ce débat
s’est focalisé sur l'opposition égalité-équité.
La question porte alors sur les techniques et
les instruments de la protection sociale. Plus
récemment, une troisitme série de questions,
de nature morale, est venue occuper le centre
du débat contemporain sur I'Etat-providence :
le New Labour, par exemple, en proposant
de substituer un workfare au welfare essaye
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d’interrompre la dérive de la protection sociale
vers un vaste service d’assistance. Pour le dire
dans le vocabulaire des économistes du risque,
la question est de savoir comment réduire les
effets de « risque moral » qui engagent le
systeme de protection sociale dans une spirale
de développement infini. Autrement dit,
comment faire de la protection sociale le
sicge, le principe d’une nouvelle culture de
la responsabilité ?

Je voudrais, comme économiste, introduire
une autre série de questions : interroger la
protection sociale — ses techniques, son mode
de financement, ses institutions — a partir des
risques a couvrir. L économie est, en principe,
une science positive qui étudie les institutions,
sans accorder de préférence a I'une ou l'autre,
en fonction des besoins qu’elles satisfont, de
leur efficacité a y parvenir et des rationalités
mises en ceuvre. L économiste que je suis n’a
pas a étre pour ou contre I’Etat, pour ou
contre le marché; il n’a pas a plaider pour
une institution contre une autre, comme c’est
trop souvent le cas en une matiére ou chaque
intervenant plaide pour la défense de l'insti-
tution dont il a la responsabilité. Apres tout,
1Etat-prov1dence ne devrait avoir qu ’une
raison d’étre : contribuer a couvrir les risques
de I'existence. Quoi de plus naturel donc que
d’interroger ses institutions au regard des
risques a couvrir ?

Dans un premier temps, j'examinerai les ins-
titutions qui participent a la couverture des
risques de P'existence. J’en privilégierai quatre,
dont le role est décisif dans nos sociétés : la
famille, I’entreprise, les marchés et I’ Etat. Quel
role ces institutions ont-elles joué dans I’his-
toire de la couverture des risques, quel role
sont-clles amenées a jouer en fonction des
transformations contemporaines dans la nature
des risques ? Dans un second temps, j’essaierai
de faire le point sur ce que sont devenus les
risques sociaux que je propose d’appeler, en
raison de leurs transformations, risques de
I'existence. En effet, les risques qui font I'objet
de la protection sociale ne sont pas stables
dans le temps : des risques nouveaux €émer-
gent, d’autres changent de forme, la perma-
nence des mots pouvant recouvrir une grande
diversité dans les choses : qu’y a-t-il de
commun entre le risque maladie de 1945, le
risque maladie aujourd’hui et le risque maladie
de demain, si se réalise la promesse de la
médecine prédictive? N’y a-t-il pas un piege

620

a utiliser le méme mot « retraite » pour dési-
gner le probléeme de la retraite du salarié de
1945 dont l'espérance de vie moyenne a la
naissance n’atteint pas I'dge officiel de la
retraite (65 ans) et la retraite du salarié¢ de
Pan 2000 qui, a 'Age ou il est mis en pré-
retraite, a devant lui une espérance de vie
prathuement égale a sa vie au travail? Dans
un troisitme temps enfin, j’examinerai les
quatre principes qui me semblent devoir guider
la réforme de I’Etat-providence et présider au
fonctionnement de ses institutions de facon
que la gestion des risques de l'existence au
xxr° siccle donne naissance et forme a une
bonne société.

Les institutions

Les institutions qui ont a gérer les risques
de l’existence, qu’il s’agisse de les prévenir ou
d’en réduire les conséquences, sont fort nom-
breuses. Si on devait en faire I'inventaire, tout
ou presque y passerait : a en croire les théo-
riciens de I'état de nature — Hobbes, Locke
ou Rousseau -, I'individu, plus ou moins soli-
taire, fut la premictre « institution » en charge
de la couverture des risques de son existence,
son association avec d’autres trouvant son
origine dans son impuissance 2 faire face soli-
tairement aux risques auxquels il était exposé.
Participent encore a la gestion des risques de
I'existence des institutions comme I'Eglise. Le
droit aussi qui, au fond, n’est rien d’autre
qu'une maniére d’organiser a priori la répar-
tition des risques li€s a telle ou telle activité.
Je m’en tiendrai aux quatre qui, depuis la
révolution industrielle, ont joué un role décisif
dans la couverture des risques de lexistence,
et ceci d’'une maniére a la fois concurrente,
complémentaire et solidaire : la famille, I'en-
treprise, les marchés et I’Etat.

La famille

La famille peut étre considérée, d’un point
de vue économique, comme une « petite
société d’assurance », ou 'on mutualise les
risques. Beaucoup plus de risques qu’on ne
le pense généralement peuvent étre mutua-
lisés au sein d’une famille élargie. Les for-
mules juridiques du contrat de mariage, ou
I'on se promet secours et assistance pour le
meilleur et pour le pire, font penser a un
contrat d’assurance, les petites lettres en



moins. Sans parler des obligations alimen-
taires. La volonté des rédacteurs du Code civil
était, a Iévidence, de faire de la famille la
premiere des institutions de couverture des
risques. Mais cela supposait, ainsi que I'a
soutenu Frédéric Le Play, & la fois que la
propriété soit familiale et que le droit de la
propriété encourage le développement de la
famille, toutes choses difficilement compatibles
avec l'existence et la généralisation du sala-
riat. Néanmoins, la volonté de maintenir la
famille dans son réle protecteur s’est main-
tenue jusqu’aprés la guerre, comme en
témoigne la place donnée aux allocations fami-
liales, censées encourager la natalité, dans le
régime de la Sécurité sociale.

On peut observer une sorte de solidarité
différentielle entre les évolutions de la famille
et les développements de I’Etat-providence.
La volonté de renforcer ou de maintenir la
famille dans son role protecteur a d’abord
contribué a retarder la naissance de I'Etat-
providence, comme en témoignent, par
exemple, les réticences du législateur de 1850
au moment de la création de la Caisse natio-
nale des retraites. Mais la contraction de la
famille élargie, le développement de linsta-
bilit¢ familiale ont en quelque sorte appelé
de nouvelle formes d’interventions de I'Etat.
Lorsque le risque de devenir malade, inva-
lide, ou celui de perdre son emploi ne sont
plus mutualisés au sein de la famille, ils sont
pour ainsi dire externalisés vers I'entreprise,
vers ’Etat ou vers les marchés.

Inversement, les évolutions de la famille ont
généré des risques nouveaux. L instabilité fami-
liale est a l'origine de risques qui sont pris en
charge ensuite par IEtat, comme en témoi-
gnent les allocations destinées aux familles
monoparentales. Bref, il y a une relation entre
la famille et I’Etat- -providence a tel point que
certains prétendent qu’il y aurait « substitua-
bilit¢ » entre solidarité familiale et solidarité
nationale. L essor de la seconde aurait en partie
contribué a affaiblir la premiére. L essor de
I’Etat-providence n’a pas été neutre sur le fonc-
tionnement et la stabilité des familles. Si I’Etat-
providence se renforce a mesure que la famille
s’affaiblit, ce renforcement, a son tour, accé-
lere P'affaiblissement de la famille.

Je ne sais si, a Pavenir, la famille verra,
comme certains le souhaitent, son role réaf-
firmé. Je ne sais si demain la famille sortira
du role d’objet de la protection sociale qu’elle
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occupe désormais, pour en redevenir un acteur
a part entiére. Je constate seulement que la
famille aujourd’hui n’est plus guére une insti-
tution politique. Elle est devenue une affaire
privée. Relevant d’un droit de plus en plus
privé, et devant se plier a tous les formes pos-
sibles des désirs individuels : le contrat de
mariage peut se dissoudre par consentement
mutuel; on pourra bientét lui préférer un
PACS, le statut des enfants étant lui-méme dis-
socié du mariage. Mais, en méme temps, la
famille reste le lieu de transferts intergénéra-
tionnels importants, dans le sens des parents
et grands parents vers les enfants et petits-
enfants, "transferts qui ont joué¢ un rdle trés
important d’amortisseur dans la crise actuelle.

L’ entreprise

L entreprise est la deuxieme institution a
jouer un role décisif de gestion des risques
de Dexistence. L entreprise a été, bien avant
I'Etat, pourvoyeuse de sécurité sociale. Les
grandes entreprises industrielles ont été a
Porigine des dispositifs d’assurances sociales
qui ont été ensuite repris, étendus et déve-
loppés lors de la construction du systeme de
protection sociale. « Noblesse oblige », le
patron, qui se concevait lui-méme dans le
rapport avec ses ouvriers comme un pére de
famille, revendiquait la responsabilité de la
sécurité de leur vie du berceau a la tombe.
Les institutions patronales, qui marquent
encore fortement le paysage social frangais,
sont le témoignage de la vivacité de cette
conception. C’est ainsi que les grands entre-
preneurs avaient institué des caisses de secours
et de retraite pour couvrir les accidents du
travail, la maladie, la vieillesse de leurs
ouvriers et de leurs familles. Ils sont aussi a
I'origine des allocations familiales.

Ces institutions ont €t€ au cceur de la reven-
dication sociale au X1x° siecle. L Etat est inter-
venu d’abord pour les encourager (comme
dans le cas des mines), puis pour leur donner
un cadre 1égal, fixer les droits du salari€, pour
les généraliser aussi sous la forme des assu-
rances sociales (1928), et, enfin, dans la mou-
vance de 'aprés-guerre, pour en faire un droit
du citoyen avec la Sécurité sociale. Et, en
méme temps que I'Etat élargissait son champ
d’intervention, on a assisté a4 une sorte de
désengagement individuel des entreprises de
la protection sociale, pour un engagement col-
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lectif : ce qui existait au niveau de Ientre-
prise a été porté au niveau de la branche;
et ce qui existait au niveau de la branche a
été porté au niveau interprofessionnel. Le réle
des entreprises n’a cessé d’évoluer en France
d’'une implication individuelle vers une impli-
cation collective.

La structure de la protection sociale en
France porte témoignage de son origine plus
conventionnelle que législative. La protection
sociale reste en principe aux mains des par-
tenaires sociaux. Et, a la Libération encore,
au moment ou, instituant la Sécurité sociale,
I’Etat prend une part croissante dans la pro-
tection sociale, il reconnait le rdle indispen-
sable des partenaires sociaux dans la gestion
d’institutions qui restent essentiellement liées
au travail et a l’entreprise. L origine entre-
preneuriale de la protection sociale se fait
partout sentir : principe de commutativité des
cotisations selon lequel le financement de la
protection sociale repose sur les versements
conjoints des salariés et des employeurs, les
droits sociaux restent des droits essentielle-
ment attachés au travail, les caisses d’assu-
rance maladie, les organismes de retraite, les
allocations familiales sont gérés dans un cadre
paritaire.

Il est vrai qu'aujourd’hui Ientreprise s’in-
terroge sur son role dans I'avenir de la pro-
tection sociale. Quelle sera, quelle devra étre,
au siecle prochain, la part des entreprises dans
la protection contre les risques de I'existence ?
On peut prétendre que les entreprises sou-
haiteront au siécle prochain réinternaliser ce
quelles ont externalisé. Elles souhaiteront
s'impliquer davantage dans la protection
sociale de leurs salariés, parce qu’elles vou-
dront privilégier le dialogue social dans I’en-
treprise, plutdt qu’au niveau national. Ce peut
étre aussi 'occasion de mettre sur pied des
dispositifs moins coliteux tout en ayant des
vertus de mobilisation, de performance et de
compétitivité plus élevées. C’est une question
qui engage la nature de I'entreprise de demain,
et les types de risques qui seront portés et
partagés en son sein : risques financiers, éco-
nomiques, technologiques seulement, ou
risques sociaux aussi. C’est aussi la question
du partage du risque entre I'entreprise et la
collectivité. Aujourd’hui, la tendance en France
est a une socialisation, on pourrait méme dire
une collectivisation toujours plus poussée des
risques de l’existence sous une tutelle omni-
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présente de I'Etat. Elle est inverse aux Etats-
Unis ou la protection sociale passe par ’en-
treprise, et la sécurité sociale ne commence
que la ot I'entreprise s’arréte. Cette question
du partage des risques ouvre sur le débat
concernant le développement d’'un nouveau
capitalisme, sur la création de fonds de pension
ou d’'une assurance maladie qui, parce que
gérée dans un univers plus concurrentiel, rede-
viendrait une fonction d’entreprise.

Les marchés

Le troisiéme acteur historique de la pro-
tection sociale, ce sont les marchés. Il ne faut
pas l'oublier. En apparence, tout semble devoir
opposer la douceur de la protection sociale
et la dureté des marchés, comme s’il y avait
un rapport d’exclusion ou d’incompatibilité
entre les deux. Pourtant économistes et his-
toriens de I'’économie, Fernand Braudel dans
sa description du capitalisme par exemple, ont
bien montré le rdle décisif des marchés dans
la couverture des risques. Des risques indus-
triels et financiers bien siir, mais aussi sociaux.
L épargne, l'assurance et la prévoyance ont
été posées des le début du xix* siécle comme
le principal moyen de se protéger contre les
risques de lexistence. C’est la raison pour
laquelle on a créé les Caisses d’épargne (1818)
et encouragé le développement de I’assurance.
Tout le x1x° siécle, qui a tant célébré la vertu
de prévoyance, a pensé que ce ne pouvait
étre que de I'épargne, de 'épargne familiale
en particulier, que Pon devait tirer sa pro-
tection contre les risques.

Cette fonction de I'épargne dans la protec-
tion contre les risques est restée prépondé-
rante jusqu’a la guerre pour toute la popu-
lation qui soit se trouvait au-deld du seuil
donnant droit aux assurances sociales, soit
n’exercait pas une profession salariée. Et si
I’Etat a pris la place qu’on sait dans la pro-
tection sociale, cela tient pour une grande
part aux dysfonctionnements des marchés
crise de 1929, grande inflation. Ce sont ces
dysfonctionnements qui ont conduit a ce que,
au lendemain de la Seconde Guerre mon-
diale, on préféra des mécanismes collectifs de
répartition des revenus a des mécanismes repo-
sant sur les marchés financiers ou sur les
marchés d’assurance.

Avouons que, de ce point de vue, la situa-
tion, cinquante ans aprés l'institution de la



Sécurité sociale, a bien changé : des taux d’in-
térét réels positifs, une inflation maitrisée, une
solvabilité incontestable des intermédiaires et
des organismes financiers, des marchés qui
fonctionnent et procurent a ceux qui le sou-
haitent toutes les protections nécessaires en
quantité et en qualité. Les marchés appa-
raissent plus stirs aujourd’hui que certains dis-
positifs collectifs. Leur signature parait, ironie
de Thistoire, d’'une valeur parfois supérieure
a celle de I'Etat. Et les pouvoirs publics ne
cessent de retarder le moment ou il leur
faudra avouer que les citoyens ne pourront
pas bénéficier intégralement des droits sociaux
sur_lesquels ils croyaient pouvoir compter.
L Etat-providence est né de la débécle des
marchés; cinquante ans plus tard, il apparait
incertain alors que les marchés offrent des
couvertures de risques qui satisfont les
ménages. A preuve, les 3360 milliards de
francs confiés a Passurance-vie. D’ailleurs, le
gouvernement lui-méme, en décidant de créer
un fonds collectif de réserve pour sauver les
retraites, géré en capitalisation et placé sur
les marchés financiers, reconnait de fait ce
retournement historique. Ajoutons en outre
que les marchés traitent beaucoup plus effi-
cacement que [l'assurance sociale des pro-
blémes bien connus des économistes du risque,
comme celui du risque moral.

L’Etat

Famille, entreprise, marchés, c’est entre ces
trois ensembles d’institutions que s’est distri-
buée la protection contre les risques de I'exis-
tence pendant l'essentiel de I'époque indus-
trielle, c’est-a-dire jusqu’a la fin de la Seconde
Guerre mondiale. Pourtant ’Etat, qui n’a joué
pendant si longtemps qu’un rdle subsidiaire,
est devenu l'acteur principal, au point qu’au-
jourd’hui, a travers l’expression méme d’Etat-
providence, on tend a identifier protectlon
sociale et Etat et que I'on n’imagine méme
plus qu’il puisse y avoir protection sociale sans
Etat. Mais cela, c’est tout récent. Pendant tout
le temps ou le réle de I'Etat se réduisait a
étre un gendarme intérieur et extérieur, sa
compétence en matieére de risques de Pexis-
tence était pratiquement nulle.

L intervention de I'Etat s’est faite en plu-
sieurs étapes. L Etat est d’abord intervenu
en matiére de protection sociale comme
employeur, pour aménager le statut des fonc-
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tionnaires : la retraite, par exemple, fait,
depuis fort longtemps, partie intégrante du
statut du fonctionnaire. L Etat ensuite a encou-
ragé les formes de protection sociale mises en
ceuvre dans le cadre de la famille, de I'en-
treprise ou des marchés par toute une série
de mesures d’incitation ou de soutien. La doc-
trine était que, s’il était exclu de donner a
quiconque une créance sur I’ Etat, s'il était exclu
que I'Etat gére directement des services sociaux,
il était par contre de son devoir d’encourager
toute forme d’épargne et de prévoyance volon-
taires. Telle était la doctrine du pacte d’épargne
- prévoyance individuelle par une épargne
gérée de maniere privée avec encouragement
de VEtat — qui a justifié jusque récemment
une fiscalité de I'épargne incitative. Pour faire
face a des difficultés financieéres, ou les défi-
cits de la protection sociale ont joué un rdle
déterminant, ’Etat a sacrifié sa doctrine sécu-
laire d’encouragement & I'épargne qu’il traite
désormais fiscalement comme s’il s’agissait d’un
privilege. Dans un troisicme temps, les pou-
voirs publics ont cherché a organiser, régula-
riser, stabiliser, normaliser les formes privées
de la protection sociale. Ce que firent, au
début du siécle, les lois d’assurances sociales.
Ce n’est qu'apres la Seconde Guerre mondiale,
avec linstitution de la Sécurité sociale, que
on voit I'Etat faire de la protection sociale
une de ses fonctions propres, directes, un de
ses apanages, sortant ainsi du role qu’il s’était
réservé jusqu’alors.

La Sécurité sociale avait €té congue par
Pierre Laroque comme une caisse unique et
universelle de protection contre tous les risques,
au bénéfice de I'ensemble des citoyens. Ce
projet, décrit dans la fameuse ordonnance de
1945, ne s’est pas réalisé. Mais il continue a
hanter I'imaginaire gouvernemental depuis cin-
quante ans. En réalité, sous le titre de Sécurité
sociale, on a d’abord et avant tout nationalisé
les régimes de protection sociale existants. A
la volonté unificatrice et centralisatrice du légis-
lateur, s’est victorieusement opposé le poids
du passé. D’ou la grande confusion qui régne
dans le domaine de la Sécurité sociale depuis
cinquante ans. Ses institutions sont tiraillées
entre deux sources d’inspiration tantdt concur-
rentes, tantdt complémentaires, tantot (et de
plus en plus) antagonistes.

D’un coté, I'Etat veut s’impliquer directe-
ment dans la protection sociale. Il y trouve
un intérét politique majeur dans la mesure
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ou cela lui permet de recueillir une meilleure
adhésion du citoyen, a lui-méme comme ins-
titution ou des forces politiques qui 'animent.
Sa générosité développe sa clientele.

Mais cette volonté doit constamment com-
poser avec celle des partenaires sociaux, qui
ont la responsabilité de la gestion déléguée des
institutions. Ainsi, ’Etat ne cesse de s’immiscer
dans la gestion des organismes paritaires; il
légifere dans des domaines qui relevaient aupa-
ravant des relations conventionnelles entre les
partenaires sociaux. En attendant d’administrer
directement. Tout cela a contribué a rendre le
systtme francais de protection sociale extré-
mement hybride par rapport a sa construction
originelle : on y mélange les principes de com-
mutativité — bismarckiens — et de distributivité
— beveridgiens - dans les modes de finance-
ment, ol l'on retrouve tous les types de res-
sources, cotisations sur les salaires, cotisations
employeurs, prélevements sur les revenus tels
la contribution sociale généralisée.

Nous sommes en pleine confusion des genres.
Le role croissant de I'Etat est évident dans le
domaine de I'assurance maladie : depuis 1996,
le Parlement vote un budget que la Caisse
nationale d’assurances maladie doit mettre en
ceuvre. Il n’est d’ailleurs pas respecté, puisque
c’est impossible dans les conditions actuelles.
I s’est encore manifesté dans la définition de
I'architecture institutionnelle de la couverture
maladie universelle, ’Etat se réservant le mono-
pole de la gestion des droits en tenant & dis-
tance les acteurs de l’assurance complémen-
taire pourtant les plus directement concernés.
Il éclate dans les conflits lancinants entre la
direction et le conseil d’administration de la
CNAM et le ministére de 'Emploi et de la
Solidarité autour de I'élaboration du plan stra-
tégique de la CNAM. Cette immixtion de I’Etat
dans la sphére de la protection sociale, a coté
des partenaires sociaux, ouvre un conflit latent
et permanent entre ce qui releve d’une part
de la démocratic sociale, c’est-a-dire le role
naturel des partenaires sociaux qui décident
ensemble, librement, par la négociation, de
mettre au point des conventions, des régles
qui vont régir leur relation, et, d’autre part,
de la démocratie politique, qui passe non pas
par la convention mais par la réglementation
et la législation. Il y a en permanence conflit
potentiel de légitimité, et vous voyez chaque
jour les conflits de frontiére s’amplifier et s’ai-
guiser entre ce qui releve de la sphere de la
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démocratie sociale et ce qui releve de la sphére
de la démocratie politique. Il est évident que
I’Etat a la volonté d’accaparer progressivement
tous les pouvoirs autrefois dévolus aux parte-
naires sociaux.

Ce trop rapide survol des différentes insti-
tutions qui concourent a la protection sociale
a son 1mp0rtance Aujourd’hui en particulier
ou I’Etat tend & s’arroger une sorte de mono-
pole idéologique et institutionnel sur la pro-
tection sociale. L’ Etat n’est pas la seule ins-
titution capable de couvrir les risques de
I'existence. Au regard de lhistoire, 1’étatisa-
tion contemporaine doit plutot €tre considérée
comme un phénomene singulier. En maticre
de protection sociale, le choix n’est pas entre
I'Etat ou rien. Le fait est que, alors qu’il
devrait y avoir complémentarité entre les
quatre institutions de couverture des risques
de Texistence, la famille, lentreprise, les
marchés et I'Etat, lune d’entre elles, I'Etat,
tente de parvenir & un quasi-monopole. C’est
en tout cas la tendance qui se manifeste depuis
la fin de la Seconde Guerre mondiale. 1l
occupe aujourd’hui une place considérable.
Penser & lavenir de la protection sociale
suppose de savoir quel sera le rdle de chacune
de ces institutions, ou d’autres a naitre qui
reléveraient du droit privé (comme les fonds
de pension, ou les réseaux de soins). Or, cela
doit dépendre des évolutions qui marquent
I'univers des risques a couvrir.

Des risques sociaux aux risques
de Pexistence

Bien souvent, on traite de I’Etat-grovidence
sans aborder ce dont s’occupe I’Etat-provi-
dence : les risques sociaux. C’est un monde
qui connait de profondes évolutions. Les
risques que l'on a définis en 1945, 4 la nais-
sance de I'Etat- prov1dence et ceux d’aujour-
d’hui ne sont plus les mémes. Ils ont changé
de nature. C’est vrai dans tous les domaines :
qu’il s’agisse de la retraite, de la santé, de
Pemploi, des accidents du travail et des mala-
dies professionnelles, partout les risques ont
vu leur forme évoluer et parfois de fagon
radicale. Et cette transformation dans l'uni-
vers des risques devrait se poursuivre, voire
méme s’amplifier.

LEtat-providence a été construit pour
couvrir des risques « sociaux ». Par la on
désignait des événements extérieurs aux sala-



riés et susceptibles de compromettre leur capa-
cit¢ de gain. Cette définition des risques
sociaux, qui se résument pour I’essentiel dans
les trois hypotheses de 'accident, de la maladie
et de la vieillesse, reprend I'opposition fon-
damentale qui domine la question depuis la
Révolution francaise et qui oppose valides et
invalides. Ces derniers ont droit & ’assistance,
quand les premiers doivent trouver leur sub-
sistance dans le travail. Les invalides ne
peuvent prétendre que l’assistance leur offre
un revenu équivalent a celui du travail : cela
reviendrait a dissuader les valides de travailler.
Et ces derniers n'ont de droits sociaux que
dans la mesure ou ils travaillent et comme
remplacement d’un revenu perdu pour une
cause étrangere a leur volonté. Cette hypo-
thése se trouvait pratiquement saturée par les
trois circonstances de ’accident, de la maladie
ou de la vieillesse.

Depuis 1945, les risques sociaux ont changé
dans quatre de leurs caractéristiques essen-
tielles : dans leur nature, dans leur fréquence,
dans leur origine, dans leur perception. Plus
que de risques sociaux, on devrait parler désor-
mais de risques de I'existence. De cela découle
un divorce de plus en plus acculé entre la
nature des risques a couvrir et les institutions
destinées a les couvrir. Pour le dire en un
mot, le développement de la protection contre
les risques de lexistence est aujourd’hui
entravé plus que facilité par P'étatisation de
la protection.

La nature des risques

Les risques ont d’abord changé dans leur
nature. Prenons I'exemple du risque maladie.
En 1945, la médecine entrait tout juste dans
I'age de [lefficacité curative. L assurance
maladie n’avait guére a rembourser des frais
de soins. En revanche, elle prenait en charge
pour une part essentielle les pertes de revenus
engendrés par la maladie. Jusqu'en 1958, Pas-
surance maladie a couvert d’abord des indem-
nités journalieres; elles ne représentent plus
aujourd’hui que 3 ou 4% de la dépense. On
est ainsi passé d’une assurance qui couvrait le
risque aléatoire de devoir suspendre son travail
pour maladie a une garantie illimitée d’acces
aux meilleurs soins disponibles. Ce n’est pas
du tout le méme risque. Mieux, l’assurance
maladie ne traite plus seulement des soins a
donner au salari¢ interdit de travail par telle
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ou telle affection; elle prétend, comme Flin-
dique la définition extensive de la santé en
vigueur a I’Organisation mondiale de la santé,
garantir « I'état de bien-étre » de la popula-
tion. Et s’il faut en croire les promesses de
la médecine prédictive, nous sommes a la veille
d’une autre révolution médicale qui déplacera
progressivement la médecine du curatif au pré-
ventif. Ce qui constituera un nouveau boule-
versement dans le risque maladie.

Prenons encore le risque social le plus clas-
sique, celui qui a été reconnu en premier,
celui des accidents du travail. Le phénoméne
des accidents du travail a longtemps caracté-
risé la société industrielle. Mais aujourd’hui ce
ne sont plus les accidents du travail qui font
probleme : ils vont plutdt diminuant, en raison
méme des transformations du travail. Par
contre les maladies professionnelles prennent
une place de plus en plus préoccupante dans
ce que I'on demande au régime de prendre
en charge. On pense bien sdr a 'amiante, mais
les pouvoirs publics viennent de décider que
le mal de dos serait reconnu comme maladie
professionnelle. Ce ne sont pas les mémes
risques.

La fréquence des risques

Elle a également fortement changé. C’est
vrai dans le cas du chdmage : en raison de
la crise et du phénoméne de sous-emploi qui
caractérise la France depuis les années 70, on
est passé d’'un chémage de courte durée, de
probabilité relativement faible, de nature acci-
dentelle, 2 un chomage structurel et perma-
nent, qui n’est plus le méme que celui qui
avait motivé en 1958 la création de 'UNEDIC.
Le risque chomage n’a plus la méme forme,
ce n'est plus la méme distribution de proba-
bilités, ce n’est plus la méme fréquence, ce
ne sont plus les mémes personnes concernées,
ce n’est plus la méme durée, ce n’est plus la
méme gravité.

La méme évolution se constate en maticre
de retraite. Lors de la création de la CNAV
en 1945, les tables de mortalité de 1’époque
étaient loin de garantir au travailleur qu’il
atteindrait ’dge de la retraite de 65 ans; et
s’il devait latteindre, ce serait pour une
période relativement courte, avec une durée
de vie tres incertaine. Cinquante ans plus tard,
quelqu’un qui commence a travailler a plus
de 90 chances sur 100 d’atteindre I’age de la
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retraite, pour une durée généralement longue,
et dont la dispersion est de plus en plus faible.
Le risque a changé de nature. On est passé
d’un aléa a une certitude. Pourtant le régime
de retraites, dans sa conception fondamen-
tale, est resté identique.

L’exogénéité des risques

Troisitme transformation : les risques sont
de moins en moins exogeénes par rapport aux
individus et de plus en endogenes. Tradi-
tionnellement, parce que la Sécurité sociale
avait hérité d’une conception ou le risque
s’oppose a la responsabilité, I’assurance sociale
couvrait des risques sur lesquels les bénéfi-
ciaires n’avaient gueére de pouvoir. Forme
typique du risque exogéne : la tuile qui tombe
sur la malheureuse personne qui passait la
par hasard. Tout montre que les risques sont
aujourd’hui plus endogénes qu’exogeénes : ils
dépendent en partie des comportements. Le
vecteur des risques n’est pas indépendant du
vecteur des comportements. Aussi le risque
apparait-il désormais comme un phénoméne
complexe, un mixte d’événements aléatoires
et d’événements plus ou moins prévisibles,
pour lesquels les caractéristiques intrinséques
des individus et leurs comportements jouent
un réle important.

C’est particuliérement vrai dans ce que nous
explique la médecine prédictive qui, a la fois,
affirme Vexistence d’un déterminisme géné-
tique de plus en plus important tout en sou-
tenant que la morbidité dépend des com-
portements et des styles de vie. La maladie
ne frappe plus selon les lois obscures d’une
fatalité¢ aveugle; elle est au carrefour d’un
double déterminisme génétique et comporte-
mental. On peut faire une remarque ana-
logue pour ce qui concerne le risque de
chomage, dont on ne peut plus considérer
qu’il soit indépendant du comportement des
individus. C’est ce qu’on essaye d’exprimer a
travers la notion d’employabilité. C’est encore
vrai pour les grands risques naturels ou pour
les risques technologiques : leur caractére
plus ou moins dommageable dépend, pour
les premiers, du comportement des personnes
exposées; quant aux seconds, ils sont au
pouvoir des individus qui les créent. C’est un
phénoméne général, dont la traduction en
matiére judiciaire est particulierement forte,
que les risques aujourd’hui sont le plus
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souvent et seront toujours plus des risques
ou une responsabilité est en cause.

Cela rend la gestion des risques beaucoup
plus complexe : la réponse par l'indemnisa-
tion, qui est la forme standard de la Sécurité
sociale, n’est pas la plus efficace. Si elle pouvait
aller de soi pour les risques sociaux, elle n’est
plus pertinente pour répondre aux risques de
Pexistence, qui demandent qu’une part plus
importante soit accordée a la prévention ou
a la protection. Pourquoi la collectivité devrait-
elle indemniser des risques que les individus
peuvent éviter ? Conversion dans la protection
qui est particulierement difficile dans la mesure
ou les individus se sont habitués a un niveau
de bien-étre donné par l'existence de l'assu-
rance sociale, et le tout indemnisation. Mais
'existence de I’assurance sociale a une autre
conséquence : la protection qu’elle offre encou-
rage le manque de protection. Elle contribue
a rendre le risque plus endogene. C’est le phé-
nomeéne d’aléa moral que les systtmes d’as-
surance sociale ont beaucoup de mal a prendre
en charge dans la mesure ol il vient contre-
dire certains de leurs objectifs : diminuer les
dépenses d’assurance maladie peut conduire a
introduire des franchises importantes, mais cela
contredit I'objectif d’accés aux soins pour tous.
Lassurance sociale, n’ayant jamais tenu compte
de ce caractere en partie endogene des risques,
a fait que ce que dans le jargon des écono-
mistes on appelle le risque moral y est maximal.
Elle contribue a générer des comportements
qui accroissent I’exposition aux risques.

La perception des risques

Je voudrais souligner une derniére trans-
formation dans les risques. Elle concerne leur
perception. En 1945, on est parti de I'hypo-
these, elle aussi héritée du passé, que les
ménages comme les entreprises sous-esti-
maient les risques de I’existence. On sous-
estimait les espérances de vie — les espé-
rances de vie subjectives étaient bien en deca
des espérances de vie objectives; on sous-
estimait le risque et la gravité de la maladie;
on sous-estimait le risque du chémage. Si
bien qu’il apparaissait optimal de forcer les
gens a s’assurer : ils ne l'auraient pas fait
spontanément. L hypothése de perception
inadéquate des risques est consubstantielle a
la mise en place du systéme d’assurances
obligatoires que sont les assurances sociales.



Cette obligation d’assurance était également
censée supprimer le phénomene appelé
« sélection adverse », ol seuls ceux qui sont
vraiment exposés aux risques souscrivent une
assurance.

On peut sur ce point faire deux observa-
tions. L attitude face aux risques a évolué;
la perception des risques par les individus
est aujourd’hui plus aiguisée, notamment
parce que [D’Etat-providence a révélé les
risques qui pouvaient étre sous-estimés par
le passé. I existence des assurances sociales
nous a acculturé aux risques. Elle a eu un
effet de révélation. Tous les sondages mon-
trent, et ils sont nombreux, combien aujour-
d’hui les Francais sont soucieux pour leur
retraite et sont conscients de la nécessité de
pourvoir aux conséquences de l’allongement
de la durée de la vie. Tous les Frangais savent
combien il est important d’étre bien couvert
contre la maladie. Et puis, deuxicme idée
trés forte, I'attitude face aux risques a changé.
On a longtemps cultivé en France une grande
aversion aux risques, d’ailleurs I'Etat a été
le principal instigateur pour cultiver cette
aversion, mais la société moderne change
d’attitude vis-a-vis des risques. On passe d’une
attitude passive traditionnelle, ou le risque
est refusé, peut-étre a une attitude dans
laquelle on est plus actif et dans laquelle le
risque est identifi€é, éventuellement prévenu,
maitrisé, en un mot géré.

Voila quatre bonnes raisons pour affirmer
qu’il n’est pas possible de penser P'avenir de
I’Etat-providence et de la protection sociale a
risques inchangés. Les risques d’aujourd’hui ne
sont plus ceux d'il y a cinquante ans : certains
ont émergé, comme le risque de dépendance,
le risque d’exclusion, ou méme le risque de
chémage. Ils ne faisaient pas partie des risques
couverts par la Sécurité sociale a I'origine. Les
autres — l’accident du travail, la maladie, la
retraite — se sont profondément transformés :
leur nature, leur fréquence et leur gravité ont
changé, leurs conséquences ont évolué, leurs
origines se sont complexifiées, leurs percep-
tions se sont précisées et les comportements
qu’ils suscitent ont connu de véritables muta-
tions.

Or, on peut soutenir que les sociétés s’or-
ganisent en fonction des risques qu’elles ont a
affronter. Que les risques se transforment, et
leur organisation évolue. L émergence et le
développement de I'Etat-providence ont sans
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doute correspondu a une époque particuliere
de l'univers des risques, comme a une certaine
maniére de les définir et de les objectiver liée
au projet d’organiser une société industrielle
moderne. L analyse que je viens d’esquisser
témoigne que, eu égard aux risques a couvrir,
I'Etat-providence actuel est en retard d’adap-
tation. Non pas par rapport aux risques de
demain, mais par rapport a ceux d’aujourd’hui.
Au-dela des raisons qu on a pu donner, I'Etat-
providence est en crise parce quil ne corres-
pond plus a I'univers actuel des risques.

Etendu a I'ensemble de la population, cou-
vrant mal des risques nouveaux, incapable de
traiter correctement les problémes récurrents
de la pauvreté, mélangeant les financements,
ravaudé, rafistolé, reposant sur une confusion
des responsabilités entre I’Etat et les parte-
naires sociaux, distribuant de facon opaque a
la fois droits contributifs et droits non contri-
butifs, P'Etat-providence, dans sa structure, dans
son organisation, dans son fonctionnement, ne
correspond plus aux exigences actuelles de pro-
tection. Il est bien connu que les institutions
s’adaptent beaucoup plus difficilement aux
mouvements fondamentaux de la société que
la société elle-méme. I Etat-prowdence est
paradoxalement devenu, en raison méme de
la transformation des risques, un obstacle au
développement de la protection contre les
risques de I’existence.

Cette analyse permet d’envisager d’'une nou-
velle maniére la réforme de I’Etat-providence.
Elle en montre d’abord, s’il en était besoin,
la nécessité. Au-dela, elle donne une vision
quant a la méthode & suivre qui ne saurait
seulement porter sur les financements, mais
devrait surtout s’interroger sur les risques a
couvrir en fonction de leur nature présente et
a venir. Le moment est venu de procéder a
un nouvel inventaire des risques de I'existence
et de déterminer comment les Frangais peuvent
étre protégés, pour tenir compte non seule-
ment des évolutions déja constatées de 1'uni-
vers des risques, mais aussi de sa transfor-
mation prévisible au cours du xxr siécle. Je
pense aux risques nouveaux issus de la bio-
logie, de la génétique, de I'environnement; je
pense aux risques changeants dans le domaine
de la maladie, aux risques croissants dans le
domaine de la retraite et de la dépendance.
Tous les acteurs, ’ensemble des institutions
que j’ai déja mentionnées seront concernés par
cette transformation de l'univers des risques.
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Les quatre piliers de la réforme

Institutionnellement, la protection sociale
n'est pas nécessairement liée a [I'Etat-
Providence, qui est la forme monopolistique
et hégémonique qu’elle a prise au lendemain
de la Seconde Guerre mondiale, dans un
contexte trés particulier a la fois quant aux
risques a couvrir et quant a l'environnement
politique et économique. Et on peut penser
que ce lourd édifice, qui va de crise en crise,
ne correspond plus a la nature des risques a
couvrir : aux risques sociaux de l’aprés-guerre
ont succédé les risques de l'existence, qui ne
sont plus seulement des risques de perte de
revenu pout une raison accidentelle, mais des
risques d’irisertion, des risques liés a I'accés a
certains biens, des risques ou les comporte-
ments jouent un réle décisif. Comment, dans
ces conditions, envisager I'avenir de la pro-
tection sociale ?

Un dispositif qui ne semble pouvoir se
réguler que sous forme de plans d’urgence
successifs, qu’en faisant appel a des ordon-
nances, n’est-il pas affecté d’'un mal irrémé-
diable? Est-ce la une forme de régulation
naturelle? Qui témoigne d’'un organisme en
bonne santé? Lacharnement thérapeutique a
ses limites, méme s’il donne aux gouverne-
ments successifs I’occasion d’apparaitre comme
le sauveur du systtme de protection sociale
auquel les Frangais sont, par principe, trés
« attachés ». Mais, encore une fois, I’Etat-
providence n’est pas la protection sociale. Et
si 'on veut sauver la protection sociale en
France, peut-étre est-il temps de s’affranchir
de la forme de I’Etat-providence. La question
que I'on doit se poser c’est de savoir comment
dégager les voies et moyens qui permettent,
au Xxr siecle, d’assurer aux Frangais une pro-
tection a la fois individuelle et collective effi-
cace, a colts maitrisés, contre les principaux
risques de lexistence.

Je n’esquisserai pas un modéle alternatif a
I'Etat-providence, mais plutét une méthode
pour sa réforme. Il ne parait pas possible,
peut-€étre pas souhaitable, de vouloir recons-
truire a partir de zéro tout I’édifice. Par contre
nous devons nous doter de régles claires pour
passer au crible les organismes et les institu-
tions, et dégager les voies de leur réforme.
Je les rassemblerai autour de quatre principes.
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Le principe de compétitivité

Comparé aux autres systemes de protection
saciale en vigueur en Europe et dans le monde,
le systtme frangais apparait pour le moins
singulier. Le secteur public se caractérise dans
tous les domaines par des dispositifs spéci-
fiques (retraites, maladie, etc.), plus favorables
que ceux en vigueur pour le secteur privé. Le
financement du systéme est encore tres lar-
gement assis sur des cotisations sociales, mais
’Etat est omniprésent alors qu’il finance une
part minoritaire des dépenses. Le paritarisme
national parait étre une donne politique que
I'on ne retrouve dans aucun pays. Tout cela
ne serait pas grave, si le systéme de protec-
tion sociale frangais n’était pas I'un des plus
couteux au monde. La confusion des finan-
cements et des responsabilités est telle que
notre systeme est, au sens propre du terme,
original.

Avec I'Europe, au niveau du continent, et
la mondialisation, au niveau de la planéte,
nous sommes entrés dans une ére de com-
pétitivité globale. Il faudra désormais tenir
compte de ce qui se passe dans les autres
pays. Il n’est plus possible de construire soli-
tairement ses modcles et d’en défendre la
superbe exception. Le benchmarking, ou plutot
P« étalonnage », désormais, est la reégle, et,
nolens volens, la voie obligée. Vouloir défendre
aujourd’hui un systéme parce qu’il serait
unique en son genre serait pure folie.

Trois voies s’offrent in abtracto a nous. La
premicre consisterait a continuer a laisser
dériver le systéme de protection sociale fran-
cais. De projets de lois en projets de lois, la
France continue a étendre son dispositif, en
prélevant sans cesse davantage sur les sala-
riés et les entreprises. Nous nous retrouve-
rons rapidement dans une situation que I'on
peut qualifier de rupture de compétitivité. Le
site de production France n’est plus compé-
titif et les entreprises choisissent de se loca-
liser dans les pays les plus attractifs, dans les-
quels le rapport coiit/productivité est le plus
bas. Compte tenu de ses délocalisations, les
taux des prélévements augmentent, ce qui
entretient le processus pervers. A terme, les
difficultés du systeme frangais de protection
sociale sont telles qu'une réforme majeure
s’impose.

La seconde voie passerait par une harmo-
nisation des dispositifs sociaux dans les divers



pays de I'Union européenne, voire méme par
leur unification. Si tous les pays européens
ont des dispositifs grosso modo équivalents, a
I’évidence le probléme de la compétitivité ne
se pose plus. En fait le probléme est déplacg,
car il faudra dans ce cas vérifier que le systéme
européen n’est pas un handicap par rapport
aux choix des autres pays participant aux
marchés mondiaux. Disons-le simplement
I'idée d’'une Europe providence semble relever
d’un réve chimérique. Il s’agit bel et bien
d’une utopie. Prenons un exemple : vouloir
élaborer un systtme d’assurance chdmage
unique ou intégré releve du fantasme. Tout
diffcre en Europe : le fonctionnement du
marché du travail, le niveau des salaires, les
conventions collectives. Comment dans ce cas
imaginer qu’une caisse européenne unique per-
mettrait une bonne indemnisation du cho-
mage? Comment, méme en l'absence d’une
caisse européenne, croire que l'on pourra
établir un baréme d’indemnisation du chdmage
commun? Comment dégager au niveau euro-
péen des principes communs dans ce domaine :
'assurance chomage devrait-elle étre gérée par
I’Etat — comme au Royaume-Uni - ou par
les partenaires sociaux ~ comme en France?
La nature des droits sera-t-elle distributive ou
commutative ? Tous les autres domaines de la
protection sociale, tels ceux de P’assurance
maladie ou des retraites, paraissent eux aussi
peu propices a une européanisation des dis-
positifs nationaux. L idée de la construction
d’une Europe sociale, faisant suite a I’'Europe
économique et monétaire, parait utopique :
le social est trop imbriqué dans la société
pour que l'on puisse prétendre le standar-
diser. Les comportements restent nationaux,
fortement territorialisés. Ne révons donc pas :
le salut ne passera pas par l'unification, méme
si a terme un degré minimum d’harmonisa-
tion peut étre envisagé.

La troisi¢tme voie repose sur l'idée qu’avec
la mondialisation, les systtmes économiques
et sociaux sont devenus interdépendants. Les
systtmes de protection sociale rentrent en
résonance, €n concurrence, en compétition
avec les modeles des autres pays. Du fait de
I'intensification des échanges, cette résonance
sera de plus en plus forte. Aussi sans réver
d’une harmonisation, chaque pays peut conti-
nuer a se doter de ses regles, & la condition
expresse que ces regles ne soient pas en diver-
gence profonde avec celles des autres pays.
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C’est la recherche d’une certaine compatibi-
lité. Et surtout que ces régles fassent la preuve
de leur efficacité. A Tavenir, tout dispositif
social devra étre passé au crible du raison-
nement économique : quels cotits ? Quels avan-
tages ? Il faudra justifier ses différences et ses
singularités, ses exceptions et ses spécificités
par des avantages comparatifs. Il faudra
surtout respecter dans tous les domaines le
principe d’efficience, car les différences des
taux de cotisation ou d’imposition auront des
effets pervers. C’est par la concurrence intel-
ligente que se fera paradoxalement le rap-
prochement des modéles.

Ayons, comme le revendiquent avec humi-
lité¢ certains pays étrangers — je pense notam-
ment au Royaume-Uni —, le courage de nous
inspirer des best practices en vigueur a
I’étranger. C’est un devoir de tout gouverne-
ment de se dire : si tel ou tel pays a trouvé
un dispositif pour l'insertion des jeunes, un
autre a trouvé une solution efficace pour
couvrir le risque de dépendance, un troisicme
a inventé un mécanisme d’épargne-retraite per-
formant, je dois, plutdt que de batir dans
I’abstraction et dans I'absolu un modéle fran-
gais, regarder sans a priori ces expériences et
m’en inspirer. Le principe de compétitivité,
c’est le refus des idéologies, c’est la voie
ouverte au pragmatisme, c’est le principe d’un
gouvernement modeste. C’est le principe de
convergence par I'excellence.

Le principe de responsabilité

Le second pilier est le principe de res-
ponsabilité. En matiére de protection sociale,
et en raison méme de la dissociation pro-
gressive de la protection sociale et du travail,
de la fiscalisation progressive, de 'oubli de
Popposition fondatrice entre valide et inva-
lide, nous sommes arrivés a une situation
dans laquelle on distribue des droits sans
devoirs en contrepartie. A l'origine de I'Etat
providence, en face des droits, il y avait le
devoir de cotisation et ce devoir de cotisa-
tion maintenait 1’équilibre entre ceux qui
financent et ceux qui percoivent, entre les
cotisants et les prestataires. Nous sommes
entrés dans une ére complexe, en partie d’as-
sistanat, parce qu’il y a dissociation entre les
cotisations et les prestations. Nous créons
des droits in abstracto, sans que ceux-ci repo-
sent sur une participation préalable ou ulté-
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rieure a l'activité productive. C’est ce qui a
été fait avec le revenu minimum d’insertion,
méme si l'intention originale du législateur
a été de conditionner I’aide a un devoir d’in-
sertion. Des droits sans devoir, des droits qui
ne sont pas la contrepartie d’un effort contri-
butif, c’est ce qu’on appelle I'assistance. Cela
entraine le développement du clientélisme,
une dépendance, une accoutumance qui,
comme on le disait fortement a une autre
époque, « démoralise ».

Toute réforme de la protection sociale doit
permettre de retrouver un équilibre entre droits
et devoirs, devra limiter les effets pervers, les
effets d’aléa moral, les effets d’éviction, les
effets d’aubaine, les effets de désincitation au
travail ou a I'épargne du systéme actuel
Pratiquement, cela peut prendre différentes
formes. La premié¢re consiste a privilégier I'in-
citation plutdt que de recourir a I'obligation.
Le principe serait « aide-toi, ’Etat t'aidera ».
La seconde forme consiste dans I'introduction
de critéres de conditionnalité dans Poctroi d’un
certain nombre de transferts. Dans le cas de
I'assurance chdmage par exemple, certains envi-
sagent d’interrompre les allocations lorsque le
bénéficiaire refuse plusieurs fois un emploi ou
refuse de suivre une formation. La troisieme
forme comnsiste a systématiquement vérifier que
les transferts sociaux non contributifs sont signi-
ficativement inférieurs aux droits sociaux contri-
butifs. Ainsi, dans le cas de la couverture
maladie universelle, il faudrait que les rem-
boursements effectués auprés de titulaires de
la CMU - qui n’acquittent rien — ne soient
pas équivalents ou supérieurs a ceux dont béné-
ficient les actifs cotisants & taux plein. Le
Rmiste ne peut pas étre traité comme le titu-
laire du SMIC. Dans le méme ordre d’idée, il
semble difficile d’admettre que 1’écart soit faible
entre le titulaire du minimum vieillesse, qui
n’a pas ou a peu cotisé, et la retraite de celui
qui a cotisé quarante ans.

Le principe de responsabilité aura d’autres
déclinaisons a I’avenir. Ainsi, pour les mala-
dies dont on aura la preuve qu’elles dépen-
dent étroitement et directement du compor-
tement des individus, sera-t-on enclin a exiger
de la part des bénéficiaires des prises en
charge des changements de comportement.
Nous allons rentrer dans ’¢re du « monito-
ring » des comportements. La protection
sociale consistera demain, a linstar de ce
qu’avait affirmé Bill Clinton, a2 donner une
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seconde ou une troisieme chance, et non pas
a prendre en charge définitivement, de
mani¢re déresponsabilisante, des personnes
qui pourraient participer a nouveau a l’acti-
vité productive.

Le principe de justice

Troisieme principe : le principe de justice.
Depuis la publication par John Rawls de sa
fameuse Theory of Justice (1971), économistes
et politologues ont rivalis€ dans I’élaboration
et le perfectionnement des modeles de justice.
Nous n’en manquons pas. Pourtant on serait
bien en peine de dire de quel modele de
justice reléve notre systéme actuel de Sécurité
sociale. Dans certains cas, on repére des cri-
teres d’égalité, dans d’autres cas des critéres
d’équité, mais dans de nombreux cas on ne
dégage aucun critére clair qui permettrait de
déterminer les objectifs sous-jacents aux moda-
lités des dispositifs sociaux. Un phénoméne
notamment perturbe toutes les analyses : I'exis-
tence d’'un trés grand nombre de plafonds,
dont la fixation reléve d'une pure logique
administrative, qui génerent effets de seuil et
fractionnement du corps social. L analyse des
redistributions est rendue particulicrement
ardue en raison également de la grande variété
des transferts sociaux qu'un ménage peut rece-
voir, certains en nature d’autres en especes,
sans que I'on puisse comprendre les effets de
la combinaison de toutes ces allocations mul-
tiples pergues au titre du ch6mage, du nombre
d’enfants, du logement, etc. Disons-le d’un
mot : le systeme frangais de protection sociale
met en ceuvre des transferts tellement com-
plexes que plus personne ne sait qui paye et

qui regoit.
Les redistributions sont nécessaires : elles
résultent d’ailleurs intrinséquement d’une

gestion collective des risques. Elles sont indis-
pensables et contribuent a l'efficacité de tout
systtme économique. Mais ce n’est pas parce
quelles sont nécessaires qu’elles ne doivent
pas étre maitrisées. En France, on ne connait
pas le circuit des redistributions : on ne connait
pas les redistributions entre classes d’age; on
connait mal les redistributions entre généra-
tions; on connait encore moins bien les redis-
tributions entre niveaux de revenus ou de patri-
moine. Ainsi gére-t-on 2 600 milliards de francs
dans la plus grande opacité. Pourquoi social
devrait-il rimer avec obscurité ? Le systeme de



Sécurité sociale frangais peut-il étre considéré
comme juste? On n’a aucun moyen de le dire.
Et juste en quel sens ? Au sens de quel modele ?
Cela on le sait encore moins.

Certains prétendent que les redistributions
doivent étre opaques pour étre acceptables,
et acceptées. L ignorance serait une caracté-
ristique intrinséque des systemes de redistri-
bution. Il suffirait que ceux qui participent
aux redistributions comme cotisants ou pres-
tataires se fassent une idée subjective de leur
sens et de leur légitimité. Cette approche
semble périmée.

Le troisicme principe d’une réforme de
IEtat-providence, le principe de justice,
demande que I'on déchire le voile d’ignorance
sur les transferts sociaux. H faut expliciter les
transferts, parce que ce sera désormais la condi-
tion de leur acceptation par les citoyens et
par les cotisants. Oui aux redistributions, mais
des lors qu’elles sont objectivement légitimes.
Cela demande de repenser les mécanismes de
transferts et de redistribution afin de les faire
reposer sur des criteres objectifs de justice,
parfaitement transparents. Cette explicitation
conduira sans aucun doute a renforcer la mise
en ceuvre des modalités visant au respect du
second principe de responsabilité.

Le principe d’efficacité

Quatrieme et dernier pilier de la réforme :
le principe d’efficacité. L analyse du systéme
social frangais conduit au constat selon lequel
il est codteux et que ses performances réelles
ne sont pas a la hauteur des ambitions de
ses promoteurs. Les performances de la France
en matiere de morbidité ne sont pas signifi-
cativement supérieures a celles de nos parte-
naires, il en va de méme en matiere d’espé-
rance de vie, de lutte contre la pauvreté ou
contre le chomage. En dépit des transferts
mis en ceuvre, les comparaisons internatio-
nales ne démontrent pas que la France a un
degré d’inégalité des revenus ou des patri-
moines significativement inférieur & celui des
autres grandes démocraties. En d’autres
termes, le rapport cout/efficacité des disposi-
tifs sociaux frangais semble pouvoir étre sen-
siblement amélioré.

La réforme de I'Etat-providence et I’évolu-
tion des dispositifs de prise en charge des
risques de I’existence doivent tenir compte du
principe d’efficacité. Le principe d’efficacité,

L'AVENIR DE LA PROTECTION SOCIALE

a l'instar du principe de compétitivité, exprime
le choix, en mati¢re de protection sociale, de
solutions plus pragmatiques qu’idéologiques,
le choix de se doter des instruments les plus
adéquats aux fins poursuivis méme s'ils doivent
remettre en cause la pérennité des solutions
héritées du passé.

Pour restaurer lefficacité du systéme, il
faudra sans aucun doute redéfinir les fron-
tiéres entre ce qui reléve de la responsabilité
des individus et des familles, de l'entreprise,
des partenaires sociaux au niveau de la branche
ou au niveau national, et ce qui reléve de
I’Etat et des autres collectivités publiques. Le
mouvement a enclencher est celui de la décen-
tralisation, de la subsidiarité.

Il conviendra également de choisir des
formes d’organisation propices a la recherche
de Pefficacité. Prenons le cas de l’assurance
maladie. Beaucoup de nos partenaires euro-
péens ont choisi d’y introduire une dose de
concurrence : dans le cadre d’une obligation
d’assurance maintenue, pour éviter les pro-
blémes de sélection, les assurés pourraient
avoir le choix de 'organisme prestataire. Ne
peut-on pas attendre qu’une telle mise en
concurrence — tempérée, autant que le climat
frangais selon la géographie de Vidal de La
Blache, a la fois par P'obligation d’assurer et
de s’assurer, la définition de cahiers des
charges précis pour les assureurs — introduise
un aiguillon salutaire entre les offreurs d’ou
pourrait sortir une meilleure efficacité de notre
systeme de protection sociale que celle qu’offre
un systeme aussi monopolistique que le nétre ?

Le temps est venu

Les quatre piliers de la réforme, compéti-
tivité, responsabilité, justice et efficacité, sont
autant de principes directeurs.

Le principe de compétitivité s’adresse aux
pouvoirs publics qui doivent assurer une com-
patibilité des choix francais avec ceux de nos
partenaires, européens notamment. Il rap-
pelle qu’un systeme de protection sociale ne
peut pas fonctionner a économie fermée; il
réintroduit I'exigence économique dans un
social qui a quelque-fois trop tendance a
jouer son émancipation ou méme a vouloir
le dominer.

Le principe de responsabilité pose une exi-
gence complémentaire, indissociable de tout
dispositif de solidarité, sans quoi il est
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condamné a dégénérer en systéme d’assis-
tance. Le principe de justice est un principe
de transparence sociale. II réinstalle un
systtme de valeurs a la base de la protec-
tion sociale. Le principe d’efficacité vise a
libérer la protection sociale de I'idéologie et
de la bureaucratie.

Le temps est venu, plus de cinquante ans
apres la mise en place des institutions actuelles,
d’innover, de construire un nouvel ensemble
d’institutions de protection adaptées au nouvel
univers des risques. Le probleme n’est ni de
détruire ni de défendre les institutions de la
Sécurité sociale. Le moment est venu d’es-
sayer d’inventer des dispositifs nouveaux dans

tous les domaines des risques de l’existence,
pour que nos citoyens puissent affronter la
société d’aujourd’hui et de demain, une société
postindustrielle plongée dans un monde
concurrentiel. Cela implique sans doute de
redonner des degrés de liberté a d’autres ins-
titutions que I'Etat, resolliciter la famille, I'en-
treprise et les marchés, mais aussi ne pas
craindre d’inventer d’autres institutions de
droit privé, comme les fonds de pension ou
les réseaux de soins. Place aux nouveaux entre-
preneurs sociaux!

DENIS KESSLER

LIBERTE DE L’ESPRIT

Tout ce que j'ai pu pour la liberté de l'esprit ~ L'esprit pas attaché par le besoin
d’argent — par 'ambition littéraire - par 'amour méme — Au point de devenir affairé,
amoureux pour se libérer de l'argent et de 'amour — Au point de ne pouvoir suivre
méme a fond - telle science pour ne pas y rester. Au point de perdre le courage
devant ces risques ~ Au point d’aimer l'ennui.

Paul VALERY, Cahiers 1894-1914, tome VII, 1904, p. 18.
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