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Résumé : L’Allemagne et la France sont présentées dans la littérature comme des archétypes de
I’Etat social sans travail. Dans le contexte de la crise économique, les deux pays se sont engagés
a partir du milieu des années 1970 dans une stratégie de partage de I’emploi, qui, en s’appuyant
sur les institutions de protection sociale, a conduit a I’éviction progressive des groupes considérés
comme moins prioritaires, dont les travailleurs agés de plus de 55 ans. Progressivement, un
sentier de dépendance s’est institutionnalisé et a favorisé le développement d’une culture des
ages spécifique. Les tentatives de réformes, au cours des années 1990, se sont heurtées dans les
deux pays au poids de I’héritage institutionnel, politique et culturel, et ont fait apparaitre un
blocage d’autant plus problématique dans le contexte du vieillissement démographique et de la
réforme des systéemes de retraite. La proposition au niveau européen d’une stratégie concertée
basée sur le principe du vieillissement actif est en ce sens apparue comme un levier d’action, qui
a permis de sortir d’une situation de double-contrainte. A partir du début des années 2000, les
deux pays se sont engagés a impulser un changement de paradigme vis-a-vis des seniors, qui a
progressivement conduit a la reconfiguration des politiques nationales. Dans ce secteur de
I’action publique, on observe une européanisation souple, qui s’appuie sur des vecteurs cognitifs
et normatifs (engagements communs, échange de bonnes pratiques, diffusion des idées

européennes), et conduit a un jeu a somme positive.

Summary: Germany and France are seen as archetypes of the Welfare State without work. Since
the mid-1970s, when confronted with a severe economic downturn, these two countries started
using early retirement schemes, backed by State Social Protection institutions, to cope with the
problem of high unemployment: the employment benefits from removing the lower priority
workers (e.g., those over 55) from the labour force were deemed higher than the economic cost.
This trade-off led to a particular age-specific pattern of Welfare State dependency. The attempts
to reform the situation during the 1990s were stymied due to significant institutional, political
and cultural inertia and vested interests. The ageing of the population and pension reform made
this blocked situation even more critical. At a European level, the proposal for a concerted
strategy based on Active Ageing, has been seen as a key factor in developing a solution to this
problem. Since the early 2000s, both countries have been committed to fostering a paradigm shift
that has progressively led to a reconfiguration of domestic policy concerning older workers. In
this policy sphere, there is an on-going process of “soft europeanisation”, based on cognitive and
prescriptive tools (common objectives, sharing of best practices, dissemination of European

ideas), leading to a win-win situation.
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Introduction

Depuis la fin du X1Xe siecle, des rivalités politiques et idéologiques s’exercent sur ce que
pourrait étre une « bonne société » et sur le r6le de I’Etat dans cette organisation. Ces débats
s’incarnent en partie dans les réflexions sur les politiques sociales, qui sont I’'un des vecteurs
principaux du « bien-étre social »*. La diversité des Etats-providence refléte les différents points
de vue qui nourrissent ces conceptions et les compromis historiques qui se sont formés pour y
répondre (Donzelot, 1994 ; Flora et Heidenheimer, 1981, Ferrera, 1993). L’Etat-providence
fondé aprés-guerre annonce une relative stabilité et un accord sur ce que doit étre « une bonne
société », celle-ci étant soutenue par la croissance économique et les politiques keynésiennes.
Selon ces critéres, un consensus commun a été élaboré méme si, en fonction des différences
culturelles et historiques, les Etats-providence se sont construits selon des trajectoires
diversifiées. Dans certains pays, en particulier les Etats-Unis et le Royaume-Uni, ce compromis a
favorisé I’individualisme et le marché avec un Etat-providence jouant un rdle minimal et
résiduel. Dans les pays scandinaves, I’accent a été mis sur I’universalisme, I’égalitarisme et la
citoyenneté sociale, ce qui a conduit au développement de politiques sociales universelles et
démarchandisantes. Le troisieme modéle a fusionné assurance sociale, corporatisme et traditions
catholiques, et s’est développé en Europe continentale et dans les pays du Sud de I’Europe
(Esping-Andersen, 1990). Dans chacun de ces Etats-providence, un équilibre social, économique
et politique a été trouvé autour de la conception commune d’une « bonne société ».

Ces constructions ont cependant été remises en question par la transformation de
I’environnement économique, démographique et sociétal. La crise économique a généré une
« crise technique » des systemes de protection sociale, qui s’est progressivement orientée vers
une « crise de légitimité » (Habermas, 1978). Ce phénomeéne a été accru par la mondialisation de
I’économie et la concurrence internationale. Dans le contexte d’une économie fermee, I’Etat-
nation avait pu prendre par le biais de la régulation d’une économie nationale la forme d’un Etat
social. Or ces conditions ne sont plus réunies, et la question se pose de savoir comment gérer ce
décalage, avec la possibilité de s’appuyer sur des instances supranationales a I’échelle d’une
économie mondialisée (Habermas, 1998).

Devant ces nouveaux défis, les Etat-providence ont été sommés de « s’adapter » (Esping-

Andersen, 1996). Parallelement a ce mouvement de remise en cause des systemes de protection

! Nous nous référons aux notions de « good society » et de «social welfare » développées par Gosta Esping-
Andersen (2002).
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sociale et des propositions de réformes, les réflexions intellectuelles se sont développées,
cherchant a étudier ce processus de « crise », qui selon Hannah Arendt, est a la fois synonyme
d’éclatement et de construction, passage créateur vers de nouvelles conceptions (Arendt, 1972).
Les ouvrages se sont ainsi développés sur la «crise de I’Etat-providence » (OCDE, 1981 ;
Rosanvallon, 1981) et nombreuses sont les analyses qui accompagnent le développement du ou
des Etats-providence contemporains (Daniel et Palier, 2001 ; Leibfried, 2001; Rosenvallon,
1995 ; Castel, 1995, etc.).

Penser le changement dans les politiques sociales conduit a s’interroger sur les principes
d’action, qui plus que les piliers fondateurs (Beveridge/Bismarck) ont été remis en cause. Dans le
cadre d’un mouvement global de réduction des dépenses des systémes de protection sociale, deux
recettes d’action publique ont pris de I’importance : les politiques de ciblage des prestations et les
politiques d’activation qui renforcent le lien entre emploi et protection sociale. Le deuxiéme
vecteur fait I’objet d’un consensus large quelles que soient les particularités culturelles,
historiques, politiques et ideologiques des différents pays concernés. Le principe de I’activation a
en effet été la principale réponse a la crise des Etats-providence des Etats scandinaves qui I’ont
utilisée des le début des années 1970. Ensuite, Tony Blair a fait de I’activation I’un des piliers de
la « Troisieme voie » (Third Way) et I’a développée au Royaume-Uni pour moderniser les
politiques sociales. Depuis la fin des années 1990, « I’activation » est devenu également un
principe directeur des stratégies de réformes menées en Europe continentale, qui s’attachent a
substituer des mesures « actives » aux mesures « passives », c’est-a-dire ne plus se limiter les
mesures sociales a une indemnisation sous forme de transferts financiers mais aussi proposer des
mesures facilitant le retour a I’emploi (formations, incitations financieres, aides a la création
d’emplois...). Cette orientation commune est encouragée et soutenue par I’Union européenne. En
effet, lors du Sommet de Lisbonne, qui a introduit la méthode ouverte de coordination, un
instrument de coordination cognitive qui accompagne les Etats-membres dans leurs processus de
réforme, les dirigeants européens ont émis la volonté de s’orienter vers un « Etat-providence actif
et dynamique » (Vandenbroucke, 2002).

L’objet de notre recherche est d’analyser comment ce nouveau principe d’action,
« |"activation » est progressivement introduit dans les Etats-providence de I’Europe continentale,
qui se caractérisent plutét par des politiques dites « passives ». Nous avons choisi de nous
intéresser a I’'une des politiques qui incarne le plus cette facon de faire, la politique des
préretraites, outil de gestion de la main-d’ceuvre et de lutte contre le chémage, qui a été
largement développée pendant les trente dernieres années en France et en Allemagne et qui est

aujourd’hui remise en cause.
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La diminution des taux d’activité des plus de 55 ans, une tendance commune

La pratique des préretraites est ancienne. En Allemagne, les premiers dispositifs ont été
créés pour faire face a la crise économique de 1929/1930. Cependant, les préretraites ont
majoritairement été instituées dans les pays de I’OCDE a partir de la fin des années 1950. Elles
proposaient des mesures ponctuelles qui permettaient aux entreprises d’offrir une solution de
repli aux travailleurs agés en difficulté professionnelle. A cette époque, quitter le marché de
I’emploi avant d’avoir atteint I’age 1égal de la retraite par I’intermédiaire des préretraites était
percu comme stigmatisant sur le plan social, et les ouvrages qui ont traité de la naissance des
préretraites ont fait allusion a la « honte » des travailleurs soumis a cette éventualité (Guillemard,
1986). Néanmoins, cette alternative a été utilisée a grande échelle pour accompagner les
restructurations des secteurs d’activité en crise. Par exemple, en France, les préretraites ont été
mises en place des 1963 avec la création du Fonds national de I’emploi. L’ allocation spéciale du
FNE (AS-FNE), financée conjointement par I’Etat et ’UNEDIC, s’adressait aux salariés
licenciés &gés de 60 a 65 ans et garantissait le versement de 80 & 90% de la rémunération de
salarié. Elles ont accompagné la modernisation des secteurs de I’industrie et de I’agriculture.

Méme si quelques dispositifs de départ anticipé a la retraite existaient, la pratique des
préretraites a réellement pris de I’ampleur pendant les années 1970 pour faire face a la crise
économique et a la montée du chémage. Le choc pétrolier de 1973 marque en effet la fin des
« Trente Glorieuses ». En peu de temps, la croissance économique passe de 5% par an en
moyenne a 2,5% par an. La stagflation apparait et remet en cause les théories des économistes les
plus influents (Keynes, Kaldor). De conjoncturel, le chémage devient structurel. Pour faire face a
ce qui apparait alors comme un déreglement socioéconomique, la majorité des pays industrialisés
s’appuient sur le vecteur de la mise a la retraite anticipée. Instrument de gestion de crise, les
préretraites sont considérées comme une réponse a la situation problématique des travailleurs
ageés, plus sensibles aux fluctuations économiques. Elles permettent aussi indirectement de
toucher un autre groupe d’age, les jeunes, bloqués par la montée du chémage dans leur entrée sur
le marché du travail. Un consensus économique, social et politique est ainsi élaboré dans la
plupart des pays européens autour de la nécessité de « laisser la place aux jeunes ». Alors qu’elles
étaient concues comme un instrument de gestion de crise, c’est-a-dire temporaire, les préretraites
tendent ainsi a s’institutionnaliser au cours des années 1980. L’éviction des salariés agés de plus
de 50 ans devient I’un des principes d’action, qui est intégré dans les politiques de I’emploi.

Néanmoins, dans le contexte du vieillissement démographique et de la réforme des

retraites, cette politique est remise en question, et les gouvernements s’attachent d’une part a
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fermer les dispositifs de préretraites et d’autre part a proposer des mesures d’incitation a la
poursuite d’activité au-dela de 55 ans. Les pays se heurtent a plusieurs obstacles dans ce
processus de changement de politique publique. En effet, les préretraites sont profondément
ancrees dans des valeurs, des intéréts et des institutions. Pour faire face a ces difficultés, les
gouvernements s’appuient sur la nécessité d’un changement de paradigme dans le secteur des
préretraites, qui s’inscrit dans la continuité de la reconfiguration de I’Etat-providence dans son

ensemble.

Si la diminution du taux d’activité aprés 55 ans est commune a I’ensemble des pays de
I’OCDE, les pays européens sont les plus touchés par ce phénoméne. Aux Etats-Unis et au Japon,
les taux d’emploi des hommes de 55 a 64 ans ont enregistré une baisse d’environ 10% entre 1971
et 2001, tandis que les taux d’emploi des femmes du méme groupe d’age ont augmenté (6,1% au
Japon et 24,3% aux Etats-Unis). Les taux d’emploi des hommes sont passés de 85,3% a 77,5% au
Japon et de 79,4% a 65,8% aux Etats-Unis, tandis que les taux d’emploi des femmes ont évolué
de 44,6% a 47,3% au Japon et de 41,5% a 51,6% aux Etats-Unis. En comparaison, la situation
des pays européens est percue comme préoccupante. Si le Danemark apparait comme une figure
d’exception, puisque le taux d’emploi parmi les 55-64 ans n’a pas connu de baisse et a méme
augmenté (1,9% chez les hommes et 25,1% chez les femmes), se stabilisant autour de 65% chez
les hommes et 45% chez les femmes, les autres pays ont enregistré une baisse des taux d’emploi
des hommes de 55 a 64 ans sur cette période de trente ans, qui oscille de 15,9 points de variation
en Suéde a plus de 30 points en Allemagne et en France. En Allemagne, le taux d’emploi des
hommes de 55-64 ans est ainsi passé de 77,1% en 1971 a 45,4% en 2001, tandis que le taux
d’emploi des femmes du méme age est resté stationnaire (27,1% en 1971 et 28,4% en 2001). En
France, le taux d’emploi des hommes est passé de 73,0% a 41,4%, et le taux d’emploi des
femmes a diminué de 37,3% a 31,8% au cours de la méme période. C’est dans ces deux pays que

la diminution des taux d’emploi des 55-64 ans a été la plus forte (Guillemard, 2003, p. 26°).

L’Allemagne et la France, deux pays emblématiques du dilemme continental

Dans le contexte socioéconomique des années 1970-80, les préretraites sont
progressivement devenues le principal instrument de gestion du chémage en France et en

Allemagne. Méme si les gouvernements des deux pays ont été alertés par le codt du dispositif, le

2 Anne-Marie Guillemard propose une synthése chiffrée & partir des travaux quantitatifs réalisés par I’OCDE,
Eurostat et la DARES entre 1971 et 2001.
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principe de cette politique n’a pas vraiment été remis en question. Un partage des codts a plutot
été operé entre les secteurs de I’emploi et des retraites. C’est ainsi que le gouvernement francais a
décidé au debut des années 1980 d’abaisser I’age légal de la retraite a 60 ans pour faire face a la
crise financiere de I’'UNEDIC, ce qui revient a opérer un transfert des colts entre assurance
chdmage et assurance vieillesse. L’échec des préretraites, en tant que politique pour I’emploi, a
aussi été dénoncé a partir du milieu des années 1980. En effet, les chiffres du chémage
continuaient a monter et les jeunes étaient particulierement frappés. L’objectif d’un partage de
I’emploi entre les générations grace a la retraite anticipée était loin d’étre atteint. Au contraire,
les stratégies d’éviction des plus agés semblaient s’accompagner de barriéres accrues a I’entrée
des plus jeunes sur le marché de I’emploi. Ainsi, I’Allemagne se caractérise par I’age le plus
tardif d’obtention du dipléme de fin d’études en Europe, c’est-a-dire 28,4 ans (Lestrade, 2002).
Malgré ces problemes, les préretraites ont continué a se développer, les tentatives de
réformes laissant place quelques mois plus tard a I’institution d’un nouveau dispositif. Cette
politique profondément institutionnalisée parait impossible a réformer, dans la mesure ou si le
principe de la gestion des ages est remis en cause, les préretraites restent en pratique le principal
outil d’ajustement du chdémage. L’ Allemagne a ainsi décidé de s’appuyer sur les préretraites pour
accompagner le processus de réunification. En I’espace de quelques mois, une génération entiere

de salariés en a bénéficié (Manow et Seils, 2000, p. 293).

Le choix des préretraites a été guidé par la situation économique mais aussi par la
configuration des systémes de protection sociale, ce qui peut expliquer pourquoi les dispositifs de
préretraite se sont plus développés dans ces deux pays que dans la plupart des autres pays
européens. Les Etats-providence de I’Europe continentale se caractérisent par des prestations
généreuses qui sont calculées sur le niveau de salaire. Selon le principe bismarckien de
I’assurance, le bénéficiaire est protégé lors de I’occurrence d’un risque social (maladie, accidents
du travail et maladies professionnelles, vieillesse et chémage). L’Etat-providence bismarckien
tend ainsi a se substituer au marché pour garantir grace a I’octroi de prestations élevés le
maintien du niveau de vie, cependant il n’intervient pas ou peu pour faciliter le retour au marché
de I’emploi. Le systéme de protection sociale agit selon un mode redistributif et indemnise les
adhérents et leurs familles lors de I’occurrence d’un risque social. Il se substitue au marché mais
ne permet pas le retour a I’emploi. Ainsi, la montée du chémage a conduit non a I’élaboration de
« politiques actives », c’est-a-dire de mesures financiéeres ou fiscales incitant a revenir sur le
marché de I’emploi, mais plut6t a des « politiques passives », c’est-a-dire le développement de
dispositifs qui ont conduit a I’installation de certaines catégories hors de I’emploi. Les groupes

les plus touchés ont été les femmes, les jeunes et les plus agés. En ce sens, la politique des
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préretraites illustre bien ce mode de gestion de I’emploi. La multiplication de dispositifs
généreux a incité I’'usage des préretraites, ce qui a conduit a I’instauration d’une « culture des
ages », selon laquelle I’accés au travail est limité au travailleur d’age médian (Guillemard, 2003).
Cette facon de faire de la protection sociale a été caractérisée comme celle « d’Etat social sans
travail » (Welfare without Work, Esping-Andersen, 1996) ou de «dilemme continental »
(Continental Dilemma, Scharpf, 1998). Ces deux pays se trouvent dans une situation de blocage :
le « traitement social du chémage » s’avere codteux et inadapté, et la différence entre le nombre

« d’insiders » et celui « d’outsiders » s’accroit (Palier, 2002).

Depuis le milieu des années 1990, les deux gouvernements annoncent leur volonté de
clore les dispositifs de préretraites et plus encore d’inverser la politique de départ anticipé a la
retraite en encourageant les seniors a rester actifs. Pour justifier ce changement de politique
radical, les gouvernements des deux pays s’appuient sur trois arguments principaux : le codt des
préretraites, la nécessité de réformer les systemes de retraite, I’impulsion d’une nouvelle
« gestion des ages » pour faire face au vieillissement de la population active et aux risques de
pénurie de main-d’ceuvre.

Le premier argument est de nature économique. Méme s’il a été accepté pendant presque
trois décennies, le colt des préretraites est apparu comme insupportable a partir du milieu des
années 1990. Cette évolution de la conception des préretraites sous I’angle du co(t s’inscrit sans
conteste dans la dynamique globale d’adaptation des systemes de protection sociale aux
nouvelles régles socioéconomiques. Dans le contexte de I’internationalisation de I’économie, il
est devenu nécessaire de limiter les codts sociaux et fiscaux afin de préserver la compétitivité
des entreprises (Mishra, 1999 ; Palier et Viossat, 2001). En ce sens, la volonté politique de
réformer les préretraites s’enracine dans un discours qui est similaire a I’ensemble des secteurs de
la protection sociale. Que ce soit par I’affichage politique du « trou de la sécu » (Alain Juppé),
des déficits des systemes d’assurance-chémage, ou de « I’insoutenabilité financiére des systémes
de retraite » (Union européenne), I’Etat-providence a été progressivement abordé sous I’angle du
colt. Méme si cet argument est décisif, il parait aujourd’hui émoussé, et ne suffit pas a justifier
I’inscription sur I’agenda de la réforme des préretraites.

Le deuxieme argument de réforme rejoint le probleme du vieillissement démographique.
La diminution du nombre des naissances et I’allongement de la durée de la vie s’ajoutent aux
conséquences a I’arrivée a la retraite de la génération du baby-boom. Comme dans le reste de
I’Europe, la part des moins de 20 ans a diminué en France et en Allemagne, tandis que celle des
personnes agées de plus de 59 ans a augmenté. Cependant, la situation de ces deux pays est

particuliere en raison du faible nombre d’actifs : « En effet, si le rapport de dépendance des
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personnes agées s’éléve a I’heure actuelle a 45% en Allemagne, le quotient social, c’est-a-dire le
nombre de personnes agées de plus de 59 ans par rapport au nombre d’actifs occupés, atteint
quant a lui 55%, un niveau similaire & celui de la France. En d’autres termes, I’Allemagne et la
France comptent aujourd’hui moins de deux actifs pour un retraité. Ce décalage s’explique par le
taux d’activité tres bas des personnes agées de moins de 25 ans et de plus de 54 ans dans les deux
pays » (Salles, 2005).

Par ailleurs, la période d’activité n’a cessé de se resserrer : quatre actifs sur cing ont entre
25 et 54 ans. Eu égard a la hausse de I’espérance de vie et au recul de la durée d’activité, la
période dite a charge a doublé chez les hommes depuis la fin de la deuxiéme guerre mondiale,
passant de moins de vingt ans (essentiellement la période de I’enfance) a pres de quarante ans,
soit une période sensiblement aussi longue que la durée d’activité. Chez les femmes, cette
tendance est encore plus accentuée, puisque le rapport est de 39 ans d’activité pour 42 ans
d’inactivité en Allemagne, et de 36 ans d’activité pour 46 ans d’inactivité en France (Salles,
2005).

Cette évolution des taux d’emploi parait d’autant plus préjudiciable au regard du
financement a venir des retraites et de I’équilibre intergénérationnel. En effet, la durée de
perception des retraites tend a s’accroitre en raison de I’allongement de I’espérance de vie, mais
aussi en raison de la diminution de la vie active. Cet élément accentue encore le déséquilibre
croissant entre le nombre de personnes inactives qui s’accroit et celui des actifs qui s’amenuise.
L’arrivée a la retraite de la génération du baby-boom a partir de 2006 signale en ce sens
I’émergence de ce probleme, qui va s’accentuer au cours des prochaines décennies. Dans ce
contexte, la question du contrat social entre les générations se pose : il est probable que les
générations a venir ne bénéficieront pas de la générosité des systémes actuels de retraite, méme
s’ils devront cotiser lourdement pour financer le haut degré de protection dont bénéficient
aujourd’hui les personnes agées (Chauvel, 2006, p. 173). La volonté de réformer les préretraites
émerge ainsi selon un angle symbolique : méme si le retournement démographique n’est pas
encore actualisé, les acteurs politiques veulent tenir compte de I’avenir, et faire cesser une
situation qui incarne les inégalités intergénérationnelles. Les décisions de réformes s’inscrivent
aussi dans un désir de changer la fagcon de faire de la politique, en se situant moins dans une
perspective de court et de moyen terme (entre 5 et 10 ans), ce qui entraine une forme de
« myopie » en particulier dans le domaine de la protection sociale : « Les réformes interviennent
souvent avec un grand retard et ont pour but de compenser les déséquilibres détectés tres
tardivement : elles manquent donc leur cible et accordent souvent davantage de ressources aux

générations privilégiées tandis qu’elles imposent aux générations déja sacrifiees un fardeau
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supplémentaire selon un principe de double peine; il en résulte en derniére instance une
détérioration de la soutenabilité du régime de protection sociale » (Chauvel, 2006, p. 193).

Ainsi, la réforme des préretraites vise a répondre a une perte de cohérence entre les
mesures de retraite anticipée et les réformes des systemes de retraite. Le débat sur les retraites
apparait au cours des années 1980 dans les pays occidentaux. Si les pays anglo-saxons décident
de s’appuyer sur la capitalisation, les pays d’Europe continentale, ancrés dans les principes
bismarckiens et la répartition, résistent a cette solution rejetée par la population et difficile a
mettre en place (probléeme du double co(t). Face a I’institutionnalisation des systemes, la France
et I’Allemagne procédent par mesures incrémentales, qui modifient par petites touches le paysage
des retraites. Ces mesures visent pour I’ensemble a allonger la durée de cotisation requise pour
obtenir une pension a taux plein, ce qui implique un relevement implicite de I’age de la retraite.
Par conséquent, la mise sur I’agenda de la question des retraites entraine une perte de sens de la
politique des préretraites : comment justifier la crédibilit¢ de I’allongement de la durée de
cotisation dans le cadre de la réforme des retraites alors que dans la pratique les départs anticipés
sont fréquents et que la durée de la vie active est en diminution constante ?

Le troisieme argument de réforme s’appuie sur les implications du vieillissement
démographique sur la structure par ages de la population active. En effet, le retournement
démographique a un impact sur I’emploi, dans la mesure ou les entreprises vont devoir compter
avec une main-d’ceuvre plus agée. Or, la mise en ceuvre des préretraites s’est accompagnée de la
construction de représentations et de pratiques qui ont conduit a une dévalorisation des
travailleurs agés. Ceux-ci sont apparus comme « usés», « fatigués», «réfractaires au
changement », « peu adaptables» ou «peu mobiles »... Par ailleurs, en recourant aux
préretraites, les entreprises ont évité de tenir compte du vieillissement dans le processus de
travail, et rares sont celles qui prennent en compte ce facteur dans le cadre de leurs politiques de
gestion des ressources humaines. Les gouvernements veulent de ce fait insuffler une nouvelle
orientation de I’action publique, qui prenne en compte le « grisonnement de la main-d’ceuvre »,
et accompagne de facon préventive la modification de la structure des ages (formation tout au
long de la vie, ergonomie et prévention de la santé, amélioration des conditions de travail,
GPEC...).

Dans ces conditions, la décision de réformer les préretraites émerge avec une nécessité
accrue. La France et I’Allemagne s’engagent de ce fait dans un processus de reformulation des
mesures de politiques sociales envers les plus de 55 ans. Ce mouvement de réforme est encouragé
par I’Union européenne qui se mobilise pour promouvoir un nouveau paradigme dans ce secteur :

« le vieillissement actif ».
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L’emploi des travailleurs &gés, un défi commun en Europe

Les pays européens abandonnent progressivement les politiques d’incitation aux
préretraites, et favorisent le maintien des salariés agés dans I’emploi, essentiellement pour des
raisons d’équilibre des régimes de retraite. Ce mouvement général de reconfiguration des
politiques vis-a-vis des travailleurs agés de plus de 55 ans semble s’inscrire dans la continuité de
la prise de conscience insufflée par I’Union européenne qui, apres avoir souligné le probléme du
vieillissement de la population active a partir du milieu des années 1990, a lancé au debut des
années 2000 une politique globale de réforme des systemes de retraite en s’appuyant sur la
variable de I’emploi.

Dans le cadre de la stratégie de Luxembourg, I’Union européenne s’est attachée, a partir
du milieu des années 1990, a souligner la question des préretraites. Elle a mis en avant le faible
taux de participation des plus de 55 ans au marché du travail dans I’ensemble des pays européens
et plus particulierement en Europe continentale. Cependant, ces préconisations n’ont été que peu
suivies d’effets au niveau national.

La question des travailleurs ages est réapparue lors de I’élaboration de la stratégie
européenne de réforme des systemes de retraite. Au cours des années 1990, les débats s’étaient
concentrés sur I’alternative répartition/capitalisation. Parallelement aux affrontements qui
opposaient les partis politiques et les pays européens sur la question des fonds de pension,
I’espace européen a été le lieu d’une discussion houleuse sur la nécessité de mettre en place une
directive « Fonds de pension ». Celle-ci a été finalement adoptée en 2002 au regard de
I’institutionnalisation progressive de dispositifs d’assurance retraite privés et financés par
capitalisation. Cependant, les dirigeants politiques ont estimé que I’Europe ne pouvait se limiter &
un instrument de gestion de la libre circulation des services financiers dans le cadre des retraites.
Lors du Sommet de Lisbonne, ils ont choisi d’inscrire sur I’agenda européen la question des
retraites. La stratégie de réforme s’appuie sur un diagnostic commun a I’ensemble des Etats-
membres : le vieillissement démographique touchera I’ensemble des pays de I’UE au cours des
prochaines décennies, et son colt financier menacera I’équilibre des systemes de protection
sociale (retraites, santé, dépendance). L’Union européenne propose trois axes d’action : préserver
I’équilibre budgétaire en maintenant le niveau des déficits et de la dette publique, encourager la
poursuite des réformes des systémes de retraite pour limiter I’augmentation des colts publics
(modifier les paramétres des systemes par répartition, recourir au développement des systemes
complémentaires par capitalisation), et s’appuyer sur une politigue d’emploi élevé. Trois

objectifs ont été fixés dans le domaine de I’emploi : atteindre un taux d’emploi de 70% pour
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I’ensemble de la population, de 60% pour les femmes, et 50% pour les travailleurs agés d’ici
2010.

La thématique de I’emploi prend une importance accrue, cet axe d’action s’appuie sur
I’idée que dans le contexte du vieillissement démographique, il est nécessaire de mobiliser
I’ensemble de la population active, y compris parmi les groupes qui ont été progressivement
exclus du marché de I’emploi au cours des trente derniéres années, c’est-a-dire les jeunes, les
femmes et les travailleurs agés de plus de 55 ans. Dans le cadre de cette politique de I’emploi dite
« active », I’Europe préconise spécifiqguement de fermer les dispositifs de préretraite et d’inciter
le maintien dans I’emploi des travailleurs agés. En formulant cette réponse a la question du
vieillissement démographique, I’Union européenne se distingue du débat international qui a
opposé répartition et capitalisation, et réaffirme un compromis politique autour de I’emploi.

Un modele phare nourrit le processus de construction de la stratégie européenne, c’est
celui qui est véhiculé par les pays nordiques. Malgré la crise économique, ceux-ci sont en effet
parvenus a préserver le maintien d’un cercle vertueux entre emploi et protection sociale. Alors
que les pays de I’Europe continentale présentent aujourd’hui un paysage du travail scarifié,
marqué par le faible taux d’emploi des jeunes, des femmes et des plus de 55 ans, les pays
nordiques ont préservé des taux d’emploi relativement élevés parmi ces différentes populations et
chez I’ensemble de la population. Le principe de I’activation des politiques sociales leur a ainsi
permis de concilier un niveau élevé de protection sociale et I’acces a I’emploi. L’Union
européenne avait déja mis en avant cette particularité dans le cadre de la stratégie européenne
pour I’emploi, et elle a de nouveau été mise en exergue lors de I’élaboration de la stratégie
européenne de réforme des systéemes de retraite. La continuité de I’action européenne se révele
aussi par les instruments proposés. Comme dans le cadre de la stratégie de Luxembourg, I’'UE
s’appuie sur la « méthode ouverte de coordination », un processus intergouvernemental de
coordination souple des politiques publiques qui respecte le principe de la subsidiarité.

Peu aprés I’élaboration de la stratégie européenne de réforme des retraites, la France et
I’Allemagne se sont engagées dans une reformulation de la question des retraites qui prend
davantage en compte la situation de I’emploi, et corrélativement des préretraites. La similarité et
la concomitance des diagnostics et des propositions de réformes, la mise en avant du principe
d’activation, I’apparition du vocable « vieillissement actif », tous ces éléments concordent avec
les préconisations européennes. Méme s’il existe peu de références explicites a I’Europe, nous
pouvons nous demander si, et dans quelle mesure les idées véhiculées au niveau européen

participent au processus de réorientation des politiques nationales de préretraites.
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Des préretraites au vieillissement actif, vers une nouvelle fagcon de penser et faire de la
protection sociale

Plusieurs auteurs mettent en avant le sentiment de perte de sens qui sous-tend ce
changement de politique publique, qui s’accompagne d’une crise de la pensée : « Cette mutation
de la société est d’autant plus difficile a analyser et a comprendre qu’il y a ‘crise des
représentations intellectuelles’ : tout se passe comme si les différentes disciplines reflétaient les
découpages anciens de la société salariale et ne pouvaient saisir la nouveauté et encore moins la
complexité de la situation présente » (Gaullier, 1999).

Culturellement, la vieillesse est associée a la retraite. Cette construction sociale est issue
du modele industriel fordiste, qui a permis I’instauration d’un cycle de vie se répartissant selon
trois temps sociaux, formation pour la jeunesse, travail continu pour I’age adulte et retraite pour
la vieillesse. Néanmoins, cette organisation sociale des temps de la vie s’est effritée parallelement
aux changements démographiques et socioéconomiques. La notion d’age et de ce fait le principe
de la gestion par les &ges est mis en question.

La question des préretraites prend également forme dans le contexte global de la remise
en cause de I’Etat-providence. En effet, la décision de clore les dispositifs de préretraite refléte
une évolution des facons de « faire de la protection sociale », en mettant fin aux politiques dites
« passives » pour les remplacer par des politiques « actives ». S’il est devenu inévitable de
prendre en compte le processus d’adaptation des systemes de protection sociale aux nouvelles
conditions socioéconomiques, il reste difficile d’imaginer dans quelle mesure les principes
fondateurs des Etats-providence pourront survivre a ces transformations qui de conjoncturelles
sont devenues structurelles. Ainsi, les réformes successives modifient en profondeur I’Etat-
providence continental, conduisant de fait a un affaiblissement des principes bismarckiens
(Palier, 2006).

L’Etat-providence tente de se reconstruire en s’expérimentant, les mesures de réformes
modifient de facon incrémentale les différents champs et conduisent & tatons a
I’institutionnalisation de nouveaux principes: ainsi la générosité s’efface devant Ila
« soutenabilité », I’égalité devant I’équité, les mesures passives devant les mesures actives... De
plus en plus, les auteurs s’interrogent sur la place de I’Europe dans ce processus, et sur les
tentatives qui visent a passer d’une européanisation par le bas (influence indirecte de I’'UEM) a
une européanisation par le haut, c’est-a-dire un renforcement de la coopération entre I’Union
européenne et les Etats membres dans le domaine de la protection sociale. La notion

« d’activation » reflete la réflexion européenne sur les nouveaux principes directeurs de la
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protection sociale. En effet, les origines de cette notion se trouvent dans les stratégies de
réformes élaborées dans les pays libéraux, qui ont annonceé leur décision de passer du « Welfare »
au « Workfare ». La thématique du « Welfare to work » s’inscrit dans la volonté de renforcer le
lien entre politiques sociales et politiques de I’emploi. Ce concept est apparu dans le vocabulaire
européen sous la forme de « I’employabilité » (employability) qui constitue la premiére priorité
d’action (ou « pilier ») de la stratégie européenne pour I’emploi, et qui a été définie comme
« I’amélioration de la capacité d’insertion professionnelle ».

De nouvelles normes politiques sont ainsi valorisées : I’Union européenne recommande
de privilégier I’accés a I’emploi et I’incitation a I’activité, les dispositions fiscales et sociales
« actives » par rapport aux mesures « passives », I’augmentation des taux d’emploi en particulier
chez les femmes et les plus agés. Cette notion est ensuite apparue dans le champ des politiques
sociales, au Sommet de Lisbonne, avec la promotion d’un « Etat social actif ». La stratégie
européenne de réforme des systéemes de retraite signale I’appropriation dans le champ des
politiques sociales de cette norme, avec la mise en exergue du « vieillissement actif ». Par
I’intermédiaire de la notion d’activation, une nouvelle conception des réformes souhaitables pour
faire face au vieillissement démographique est traduite, en accord avec le « consensus orthodoxe
des économistes » : « Incontestablement, une « européanisation » des représentations est ainsi a
I’ceuvre dans les Etats-membres qui « traduisent » leurs politiques dans des catégories et des
« théories d’action » ou des algorithmes communs » (Barbier, 2002, p. 326).

La problématique des préretraites s’inscrit dans cette réflexion globale : nécessité
d’adaptation d’une politique dépassée par rapport au cadre socio-économique, volonté d’un
changement paradigmatique, mise en application de nouveaux principes d’action...

D’une facon inductive, I’Union européenne participe ainsi a ce processus qui vise a construire
une nouvelle cohérence des politiques sociales entre elles, dans un cadre intellectuel qui ne serait
non plus national mais européen. Ce nouveau modéle d’action préconise ainsi de faire évoluer la
conception de la protection sociale et pourrait étre important pour la France et I’ Allemagne, pays
de I’Europe continentale dans lesquels I’Etat-providence demeure avant tout un « Etat

distributeur » et non un « Etat social actif » (Merrien, 2002, p. 225).
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Questions de recherche et hypothéses

La question des préretraites est particulierement intéressante dans la mesure ou elle
illustre une facon de penser et de faire la protection sociale qui a predominé pendant plusieurs
décennies, et qui est aujourd’hui remise en cause. De méme les options de réformes, qui
s’appuient sur la notion d’activation, reflétent les interrogations actuelles sur ce que doit étre un
Etat-providence.

L’analyse de ce probléeme induit également une interrogation quant a I’internationalisation
des débats sur la protection sociale, et plus précisément quant au réle de I’Europe dans le
processus de modernisation des Etats providence. Il parait en effet difficile de comprendre le
traitement du probléeme des préretraites si 1I’on reste dans une perspective nationale.
L’interprétation de cet objet de recherche ne peut se faire sans prendre en compte les politiques
menées dans d’autres pays, ou I’intervention des organisations internationales, et en particulier de

I’Europe.

Notre argumentation s’appuie sur donc trois questions principales :

- Comment expliquer, qu’apres avoir été encouragées pendant plus de vingt ans, les préretraites
émergent comme probléme en France et en Allemagne ?

- Dans quelle mesure I’Europe a-t-elle été 1I’un des lieux de la construction d’une réponse a la
crise des préretraites ?

- Comment ce changement paradigmatique, cristallise par la notion de « vieillissement actif », a-
t-il contribué a la reformulation des politiques sociales pour les plus de 55 ans en France et en

Allemagne, et jusqu’a quel point peut-on parler de convergence ?

Hypothéses :

1) La crise des préretraites apparait en filigrane de la remise en cause des politiques de
I’emploi et des retraites, telles qu’elles ont été congcues et mises en place en Europe
continentale. Elle s’incarne dans le contexte global de refondation de I’Etat-providence.

a. Les préretraites se développent en France et en Allemagne pour répondre a un
contexte dans lequel cette politique finit par répondre aux intéréts de chacun (Etat,
entreprises, partenaires sociaux, individus) : elles constituent une réponse

génereuse de I’Etat-providence aux difficultés socioéconomiques. Aussi ce
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dispositif a priori ponctuel s’institutionnalise progressivement comme le principal
outil des politiques de I’emploi. Peu a peu s’instaure un sentier de dépendance des
préretraites.

b. Une agrégation de facteurs conduit a la remise en cause de cette politique : d’une
part le colt de ce dispositif, d’autre part un décalage de la politique des
préretraites par rapport aux autres politiques sociales (emploi et retraites) qui
s’inscrivent de plus en plus dans un nouveau paradigme de la protection sociale. Il
devient, tant pour des raisons contextuelles qu’intellectuelles, nécessaire de
transformer le sens de I’action publique envers les plus de 50 ans.

2)L’Europe participe a ce changement paradigmatique, en devenant un espace de médiation
dans lequel se co-construisent de nouvelles normes et principes d’action communs qui
réorientent le sens des politiques sociales envers les plus de 50 ans.

a. L’Union européenne est devenue en quelques années un lieu de réflexion
incontournable sur la réforme de I’Etat-providence. Dans ce cadre d’analyse, elle
dénonce I’usage des préretraites qui incarnent I’échec d’une fagon de faire de la
protection sociale, en particulier en Europe continentale. La méthode ouverte de
coordination (MOC) favorise [I’institution d’un lieu d’échange de bonnes
pratiques, d’une part entre I’UE et les pays nationaux, d’autre part entre les pays,
qui préconise une activation des politiques sociales pour les plus de 55 ans.

b. L’UE devient ainsi le vecteur d’une harmonisation souple des politiques sociales
pour les plus de 55 ans, qui sous-tend le processus de réforme dans les Etats-
membres, en proposant un sens de I’action a mener.

3)La participation de la France et de I’Allemagne & I’élaboration d’une nouvelle matrice
sectorielle dans le secteur des préretraites au niveau européen induit, pour chaque Etat et
de maniére propre, le réajustement des politiques nationales.

a. Méme si elles ne font pas référence a I’Europe dans leur processus de réforme, la
France et I’Allemagne mobilisent les ressources cognitives européennes pour
alimenter la réflexion nationale.

b. L’appropriation des nouvelles normes se fait progressivement grace a I’action de
structures qui sont chargées de préparer les réformes des retraites et, donc, de
relire la question des preéretraites. Elles pourraient constituer en ce sens au niveau
national un deuxiéme espace de médiation entre nouveau référentiel global

(véhiculé au niveau européen) et particularités culturelles.
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Notre modele d’analyse s’inscrit dans une démarche comparative. Il comporte dans un
premier temps la combinaison des approches institutionnalistes et cognitives, et dans un
deuxieme temps une construction ad hoc d’outils issus de I’européanisation souple des politiques
sociales. La mise en commun de ces différents outils permet d’analyser les liens entre institutions

et idées dans le changement des politiques sociales.

Une démarche comparative

En matiere de recherche comparative sur les Etats-providence, les publications de
Marshall (1954), Titmuss (1958), Heclo (1974) et Wilenski (1975) ont été fondatrices.
Progressivement une grille de lecture sous formes d’idéaux-types a été construite, permettant de
catégoriser les Etats-providence et de ce fait facilitant la comparaison. Dans son ouvrage datant
de 1958, Titmuss différencie les Etats-providence résiduels et institutionnels. Dans le premier
cas, I'Etat n'intervient que lorsque la famille ou le marché échouent. Il limite ses soins aux
quelques groupes sociaux dits « méritants ». Dans le deuxieme cas, I’Etat-providence s'adresse a
la population entiere. 1l est universaliste et symbolise un ancrage institutionnel du principe de
bien-étre social. Il vise a étendre ces principes a tous les secteurs de distribution vitaux pour le
bien-étre social. L'approche de Titmuss a permis de nouveaux développements des recherches
comparatives sur les Etats-providence.

Dans son ouvrage intitulé, Les trois mondes de I'Etat-providence — Essai sur le
capitalisme moderne, Gosta Esping-Andersen propose une nouvelle lecture de I’Etat-providence,
qui est aujourd’hui présente dans la plupart des études sur la protection sociale (Esping-
Andersen, 1990). L’auteur classe les pays occidentaux selon trois groupes, qui correspondent a
trois idéaux-types : I’Etat-providence libéral (pays anglo-saxons), I’Etat-providence social-
démocrate (pays nordiques), I’Etat-providence conservateur-corporatiste (pays de I’Europe
continentale).

Le modéle libéral se caractérise par la volonté politique de privilégier le marché plutot
que I’Etat dans les mécanismes d’allocation de ressources. Dans ce contexte, I’Etat-providence
fonctionne sur un mode résiduel : le niveau des assurances sociales est peu élevé et est souvent
complété par des dispositifs privés, les minima sociaux ou prestations sous condition de
ressources constituant la principale forme d’intervention. L’Etat-providence se présente comme
un « filet de sécurité », qui intervient en dernier recours et favorise un retour rapide au marché.
Ce systéme favorise I’institution de dualismes au sein de la société entre les plus riches qui
financent leur protection sociale en recourant aux mécanismes de marché et les plus pauvres qui

recoivent les prestations minimales, financées par I’imp6t et synonymes de stigmatisation sociale.
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La classe moyenne oscille entre les deux groupes, elle n’a pas les moyens de financer
complétement sa protection sociale par le marché et n’a que peu acces aux prestations de
protection sociale financées par I’Etat.

L’Etat-providence social-démocrate se caractérise par une attention particuliere portée a
la classe moyenne. La protection sociale est universelle et vise a offrir a tous les citoyens I’accés
a des droits sociaux élevés qui garantissent une certaine indépendance par rapport au marché.
Dans ce modele, protection sociale et emploi sont étroitement liés, mais dans un objectif différent
de celui de I’Etat-providence libéral. Le plein emploi garantit le financement des prestations
sociales élevées, en échange la protection sociale s’accompagne de politiques actives en
particulier par le biais d’embauches publiques, qui favorisent le retour sur I’emploi.

L’Etat-providence continental, ou « conservateur-corporatiste », vise quant a lui moins la
réduction des inégalités que la conservation des statuts. La situation dans I’emploi détermine
I’accés a la protection sociale et le niveau des prestations. Le modéle s’appuie sur la préservation
du «salaire familial » généralement d’origine masculine, et se caractérise par des prestations
généreuses qui permettent une certaine indépendance par rapport au marché. Néanmoins,
I’universalité de la couverture sociale est liée a la situation globale de I’emploi, la protection
sociale n’intervenant que lors de I’apparition d’un risque social, sous forme d’un substitut a
I’emploi, et sans favoriser directement la possibilité d’un retour sur le marché du travail.

Cette grille d’analyse permet aussi de caractériser les politiques de repli qui touchent les
Etats-providence depuis une vingtaine d’années: il apparait en effet que les pays qui
appartiennent aux deux premiers modeéles se sont appuyés sur le renforcement de leurs principes
d’action. L’Etat-providence libéral est devenu encore plus libéral et résiduel, et les réformes ont
davantage mis en avant le principe du marché. L’Etat-providence social-démocrate s’est quant a
lui concentré sur le principe de I’activation, en renforcant le lien entre politiques sociales et
politiques de I’emploi. L Etat conservateur-corporatiste est sans doute celui dans lequel le sens
des réformes est le moins clair. Le principe fondateur est le maintien du statut social de I’assuré
quand il est confronté a un risque social et se trouve hors de I’emploi. D’un c6té, I’augmentation
du nombre de personnes exclues de I’emploi et donc des systémes d’assurances sociales a
conduit les gouvernements a mettre en place de nouvelles prestations non contributives, sous
condition de ressources et financées par I’impdt, ce qui tend a orienter I’Etat-providence
bismarckien vers un modéle libéral. De I’autre, la notion d’activation, propre au modele social-
démocrate, prend de I’ampleur en Europe continentale et s’institue progressivement comme un
nouveau principe qui lie protection sociale et emploi. Ainsi, il est probable que les réflexions sur

les réformes conduisent a une oscillation entre les deux modéles dominants (Palier, 2002).
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Ce modele d’analyse contribue a expliquer le développement des préretraites. En 1989,
Esping-Andersen s’associe en effet avec Sonnberger pour proposer une étude des politiques de
départ anticipé a la retraite qui s’appuie sur les caractéristiques des trois mondes de I’Etat-
providence. Ces deux auteurs montrent que les conditions économiques ne suffisent pas a
expliquer la montée en puissance des préretraites, dans la mesure ou celle-ci a été inégale selon
les pays. Ils font par conséquent I’hypothese que les configurations institutionnelles et les
principes d’action ont joue un réle déterminant dans ce phénomene.

Les préretraites se sont peu développées dans le monde libéral, parce que les systemes de
protection sociale proposaient peu de dispositifs et que ceux-ci n’étaient pas généreux. Elles sont
plus présentes dans le monde social-démocrate mais les taux d’emploi des plus de 55 ans restent
élevés, en accord avec le principe central de I’activation. Par contre, elles sont devenues un fer de
lance dans le monde conservateur-corporatiste. Les préretraites étaient considérées comme un
moyen de préserver le statut des ainés qui étaient menacés par le chémage. Le systeme de
protection sociale s’est ainsi substitué a I’emploi pour une catégorie croissante de salariés. Cette
stratégie a ainsi conduit les pays de I’Europe continentale a « I’état social sans travail »
(« Welfare without work », Esping-Andersen, 1996).

Les études comparatives sur les préretraites s’inscrivent dans la continuité de cette analyse
et reprennent pour la plupart ces trois groupes de pays, analysant les différences principales et
aboutissant le plus souvent a la mise en exergue des variables institutionnelles (Courtioux, Erhel,
2005). Nous avons choisi de cibler notre analyse sur les deux pays qui sont au cceur du modele
continental, et qui se signalent de ce fait par leurs similarités. Retracer I’histoire des préretraites
dans ces deux pays participe ainsi a la compréhension du « dilemme continental » et des options

politiques qui sont proposées pour en sortir (Scharpf, 1998, « Continental Dilemma »).

Le poids des institutions

Qu’ils soient hommes politiques ou chercheurs, nombreux sont ceux qui, pour illustrer les
difficultés de réformes de la protection sociale, ont utilisé des images faisant référence a des
animaux imposants, disparus ou menaces : la métaphore du « mamouth » utilisée par Claude
Allégre pour illustrer le systeme éducatif francais et son immobilisme est ainsi devenue célébre,
de méme Bruno Palier a proposé I’'image de la « baleine et [des] sages » pour analyser les Etats
généraux de la Sécurité sociale (1991), enfin Karl Hinrichs a fait référence a la « marche des
éléphants » (Elephants on the move) dans son analyse de la réforme des systémes de retraite dans

les pays de I’OCDE (2000). Ces animaux-rois illustrent bien la problématique des systemes de
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protection sociale ; des structures majestueuses mais qui semblent appartenir a une ére révolue,
I’attachement des populations et leur volonté de les protéger, I’ambivalence des politiques
chargés de les préserver tout en les adaptant a un nouveau contexte socio-économique.

Les animaux choisis se détachent non seulement par leur grandeur mais aussi par leur
poids : il semble impossible de les faire se mouvoir contre leur gré. Selon Douglas Ashford,
« qu’on admire ou qu’on méprise la complexité des Etats-providence, un de leurs traits les plus
troublants parait étre leur incapacité a changer de direction, de priorité ou de procédure ». De
méme, Paul Pierson met en exergue la lourdeur et I’inertie des institutions de protection sociale,
trait distinctif qui leur a permis de résister aux vagues de réformes libérales au cours de la
décennie Thatcher et Reagan : « comparées aux réeformes mises en ceuvre dans d’autres domaines
(politiques macro-économiques, relations professionnelles, politiques réglementaires et
industrielles par exemple), les Etats-providence apparaissent comme des Tlots de stabilité... La
protection sociale demeure la composante la plus résistante de I’ordre d’aprés-guerre » (Pierson,
1994).

Ainsi, I’ancrage institutionnel des systemes de protection sociale permettrait d’expliquer
les phénomenes de résistances aux réformes : « Chaque pays continue d’avancer sur des voies
tracées par un passée plus ou moins éloigné, sans apparemment changer de direction ni converger.
Paul Pierson est I’un des premiers a avoir analysé les raisons pour lesquelles c’est la continuité
qui marque I’évolution des différents systémes de protection sociale. La notion de dépendance
par rapport au chemin emprunté (path dependency), ou inertie institutionnelle, est ici centrale :
une fois qu’un chemin est pris, il est difficile d’en changer, car des processus politiques, qui
s’institutionnalisent et se renforcent avec le temps, générent des résistances au changement. Dans
le domaine des politiques sociales, il s’agit notamment des processus de mobilisation collective,
de représentation collective et de sédimentation des politiques » (Palier, 2002, p. 38).

Les décideurs politiques se heurtent dans leur volonté de réforme a plusieurs obstacles et
oppositions fondamentaux. L’exemple des retraites en France refléte bien ces types de résistances
au changement. Le premier est le plus visible, il est constitué par les manifestations et les gréves.
Le recours a la mobilisation collective parait particulierement inévitable. A chaque fois qu’un
gouvernement a annoncé sa volonté de réformer le systéme de retraite, des mouvements de
gréves se sont constitués. Dans ces conditions, les gouvernements — dépendants d’un calendrier
électoral - hésitent a engager des réformes de grande ampleur, d’autant plus que les
compensations offertes ne semblent pas déterminantes a court terme (blame avoidance). Les
syndicats ont fait de la question des retraites leur cheval de bataille et I’expérience a montré
qu’ils pouvaient largement recourir a la mobilisation collective. Le deuxieme obstacle renvoie au

poids des représentations collectives. Le systéme de retraite est emblématique de I’Etat-
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providence et symbolise un certain nombre de choix sociétaux, d’engagements politiques, de
conceptions du monde qui constituent un socle commun essentiel.

La décision de réforme est aussi une remise en question de ces principes fondamentaux.
En ce sens, le fait de dénoncer le colt croissant des retraites ne renvoie pas seulement a la
nécessité de coupes budgétaires et a une réorganisation des institutions. Cette critique remet
également en cause un droit social devenu inaliénable, celui du droit au repos des anciens, dans
des conditions économiques favorables et avec la garantie d’un statut social valorisant. Enfin,
I’héritage institutionnel (policy legacy) est décisif dans le choix des options de réforme. La
décision de ne pas remettre en cause les systemes de retraite par répartition illustre ce probleme :
changer de systéeme et introduire la capitalisation impliquerait un double codt pour les adhérents,
qui devraient d’une part continuer a financer le systéme par répartition, chargé de remplir les
obligations qu’il a contracté avec les générations antérieures, et d’autre part cotiser a un nouveau
systeme par capitalisation pour alimenter leur propre plan d’épargne retraite (Mandin et Palier,
2005).

L’ approche institutionnaliste est aussi utilisée dans les travaux récents sur les politiques
de préretraite (Casey, 1989 et 1996 ; Ebbinghaus, 2000 ; Manow et Seil, 2000 ; Guillemard,
2003). Tous ces auteurs soulignent I’importance de I’ancrage du sentier de dépendance dans le
domaine des préretraites. Tout d’abord, la création de dispositifs favorisant les départs anticipés a
eu un effet d’auto-renforcement dans plusieurs pays. En effet, dans la mesure ou les acteurs
politiques et sociaux pouvaient s’appuyer sur des structures existantes, ils recouraient davantage
aux preéretraites. Au fur et a mesure que la demande de préretraites augmentait, I’offre de
dispositifs tendait a se développer. Les politiques de préretraites se sont ainsi construites de fagon
endémique. Le poids des institutions de préretraites a été révélé quand les premiéres tentatives de
réforme ont été suggeérées : en effet, la suppression d’un dispositif était le plus souvent suivie de
la création d’un autre dispositif (old wine in new barrels).

Parmi les trois types de résistances au changement recensées, le recours a la mobilisation
semble a priori peu important. En effet, les préretraites n’ont pas semblé étre un droit social
acquis suffisamment important pour légitimer une action collective. Cela peut sans doute
s’expliquer par I’ambivalence qui a accompagné la création des préretraites. Celles-ci étaient
congues comme honteuses, et pouvaient difficilement étre revendiquées. Pourtant, il est
important de noter que les préretraites ont été utilisées comme un outil d’accompagnement social,
particulierement utile par exemple lorsque des salariés descendaient dans la rue pour manifester

contre un plan de licenciement. En ce sens, le premier obstacle au changement est ambigu.
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Par contre, le deuxieme type de résistance semble fondamental. Les conceptions,
représentations, interprétations et justifications qui ont prévalu a la création et au maintien des
préretraites déterminent en grande partie I’impossibilité des réformes. Cette politique a en effet
conduit a une reconstruction sociale du rapport entre age et travail, instituant une « police des
ages ». Anne-Marie Guillemard étudie cette formule élaborée par Annick Percheron, qui
souligne : « la police des ages est I’instrument et le produit de I’Etat-providence (...) et constitue
une dimension essentielle de toute action politique » (Percheron, 1991). Anne-Marie Guillemard
associe les approches institutionnaliste et cognitive pour montrer qu’a travers les dispositifs de
politiques publiques institués, I’Etat a largement participé a la redéfinition des ages sociaux :
« L’institution du parcours de vie, avec ses normes et ses seuils d’age, a une double fonction : de
régulation et d’encadrement des trajectoires individuelles d’une part, de socialisation des
individus d’autre part. Ces derniers intériorisent, a travers les normes d’age contenues dans les
politiques publiques, les séquences de position et les horizons temporels en fonction desquels ils
peuvent développer leurs actions. Le cours de vie présente I’intérét de jeter un pont entre les
institutions de la société et les vies individuelles. Il permet de relier politiques publiques,
organisation du cours de la vie et des temps sociaux et parcours biographiques » (Guillemard,
2003, p. 19-20). Le principe de la gestion des ages ou gestion par les ages tend ainsi a redéfinir
les représentations et les réles sociaux pour les différents acteurs (politiques, partenaires sociaux
et individus). Changer ces politiques induit non seulement une reconfiguration des institutions
mais aussi une réinterprétation des normes intellectuelles et sociales qu’elles véhiculent.

Le troisieme obstacle aux réformes est celui qui est constitué par I’héritage (policy
legacy). Les choix conclus dans le passé, qu’ils soient d’ordre politique, organisationnel, social
et/ou culturel, sont difficiles a remettre en cause. Le secteur des préretraites se caractérise en effet
par la force des engagements passés : méme si les préretraites sont critiquées et les dispositifs
supprimés, elles réapparaissent de fait, sans doute parce que les intéréts sont particulierement
élevés pour chacun des participants. Pour I’Etat, les préretraites sont synonymes de paix sociale
lors des restructurations, pour les partenaires sociaux elles permettent de gérer les flux de main-
d’ceuvre dans des conditions sociales avantageuses, pour les salariés elles représentent un recours
contre la difficulté du marché de I’emploi et un droit acquis permettant d’accéder plus tét au
repos. Méme si les codts financiers sont élevés, il est difficile de renoncer a satisfaire ces intéréts
conjoints. La décision de clore les préretraites s’accompagne aussi de I’élaboration d’une
politique alternative, qui vise a encourager I’emploi apres 55 ans. Cependant, ce changement
induit des codts d’investissement, non seulement financiers mais aussi politiques et sociaux, qui

sont difficiles a évaluer. L’alternative est en effet radicale et nécessite une reconstruction des
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principes et des normes d’action, ainsi qu’une appropriation de ceux-ci par les acteurs concernés

et enfin la mise en place de nouveaux dispositifs de politique publique.

Les idées comme vecteur de changement

Les institutions de protection sociale se caractérisent par leur stabilité, et par conséquent
sont sources de résistance au changement. Les réformes de protection sociale sont de ce fait
essentiellement incrémentales, elles apportent des modifications qui apparaissent marginales
mais qui contribuent progressivement a modifier le sens de I’action publique. Néanmoins, depuis
le début des années 2000, les gouvernements européens promeuvent un changement radical,
présenté comme « un changement paradigmatique », pour transformer les politiques de départ
anticipé a la retraite, ce qui implique non seulement de fermer les dispositifs de préretraites mais
aussi de passer de politiques passives a des politiques actives pour I’emploi des travailleurs ageés
de plus de 55 ans.

La notion de paradigme a éte mise en avant par Peter Hall pour étudier la transformation
des politiques économiques en Grande-Bretagne et en France (Hall, 1986 et 1993). Peter Hall a
distingué trois ordres de changement des politiques publiques. Un programme d’action politique
se caractérise par des buts, des instruments d’action et par le niveau ou le mode d’utilisation de
ces instruments. Les changements de premier ordre se limitent a une modification du niveau
d’utilisation d’un instrument, par conséquent ils ne rompent pas avec la continuité de la politique
dans son ensemble. Les changements de deuxieme ordre introduisent quant a eux de nouveaux
instruments de politiques publiques, mais ne modifient ni les buts, ni le sens qui oriente cette
politique. Les changements de troisiéme ordre sont radicaux ; ils modifient les trois composantes
des politiques publiques, c’est-a-dire les buts, les instruments et leur usage. Ce sont ces
transformations en profondeur qui induisent un changement de paradigme.

Dans le cadre des politiques économiques, les différents ordres de changements peuvent
étre illustrés de la fagon suivante: un changement de premier ordre est par exemple une
modification du taux de change; un changement de deuxiéme ordre est véhiculé par
I’introduction d’un nouveau systeme de contrdle des dépenses publiques ; enfin un changement
de troisieme ordre est illustré par le passage d’une politique de lutte contre le chémage a la lutte
contre I’inflation, ce qui implique un passage des politiqgues macro-économiques keynésiennes
aux politiques monétaristes (Hall, 1993).

Bruno Palier a utilisé cette théorie dans le cadre des politiques sociales et a proposé une

adaptation de la terminologie : « Nous reprendrons ces distinctions pour différencier les
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changements de politiques sociales. Un programme de protection sociale est constitué de fagons
de faire ( ce que Peter Hall appelle les instruments) et de facons de penser (ce que Peter Hall
appelle les buts). Les réformes qui n’impliquent pas de changements profonds de la protection
sociale reposent sur une simple modification du niveau d’utilisation des instruments en place
(changement du niveau des prestations ou du niveau des cotisations, par exemple) ; certaines
réformes passent par la mise en place de nouvelles facons de faire, le développement de
nouveaux instruments (création d’une nouvelle prestation chémage par exemple), tout en
cherchant a préserver les objectifs et principes traditionnels de la protection sociale, elles
correspondent aux politiques d’adaptation qui restent écrites dans les logiques historiques ;
certaines réformes enfin reposent sur I’emprunt a des répertoires de protection sociale qui ne
correspondent pas a celui du systeme en place, elles contribuent a un changement structurel ou
paradigmatique de la protection sociale » (Palier, 2002, p. 52). La notion de paradigme, ou de
changement de paradigme (Paradigm Shift) est utilisée dans les analyses récentes de I’évolution
des politiques publiques, et plus encore des politiques sociales, pour signaler I’émergence de
nouveaux principes et méthodes d’action (Culpepper et al., 2006 ; Vielle et al., 2005 ; Taylor-
Gooby, 2005).

Dans le domaine des préretraites, nous retrouvons au fur et a mesure des propositions de
réformes de plus en plus importantes, les trois ordres de changements de politique publique
présentés par Peter Hall. Les premieres options de réformes tendent a diminuer le niveau
d’utilisation des préretraites pour limiter les colts sans pour autant remettre en cause ni les
principes d’action ni les objectifs (ou buts). Devant I’échec de ces tentatives, les gouvernements
modifient plus en profondeur les instruments ou fagons de faire, c’est-a-dire qu’ils suppriment
certains des dispositifs existants pour les remplacer par d’autres plus performants et moins
colteux. Néanmoins, ces réformes sont elles aussi pergues comme insuffisantes et inadaptées, et
elles font place a une transformation de la politique dans son ensemble. Les buts ou les facons de
penser ne sont plus pertinents, et les instruments ou fagons de faire n’ont plus de légitimité. 1l ne
s’agit plus d’adapter la politique de mise a la retraite anticipée au nouveau contexte dans la
mesure ou les principes directeurs (partage de I’emploi, gestion par I’age, traitement social du
chdmage...) sont remis en cause. De méme, les gouvernements font appel a de nouvelles recettes
qui sont puisées dans d’autres répertoires de la protection sociale : les mesures « passives » font
place aux mesures «actives» pour I’emploi. La reconfiguration des politiques pour les
travailleurs agés de plus de 55 ans s’inscrit en ce sens dans de nouvelles fagons de faire et de

penser, c’est-a-dire un changement de paradigme (Mandin, 2003).
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En ce sens, les différents ordres de changement pourraient correspondre aux principales
étapes d’un processus d’apprentissage. Un premier bilan réalisé a la fin des années 1970 donne le
sentiment d’un succes qui est terni par le colt financier : les gouvernements s’orientent par
conséquent vers des mesures visant a faire des économies. Pendant les années 1980, le constat est
plus mitigé : si les préretraites sont un instrument colteux de protection des plus agés, elles
semblent incapables de favoriser un partage de I’emploi entre les générations. D’une part, il
devient nécessaire de limiter les colts et par conséquent I’usage des préretraites, mais aussi
d’accroitre les incitations a I’embauche pour les jeunes. Au cours des années 1990, les
préretraites deviennent I’objet d’un constat d’échec. Les dépenses semblent incontrdlables. Les
préretraites non seulement ne permettent pas de lutter contre le chdmage qui continue a
augmenter, mais sont de plus en plus considérées comme un facteur de développement de
« trappes a inactivité ». Enfin, les principes d’action de la politique de préretraite sont en
décalage avec les facons de penser et de faire qui se développent dans le cadre de la

modernisation de I’Etat-providence.

Ainsi, la notion de paradigme parait particulierement utile dans ce champ d’analyse. De
plus, elle est renforcée par un autre outil d’analyse emprunté a I’approche cognitive, la notion de
référentiel (Jobert et Muller, 1987).

La notion de référentiel permet de décrire le processus de construction intellectuelle d’une
politique publique. Il apparait en effet que les acteurs s’inscrivent dans des représentations du
monde, qui guident leur conception d’une politique par rapport au contexte plus général dans
lequel elle s’inscrit. 1l y a en ce sens différenciation entre le « référentiel sectoriel » qui comprend
le cadre conceptuel d’une politique et le « référentiel global », c’est-a-dire le cadre sociétal global
dans lequel elle s’inscrit. La nécessité de changer une politique publique apparait quand un
« décalage » s’instaure entre le référentiel global et le référentiel sectoriel.

Les auteurs différencient trois éléments fondamentaux pour caractériser une politique publique :

- le référentiel sectoriel, c’est-a-dire « I’ensemble des normes ou des référents d’une
politique » ;

- les « médiateurs » « qui se chargent de cette opération de construction du référentiel », et
les acteurs qui jouent un rdle « dans I’élaboration de nouveaux rapports de pouvoir dans
le secteur » ;

- et enfin le « rapport global/sectoriel », c’est-a-dire « une tentative pour gérer un rapport
entre le secteur concerné et la société globale ».

Si ce nouveau référentiel n’est pas immédiatement lisible, et est surtout I’objet de

négociations et de compromis, ne s’articulant pas autour d’une doctrine unitaire, il permet
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d’élaborer un nouveau cadre d’interprétation dans lequel les acteurs se reconnaissent autour
d’une lecture partagée, et a partir de laquelle un sens de I’action publique peut de nouveau étre
élaboré. La notion de référentiel « permet de décrire le contenu intellectuel d’une politique
publique, composée de diagnostics des problémes (aspect cognitif des politiques publiques, les
diagnostics construisent une interprétation des difficultés), de valeurs (principes de légitimation
de ce qui est ou de ce qui devrait étre), de normes générales d’action (qui définissent I’orientation
générale de I’action publique, ce qu’il faut faire ; elles définissent aussi ce qu’il ne faut plus faire)
et d’une définition du réle approprié de I’Etat et des instruments qu’il doit privilégier, I’ensemble
étant souvent soutenu par des images » (Palier, 2002, p. 57).

Ce modele, construit dans un cadre national, a été élargi grace a I’élaboration d’un
ouvrage partagé avec d’autres auteurs, dirigé par Bruno Jobert, qui a étudié de quelle facon
s’introduisait « Le tournant néo-libéral en Europe » (1994). La mise en commun de contributions
a permis d’approfondir le travail réalisé sur la notion de référentiel et d’introduire la notion de
« forums ». Bruno Jobert délimite trois « forums » qui interagissent : le « forum scientifique »
(ou sont élaborées les analyses des problémes) ; le « forum de la communauté des politiques
publiques » (ou sont discutées les recettes et les solutions) et le «forum de la rhétorique

politique » (ou se déterminent les opportunités d’agir ou non).

Nous nous appuyons essentiellement sur ces deux approches (institutionnaliste et cognitive) pour
construire notre argumentation. Toutefois, nous intégrons aussi des outils d’analyse qui sont issus
de I’européanisation des politiques publiques.

Vers une européanisation cognitive des politiques sociales

La majorité des recherches récentes ne considerent pas I’Europe comme une variable
explicative dans le champ des politiques sociales®, et ce pour deux raisons principales. En accord
avec le principe de subsidiarité, les Etats-membres restent seuls décideurs dans le champ de la
protection sociale. De plus, la construction de I’Europe sociale se limite a quelques directives qui
n’ont pas suffisamment d’envergure pour influencer les processus de réformes au sein des Etats-
membres. Ces éléments semblent expliquer pourquoi, aprés quinze années de réformes, il n’y a

pas de convergence vers un modele social européen (Palier, 2000).

® Cf. Esping-Andersen (ed.), 1996 ; Ferrera et Rhodes (eds), 2000 ; Pierson (ed.), (2001).
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Si une intégration directe et explicite des politiques sociales n’est pas possible,
I’intégration économique a souvent été présentée comme ayant un impact indirect sur les
systemes de protection sociale : « Les critéres de Maastricht pour rejoindre 1I’Union économique
et monétaire ont pratiqguement éliminé I’instrument politique des déficits budgétaires ; et la
réalisation de I’Union économique et monétaire a annihilé le contrdle des Etats membres sur les
politiques monétaires et les politiques de taux de change » (Scharpf et Schmidt, 2000). Cette
intégration indirecte a été soutenue par la Cour de justice des communautés européennes dont les
décisions contribuent a abolir les obstacles a la liberté de concurrence ou a la libre circulation des
biens et des services. L’influence européenne sur les systemes de protection sociale s’exerce par
conséquent essentiellement sous une forme « négative » (Leibfried et Pierson, 1998 ; Scharpf,
2000).

Ainsi, I’Europe peut apparaitre comme un facteur additionnel qui pousse au
déclenchement des réformes des Etats-providence. Par exemple, ’'UEM a conduit a une
diminution des marges de manceuvres des gouvernements nationaux qui ne peuvent plus jouer sur
les déficits publics pour financer I’augmentation des dépenses de protection sociale. Cette
nouvelle contrainte est particulierement importante pour les pays de I’Europe continentale, qui se
sont appuyeés sur I’augmentation des déficits publics pour financer les dépenses de protection
sociale accrues par la montée du chémage.

Il apparait de ce fait que les réformes des systemes de protection sociale de I’Europe
continentale obéissent a un calendrier commun : « Les réformes de I’assurance vieillesse, de la
santé et de I’indemnisation du chdmage semblent s’étre concentrées sur la premiere moitié des
années 1990 : la réforme des retraites de 1989 (Rentenreform 1992) et Dini (1995) en lItalie ; la
réforme des retraites Balladur en 1993 et le plan Juppé de 1995 (mis en ceuvre dans le secteur de
I’assurance maladie). Toujours dans la premiere moitié des années 1990, certains pays européens
(Pays-Bas, Irlande, Danemark, Espagne, Italie) ont conclu des « pactes sociaux » qui ont inclus
d’importantes réformes de leurs systemes de protection sociale (Rhodes, 2001). Il est possible
que ces similitudes en termes de calendrier soient de simples coincidences, mais toutes ces
réformes ont été justifiées par les gouvernements comme étant nécessaires pour atteindre les
critéres de Maastricht » (Mandin et Palier, 2004).

Si I’influence économique européenne participe a la décision de la mise sur I’agenda des
réformes de protection sociale, elle ne permet pas d’expliquer les réformes qui sont entreprises.
En effet, les auteurs mettent en avant I’importance de I’ancrage historique, culturel et surtout
institutionnel qui conditionne le contenu des réformes menées dans les Etats-providence

européens (Pierson, 2001).
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En accord avec le principe de subsidiarité, I’Union européenne n’a pas la compétence
institutionnelle pour intervenir dans le champ des politiques sociales. Exception européenne, la
protection sociale reste I’unique prérogative des Etats-membres. Cependant, cette situation
conduit a un décalage croissant entre I’économie et la protection sociale et la subsidiarité tend a
devenir un jeu a somme nulle. Si les Etats-providence sont contraints de s’adapter aux nouvelles
regles économiques véhiculées par I’Europe, ils ne bénéficient pas d’un soutien de celle-ci dans
leur processus de réforme (de la Porte et Pochet, 2002).

C’est avec I’objectif de passer d’une « intégration négative » a une « européanisation
positive », que I’inscription de la problématique des Etats-providence sur I’agenda politique
européen a été faite en 2000. En effet, le Sommet de Lisbonne est marqué par la volonté des
gouvernements de centre-gauche d’insuffler un nouveau mouvement politiqgue en Europe.
Puisque la réforme de I’Etat-providence est inévitable, et que I’influence économique européenne
ne peut plus étre sous-estimée, une fagcon d’endiguer le processus de retrait ou de repli des Etats-
providence européens serait de réfléchir ensemble au niveau européen a la possibilité d’une
nouvelle conception des systemes de protection sociale, adaptée a son environnement, mais aussi
riche de son histoire et de ses acquis (Pochet, 2000 ; Mandin, 2001).

La création de la methode ouverte de coordination s’inscrit de ce fait dans une volonté
politique de repenser la coopération européenne dans le domaine des politiques sociales, pour
qu’elle ne soit pas synonyme d’une «course vers le bas» des Etats-providence face aux
exigences du marché unique mais conduise plutdt a des pactes sociaux renouvelés et permette
progressivement de parvenir & une nouvelle architecture de la protection sociale, juste mais
« soutenable », c’est-a-dire économiquement viable (Dehousse, 2001). En ce sens, la méthode
ouverte de coordination participe a I’élaboration « d’une réponse européenne distincte, et dans
certains cas déja positive », dans le cadre d’un « processus dynamique d’auto-transformation du
ou des modeles sociaux européens » (Esping-Andersen, Gallie, Hemericjk et Myles, 2001, p.
260-261).

Cette forme de gouvernance nous ameéne a reconsidérer ce que nous entendons par le
terme d’européanisation des politiques publiques, dans la mesure ou I’influence européenne dans
le domaine des politiques sociales se situerait davantage sur un plan cognitif et normatif
qu’institutionnel : la circulation des idées entre les différents gouvernements européens soutient
le processus d’apprentissage mutuel, sans remise en cause des prérogatives nationales. Cette
hypothése a été soulevee par Claudio Radaelli qui écrit : « Le concept d’européanisation se référe
a une série de processus de construction, de diffusion et d’institutionnalisation de regles
formelles et informelles, de procédures, de paradigmes, de styles, de « facons de faire », de

croyances partagées et de normes, qui sont définies et consolidées a travers les dynamiques
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européennes, puis sont progressivement incorporées dans la logique des discours nationaux, des
identités, des structures politiques et des politiques publiques » (Radaelli, 2001, p.110).

Dans cette perspective, le niveau européen est appréhendé comme un espace de réflexion
sur les problemes, d’échange de bonnes pratiques, et de médiation vers une nouvelle « fagcon de
faire » de la protection sociale en Europe. Si le sens des réformes des Etats-providence européens
parait plus lisible au niveau européen”, le processus d’influence sur les politiques nationales reste
peu visible. Cette européanisation souple des politiques sociales est d’autant plus difficile a
démontrer, qu’elle s’inscrit dans le cadre d’un processus intergouvernemental, sans influence
coercitive. Par conséquent, la méthode utilisée pour étudier ce processus d’européanisation
souple differe des outils classiques de I’européanisation des politiques publiques. Il est en effet
difficile de mesurer I’effet des propositions européennes sur les politiques nationales de réformes
ou méme de parler de convergence des politiques menées en Europe dans la mesure ou elles
restent différentes. En ce sens, « (la) question de la convergence vise donc moins les inputs ou les
outputs que les orientations de réformes. Il ne faut pas comparer les systemes de protection
sociale pour savoir s’il y a convergence mais les normes, valeurs et objectifs des réformes ainsi
que les diagnostics des problemes a I’origine de ces réformes » (Palier, 2000).

Dans ce champ d’analyse, « I’impact » sera remplacé par la notion de « levier d’action »,
la « coercition » par le « mimétisme », la « contrainte » par la « ressource » (Erhel et al., 2005).
L’européanisation « souple » se distingue par son absence de pouvoir institutionnel et par une
terminologie qui se veut positive. Puisqu’il est impossible de mesurer un effet top-down de
cette stratégie, il est nécessaire de changer de méthode : « Pour saisir le réle de la méthode
ouverte de coordination a ce niveau, il faut de ce fait changer de méthode d’analyse. A nouvelle
méthode d’intégration communautaire, nouvelle méthode de recherche. Il est trompeur de
conserver les questions de recherche que I’on posait pour analyser I’impact du droit et des
politigues communautaires classiques: comment est appliquée telle directive dans le droit
national ? quelle est I’influence de la politique de dérégulation sur les télécoms francais ? Il
s’agissait alors d’une politique qui se voulait communautaire, top down. Ici, on parle d’une
politique qui se veut inscrite dans le contexte national. Dans cette perspective, la méthode
ouverte de coordination devient une ressource supplémentaire pour les acteurs nationaux bien

plus qu’une contrainte extérieure qu’il s’agit d’appliquer a la lettre » (Mandin et Palier, 2004).

* Au niveau européen se développent de nombreux termes anglais tels que : activation, making work pay, workfare,
welfare to work, qui correspondent a des politiques actives de gestion de I’offre de travail basées sur des mesures
d’incitation & I’emploi (incitations fiscales et financiéres, subventions, formations...). Les termes frangais sont les
suivants : « favoriser I’employabilité », «rendre les systémes de protection sociale favorables & I’emploi »,
« encourager le vieillissement actif ».
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Ainsi, nous étudierons dans quelle mesure I’Europe participe au mouvement de re-
conceptualisation des politiques de préretraites grace a I’élaboration de normes d’action
commune. Cette forme d’européanisation souple des politiques nationales participe a une
évolution de la méthode communautaire. Grace a la mise en commun de ces différents outils
d’analyse, nous analyserons pourquoi et comment I’Europe alimente le processus intellectuel de
reconfiguration des politiques nationales de préretraites.

Pour réaliser ce travail, nous nous sommes appuyés sur I’analyse de la littérature, les
rapports proposes au niveau européen et au niveau national, ainsi que sur les discours et une
revue de presse. Parallelement, nous avons réalisé 52 entretiens semi-directifs avec les principaux
acteurs concernés : responsables politiques, hauts-fonctionnaires, partenaires sociaux, experts>.
Ces entretiens se répartissent de la fagon suivante : nous avons réalisé 15 entretiens au niveau
européen (DG Emploi et affaires sociales, DG Ecfin, DG Marché intérieur et services financiers,
CES, Comité de politique économique, Comité de protection sociale, Comité de I’emploi), 15
entretiens en Allemagne (Responsables politiques, Ministere de I’économie et de I’emploi,
partenaires sociaux, experts) et 22 entretiens en France (Ministére de I’économie, Ministere de
I’emploi et des affaires sociales, Conseil d’orientation des retraites, partenaires sociaux,
experts...). Pour I’étude du cas francais, nous avons aussi recouru a la méthode de I’observation
participante en assistant aux réunions organisées au sein du Conseil d’orientation des retraites
entre 2001 et 2004.

*k*k

Nous organiserons notre demonstration en quatre temps. Dans le premier chapitre, nous
retracerons le processus de genese et d’institution des politiques de préretraites en France et en
Allemagne. Nous analyserons pourquoi et comment cet instrument de crise s’est progressivement
institutionnalis€ comme 1’une des principales politiques de I’emploi, par le biais d’une
« routinisation® » de la stratégie d’éviction des travailleurs agés de plus de 55 ans. Nous
montrerons dans un deuxiéme chapitre comment les préretraites sont apparues comme un
probleme politique ; la crise intellectuelle des préretraites conduisant a I’inscription sur I’agenda
de la décision de réformes qui ont été impossibles & mettre en ceuvre. A cette occasion, nous
utiliserons la notion de « double contrainte » pour illustrer la facon dont les gouvernements ont

été soumis a un arbitrage impossible entre politique des retraites et politique de I’emploi. Dans le

5 Cf. Annexe 1 : Liste des entretiens.
® Nous empruntons cette notion & Max Weber (Economie et société, édition de 1971).
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troisieme chapitre, nous nous attacherons a souligner le réle de I’Union européenne dans
I’élaboration de réponses au probléme des préretraites. Nous montrerons que I’acteur européen
est apparu comme une ressource cognitive, qui concourt a la rationalisation d’un nouveau cadre
d’action politique et peut de ce fait faciliter les réformes nationales. Le dernier chapitre est
consacré au théme de la fermeture des dispositifs de préretraites et a la mise en place de mesures
de vieillissement actif en France et en Allemagne. Nous mettrons en avant I’action des acteurs
nationaux dans la reconstruction des normes et la renégociation des mesures de politiques
sociales pour les plus de 55 ans. Corrélativement, nous étudierons si et dans quelle mesure les
interactions entre les acteurs européens et les acteurs nationaux ont participé a ce processus de
traduction, et comment s’est opéré le passage entre la formulation des idées au niveau européen

et I’appropriation culturelle de celles-ci au niveau national.
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Chapitre 1: La routinisation d’une stratégie d’éviction des
travailleurs agés de plus de 55 ans en Allemagne et en France

Traditionnellement, la main-d’ceuvre &gée de plus de 55 ans apparait comme une
« population-tampon » (Balmary, 2001) ou une « armée de réserve » (Guillemard, 2003), qui
permet aux entreprises d’ajuster leurs flux de salariés en fonction de la situation politique,
économique et sociale. Pendant et aprés la deuxieme guerre mondiale, les entreprises ont ainsi
fait appel aux travailleurs de plus de 55 ans pour faire face a la pénurie de main-d’ceuvre. Au
contraire, lors de I’apparition des chocs pétroliers et de la crise économiqgue, au cours des annees
1970, les pays industrialisés ont recouru massivement a une stratégie d’éviction de la main-
d’ceuvre agée.

Cette tendance commune cache cependant des diversités, dans la mesure ou I’éviction des
salariés agés du marché du travail a été une stratégie plus ou moins utilisée selon les pays. Trois
groupes se détachent et correspondent aux trois régimes de I’Etat-providence, définis par Gosta
Esping-Andersen (1990). Ainsi, la place dans I’emploi des travailleurs agés de plus de 55 ans
n’est pas seulement liée a I’évolution économique globale mais aussi a la configuration des
systemes de protection sociale. L’intervention de I’Etat conduit a I’élaboration d’une « police des
ages », qui influe sur les comportements sociaux et participe a la construction d’une grille
d’action (Guillemard, 2003).

L’Allemagne et la France font partie des pays, dans lesquels les taux d’activité des plus de
55 ans ont le plus diminué, ce qui a conduit a une situation « d’état social sans travail » (Esping-
Andersen, 1996). Dans chacun de ces deux pays, I’intervention politique a été déterminante, dans
la mesure ou I’éviction des travailleurs &gés est devenue une « routine », qui a été alimentée par
la montée en puissance de dispositifs institutionnels de préretraite (Jespen et al., 2003). Qu’elles
aient été congcues comme un outil d’accompagnement des transformations structurelles en
Allemagne ou une politique de I’emploi a part entiére en France, les cessations anticipées
d’activité se sont progressivement enracinées comme un mode de fonctionnement, et ont conduit

a I’institutionnalisation d’un « sentier de dépendance » (Pierson, 1994).
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1. Etat-providence et « police des ages »

Les systétmes de protection sociale s’inscrivent dans des configurations politiques,
historiques et institutionnelles differentes. Méme s’ils sont confrontés a des défis communs,
ceux-ci révelent des problemes spécifiques a chaque Etat-providence et les gouvernements y
répondent de facon différente. Cette idée est illustrée par les politiques de préretraite ; il apparait
en effet que les stratégies de départ anticipé des travailleurs agés ont été différentes selon les
pays, et les systemes de protection sociale ont joué un réle majeur dans le développement des

preretraites.

1.1 Le déclin de I’emploi des plus de 55 ans : une tendance globale

Le déclin de I’emploi des hommes de 55 a 64 ans est I’une des transformations les plus
importantes du marché de I’emploi et des économies industrielles modernes. Ce phénomene a
accompagné I’apparition et la montée du chémage a partir du début des années 1970 dans

I’ensemble des pays industrialisés.
Une diminution des taux d’emploi des salariés agés depuis le début des années 1970

Anne-Marie Guillemard a proposé une analyse des taux d’emploi des salariés agés dans
les pays occidentaux, a partir des données de I’OCDE et d’Eurostat, et a montré que I’activité des
hommes de 55 a 64 ans était en diminution constante depuis 1971 (Guillemard, 2003). Aux Etats-
Unis, le taux d’emploi des salariés agés est passé de 79,4% en 1971 a 63,1% en 1993 et s’est
stabilisé a 65,8% en 2001. Au Japon, la baisse des taux d’emploi des hommes de plus de 55 ans
est moins accentuée, et les chiffres sont passés de 85,3% a 77, 5%. C’est en Europe que le
phénomene est le plus frappant. En Allemagne, le taux d’emploi des hommes de 55 a 64 ans a
chuté de 77,1% en 1971 a 45,6% en 2001. En France, le taux d’emploi des hommes de ce groupe
d’age est passé de 73,0% en 1971 a 41,4% en 2001. La tendance est moins accentuée dans
d’autres pays comme le Royaume-Uni (de 82,9% a 64,4% en 1995, et 69,6% en 2001) ou la
Suede (de 82,8% a 64,4% en 1995, avec une remontée a 69,6% en 2001).

Dans tous les pays de I’OCDE, le taux d’emploi des salariés ages est en diminution, et ce
a un degré plus ou moins important. Chacun de ces pays a utilisé la variable de I’éviction du

marché du travail des salariés 4gés, comme un élément d’accompagnement social des récessions
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économiques. On observe en effet que les chiffres tendent a diminuer entre 1975 et 1985, et entre
1993 et 1995, ce qui correspond aux périodes pendant lesquelles les taux de chémage ont été les
plus élevés. Les différences entre les pays concernent le degré de variation sur I’ensemble de la
période, qui oscille entre une diminution de 10% aux Etats-Unis a 43% en France. Si les pays
européens sont les plus touchés, on observe une remontée des taux d’activité des salariés agés
dans certains d’entre eux a partir du milieu des années 1990. C’est le cas de I’Espagne, ou les
taux ont chuté de 82,7% en 1971 a 48% en 1995, pour remonter a 57,9% en 2001. En Finlande,
les taux ont été en diminution importante et constante entre 1971 (71,8%) et 1995 (34,9), mais
affichent depuis le milieu des années 1990 une remontée continue (37,8% en 1997 ; 40,1% en
1999 ; 46,7% en 2001). La situation de ce pays est au point de vue des chiffres proche de celle
des Pays-Bas : apres une chute de 79,3% en 1971 a 39,9% en 1995, les taux sont remontés a
43,3% en 1997 ; 48,8% en 1999 ; et 50,5% en 2001.

En ce qui concerne I’emploi des femmes de ce groupe d’age, la baisse des taux d’emploi
est moins visible, en raison de I’augmentation globale de la participation féminine a I’emploi. On
observe une stagnation de leur situation dans I’emploi (27,1% en 1971 et 28,4 en 2001 en
Allemagne ; 21,8% aux mémes dates en Espagne), voire une diminution comme c’est le cas en
France (-14,7% sur I’ensemble de la période). Néanmoins, I’emploi des femmes a continué a
progresser dans plusieurs pays, passant de 41,5% a 51,6% aux Etats-Unis ; de 43,7% a 64,3% en
Suéde ; ou de 14,6% a 28% aux Pays-Bas.
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Evolution des taux d’emploi du groupe d’age 55-64 ans sur la période 1971-2001

Hommes

Pays 1971 | 1975 | 1985 | 1989 | 1993 | 1995 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | Var.
en
points
de %

AIIemagne7 77,1 66,7 53,6 51,7 47,9 48,2 47,8 47,6 48,0 48,2 454 -41,1

Belgique - - 43,1 36,3 32,9 34,5 32,2 32,1 35,1 35,1 35,1 -18,6

Danemark 61,9 65,0 60,6 63,2 61,0 58,5 59,9 61,9 63,1 1,9

Espagne 82,7° [ 76,7 [591 [56,7 |[516 |480 |505 |521 |524 |552 |579 |-300

Finlande 718 | 646 |487 |442 |361 |349 |378 [383 |401 |437 |467 |-350

France 730 |672 |468 |437 |403 384 384 |379 |[389 |385 |414 |-433

Italie 375 |496 |470 423 |415 |415 [408 403 |385 |04

Pays-Bas 79,3 | 699 [442 445 412 399 |433 |[460 [488 499 |505 |-363

Portugal 821 | 773 |647 |636 |598 |577 |581 [634 |621 |625 |616 |-250

Royaume- | 82,9 |- 623 |618 [559 |[561 [586 |[583 |[594 [598 |616 |-257
Uni
Suéde 82,8 [807 [732 [736 |659 [644 |647 [658 [671 |678 [696 |-159
UE 15 - - - - - 46,8 | 470 [472 [473 |476 [478 |-
Japon 853 [833 [788 [792 [821 [808 [809 [798 [795 [784 [775 |-91
Canada 787 |762 [643 |612 [543 [537 |551 [547 |568 [577 |576 |-268
Etats-Unis | 794 |724 [650 |649 [631 [636 |655 [662 |661 |656 |658 |-108
Femmes
Pays 1971 [ 1975 [ 1985 | 1989 [ 1993 | 1995 [ 1997 [ 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | Var.
en
points
de %
Allemagne” [ 271 [244 [213 [216 [242 |269 [288 [287 [289 [290 [284 |48
Belgique - - 103 [97 116 [127 [124 |134 [148 [154 |156 [515
Danemark - - 398 [388 [425 [361 [412 [415 |478 [462 [498 |251
Espagne 2187 228 [188 [184 |184 |176 [180 [188 [191 [201 [218 |00
Finlande 456 | 419 [427 [393 [337 [340 [337 [342 [384 [409 [451 [-11
France 373 [352 [285 [288 [279 [289 [289 [283 [296 [303 [318 |-147
Italie - - 149 [144 [136 [131 [144 [148 [150 [152 [153 |27
Pays-Bas 146 [138 [118 [113 [123 [140 [202 [198 [219 [258 [280 918
Portugal - 31,5 [315 [310 [320 [333 [374 [384 [411 [411 [406 [289
Royaume- - - 32,7 |31 [376 [393 [388 [385 [398 [414 [432 [321
Uni
Suéde 437 |489 [571 [629 [607 [595 [607 [603 [610 |624 [643 [471
UE 15 - - - - - 252 |261 [260 [270 [277 [286 |-
Japon 446 | 431 [444 [453 |478 [475 484 |485 [482 [479 [473 [641
Canada 303 [293 [306 [317 [324 [334 [343 [361 [373 [393 [394 [204
Etats-Unis 415 [389 [402 [438 [453 [475 |495 [500 [501 [505 [516 |243

Source : Séries reconstituées par Anne-Marie Guillemard a partir des données OCDE - Statistiques de la force de
travail, sauf Italie et Union européenne. Données Eurostat, Enquéte sur la force de travail (Guillemard, 2003, p. 26).

; Allemagne réunifiée a partir de 1989, auparavant RFA.
1972

° Allemagne réunifiée & partir de 1989, auparavant RFA.

11972
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Au sein de ce groupe d’age (55-64 ans), que ce soit pour les hommes ou les femmes, une
forte différence est observable entre les 55-59 ans et les 60-64 ans. En effet, I’éviction des
salariés agés s’est en majorité effectuee a partir de 60 ans, age-frontiere a partir duquel la plupart
des dispositifs de cessation anticipée sont accessibles. Aux Etats-Unis, les taux d’activité des
hommes de 60-64 ans sont passés de 71,5% en 1971 a 51,3% en 1993, pour se stabiliser autour
de 50% sur le reste de la période. La diminution des taux d’emploi des 55-59 ans a eu lieu de
1971 (85,9%) a 1985 (76,1%), puis les taux se sont stabilisés autour de 75%. En Europe, les
diminutions sont beaucoup plus marquées. Les taux d’emploi des 60-64 ans ont chuté de 68,6%
en 1971 a 28,2% en 2000 en Allemagne, tandis que les taux d’emploi des 55-59 ans passaient de
86,3% a 66,8%. Aux Pays-Bas, les taux d’emploi des 60-64 ans enregistrent une diminution de
62,7% sur la période, contre 19,6% pour les 55-59 ans. En France, corrélativement a la baisse de
I’age légal de la retraite a 60 ans au début des années 1980, la participation a I’emploi des 60-64
ans a diminué de 77%, tandis que celle des 55-59 ans a diminué de 25%. La situation est
comparable pour les femmes, dans la mesure ou les taux d’emploi des 55-59 ans sont en moyenne
deux fois plus élevés que ceux des 60-64 ans. Ainsi, « I’inactivité apres 60 ans est devenue la

regle dans presque toute I’Europe et ceci indépendamment du sexe » (Guillemard, 2003, p. 27).

L’age moyen de sortie du marché du travail s’est ainsi modifié en Europe au cours des
trente derniéres années, avec une diminution moyenne de la durée d’activité de cing années,
puisque la plupart des salariés quittent le marché de I’emploi a 60 ans. De plus, les taux d’activité
des 55-59 ans s’inscrivent progressivement eux aussi dans une tendance a la baisse, et ce
phénomene d’éviction par I’age du marché du travail tend a avoir un « effet ricochet » sur les 50-
54 ans dans certains pays européens (Italie, Allemagne, France, Finlande et Espagne)
(Guillemard, 2003, p. 31).

La baisse de I’activité du groupe d’age des 55-64 ans est généralisée, néanmoins, dans
certains pays comme le Japon, les Etats-Unis, le Royaume-Uni et la Suede, la diminution des
taux d’emploi des 55-64 ans a eu lieu essentiellement entre 1971 et 1989, puis les taux se sont
stabilisés. Dans les pays de I’Europe continentale, comme I’ Allemagne, la France, I’ltalie ou la
Belgique, la décrue des taux d’activité s’est institutionnalisée et les taux d’emploi de ce groupe
d’age ont continué a diminuer. Seuls deux pays ont réussi a inverser la tendance a partir du
milieu des années 1990, la Finlande et les Pays-Bas, qui ont lancé des politiques de réformes

actives pour relancer I’activité des quinquagénaires.
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Les travaux d’Anne-Marie Guillemard montrent en ce sens bien comment le parameétre
de I’age est progressivement devenu un critére déterminant I’accés a I’emploi**. Les différences
entre les pays sont néanmoins marquées, et les chiffres tendent a montrer que I’Europe
continentale est au cceur de ce processus de I’éviction des plus de 50 ans. La routinisation de
I’éviction des salariés les plus agés semble de ce fait marquer I’institutionnalisation de différentes

« polices » et « cultures » de I’age.

Différentes « cultures de I’age »

Les différences dans I’évolution des taux d’activité des travailleurs agés de plus de 55 ans
dans les pays développés reflétent la facon dont les interventions publiques ont régulé les
rapports entre age et travail : « Elles déterminent I’a4ge de travailler et de cesser le travail et
assignent des positions, selon I’age, au sein du marché du travail et du systeme de protection
sociale. En ce sens, elles constituent autant de « polices des ages » qui organisent et réglementent
le parcours des ages et definissent des seuils de passage d’un statut professionnel a un autre, ou
du statut d’actif a celui d’inactif indemnisé dans I’ordre de la protection sociale. L’agencement,
dans un contexte national donné, de ces différentes polices des ages liés aux dispositifs publics
d’emploi et de protection sociale, conduit a la construction d’une « culture de I’age » spécifique.
Cette derniere représente une problématisation particuliéere de la question de I’a4ge, de ses
rapports a I’emploi, la protection sociale et a la société tout entiére » (Guillemard, 2003, p. 65).

L’auteur détermine quatre types de trajectoires des salariés ages de plus de 55 ans qui
tendent & regrouper les pays de I’OCDE, selon des approches différentes des politiques de
I’emploi et de protection sociale. La premiére trajectoire rassemble les pays de I’Europe
continentale (Allemagne, France, Pays-Bas) et la Finlande, qui ont associé un niveau de
couverture elevé du risque de chdmage en fin de carriere avec peu d’instruments d’intégration
dans I’emploi. Dans ces pays, les dispositifs de cessation anticipée d’activité financés par le
systeme de protection sociale ont été prédominants et ont incité les travailleurs ages a quitter le
marché du travail. Cette stratégie d’indemnisation a conduit a la marginalisation des salariés agés
hors de I’emploi. La deuxieme trajectoire comprend au contraire un faible niveau de couverture
du risque de chémage en fin de carriere mais de nombreux instruments d’intégration dans
I’emploi. Elle est illustrée par le Japon, qui, en ciblant son action sur le principe de I’emploi a vie

et la poursuite de I’activité a des ages élevés, a permis le maintien dans I’emploi de ce groupe

11 Cf, Annexe 2 : Données internationales.
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d’age. La troisiéme trajectoire comporte a la fois un niveau d’indemnisation élevé par le systeme
de protection sociale et des politigues de I’emploi actives (formation professionnelle,
aménagement du temps de travail, discrimination positive, création d’emplois publics...). Elle est
illustrée par la Suede et le Danemark qui sont parvenus a stabiliser les taux d’emplois des salariés
agés a un niveau élevé, par une stratégie d’intégration ou de réintégration sur le marché de
I’emploi. La quatrieme trajectoire est synonyme de neutralité, et de non-intervention que ce soit
par I’intermédiaire de la couverture sociale ou des politiques de I’emploi. Elle conduit au rejet ou
au maintien dans I’activité des travailleurs ageés, selon la situation globale du marché du travail

(Etats-Unis et Grande-Bretagne).

Politiques d’intégration dans | Niveau de couverture du risque de non travail en fin de carriére par le
I’emploi régime de protection sociale
() (*)
- 4 1
Peu d’instruments d’intégration sur | Rejet/Maintien Marginalisation/relégation
le marché du travail Selon la situation du marché du | Allemagne, France, Pays-Bas, Finlande
travail
Etats-Unis , Grande-Bretagne
+ 2 3
Nombreux instruments Maintien Intégration/réintégration
d’intégration ou de réintégration Sur le marché du travail Si  la  protection sociale  est
sur le marché du travail Japon conditionnelle d’efforts de retour dans
I’emploi
Suéde, Danemark

Source : Anne-Marie Guillemard, 2003, p. 74.

Ces quatre trajectoires, si I’on excepte la situation du Japon, correspondent a la typologie
des trois mondes de I’Etat-providence proposée par Gosta Esping-Andersen. Dans le régime
conservateur-corporatiste, le choix a été celui de politiques d’indemnisation par I’intermédiaire
des dispositifs d’assurance chémage, d’invalidité et de retraite. Cette police des ages illustre une
culture des ages marquée par I’image du vieillissement dans I’emploi, le droit au repos, et par
conséquent la retraite précoce. Pour répondre au probléeme du chémage, ces pays ont initié une
politique de « gestion des ages », qui a conduit a I’éviction des salariés les plus jeunes et les plus
agés (Marchand et Thélot, 1996). Le régime libéral se caractérise par le faible interventionnisme
de I’Etat-providence et des politiques structurelles de flexibilité du marché du travail. La place
des travailleurs agés évolue en fonction de la situation globale du marché de I’emploi. L age
n’est pas un critére discriminant (positivement ou négativement) par rapport a I’emploi. Le
troisieme régime, social-démocrate s’inscrit dans une culture, qui a été caractérisée comme celle
du «vieillissement actif ». Si le systtme de protection sociale propose une indemnisation
généreuse du risque de chémage, les politiques actives pour I’emploi, synonymes

« d’investissement social » (Esping-Andersen, 1996, p. 260), valorisent la participation au
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marché du travail comme un élément de bien-étre individuel et collectif et mettent en avant le

principe du droit au travail pour les travailleurs agés.

1.2 Trois mondes de I’Etat providence : trois mondes de preéretraites

Ces analyses renvoient a la typologie des Trois mondes de I’Etat providence, élaborée par
Gosta Esping-Andersen. 1l apparait en effet que les systemes de protection sociale ont généré, par

leurs caracteéristiques institutionnelles, trois conceptions ou mondes de préretraites.

Les trois mondes de I’Etat-providence

Dans son ouvrage intitulé, Les trois mondes de I'Etat-providence — Essai sur le
capitalisme moderne, Gosta Esping-Andersen réalise une classification des Etats-providence sous
la forme d’idéaux-types (Esping-Andersen, 1990). Il montre qu'il n'existe pas un Etat-providence,
réponse fonctionnelle a la montée des besoins sociaux genérés par la société industrielle, mais
des Etats-providence qui difféerent par leur histoire, le mode de relation entre la société et la
protection sociale, la place accordée a I'Etat par rapport au marché et plus généralement par le
paradigme qui sous-tend I'action en matiére de politique sociale.

Trois criteres rendent compte des principes fondamentaux qui sous-tendent les systémes
de protection sociale. Le premier est la « démarchandisation » des besoins des individus par le
systeme de protection sociale. Ce critere permet de mesurer le niveau de générosité de la
protection sociale et la mesure dans laquelle il permet aux individus et aux familles de préserver
un niveau de vie socialement acceptable, indépendamment de leur participation au marché.
Idéalement, la démarchandisation supposerait que les citoyens puissent opter librement pour le
non-travail, lorsqu’ils considérent cette solution comme nécessaire, sans perte potentielle
d’emploi, de revenu ou de bien-étre général. Le deuxieme critére est la « stratification sociale »,
c’est-a-dire la facon dont le systeme de protection sociale participe a I’organisation et au
maintien de I’organisation sociale. Le troisieme critére est I’agencement opéré par chaque régime
entre les trois principales sources de bien-étre, souvent désignées comme les trois piliers de la
protection sociale que constituent I’Etat, le marché et la famille.

Gosta Esping-Andersen différencie ainsi trois mondes de I’état-providence ou régimes de
protection sociale : le régime libéral limite son intervention sociale aux plus faibles qui sont
protéges, mais aussi stigmatisés ; le régime social-démocrate se caractérise par un niveau élevé

de protection sociale pour tous les citoyens, une offre importante de services sociaux, et une
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volonté de redistribution des revenus par I'imp6t. Le troisieme régime, qui rassemble les pays de
I’Europe continentale est dit « conservateur-corporatiste », dans la mesure ou la protection
sociale est adossée au travail salarié, visant moins une transformation de la société dans un

objectif d'équité sociale, que le maintien des statuts sociaux et professionnels.

L’Etat-providence libéral

Dans ce premier modéle, le degré de démarchandisation est faible. Le principe de
I’assistance est prédominant, et les droits sont moins attachés au travail qu'a un besoin
démontrable. Dans les nations ou ce modeéle a été mis en place (principalement les pays
anglosaxons), la « marchandisation » ou régulation par le marché est un principe prééminent. Cet
idéal-type s’inscrit dans la continuité de I’éthique libérale, selon laquelle I’individu est considéeré
comme responsable de son propre bien-étre, accessible par le travail. Par conséquent, le systeme
de protection sociale intervient peu, avec la volonté de ne pas se substituer aux regles du marché,
et se limite a offrir un filet de sécurité. Financées par I'imp6t, les prestations sociales sont
modestes et principalement attribuées a ceux qui ont les plus bas revenus. Les regles de droit
social sont strictes et souvent associées a des stigmates.

En matiere d’organisation du systéeme de protection sociale, les pays anglo-saxons n’ont
pas suivi toutes les recommandations de Beveridge. Dans son rapport de 1942, Lord Beveridge
soutient que c'est toute I'organisation de la nation qui doit tendre au probleme économique et
social afin de libérer l'individu du besoin : le Welfare state implique une politique de plein
emploi, de hauts salaires, une fiscalité redistributive, etc. Pour sa part, la protection sociale doit
garantir une protection aussi compléte et efficace que possible face aux divers risques sociaux :
maladie, invalidité, chdmage... De ce fait, le systeme de protection sociale ne doit pas s'adresser
a une fraction défavorisée de la population mais a I'ensemble de celle-ci. Les diverses législations
doivent étre réunies dans une institution commune afin de permettre une plus grande efficacité et
une simplification des droits (All benefits in the form of one stamp on a single document). La
Doctrine beveridgienne est exposée en 1942 et résumée par les trois grands principes ou « trois
U » : unité (un seul systeme, une caisse unique), universalité (couverture de tous les risques et de
I'ensemble de la population) et uniformité (méme prestation pour tous).

Par exemple, au Royaume-Uni, si I’accés a la protection sociale est possible pour tous les
résidents, seul le systeme de santé (National Health Service) est véritablement universel. Les
prestations en espéces (indemnités maladie, allocations chdmage, retraites) servies par le systeme
public (National Insurance) sont forfaitaires et peu élevées, ce qui implique un réle important

pour les assurances privées et les régimes d’entreprises. Ceux qui n’ont pas suffisamment cotisé a
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I’assurance nationale percoivent des prestations sous condition de ressources (Income Support).
Le systeme public, tres unifié, est géré par I’appareil administratif de I’Etat central, et
majoritairement financé par I’impét (Ferrera, 1996).

L’Etat encourage le fonctionnement du marché, qui régule les mécanismes d’allocation
des richesses, en ne garantissant qu’un minimum social et en subventionnant le développement
des projets privés de prévoyance. Ce type de régime érige un ordre de stratification sociale, qui
délimite un dualisme politique de classes, entre les plus riches qui recourent peu au systeme
public de protection sociale et s’assurent par I’intermédiaire de dispositifs privés, et les groupes
les plus pauvres, généralement les classes ouvrieres, qui relevent de I’assistance publique
financée par I’impdt. La classe moyenne est partagée entre ces deux groupes majeurs, et oscille
entre la difficulté de financer une assurance sociale dans le secteur privé, et le risque de
bénéficier des prestations universelles publiques, ce qui induit socialement de tomber dans la
catégorie des plus pauvres.

Dans la mesure ou les indemnités sont prises en charge par I’Etat et financées par I’impét,
les citoyens sont assez peu attachés au systéme de protection sociale et celui-ci semble de ce fait
plus facile & réformer’?. Les Etats-Unis, le Canada et I’Australie apparaissent comme les
archétypes de ce modéle. Au niveau européen, le régime de I’Etat-providence libéral est

représenté par la Grande-Bretagne.

L ’Etat-providence « conservateur-corporatiste »*

Le second modele est celui de I’assurance sociale obligatoire adossée au travail, qui
permet I’obtention de droits sociaux d’un niveau élevé, mais n’apparait pas, selon Esping-
Andersen comme réellement « démarchandisant ». En effet, le degré de démarchandisation
dépend de la structure d’éligibilité et des régles d’indemnisation. Or, dans ce modeéle, les
indemnités dépendent des contributions, et par conséquent de I’acces au travail et au marché. En
ce sens, méme si le droit social est présent, les régles d’indemnisation dictent le point
jusqu’auquel les programmes sociaux offrent de véritables alternatives a la dépendance au

marché.

12 | es travaux de Paul Pierson ont cependant montré que les réformes étaient aussi difficiles dans ces pays en raison
de I’attachement de la population au systeme de protection sociale et des phénomeénes d’institutionnalisation,
auxquels le gouvernement Thatcher a notamment été confronté lorsqu’il a voulu remettre en cause le systeme de
protection sociale britannique (Pierson, 1994).

13 Ce modéle a aussi été qualifié de « chrétien-démocrate » Maurizio Ferrera (1996).
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Cependant, ce régime d’Etat-providence est moins régulé par le principe du marché que
par celui du maintien de I’organisation sociale. La protection sociale s’inscrit dans I’héritage des
assurances sociales bismarckiennes. L’ouverture des droits est conditionnée par le versement de
cotisations et I’attribution des prestations sociales est directement liée a la position dans I’emploi.
Les prestations en especes sont contributives et proportionnelles aux revenus. Les cotisations
sociales versées par les employeurs et les employés constituent I’essentiel des sources de
financement du systéme. Ces systemes, souvent tres fragmentés, sont organisés de facon plus ou
moins autonome de I’Etat, et sont gérés par les représentants des employeurs et des employés.
Ceux qui ne sont pas ou plus couverts par les assurances sociales peuvent recourir a un filet de
sécurité constitué de prestations minimales, sous condition de ressources, financées par des
recettes fiscales.

Le systeme corporatiste est subordonné a un édifice étatique, qui est prét a se substituer au
marché en tant que pourvoyeur de bien-étre. En ce sens, I’Etat participe a I’organisation et au
maintien des strates sociales, et son impact de répartition est faible. Les valeurs catholiques sont
également présentes et conduisent a préserver les structures familiales traditionnelles. Dans ce
contexte, les assurances sociales sont le plus souvent décernées au travailleur et a sa famille, les
femmes n’accédant pas a I’emploi salarié et se dédiant aux soins familiaux. De ce fait, si le
niveau des allocations familiales est le plus souvent élevé, les services familiaux (créches,
garderies...) sont sous-développés. Cet idéal-type de la protection sociale est commun aux pays

de I’Europe continentale, c’est-a-dire I’ Autriche, la France, I’ Allemagne ou I’ ltalie...

L’Etat-providence social-démocrate

Le troisieme modele apparait comme le plus démarchandisant dans la mesure ou il offre
une indemnité de base égale a tous, indépendamment des gains antérieurs ou des cotisations. La
protection sociale incarne la logique universaliste et constitue un droit pour tous les citoyens, la
plupart des prestations sont forfaitaires et d’un montant élevé, versées automatiquement en cas
d’apparition du besoin social. Ces systemes sont essentiellement financés par des recettes
fiscales. lls sont totalement publics, placés sous I’autorité directe des pouvoirs publics centraux et
locaux. Les salariés recoivent aussi des prestations complémentaires au travers de régimes
professionnels obligatoires, financées essentiellement par les employeurs. Seule I’assurance
chdmage n’est pas intégrée au systeme public de protection sociale.

Plutdt que de tolérer un dualisme entre I'Etat et le marché, entre classe ouvriére et classe
moyenne, les sociaux-démocrates ont choisi d’instaurer un Etat-providence qui encourage une

égalité a partir des plus hauts standards et non des besoins minimaux. Toutes les classes sont
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incorporées dans un systeme universel d'assurance sociale, bien que les indemnités soient
relatives aux revenus habituels. Ce modele neutralise le marché et par conséquent établit une
solidarité globale en faveur de I'Etat-providence.

La politique d'émancipation du régime social-démocrate concerne aussi la famille
traditionnelle. Contrairement au modele corporatiste, le principe n'est pas d’accompagner (voire
de renforcer) I’interdépendance familiale mais de rendre possible une indépendance individuelle.
En ce sens, le modéle est une fusion particuliere de libéralisme et de socialisme. Il en résulte un
Etat-providence qui octroie des subsides directement aux individus et qui prend la responsabilité
directe des soins aux enfants, aux personnes agées Ou aux personnes sans ressources. Par
conséquent, il est soumis a une lourde charge de service social, qui tend a s’équilibrer par un
acces facilité a I’emploi pour les femmes.

La spécificité du régime social-démocrate est d’apres Esping-Andersen sa fusion entre
bien-étre et travail : il vise a fournir une garantie de plein emploi et est dépendant de la
réalisation de cet objectif. D'une part, le droit au travail a le méme statut que le droit a la garantie
de revenu. De ce fait, I’Etat-providence intervient sous la forme de politiques actives pour
I’emploi (formation, reclassement, création d’emplois publics). D'autre part les colts de maintien
du systéeme nécessitent de préserver un quasi plein emploi, et la valeur du travail est prééminente.

Cet idéal-type rassemble les pays nordigues, c’est-a-dire la Suede, la Finlande, le Danemark...

Trois mondes de préretraites

Dans les trois mondes de I’Etat-providence, le principe de la retraite n’a réellement
émergé que quand les pensions sont devenues de fait « un salaire citoyen », ce qui n’est arrivé
que lors de la consolidation des systéemes de protection sociale aprés la deuxieme guerre
mondiale. Deés lors, I’age est devenu I’un des éléments a prendre en compte dans la régulation du
marché du travail. D’un c6té, le développement des pensions de retraite permet aux employeurs
d’accroitre la productivité de la main-d’ceuvre en remplacgant les salariés agés fatigués par des
travailleurs plus jeunes. De I’autre c6té, les syndicats ont défendu le principe d’une pension de
retraite d’un niveau suffisant pour que les retraités puissent soutenir la consommation et I’emploi.
Le principe des retraites a ainsi fait I’objet d’un contrat entre marché et protection sociale
(welfare trade-off).

L’instrument des retraites a cependant été détourné de sa vocation originelle, servir un
revenu a des personnes trop agées pour travailler, pour devenir un instrument de politique de

I’emploi, permettant de faire face a la montée du chémage, la désindustrialisation et les
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transformations économiques. Au cours des années 1970, les retraites anticipées apparaissent
dans tous les pays industrialisés comme une réponse a une situation dans laquelle les alternatives
politiques paraissent rares. En effet, la montée du chémage, I’érosion du consensus keynésien et
I’adoption de politiques de lutte contre I’inflation, sont autant de facteurs qui nuisent a la
possibilité de mettre en ceuvre des politiques de stimulation de I’emploi. La tentation a de ce fait
été de diminuer la demande de travail : « Les employeurs prisonniers du droit du travail, trouvent
dans la retraite anticipée un moyen de relancer la productivité et de tenir compte des exigences de
rationalisation ; les syndicats, contraints par les droits d’ancienneté, considérent la retraite
anticipée comme un moyen acceptable de créer de I’emploi pour les jeunes; et les
gouvernements liés par leurs promesses de plein-emploi, trouvent un soutien dans la retraite
anticipée. A ce consensus implicite, s’ajoute le travailleur agé, souvent fatigué par un travail
industriel contraignant, qui obtient une retraite acceptable grace a I’Etat-providence » (Esping-
Andersen et Sonnberger, 1989, p. 3).

Cette pratique s’est accélérée pendant les années 1970, et les politiques de départ anticipé
a la retraite correspondent a autant de pactes sociaux qui, par-dela les frontiéres, ont rendus
communs le départ a la retraite a la fin de la cinquantaine. Si les taux d’activité des travailleurs
agés de 55 a 64 ans sont équivalents dans les trois mondes de I’Etat-providence dans les années
1960, les différences apparaissent puis se creusent au cours des années 1970 et 1980. Les
arguments lies au marché (« push factors »), tels que la détérioration de conditions économiques,
le chémage et les stratégies de restructurations industrielles, communes a I’ensemble des pays
industrialisés, ne suffisent pas pour expliquer les différences dans les taux de sortie du marché du
travail des salariés agés de 55 a 64 ans. En ce sens, un autre argument (« pull factors ») se
dégage, selon lequel les programmes proposés par les systemes de protection sociale influent sur
le développement des départs anticipés : « Certains types d’Etat-providence sont plus enclins que
d’autres a utiliser les instruments démographiques pour gérer le marché de I’emploi » (Esping-
Andersen et Sonnberger, 1989, p. 14). Ces auteurs retracent les trajectoires de trois pays, les
Etats-Unis, I’Allemagne et la Suede, pour illustrer la continuité entre les systemes de protection

sociale et le développement des préretraites.

Le régime libéral : les Etats-Unis

Aux Etats-Unis, la régulation par le marché est prédominante. Au cours des années 1970
et 1980, la restructuration industrielle a eu un impact important sur I’emploi et a conduit a des
difficultés sur le marché de I’emploi (push factor). Néanmoins, les taux de chémage des

travailleurs &gés ont peu augmenté aux Etats-Unis (3,3% en 1965 ; 4,3% en 1975; 4,1% en
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1985). Cette relative stabilité peut s’expliquer par I’importance de la syndicalisation dans le
secteur industriel de base, mais aussi par le fait que I’accés au systeme de retraite a été facilité
apres 1972-1973 (pull factor). Par ailleurs, la forte croissance du secteur des services a permis le
développement de I’emploi des jeunes et des femmes.

Cependant, I’effet « pull » a été modeste : les départs anticipés ont été encouragés par
I’augmentation du niveau des retraites et I’assouplissement des conditions d’age d’éligibilité,
mais I’attractivité financiere est restée faible. L’age de départ a été fixé a 62 ans, avec 27 années
de cotisations requises pour recevoir une retraite complete, mais le niveau des pensions de
sécurité sociale s’est limité a 50-55% du salaire moyen. La main-d’ceuvre du secteur industriel a
recu une pension complémentaire qui ajoutait 20% a la retraite de base, ce qui a incité aux
départs anticipés. L’ option de la retraite anticipée est de ce fait apparue comme la solution la plus
viable, dans la mesure ou les licenciements étaient concentrés dans certains secteurs et dans
certaines régions, ce qui induisait que la probabilité de retrouver un emploi est faible. De plus, il
n’existait pas de programmes de formation ou de reclassement pour cette catégorie de salariés
licenciés, ni d’emplois aidés par I’Etat, qui auraient pu accompagner leur reconversion.
Néanmoins, cette politique s’est limitée dans le temps (une génération de salariés) et I’espace (un
secteur d’activité). De plus, le développement du secteur des services a permis de relancer

I’économie américaine.

Le régime conservateur-corporatiste : I’Allemagne

En Allemagne, la retraite anticipée a été utilisée comme un instrument central pour
accélérer la restructuration industrielle et combattre la montée du chdémage. La réforme des
retraites de 1972, a acté I’éligibilité a une pension de retraite pleine dés 63 ans, avec une durée de
cotisation de 35 années. Un vecteur de développement plus important des départs anticipés est
I’émergence des plans sociaux, conclus entre les syndicats et les employeurs (et implicitement
I’Etat), qui permettent de faire partir a la retraite les salariés licenciés des 58 ans. La loi sur les
préretraites, votée en 1984, accentue le processus d’éviction des salariés agés du marché du
travail. Le chémage éleve, la demande croissante des femmes d’accéder au marché du travail et
I’arrivée de nouvelles cohortes cherchant a entrer sur le marché du travail, ont conduit a utiliser
les départs anticipés comme une politique de I’emploi, permettant de libérer des emplois et de
réduire la demande.

L’effet «pull » d’attractivité du systeme de protection sociale a été conjointement
renforcé par la situation du marché du travail (push). C’est en Allemagne que les pertes

d’emplois industriels ont été les plus importantes, et elles se sont accompagnées d’un taux de
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chdmage élevé pour les salariés agés de 55 a 64 ans. Celui-ci est passé de 0,8% en 1965, a 3,7%
en 1975 et 9,9% en 1985. Ces pertes d’emplois industriels ne conduisent pas nécessairement a
une augmentation du taux de chémage, et par conséquent des départs anticipeés, si la croissance
d’un secteur alternatif est forte (comme c’est le cas des services aux Etats-Unis) ou si les
travailleurs agés bénéficient d’incitations a I’emploi (la Suéde a proposé des mesures de
replacement, de formation, d’incitation financiéres a I’emploi). Néanmoins, en Allemagne, la
synchronisation des effets « push » et « pull » a été déterminante : le ch6mage explique 55% de
la variance, tandis que la législation favorable aux départs anticipés explique 35% (Esping-
Andersen et Sonnberger, 1989, p. 27). En fait, c’est dans ce pays que se distingue le plus

clairement un développement des préretraites, médiatisé par la législation sociale.

Le régime social-démocrate : la Suéde

La Suede propose un systtme de retraite trés généreux, qui a accompagné le
développement des départs anticipés. Le taux de remplacement s’éléve en moyenne a 75-85% du
salaire d’activité antérieur, et des mesures sont proposées a ceux qui ne peuvent accéder aux
retraites complémentaire, ce qui fait que rares sont ceux qui touchent moins de 70% du salaire
antérieur. De plus, une série de mesures ont été introduites pour accompagner les difficultés des
travailleurs agés sur le marché de I’emploi. En 1963, la possibilité de partir a la retraite a 60 ans
avec une pension réduite est introduite. Apres 1970, la pension d’invalidité est rendue accessible
en cas de difficultés sur le marché du travail. En 1972, les chdmeurs ont accés a une pension de
retraite compléte dés 60 ans. Au milieu des années 1970 le principe des retraites partielles est
introduit, et permet une transition progressive vers la retraite, au cours de laquelle les salariés
peuvent combiner revenu d’activité et pension de retraite.

Parallelement, d’autres programmes offrent une aide financiére attractive pour le
reclassement, la formation ou proposent des emplois protégeés, ce qui a influé sur I’évolution dans
I’emploi des travailleurs &gés. La tendance a la retraite anticipée est en effet moins élevee qu’en
Allemagne ou aux Etats-Unis, dans la mesure ou les politiques sociales incitent a I’emploi des
salariés agés. Le taux de chdémage parmi les travailleurs agés a augmenté mais dans une
proportion moindre que dans les deux autres pays (0,9% en 1969 ; 1,6% en 1975 ; 3,5% en
1985). Dans ce pays, les effets « push » et « pull » tendent a s’annuler. De plus, la perte
d’emplois industriels a été contrebalancée par le développement des emplois publics, ce qui a
diminué la pression économique visant a libérer de la place sur le marché de I’emploi en incitant

les travailleurs ageés a partir a la retraite anticipée.
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La comparaison des situations dans I’emploi des travailleurs agés entre les années 1960 et
les années 1980 dans ces trois pays, emblématiques des trois mondes de I’Etat-providence, fait
apparaitre des différences fortes qui relevent en grande partie des configurations institutionnelles
des systemes de protection sociale. Aux Etats-Unis, pays qui illustre le régime libéral, la
Iégislation sociale est la moins attractive, ce qui fait que les préretraites se développent de facon
autonome, en fonction de la situation du marche, sans étre encouragés par les institutions de
protection sociale. De plus, un effet de croissance dans le secteur des services a permis a
I’économie américaine de faire face a la rationalisation industrielle dans les années 1980. Ainsi,
la neutralité de I’Etat-providence dans le fonctionnement du marché, s’est accompagnée d’une
croissance d’un secteur alternatif, qui a permis de limiter le nombre des départs anticipés.

Contrairement au régime libéral, le régime social-démocrate a proposé des options
attractives permettant les départs anticipés dans des conditions financiérement avantageuses, ce
qui aurait pu conduire a une augmentation des sorties précoces. Néanmoins, ces mesures passives
de transferts sociaux ont été menées conjointement avec des politiques actives pour I’emploi des
travailleurs &gés (mesures d’incitations financieres, programmes de formation et de
replacement...).

L’Allemagne illustre la situation du modéle conservateur-corporatiste : I’Etat-providence
est essentiellement intervenu sous forme de transferts financiers permettant d’indemniser les
travailleurs agés licenciés, et ce a un niveau élevé, en accord avec la politique de maintien du
revenu. Ce mode d’intervention sociale a pris place dans une situation économique difficile.
Contrairement aux Etats-Unis, il n’y a pas eu de croissance dans un secteur d’emploi alternatif,
ce qui aurait permis d’assainir la situation économique. De plus, il n’y a pas eu de recours a des
politiques actives de I’emploi pour inciter au retour a I’emploi des travailleurs 4gés ou mettre en
place un systéeme de prévention par la formation. Dans ces conditions, la retraite anticipée est
apparue comme I’un des seuls moyens pour gérer la restructuration industrielle et les difficultés

du marché du travail.

1.3 Vers I’Etat social sans travail : la réponse continentale a la montée du chdmage

Le régime conservateur-corporatiste, ou régime continental, se caractérise par une
couverture sociale large, qui est basée sur le principe de I’assurance dans la tradition
bismarckienne, financée par les cotisations sociales, et offre un revenu de remplacement d’un
taux éleve. L’Etat-providence agit selon une logique essentiellement indemnisatrice. Il compense

I’occurrence d’un risque social plutét qu’il ne le prévient. Les prestations sont considérées
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comme une forme de droits acquis qui sont rarement soumis a un devoir de réhabilitation ou de
recherche d’emploi. Par conséquent, le régime continental consacre une part importante des
dépenses sociales aux transferts monétaires destinés a assurer un revenu de remplacement et
accorde peu de place aux prestations en service. Traditionnellement, le systéme fonctionne en
accord avec les principes familialistes, et les taux d’activité des femmes sont peu élevés

Le chdbmage de masse a conduit a une croissance exponentielle des cotisations sociales
qui financent le systeme sans inciter au retour a I’emploi des chémeurs ou sans créer un secteur
d’emplois protégés publics. L’éviction des travailleurs agés a constitué la principale marge de
manceuvre, et le taux des inactifs s’est élevé par rapport a celui des actifs. Cette pathologie
spécifique a été mise en avant par différents auteurs, qui ont proposé plusieurs appellations :
« |’Etat social sans travail » (Welfare Without Work), (Esping-Andersen, 1996) ou « le dilemme
continental » (Continental Dilemma), (Scharpf, 1998).

La strategie de I’éviction des travailleurs agés

L’Etat-providence fondé aprés-guerre s’appuyait sur la conception de carriéres
masculines a plein temps, longues et continues, suivies par quelques années en retraite avant la
mort, et des carrieres féminines a plein-temps consacrées aux activités de reproduction sociale.
L’entrée des hommes sur le marché du travail était estimée a 15 ou 16 ans et la sortie a 65 ans, ce
qui induisait une durée de vie active (et de cotisations) de 40-45 ans avant la retraite. En ce qui
concernait le cycle de vie féminin, il était estimé qu’une courte période d’emploi pendant la
jeunesse serait suivie par un retrait plus ou moins permanent au moment du mariage et de la
construction d’une famille. Selon le modele de I’homme gagneur de pain (« male-
breadwinner »), I’homme était concu comme soutien de famille dont il assurait par son travail
salarié la subsistance, tandis que la femme se consacrait a aux soins pour contribuer au bien-étre
du foyer (female-carer) (Esping-Andersen, 1996).

Le plein-emploi de I’aprés-guerre permettait aux politiques d’assumer (et d’encourager) la
faible insertion des femmes dans I’emploi. Dans ce contexte, les politiques sociales et les
relations professionnelles fonctionnaient en tandem. La dépendance de la famille vis-a-vis du
salaire masculin induisait que les syndicats luttent pour la sécurité de I’emploi (principe
d’ancienneté, régulation des pratiques d’embauche et de licenciement) ainsi que pour le « salaire
familial » (family wage). En réponse aux pénuries de main-d’ceuvre dans les années 1960, le
choix stratégique de pays comme I’Allemagne, la Belgique et la France a été de recourir aux

travailleurs étrangers, plutdt qu’aux femmes, et a contribué a renforcer cette logique. Alors que,
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deés les années 1960, la participation de la main-d’ceuvre féminine commencait a augmenter en
Scandinavie et en Amérique du Nord, elle a continué a stagner dans les économies de I’Europe
continentale jusqu’aux années 1980, moment a partir duquel la participation féminine s’est

accrue.

Dans ces conditions, I’objectif au moment de I’apparition de la crise et du chdmage, a été
de préserver la situation dans I’emploi de I’hnomme d’age médian, et par extension celle de sa
famille. La stratégie politique choisie pour répondre a la désindustrialisation a été d’accentuer les
sorties d’emploi des travailleurs les plus agés. D’une part, ils étaient moins susceptibles d’avoir
des enfants a charge que les plus jeunes, d’autre part, ils avaient accumulé suffisamment de droits
sociaux, par leurs cotisations, pour bénéficier de prestations leur permettant de vivre dans des
conditions socialement acceptables. La stratégie continentale d’éviction des travailleurs ageés
s’est fondée sur trois hypotheses. La premiere est que le dividende de productivité qui résultait
des départs anticipés dans le secteur industriel devait couvrir le col(t passif du maintien des
revenus par le systétme de protection sociale. La deuxiéme était que ceux qui étaient
progressivement retirés de la main-d’ceuvre étaient peu qualifiés, et de ce fait moins adaptés aux
besoins de I’économie post-industrielle. La troisieme hypothese se basait sur le fait que le surplus
de main-d’ceuvre était temporaire, et que le probleme s’estomperait lorsque le processus de
restructuration industrielle serait achevé.

Cette approche a eu des conséquences favorables en termes de restauration de la
compétitivité dans certains secteurs comme I’automobile. Cependant les effets a long terme se
sont avérés problématiques, dans la mesure ou les rapports de dépendance entre actifs et inactifs
se sont renforcés. Ainsi, le colt de cette politique s’est transmis sur les charges sociales et par
conséquent sur le co(t du travail, ce a contribué a décourager les créations d’emploi. Les
dépenses de chdmage « passives » absorbent dans les pays de I’Europe continentale en 1992
entre 1,5 et 2,0% du PIB (Esping-Andersen, 1996). L’augmentation des prestations sous forme de
« transferts » aux chémeurs a de plus entrainé la diminution des mesures « actives» pour
I’emploi comme la formation, les créations d’emploi et les mesures favorisant la mobilité
(OCDE, 1993). Surtout, les préretraites ont accru le co(t des dépenses de retraite. Par exemple,
en lItalie, I’absence d’une assurance-chémage efficace a, dans le contexte des années 1980,
contribué a pervertir le fonctionnement des systémes de retraites et en particulier des pensions
d’invalidité. Les pensions d’invalidité, qui ne sont pas soumises au principe de contribution, ont
été trois fois plus utilisées dans les bassins d’emploi plus sinistrés du Sud que dans ceux du Nord
de I’ltalie. Puisque le systeme d’invalidité est financé par le régime général des retraites (INPS),

les taux de licenciement massif ont accru les déficits de I’assurance retraite. Le systeme des
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pensions d’invalidité a également joué un roéle important pour accompagner les stratégies
d’éviction des travailleurs agés aux Pays-Bas et dans une moindre mesure, en Allemagne.
S’ajoutant au vieillissement démographique, les politiques passives de maintien du revenu et de
réduction de la main-d’ceuvre parmi les travailleurs agés ont accru le nombre des inactifs pris en

charge par le systeme de protection sociale.

La constitution d’un dilemme

La stratégie d’éviction de I’emploi de différents groupes sociaux (femmes et travailleurs
ageés) a conduit a I’augmentation des prestations sous forme de transferts aux chémeurs et a de
plus diminué la possibilité de degager des ressources pour des mesures actives pour I’emploi,
comme la formation, les créations d’emplois et les mesures favorisant la mobilité (OCDE, 1993).
Ces systemes de protection sociale se trouvent bloqués dans des « trappes a inactivité » (Scharpf,
2000), et cette spirale négative se renforce. Les pays de I’Europe continentale semblent
incapables de générer la croissance de I’emploi. En effet, le déclin de I’emploi chez les
travailleurs agés ne s’est pas accompagné d’un partage de I’emploi avec les générations des
jeunes travailleurs, puisque le niveau total de I’emploi chez les jeunes générations a chuté et que
I’&ge moyen d’entrée des diplémés sur le marché du travail se situe autour de 25 ans en Europe
continentale, et 28-30 ans en Allemagne (Lestrade, 2002).

Les conditions de I’emploi en Europe continentale ont les caractéristiques de marchés du
travail separant les « insiders » des « outsiders ». Les faibles taux de chémage parmi les hommes
de 25-55 ans se combinent avec de larges parts de la population de travailleurs exclus ou
marginalisés. De nouveaux risques sociaux ont emergé, liés a I’instabilité familiale croissante et
au chémage de longue durée. Dans des pays comme la Belgique, I’Allemagne et la France, les
parents célibataires représentent autour de 10% de I’ensemble des familles. Ils sont davantage
confrontés a la pauvreté — 27% en Allemagne, 19% en France relévent de programmes de
I’assistance au cours des années 1980. En France, le nombre de familles monoparentales qui
recoivent des minima sociaux a augmenté de 185% entre 1978 et 1986 (Room, 1990, p. 52).
Entre 1970 et 1986, la part des chdmeurs par rapport a I’ensemble des bénéficiaires de
I’assistance sociale est passée de 1 & 33% en Allemagne, et de 3 a 67% aux Pays-Bas (Room,
1990, p. 62).

Les difficultés de I’acces a I’emploi, et la proportion croissante d’inactifs qui en découle,
renforce le processus du vieillissement démographique qui conduit a une augmentation du

nombre d’inactifs. La situation semble de ce fait d’autant plus inextricable, dans la mesure ou le
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nombre d’inactifs continue a augmenter, ce qui induit une augmentation des besoins financiers

des systéemes de protection sociale.

L’Etat-providence continental, élaboré dans les conditions sociales, économiques et
démographiques, qui prévalaient dans I’ere fordiste du plein-emploi, est ainsi remis en cause.
Reposant principalement sur le marché pour garantir des salaires élevés et la croissance de
I’emploi, la tiche majeure des politiques sociales était de sécuriser les familles pendant les étapes
passives du cycle de vie de I’'hnomme comme « soutien de famille ». La relative passivité de
I’Etat-providence se limitant & assurer contre une maladie non anticipée ou I’invalidité, et contre
le risque marginal du chémage, était un probléeme mineur dans un contexte de forte croissance
économique. Néanmoins, ces principes de fonctionnement sont mis en échec par le
développement d’une économie post-industrielle, basée sur les services, principal secteur de
création d’emploi qui appellent plus de flexibilité et la déstandardisation des cycles de vie. Les
stratégies classiques d’éviction de pans de la main-d’ceuvre pour lutter contre le chdmage sont de
ce fait remises en causes, et les Etat-providence continentaux sont sommés de s’adapter a leur

nouvel environnement économique, social et démographique.

*kk

L’Allemagne apparait comme une figure emblématique de I’Etat-providence continental :
héritiére des assurances bismarckiennes, instigatrice du modéle de I’homme gagneur de pain, elle
se caractérise par un systeme de protection sociale généreux et fortement corporatiste. Par
extension, la France s’integre elle aussi dans ce régime de protection sociale, fondée sur
I’assurance et les transferts financiers, et un systéme de sécurité sociale qui s’adressent aux
travailleurs et leurs familles (Palier, 2002). Dans ces deux pays, I’emploi s’est essentiellement
focalisé sur le travailleur masculin d’age médian, considéré comme étant le principal soutien de
famille, et devant de ce fait étre protége.

A partir du début des années 1970, I’éviction des travailleurs 4gés du marché du travail,
de ponctuelle, est par conséquent devenue récurrente, et s’est de ce fait accompagnée de la mise
en place de dispositifs adéquats. Les mécanismes de « départ anticipé a la retraite » gérés par
I’assurance retraite, de « cessations anticipées d’activité » dans le cadre de I’assurance-chémage
ou maladie, ou de « préretraite » financés par I’assurance-chémage et le budget de I’Etat, sont

apparus pour accompagner ce processus, puis par un effet d’appel vis-a-vis du marché, se sont
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multipliés. Les choix politiques et les mécanismes institutionnels se sont mutuellement renforcés

et ont conduit a I’institutionnalisation d’un « sentier de dépendance » des préretraites (Pierson,
1994).
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2. L’Allemagne

En Allemagne, la majorité des institutions de retraites anticipées ont été elaborées
relativement tét, au début des années 1970, a un moment ou le chdmage n’était pas une menace
et ou la priorité était plutdt de mettre en place des dispositifs qui prenaient en compte les
difficultés propres aux salariés agés (problémes de santé, pénibilité du travail, carrieres
longues...). Lorsque le chdmage de masse s’est installe, les entreprises se sont saisies de ces
mécanismes institutionnels, qui leur permettaient de se séparer de la partie de la main-d’ceuvre la
plus codteuse et considérée comme la moins adaptable. Le nombre de beénéficiaires des
dispositifs de preretraite s’est de ce fait accru. L’Etat a choisi d’accompagner socialement les
difficultés economiques et a répondu a la demande des entreprises, en renforcant les institutions

disponibles, ce qui a conduit a la construction ad hoc d’un instrument de politique publique.

2. 1. La sécurité sociale en Allemagne de Bismarck a nos jours

Le développement des dispositifs de cessations anticipées d’activité s’est inscrit dans la
continuité des institutions de protection sociale bismarckiennes. En effet, deux principes, qui sont
au ceeur du systeme de protection sociale, ont conditionné I’introduction puis I’enracinement des
préretraites : d’une part le principe de I’assurance qui détermine le droit a I’indemnisation et

d’autre part le principe du maintien du revenu et du statut social.

L’héritage Bismarckien

Le 18 novembre 1881, dans la Chambre blanche du Palais de Berlin, Bismarck lut a haute
voix un message de I’empereur annongant un plan complet pour la création d’un systeme public
d’assurance sociale pour les travailleurs. Cette annonce politique a conduit a I’introduction du
systeme de protection sociale allemand, et les principes mis en forme par Bismarck se sont
diffusés dans I’ensemble de I’Europe.

Ainsi, le concept « d’Etat social » ou d’Etat-providence, remonte en Allemagne au XIXe
siecle et a été inscrit depuis dans les articles 20 et 28 de la Loi fondamentale de la République
fédérale sous les termes « d’Etat fédéral social » (sozialer Bundesstaat). Dés les années 1880,
I’Etat social comprend une assurance obligatoire en matiere de maladie, accidents du travail,
vieillesse et invalidité, pour une grande partie de population. Contrairement aux formes

traditionnelles d’assistance destinée aux pauvres, qui comportait des discriminations sociales et
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politiques, la securité sociale instaure un véritable droit aux prestations, adossé au travail salarié,
selon le principe de I’assurance.

L’une des raisons de la création des assurances sociales au XIXe est liée aux
conséquences économiques et sociales de I’industrialisation et de I’urbanisation. L’ancien
systeme des propriétaires terriens et de corporations était dissous. La famille avait perdu sa
fonction d’unité productive et d’institution susceptible de fournir une aide en cas de besoin.
Enfin, la méthode traditionnelle d’assistance aux nécessiteux, basée sur I’aide du voisinage et la
responsabilité de la communauté commencait a s’effriter a cause des migrations de masse. Dans
le systeme « capitaliste », les salaires n’étaient plus déterminés en fonction des besoins des
travailleurs et de leurs familles, mais selon les lois du marché. L’avénement d’un prolétariat
industriel et le danger de son appauvrissement constituait ce qui était conceptualisé comme « la
question sociale ». L agriculture et le travail a domicile, en perte de vitesse, fournissaient moins
de travail aux femmes, aux enfants et aux personnes agées, qui dépendaient de plus en plus du
revenu du salarié masculin. L’utilisation des machines avait accru le risque d’accidents, alors que
le chdmage devenait une menace susceptible de conduire a une extréme pauvreté.

Néanmoins, ces difficultés socio-économiques ne suffisent pas a expliquer I’apparition de
I’Etat social. En effet, le phénomene de I’industrialisation touchait de nombreux pays, comme la
Grande-Bretagne, la Belgique, la France ou les Pays-Bas, sans que ceux-ci se soient dotés d’un
appareil d’assurance sociale. En ce sens, d’autres éléments propres a I’Allemagne ont été
déterminants. Il apparait en effet que I’Allemagne comptait sur une bureaucratie nationale
importante et prestigieuse, un appareil d’Etat interventionniste, et pouvait s’appuyer sur le
concept devenu traditionnel de « réforme venue d’en haut » (Kott, 1995). Les structures étatiques
solides permettaient d’élaborer plus facilement un systéme de protection sociale initié par I’Etat.
De plus, ce mouvement était soutenu par la tendance traditionnelle au catholicisme et certains
secteurs de la classe moyenne en faveur des réformes sociales.

Par ailleurs, cet Etat fort, souvent qualifié d’autoritaire, se sentait menacé par I’apparition
de nouveaux courants politiques, tels le libéralisme et le socialisme. La volonté d’instaurer un
systeme d’assurances sociales peut étre expliquée comme une tentative de Bismarck de stabiliser
I’ordre institutionnel et social de I’époque grace a des concessions dans le domaine social, qui
permettaient de contréler la classe ouvriere de I’industrie allemande. Les lois sur I’assurance
sociale sont venues compléter celles de 1878 visant & contrer les socialistes, renforcant la
stratégie dont I’objectif était de contenir la social-démocratie et les syndicats socialistes. Ces
éléments ont conduit & I’élaboration de I’architecture de I’assurance sociale allemande : celle-ci,
étroitement liée a I’emploi, est obligatoire pour certains secteurs de la population. Elle est en

grande partie financée par les cotisations sociales et patronales, I’Etat n’assurant qu’une trées
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faible participation au financement du régime d’invalidité et de vieillesse. La redistribution des
revenus est limitée a cause de I’échelonnement des baremes de cotisations et des prestations.

Sur le plan politique, le plan de Bismarck a eu un succes limité, du moins a court terme,
dans la mesure ou le chancelier a échoué dans sa tentative d’affaiblir la social-démocratie et les
syndicats. Au contraire, le mouvement ouvrier a renforcé ses positions en assurant sa présence
dans les nouvelles institutions. Cependant, il est probable que sur le long terme, le systeme
d’assurances sociales a facilité I’intégration progressive des travailleurs au sein de I’état social.
Aprés la chute de Bismarck, I’évolution du systéeme a été caractérisée par son extension a une
plus large partie de la population et par I’amélioration progressive des prestations. En 1911, une
assurance-vieillesse séparée pour les employés a été établie, prévoyant des cotisations et des
prestations plus élevées que pour les ouvriers, mais sans financement de I’Etat. Cette assurance
séparée visait a empécher la progression de la social-démocratie et des syndicats socialistes dans
ce qui avait été appelé «la nouvelle classe moyenne ». Le régime d’assurance sociale des
employés est progressivement devenu le modeéle sur lequel se sont basées toutes les demandes
pour I’amélioration de I’assurance sociale des travailleurs et I’établissement de I’égalité des
droits dans ce domaine (Ritter, 1989).

La République de Weimar et I’avenement d’une démocratie sociale

Aprés la Premiere Guerre Mondiale, la République de Weimar a introduit de grandes
avancees en matiere de politiques sociales. Si la politique sociale initiée sous I’Empire par
Bismarck avait pour objectif de conserver I’ordre ancien et pouvait en ce sens étre qualifiée
davantage de Monarchie-providence que d’Etat-providence, la République de Weimar a associé a
I’élargissement des droits sociaux la volonté de renforcer la nouvelle démocratie. En incluant des
droits sociaux fondamentaux dans la Constitution, I’Allemagne a ainsi encouragé I’essor de
I’Etat-social, lequel a la responsabilité d’assurer le bien-étre social de ses concitoyens. La
Constitution garantissait désormais a chaque individu le droit au travail et a I’assistance, et de
nouvelles dispositions ont été introduites, dans le domaine de la protection de la santé et de la
capacité de travail.

L’Etat social a pris la charge des victimes de la guerre (invalides, veuves et orphelins), et
a choisi de developper les avancées sociales. Le gouvernement a ainsi lancé un programme de
construction de logements sociaux et introduit en 1927 une assurance-chOmage obligatoire qui
s’est effondrée lors de la crise de 1929.

En raison de la pratique de médiation dans les conflits du travail, I’Etat de la République

démocratique de Weimar est aussi devenu plus présent dans les relations professionnelles, ce qui
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a participé a sa remise en cause au moment de la crise économique. D’un c6té, les syndicats
attendaient que I’Etat défende les intéréts des travailleurs confrontés au chdmage de masse. De
I’autre, les employeurs demandaient la suppression de I’Etat social pour réduire les charges
salariales (Lohnebenkosten), ce qui leur permettrait d’accroitre leur compétitivité. Dans la mesure
ou les industriels ont vu dans I’Etat social une conséquence du régime parlementaire, la lutte pour
I’affirmation de la primauté politique de I’économie est devenue progressivement une lutte contre
la démocratie (Kott, 1995).

L’exemple de la république de Weimar montre que I’effet produit par I’Etat social sur le
systeme social est ambivalent. Si, d’une part, il peut stabiliser I’Etat et la société en réduisant la
pauvreté et en réglementant les conflits sociaux, d’autre part, il y a un risque que, en étant trop
étroitement impliqué dans ces conflits et dans la redistribution des revenus, I’Etat soit surchargé
et que le systéeme politique tout entier s’effondre. L accent mis en RFA sur I’autonomie des
organisations d’employeurs et de travailleurs dans la négociation des conventions collectives sur
les salaires et le reglement des conflits sociaux est une conséquence de cette expeérience.

Pendant la dictature nazie, apres 1933, le systeme d’assurance sociale a été préservé.
Néanmoins, les institutions ont été utilisées au profit de I’idéologie hitlérienne : le systeme de
santé a servi les objectifs de la politique raciale (stérilisation forcée, euthanasie), et le systeme
d’assurance-chémage est devenu a partir de 1938 un instrument pour la mobilisation et le

redéploiement de la main-d’ceuvre.

L’affirmation du modéle allemand : « I’économie sociale de marché »

En dépit des efforts déployés par les alliés pour créer un systeme d’assurance sociale
unifié, basé sur les principes de Beveridge, le systéeme d’assurance sociale bismarckien a été
maintenu en Allemagne de I’Ouest. La République Fedérale Allemande, créée apres-guerre, s’est
construite sur les principes de I’Etat social, ce qui implique que I’Etat et la société doivent étre
guidés par des buts de nature sociale. Dans le concept d’économie sociale de marché (soziale
Marktwirtschaft), la loi du marché, appliquée au domaine de la production, doit, dans celui de la
distribution, étre accompagnée d’interventions étatiques en faveur des couches les plus faibles de
la population.

L’Etat-providence moderne a gardé les fondations bismarckiennes, c’est-a-dire un
systeme assurantiel, adossé a I’emploi, financé par les cotisations sociales, et géré par les
partenaires sociaux. L’architecture du systéeme de protection sociale s’est renforcée, et I’acces a
la protection sociale a été généralisé aux artisans, aux travailleurs indépendants, ainsi qu’a des

groupes particuliers comme les étudiants et les handicapés. La grande avancée sociale de I’apres-
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guerre a sans doute été la réforme du systéeme de retraite de 1957, qui a introduit le principe de la
pension indexée a I’évolution économique du pays. L’objectif était de permettre aux bénéficiaires
d’une pension d’invalidité ou de retraite de conserver leur niveau de vie, et de rompre ainsi le
cercle vicieux qui associait vieillesse et pauvreté. Par ailleurs, en maintenant la tradition d’un lien
étroit entre le niveau des pensions et le niveau des cotisations antérieures, le principe du travail
comme voie d’accés aux droits sociaux était renforcé. A la fin des années 1960, avec la chute du
taux de natalité, un nouveau principe a été introduit dans le systeme de retraite, avec le concept
de «contrat de générations » (a savoir le financement des pensions par les cotisations des
travailleurs au lieu d’avoir recours a des fonds de capitalisation). A c6té du systéme assurantiel,
le systeme d’assistance sociale a été élargi par la loi de 1961, qui a émis I’objectif, grace a la
protection sociale, de préserver pour chacun « une existence conforme a la dignité humaine ».
Concue comme une aide marginale, I’assistance sociale a pris de I’ampleur avec la crise
économique qui a commencé au début des années 1970, devenant une protection sociale de base
pour une part croissante de la population, composée essentiellement par les meres célibataires, les
personnes handicapées et les chGmeurs de longue durée. Le paysage de la protection sociale s’est
modifié une nouvelle fois dans le sens de I’assistance avec I’introduction le 1*" janvier 1995 de la
« Pflegeversicherung », systeme d’assistance pour les personnes dépendantes (handicapés et
personnes agées), dont la charge reposait jusqu’alors sur la commune et s’était accrue avec le

vieillissement de la population.

Ainsi, le systéme de protection sociale allemand fonctionne sur un mode assurantiel lié &
I’emploi. L’Etat social intervient lors de I’occurrence d’un risque social (maladie, chémage,
vieillesse) et garantit un revenu de remplacement dont le niveau est calculé en fonction des
cotisations percues. L’Etat-providence se base sur le principe du travail et non de la citoyenneté,
ce qui explique que I’assurance sociale est prééminente et que les programmes d’assistance
fondés sur le besoin et non-contributifs sont peu nombreux et relativement annexes.

En période de chémage de masse, ce systeme assurantiel peut &tre mis en difficulté,
comme cela a été le cas lors de la crise de 1929, dans la mesure ou les dépenses liées au chémage
augmentent. Au moment des chocs pétroliers et de la crise économique des années 1970, les
dépenses de I’assurance-chémage ont également augmenté, et les autorités publiques ont été
conduites a opérer un partage des codts entre les systemes d’assurance-chémage et retraite, par

I’intermédiaire des départs anticipés des travailleurs agés.
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2.2 La genese et I’expansion des départs anticipés a la retraite

En Allemagne de I’Ouest, le développement des préretraites pendant les années 1970 et
1980 n’était pas un sujet majeur dans les discours politiques, qui étaient dominés par I’apparition
du chémage de masse. Le départ anticipé a la retraite n’était qu’une mesure parmi d’autres dans
ce contexte socioéconomique difficile, et elle n’était pas la plus remarquee.

Pendant les années 1970, les préretraites n’étaient pas controversées (Jacobs et Rein,
1988). Quand I’Etat et la Cour de justice ont franchi la premiére étape en introduisant des
possibilités d’entrée dans le systéeme de retraite avant I’age légal de 65 ans, ces réformes ont eté
congues comme une amélioration des conditions de vie pour cette population confrontée a des
problemes spécifiques liés au vieillissement. Ces decisions n’étaient pas prises avec I’intention
d’élaborer une stratégie pour promouvoir une politique de départs anticipés a la retraite ou
comme une reponse aux difficultés a court terme du marché de I’emploi. L’existence de cette
Iégislation a cependant permis la création de I’infrastructure qui, dans le contexte du chémage de
masse, a par la suite été utilisée par les entreprises pour élaborer une politique publique.

La seconde période était caractérisée par un large consensus social qui impliquait les
différents acteurs concernes. Tous etaient pour la préretraite . I’Etat, parce que c’était un
instrument simple et socialement accepté pour réduire le chdmage ; les travailleurs agés parce
que les dispositifs offraient des arrangements financiers favorables ; les syndicats parce que cela
augmentait les chances d’accés des jeunes au marché du travail ; et les entreprises, parce que les
préretraites étaient un moyen peu colteux de réduction de la main-d’ceuvre dans une période
économiquement difficile. Les préretraites étaient aussi un instrument de gestion de la main-
d’ceuvre en termes d’age, de salaire (en raison du principe de I’ancienneté), de renouvellement
des compétences, de rationalisation du systéme de production ou d’adaptation aux changements
technologiques rapides. Malgré des tensions sur le colt et le financement des dispositifs, les

départs anticipés a la retraite se sont ainsi institutionnalisés.

Le départ anticipé a la retraite : un outil d’accompagnement des transformations
structurelles

Progressivement, le principe du départ anticipé a la retraite s’est institué comme un
« amortisseur social », qui a permis d’accompagner les périodes de crise et de changement. Les
préretraites ont été développées au cours des années 1970-1980 pour lutter contre le chémage de

masse. A priori, le compromis réalisé au milieu des années 1980 sur la réduction du temps de
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travail hebdomadaire devait permettre de contrer le développement des préretraites, cependant
celles-ci ont connu un nouvel essor, dans la mesure ou elles ont permis d’accompagner les
transformations structurelles qui découlaient de I’aménagement du temps de travail. Enfin, les
préretraites ont été largement utilisées pendant la réunification, et ont conduit a I’éviction de
presque une génération de salariés agés, pour limiter la montée du chémage en Allemagne de
I’Est.

Les premiéres initiatives politiques

L’ option du départ anticipé a la retraite est ancienne, puisqu’elle a été introduite pendant
la crise économique de 1929-1930. A cette époque, les salariés agés, lorsqu’ils avaient passé un
an dans le systéme d’assurance-chémage, avaient la possibilité de partir a la retraite a I’age de 60
ans. Cette législation été censée étre temporaire et devait expirer fin 1933 (Gesetz zur Anderung
des Angestelltenversicherungsgesetz'*, 7 mars 1929). Néanmoins, elle a été prorogée a plusieurs
reprises jusqu’a la réforme des retraites de 1957, qui, en introduisant la régle des 59 ans, a ouvert
I’acces a la retraite a I’age de 60 ans apres un an passé dans le systeme d’assurance-chémage.

Les mesures de départs anticipés a la retraite se sont par la suite développées dans
quelques secteurs en difficulté, principalement les mines. De nombreuses entreprises dans les
secteurs du charbon, de I’acier ou du fer, ont ainsi été sujettes, dans le cadre de la co-
détermination (Montanunionbestimmung) a I’utilisation des préretraites dans le cadre de plans
sociaux (Sozialplanmassnahmen). Ceux-ci ont émergé dans les années 1950 dans le secteur du
charbon, puis se sont développés dans I’industrie du fer et de I’acier dans les années 1960.
Pendant les années 1970, lorsque les plans sociaux ont été introduits dans la législation des
entreprises (Betriebsverfassungsgesetz, §112) comme un principe de codétermination qui pouvait
étre renforcé par les conseils du travail (erzwingsbare Mitbestimmung), la préretraite a aussi pris

une place croissante (Casey, 1992).

En 1972, I’age flexible de la retraite a été introduit a la demande des syndicats réunis dans
le cadre du DGB (Deutscher Gewerkschaftsbund). L’acceptation de cette réforme par le
gouvernement social-démocrate semble a priori avoir davantage été modelée par les stratégies
électorales que par des considérations sociales (Hockerts, 1992). Désormais, la retraite est
accessible a 63 ans pour I’ensemble des travailleurs selon des conditions fixées par le régime de

retraite, et a I’a4ge de 62 ans pour les handicapés et les invalides. De plus, I’usage des pensions

14 « Loi de réforme de I’ Assurance sociale » (C’est nous qui traduisons).
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d’invalidité (Erwerbsunféhigkeitsrenten) est facilité par deux jugements de la Cour sociale
fédérale actés en 1969 et 1976 qui en ont défini les criteres d’acces (Roth, 2000).

Le risque que la limite de I’age flexible puisse étre utilisée par les entreprises pour la
mise a la retraite anticipée de salariés 4gés n’a pas réellement été soulevé dans les débats
parlementaires, dans la mesure ou cette réforme, introduite dans une période de croissance
économique, servait I’objectif d’une nouvelle expansion de la protection sociale. Méme s’il avait
été émis dans les débats que les entreprises puissent desservir I’objectif de I’age flexible de la
retraite lors de périodes de dépression économique, ce qui aurait été « I’opposé d’une politique
sociale humaine » (menschengerechte Sozialpolitik), cette idée n’apparaissait pas comme un
risque réel en période de plein emploi®®. Par ailleurs, dans la mesure ol il existait des réserves
financiéres dans le systeme de retraite, le moment semblait opportun pour une avancée sociale.
Le Gouvernement Fédéral a expliqué dans le protocole de la loi I’objectif de cette réforme : « La
limite d’age actuelle de 65 ans dans le cadre de I’assurance retraite ne suffit pas pour prendre en
compte I’efficacité différente des travailleurs agés. Il est nécessaire de remplacer la limite d’age
rigide instituée dans le passé par une législation plus flexible qui garantit plus de liberté et
d’autodétermination pour I’individu a la fin de sa vie active » (BT-Drks. V1/2916 : 67). La limite
d’age flexible devait ainsi servir I’objectif de protection de la santé des travailleurs (Hermann,
1990).

Ainsi, les premiéres législations permettant aux entreprises de financer les départs
anticipés grace au systeme de protection sociale n’ont pas été introduites dans I’optique de
construire un systéeme de préretraite. L’utilisation de la limite d’age flexible pour les
restructurations d’entreprises a néanmoins gagné de I’importance pendant la période de
ralentissement économique qui s’est instituée pendant la deuxieme moitié des années 1970, et les
départs anticipés a la retraite sont devenus I’un des principaux modes de régulation de la main-
d’oeuvre. Les législations élaborées en 1957 et 1972 sont de ce fait devenues le vecteur principal

de I’éviction des salariés agés du marché de I’emploi pendant la crise économique.

L’usage intensif de ces dispositifs, financés par les assurances chémage et retraite, a été
promu par une série d’évenements qui ont poussé en avant les institutions de préretraites.
L’expansion des préretraites accompagne ainsi les transformations économiques, sociales et

politiques majeures qui ont eu lieu au cours des trois derniéres décennies : les changements

15« Schriftlicher Bericht des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung » zu BT-Drks. VI1/3767, 15-09-1972
(Rapport du Comité pour I’emploi et I’ordre social).
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structurels de I’économie dans les années 1970 ; I’accord sur la diminution de la durée de travail
hebdomadaire et les conventions sur la flexibilité du temps de travail ; et enfin la réunification,

qui a contribué a I’utilisation a grande échelle des préretraites.

Un outil d’accompagnement social de la crise économique

Jusqu’en 1974-1975, I’industrie métallurgique a utilisé les licenciements de masse pour
gérer les flux de main-d’ceuvre. En réaction au premier choc pétrolier, cependant, I’industrie
automobile a commencé a utiliser le principe des « démissions » (Aufhebungsvertrage), des
licenciements subventionnés, la diminution du temps de travail et les retraites anticipees pour les
salariés agés (Semlinger, 1990).

Dans les années 1970, les changements économiques structurels ont modifié I’emploi et
les processus de travail. Les licenciements étaient orientés consciemment vers les travailleurs
agés qui pouvaient avoir acces a la préretraite (Kohli, 1991). Les employés ont accepté les
accords de démission volontaire (selon lesquels ils devenaient chdmeurs & 59 ans) pour bénéficier
des indemnités de chdmage (12 mois a I’époque), avant d’accéder au régime de retraite a 60 ans.
Les entreprises complétaient les prestations de chémage pour parvenir a un niveau de
remplacement qui atteignait parfois I’intégralite du salaire d’activité. Les contributions aux
systemes de santé et de retraite des préretraités étaient financées par I’Office fédéral du travail
(Bundesanstalt fir Arbeit). Comme [I’Etat-providence financait les préretraites a un niveau
équivalant a plus de 90% du salaire d’activité, les plans sociaux intégrant les préretraites se sont
rapidement developpés pendant les années 1970 et 1980, en particulier dans les grandes

entreprises (Blim, 1996).

Un arbitrage sur le temps de travail pour lutter contre le chdmage : la semaine des 35
heures

Au début des années 1980, les acteurs se sont interrogés sur les outils qui permettaient de
lutter contre la montée du chémage de masse. L’instrument du départ anticipé a la retraite était
congu pour répondre au coup par coup aux chocs économiques et n’avait pas été élaboré dans
I’objectif de constituer une politique pour I’emploi. Cependant, la réflexion sur les stratégies de
réponse a la crise économique a essentiellement porté sur un sujet concomitant aux préretraites :
le temps de travail. L objectif était de créer de I’espace sur le marché de I’emploi, et cela pouvait
étre fait par un partage du temps de travail. Deux options ont été proposees : La premiere était
d’opérer sur I’ensemble du cycle de vie, qui se décompose traditionnellement en trois temps

(I’éducation pendant I’enfance, le travail pendant I’age adulte, et le repos pendant la vieillesse),
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pour réduire la durée de la vie passée dans I’emploi et libérer des places a ceux qui n’y avaient
pas acces. Le principe était par conséquent le partage du travail entre les générations, et I’outil
principal de cette politique, déja présent, les départs anticipés a la retraite. La deuxieme option
était de mettre en ceuvre un systéeme de partage du temps de travail pendant la vie active, en
diminuant la durée hebdomadaire du travail. Cette deuxieme option a, suite a un conflit social
important, finalement été choisie. Cependant, la premiére option des préretraites n’a pas pour
autant été écartée, dans la mesure ou les départs anticipés ont été a nouveau congus comme un

instrument d’ajustement aux transformations entrainées par la flexibilisation du temps de travail.

Jusqu’au congres d’IG Metall d’automne 1982, le syndicat avait oscillé entre la stratégie
de réduire le temps de travail sur I’ensemble de la vie et celle de la réduction du temps de travail
hebdomadaire (Trampusch, 2005). L’ arbitrage sur le partage du temps de travail a finalement
conduit le syndicat a choisir I’option de la semaine des 35 heures, qui permettait de répondre a la
demande de flexibilisation des entreprises, ce qui I’a opposé a I’autre grand syndicat allemand 1G
Chemie, qui préférait une réduction du temps de travail sur I’ensemble du cycle du vie, par
I’intermédiaire des préretraites.

De ce fait, les deux grands syndicats de I’industrie, 1G Metall*® et IG Chemie®’, sont
entrés dans un conflit intense sur la réduction du temps de travail. Pendant les négociations de
1983-1984, IG Metall a insisté sur le principe de la réduction du temps de travail hebdomadaire
avec une compensation financiere complete. Les autres syndicats, en particulier ceux qui ont été
nommés le « Club des cing » (IG Bau Steine Erden, IG Bergbau, IG Nahrungsmittel, Genuss und
Gaststatten, 1G Chemie und IG Textil'®), ont & I’inverse commencé & demander des conventions
collectives sur la réduction du temps de travail sur I’ensemble du cycle de vie. En opposition
avec IG Metall, ces syndicats voulaient contribuer financierement aux préretraites par une
modération salariale. Ainsi, 1G Chemie a offert aux employés de diminuer la part des
augmentations salariales en échange de dispositions particuliéres pendant la retraite dans le cadre
des conventions collectives (Tarifrente) pour tous les employés de plus de 58 ans (Schudlich,
1982).

Dans la mesure ou les employeurs de I’industrie métallurgique ont refusé d’accepter la
réduction du temps de travail hebdomadaire, IG Metall a appelé a la gréve. Celle-ci est devenue
I’un des plus importants conflits sociaux de I’apres-guerre. Elle était liée non seulement a la

demande de réduction du temps de travail mais aussi a la possibilité d’une discussion publique

16 Syndicat de la Métallurgie
17 Syndicat de la Chimie
18 Syndicats des secteurs de I’Acier, du Batiment, des Biens de consommation, du Textile...
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sur le pouvoir politique des syndicats, et leur possibilité d’action sur les politiques de I’emploi.
L’importance du conflit a conduit les employeurs a négocier et a accepter I’accord sur la
réduction du temps de travail hebdomadaire, et le passage a la semaine des 35 heures en échange
d’une flexibilisation du temps de travail et d’une modération salariale.

La réduction du temps de travail a inclus une transition vers des horaires de travail
flexibles. Les employés se sont engagés dans un passage du temps de travail tel qu’il était
auparavant institué pour I’ensemble des salariés vers un temps de travail étroitement associé au
temps de production de I’entreprise. Entre 1984 et 1989, dans le secteur de la manufacture, le
temps de production moyen mesuré par rapport au nombre des employés a ainsi augmenté de
trois heures par semaine, passant de 60,6 heures a 63,6 heures. Dans les branches dans lesquelles
il n’y avait pas eu d’accord collectif sur la réduction du temps de travail (par exemple la chimie,
la raffinerie, le traitement du plastique et des déchets), le temps de production a au contraire
diminué. Les grandes entreprises qui ont eu la possibilité de mettre en place de nombreuses
« équipes de travail tournantes» (Mehrschichtbetrieb) ont eu considérablement plus
d’opportunités pour découpler le temps de travail personnel du temps de production réel que les
petites et moyennes entreprises (Vogler-Ludwig, 1990, p. 6).

L accord prescrivait une augmentation moyenne de 37 a 40 heures par semaine avec une
période compensatrice individuelle de huit semaines. Les nouveaux dispositifs de gestion du
temps de travail ont été développés aprés 1984, permettant une adaptation interne du volume
d’heures de travail aux variations imposées par les rythmes de la production. Ce sont
majoritairement les grandes entreprises du secteur automobile qui ont le plus travaillé sur les
systemes de temps de travail. La pleine utilisation des chaines était possible grace a la
flexibilisation du temps de travail et le roulement des équipes, ce qui a permis a ces grandes
entreprises de rationaliser la production. Dans I’industrie métallurgique, les opportunités de
flexibiliser les horaires de travail ont été étendues dans les conventions collectives entre 1987 et
1990 (Zwiener, 1993, p. 94). Les grandes entreprises étaient capables d’étendre le temps moyen
de production entre 1984 et 1989, pendant que les petites et moyennes entreprises ont été
obligées de réduire le temps de production parce qu’elles ne disposaient souvent pas des moyens
nécessaires pour mettre en place un systeme de roulement des équipes de travail (Vogler-Ludwig,
1990, p. 6 ; Zwiener, 1993, p. 94-95).

Cette stratégie des entreprises a cependant été a I’encontre des espoirs des syndicats quant
a un effet positif sur I’emploi, puisque les embauches ont été prévues que prévu. De plus, elle a
diminué le pouvoir de contrdle des syndicats sur la négociation salariale. Enfin, avec la clause de

transition vers les horaires de travail flexibles, les employés pouvaient plus facilement étre
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licenciés, et la préretraite financée par les assurances chdmage et retraite est devenue la stratégie

principale pour faire face aux licenciements (Streeck, 2002, p. 8-9).

Par conséquent, le conflit sur la négociation collective de 1984 et la campagne d’IG
Metall pour la semaine des trente-cing heures, ont indirectement contribué a I’augmentation de la
préretraite dans I’ensemble du secteur industriel et dans une moindre mesure dans le secteur de la
metallurgie.

En raison de la clause de flexibilité, I’accord sur la réduction du temps de travail a permis
de mettre en place des processus de rationalisation qui se sont accompagnés de licenciements, et
surtout de départs anticipés a la retraite. Cette stratégie de gestion de la main-d’ceuvre par les
entreprises a été permise par les nouvelles mesures introduites par le Gouvernement fédéral qui
ont étendu la période d’acces au systeme d’assurance-chémage pour les chémeurs agés de 12 a
32 mois, transformant ainsi la régle des 59 ans en régle des 57,4 ans. La prolongation de la
période d’indemnisation des chémeurs agés a été actée par trois modifications de la législation :
« Gesetz zur Anderung von Vorschriften des Arbeitsférderungsgesetzes und der Gesetzlichen
Renteversicherung » 20 décembre 1984, « 7.AFG-Anderungsgesetz », 20 décembre 1985, et
« Gesetz zur Verlangerung des Versicherungschutzes bei Arbeitslosigkeit und Kurzarbeit », 27
juin 1987%. La préretraite est ainsi devenue plus attractive pour les entreprises, qui pouvaient
licencier les salariés a 57,4 mois, en sachant qu’ils recevraient les allocations de chdmage
(Arbeitslosengeld) pendant 32 mois, puis pourraient entrer dans le systéme de retraite & 60 ans en
raison de leur situation de chémeur.

Ces décisions politiques ont été justifiées par une réflexion sur le principe fondateur de
I’assurance dans le systéeme de protection sociale. Les dirigeants politiques ont appréhendé le
principe de I’assurance comme une mesure permettant de donner des prestations en particulier a
ce qui avaient le plus cotisé pour le systéeme. Par conséquent, les salariés agés avaient une durée
de droits d’indemnisation plus longue que les autres, puisqu’ils avaient cotise le plus longtemps.
Comme Norbert Blim (CDU), a I’époque Ministre Fédéral du Travail, I’a souligné dans son
discours devant le Parlement allemand : « Les personnes agées ont paye leurs cotisations pendant
plus longtemps que les jeunes de vingt ans. Cela conforte mon idée de la solidarité selon laquelle
ceux qui ont cotisé pendant une plus longue période pour la solidarité doivent pouvoir bénéficier

d’une indemnisation plus longue »*°.

19 Loi de réforme de la Loi de promotion de I’emploi et de I’assurance retraite, Loi sur I’extension des conditions de
protection en cas de chdmage et de travail précaire.

0 Norbert Bliim, Ministre Fédéral du Travail et des Affaires Sociales, CDU, Wortprotokoll, Deutscher Bundestag,
10. Wahlperiode 108. Sitzung am 6.12.1984 ; 8111 (C)-8111 (D)
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La réunification

Alors que les préretraites se développaient en Allemagne de I’Ouest pendant les annees
1980, cette pratique était limitée en Allemagne de I’Est. La réunification y a introduit I’usage de
masse des préretraites. La situation en Allemagne de I’Est se caractérisait par des regles de
retraite rigides qui n’offrent pas la possibilité de partir avant I’age légal (65 ans pour les hommes
et 60 ans pour les femmes), associées avec I’obligation pour les entreprises de garantir le plein
emploi. Officiellement, les faibles taux de productivité s’expliquaient par une pénurie de main-
d’ceuvre, ce qui fait que méme les plus de 65 ans restaient demandés. Le « droit au travail » était
ainsi garanti également pendant la vieillesse, et la motivation des salariés a poursuivre leur
activité était renforcée par le faible niveau des pensions. Les données sur I’emploi ne sont que
peu disponibles, mais il semble que les préretraites n’existaient quasiment pas. Les seules
données disponibles concernent en effet les taux d’emploi pendant la retraite. Comme en
Allemagne de I’Ouest, ils avaient diminué, passant de 29,2% pour les hommes et 15,3% pour les
femmes en 1972 a 11,0% et 9,5% en 1988, mais ils restaient plus élevés (Winkler 1990, p. 1990).

Depuis juillet 1990, de nombreux éléments de la Iégislation de I’ Allemagne de I’Ouest ont
été importés a I’Est, ce qui inclut le systeme de retraite et les departs anticipés. Un programme de
préretraite a été introduit en février 1990 comme I’'une des plus importantes étapes de la
transition dirigée par le gouvernement socialiste. Ce programme de préretraite a introduit le droit
de partir cing ans avant I’age légal pour des raisons de santé ou en cas de chdmage, avec des
indemnités (payées par I’Etat) fixées a 70% du dernier revenu net (Trampusch, 2005).

En ce sens, les préretraites ont été considérees comme un outil d’ajustement de la main-
d’oeuvre pendant la période de transition vers un systeme de marché de type occidental. Les
experts avaient en effet prévu une forte augmentation du chémage, estimée a plus de quatre
millions de personnes, soit environ la moitié de I’ensemble de la main-d’ceuvre. Pendant cette
période, I’'usage intensif de la préretraite permettait d’accompagner socialement la restructuration
de I’économie, au moins dans le secteur industriel, dans la mesure ou les taux de productivité
représentaient un tiers de ceux de I’Allemagne de I’Ouest. Les préretraites permettaient aussi de
lutter contre les phénoménes de bureaucratisation qui s’étaient institués dans la plupart des
secteurs d’activité. Pour diminuer le surplus de I’offre de travail, la préretraite accompagnait le
probleme des travailleurs les moins qualifiés pour le passage a I’économie de marché. Dans cette
optique, I’age de la préretraite a été abaissé a 55 ans en juillet 1991 (Trampusch, 2005).

Par conséquent, les entreprises se sont tournées vers cet outil r6dé en Allemagne de

I’Ouest pour accompagner les processus de restructuration. Les préretraites financées par le
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systeme de protection sociale sont ainsi devenues I’un des instruments les plus importants pour
faire face a la crise de I’emploi en Allemagne de I’Est. En 1992, 30% de I’ensemble des sorties
du marché de I’emploi avaient lieu dans le cadre de préretraites, ou de systéemes de ponts vers la
retraite (Age-bridge-benefits) (Ernst, 1993, p. 211). En 1995, 170 000 employés, ce qui
représentait 42% des flux d’entrée en retraite dans les « nouveaux » Bundeslandern, sont partis
de facon anticipée a la retraite, alors que cette proportion s’élevait a 120 000 personnes, ou 14%
des flux d’entrée dans le systéme de retraite, dans les « anciens » Bundesléandern (Steffen, 1996,
p. 3).

De ce fait, le marché du travail est-allemand était confronté a un nombre croissant de chdmeurs,
ce qui était dd d’une part a I’augmentation des colts induite par le besoin de financement des
préretraites, et d’autre part a la récession qui a suivi le boom de la réunification en 1993. La
récession économique était d’autant plus sévere qu’elle avait lieu au moment ou les pressions

compétitives internationales et européennes se renforcaient (Streeck, 2002, p. 9-10).

L’institutionnalisation d’un sentier de préretraite

Quels mécanismes institutionnels ont été utilisés pour rendre possible les départs anticipés
a la retraite ? Les formes prédominantes de départ anticipé a la retraite correspondent a I’entrée
dans les programmes publics de sécurité sociale, soit directement dans le systeme de retraite soit
par I’intermédiaire de I’assurance-chdmage. Il existe aussi quelques possibilités privées de

préretraites hors des dispositifs étatiques, mais elles restent liées au systéeme public de retraite.

Un sentier institutionnel (pathway) de départ anticipé a la retraite est défini comme un
dispositif institutionnel ou une combinaison de dispositifs qui sont utilisés pour gérer le
processus de transition vers la retraite, ¢’est-a-dire la période entre la sortie du marché du travail
et I’entrée dans le systéme de retraite. En Allemagne, ces dispositifs sont multiples, et relévent de
I’assurance retraite, I’assurance-chémage et de [I’assurance maladie. Le systeme de
retraite intervient pour les pensions d’invalidité, les pensions apres le chdmage de longue durée,
et la retraite « flexible ». L assurance-chdmage est en charge des indemnités de chémage et de
préretraite. L assurance maladie finance les congés maladie (apres les six premieres semaines qui
relévent de la responsabilité de I’employeur), jusqu’a I’acces aux pensions d’invalidité. Enfin, les
entreprises paient une partie des congés maladie (six premiéres semaines), les compléments aux

indemnités de chémage dans le cas des accords conclus avec le salarié dans le cadre de la regle
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des 59 ans, une participation au programme des préretraites, et dans une moindre mesure les

préretraites d’entreprises.

Les dispositifs qui relévent du systéme de retraite

Le systéeme de retraite allemand couvre la grande majorité des salariés (85% d’entre eux),
ceux-ci représentant 89% de I’ensemble des travailleurs. Il est aussi accessible aux travailleurs
indépendants. Un régime de retraite spécifique existe pour les mineurs, qui bénéficient de
dispositifs spécifiques de préretraites, mais dont I’importance diminue, corrélativement au déclin
de ce secteur d’activité. Des régimes de retraite spéciaux existent aussi pour les agriculteurs et
pour les fonctionnaires (Beamte), qui représentent 9% de la population active (Kohli, 1987).

L’age « normal » de départ a la retraite est de 65 ans, néanmoins I’age moyen de départ a
la retraite a diminué entre le début des années 1970 et la fin des années 1980, et se situe a cette
époque autour de 59 ans. Plusieurs dispositifs permettent de recevoir une pension de retraite
avant 65 ans, et la proportion de leurs bénéficiaires a été en augmentation constante depuis le
milieu des années 1970. Ils comprennent les pensions d’invalidité sans critere d’age, les pensions
de retraite aprés une période de chémage de longue durée a 60 ans, les pensions de retraite en cas
de handicap lourd a 60 ans, les pensions de retraite pour les femmes a 60 ans, et la retraite
flexible & 63 ans?. Le montant de la prestation de protection sociale est le méme quels que soient
les vecteurs d’entrée dans le systeme de retraite. L’age d’entrée n’influe que de fagon indirecte
sur la structure des prestations, une entrée anticipée réduit le nombre d’années de cotisations, qui
est I’'un des deux « facteurs personnels » dans la formule de calcul des retraites®®. Cependant,
cette réduction est inférieure au niveau de celle qui résulterait d’un calcul actuariel, prenant en

compte la période de contribution plus courte et la période de retraite plus longue®.

Les pensions d’invalidité

Les pensions d’invalidité professionnelles ou générales ne sont pas dépendantes d’une

limite d’age, et le seul élément requis par le systeme de retraite est une période de contribution de

2L \oir le tableau « Entrée dans le régime de retraite selon les différents types de pensions (en %)», en Annexe 3.
22 "autre facteur personnel concerne le cumul sur I’ensemble de la période de cotisations, de la position salariale de
la personne concernée par rapport aux cotisations versées par I’ensemble des salariés la méme année. Il existe aussi
un « facteur général », relatif au niveau de la retraite par rapport a I’évolution des salaires en cours, grace auquel la
Eaension de retraite est « dynamisée » au regard de I’inflation et de la croissance écono_mique. _
Chaque année d’assurance compte pour 1,5 pour cent du niveau personnel et le niveau général est déterminé par
les autres facteurs. Par exemple, une personne qui a cotisé pendant 40 ans et qui part un an avant I’age légal subira
une perte du niveau de sa pension de 2,5%, alors qu’un calcul actuariel entrainerait une perte de 8 pour cent.
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cing ans. Dans la continuité des décisions de la Cour sociale fédérale, prises en 1969 et 1976, qui
ont changé la définition de I’éligibilité, I’utilisation des pensions d’invalidité a augmenté.

Avant I’intervention de la Cour, I’invalidité était strictement définie en termes médicaux.
Si une personne, suite a une décision médicale, pouvait travailler un nombre réduit d’heures (par
exemple 5 ou 6 heures par jour), elle n’était pas €ligible pour une pension générale d’invalidité
méme s’il n’y avait pas d’emplois a mi-temps disponibles. Néanmoins la Cour sociale fédérale a
statué qu’un travailleur &gé — sur la base du fait qu’il n’existait quasiment pas d’emplois a mi-
temps disponibles — pouvait recevoir une pension d’invalidité a taux plein méme s’il n’est que
partiellement invalide. Avec ce changement, la pension d’invalidité a obtenu la caractéristique
d’une « pension d’invalidité chémage » et a fortement contribué a au développement des
préretraites (Kaltenbach, 1986, p. 357). Cette méthode d’éviction du marché du travail a été
particulierement utilisée pour le groupe des 55-59 ans, pour lequel il n’existait pas d’autre acces
au régime de retraite. En 1972, environ 29 000 hommes et 22 500 femmes, agés de 55 & 59 ans,
sont entrés dans le systtme de retraite par le biais de I’invalidité (ce qui représentait
respectivement 2.3% et 1.3% de la population totale de ce groupe d’age). En 1984, 56 000
hommes et 64 000 femmes (3.4% et 3.3% de la population de 55 a 59 ans) étaient concernés
(Jacobs et al., 1991, p. 188).

En 1985, un changement législatif a été opéré pour limiter le processus des départs
anticipés par le biais de I’invalidité. L’éligibilité requiert désormais un parcours dans I’emploi
d’au moins trois ans au cours des cing années précédant I’entrée dans le dispositif des pensions
de retraite d’invalidité. Cette modification influait en particulier sur I’éligibilité des femmes au
foyer sans expérience professionnelle récente. Avant 1985, I’invalidité était en effet le seul
vecteur d’acces a la retraite pour de nombreuses femmes a cause de la courte période d’emploi
qui était requise. Le changement de législation (et simultanément la diminution de la période de
cotisation requise pour une pension de retraite « normale» de 15 a 5 années d’activité
professionnelle) force désormais cette catégorie de personnes a attendre jusqu’a I’age légal. Alors
qu’en 1984, I’invalidité comptait pour 48% de toutes les nouvelles entrées des femmes dans le
systeme de retraite, cette proportion a chuté a 30% en 1985 et 18% en 1988. Par conséquent,
I’age moyen d’entrée dans le systéme de retraite pour les femmes a augmenté de 60 ans en 1984 a
61,8 ans en 1988. Pour les hommes, le déclin est moins marqué, évoluant de 47% de I’ensemble
des entrées en 1984 a 38% en 1988, et I’dge moyen d’acces a la retraite est resté stable a 59 ans
(Jacobs et al., 1991, p. 189).
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La pension de retraite en cas de handicap lourd

Cette pension de retraite est un exemple des effets des changements de législation. Elle a
été créée en 1973 et requerait d’une part un diagnostic medical et d’autre part une durée de
cotisation d’au moins 35 années. La limite d’age, originellement fixée a 62 ans, a été réduite a 61
ans en 1979 et a 60 ans en 1980. Alors qu’en 1978, ce type de retraite concernait seulement 4%
des entrées masculines dans le systéeme de retraite, cette proportion a augmenté a 9% en 1979 et a
16% en 1980 (Jacobs et al., 1991, p. 192). Pour les femmes, ce type de retraite n’a pas eu de
réelle importance en raison de la possibilité qui leur est offerte de partir a 60 ans.

Les pensions de retraite a partir de 60 ans pour les femmes

Pour accéder a cette pension de retraite, une période de contribution d’au moins quinze
ans et une période d’emploi d’au moins dix ans pendant les vingt derniéres années sont requises.
Cette législation a été introduite lors de la réforme générale du systéme de retraite de 1957. A ce
moment, la création de ce dispositif avait pour objectif de permettre aux couples de partir
ensemble a la retraite, au regard de la différence d’age « normale » entre I’homme et sa femme,
qui était d’environ cing ans. Son utilisation a neanmoins triplé, passant de 10% en 1958 a 30% en
1988. Cette evolution refléte aussi la participation croissante des femmes au marché de I’emploi,
ce qui a permis a une proportion croissante d’entre elles de remplir les conditions requises
(Orsinger et Clausin 1982). D autres facteurs comme le départ anticipé a la retraite des maris et le

taux éleve de chémage ont aussi leur importance.

La retraite flexible a 63 ans

Cette pension de retraite a été introduite en 1973, elle requiert 35 années d’assurance avec
une période de contribution d’au moins 15 ans. Immediatement apres son introduction, elle est
devenue une voie d’accés populaire a la retraite pour les hommes. En 1973, 31% des nouveaux
entrants I’avaient utilisee, ce qui a conduit a la baisse des taux de participation des hommes de 63
et 64 ans. Cette proportion a cependant diminué a 18% en 1988. Ce déclin a été généré
principalement par trois facteurs : la réduction de la limite d’age pour les pensions de retraite en
cas de handicap sévere et I’augmentation de I’utilisation de la pension aprés une période de

chdmage, ainsi que celle des pensions d’invalidité avant 60 ans.
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La pension de retraite pour les chGmeurs agés de 60 ans

L’accés a la retraite a 60 ans requiert une période de chémage d’au moins 52 semaines sur
un an et demi, et une période de contribution de 15 ans. Ce type de pension de retraite a été
introduit en 1957 dans le cadre de la réforme du systéeme de retraite. Ce mécanisme a peu été
utilisé jusqu’en 1968, se limitant a une proportion de 1 a 2% du nombre total d’entrées dans le
régime de retraite. Cette proportion a augmente de 4 a 5% en 1968-1969 en raison de la premiére
récession économique de I’aprés-guerre en Allemagne de I’Ouest, qui a montré que les
travailleurs &gés étaient particulierement vulnérables au chémage. Le taux de chémage est resté
faible chez les moins de 55 ans, mais a fortement augmenté pour ceux qui se situaient au-dela de
cette frontiere d’age. En 1968, le taux de chémage des hommes de 55 a 59 ans était deux fois
plus élevé que le taux global de I’emploi des hommes, et cing fois plus élevé que la normale chez
les 60-64 ans.

Jusqu’en 1975, la proportion de ceux qui accédaient a la retraite par le biais du chémage
de longue durée a encore augmenté de 2 & 3%. Depuis, il a augmenté de 7 a 9% a la fin des
années 1970, et de 10 a 12% au cours des années 1980. Comme une période de chémage est
requise pour I’acces au dispositif, I’entrée dans le systéme de retraite n’est pas équivalente a la
sortie du marché du travail. L’usage croissant de ce dispositif d’acces a la retraite est entierement
lié a I’évolution des conditions économiques, puisque la législation n’a pas changé depuis 1957.
Pour les femmes, ce dispositif ne compte pas dans la mesure ou I’age légal d’acces au systeme de

retraite est fixé a 60 ans.

Méme si le systtme de retraite joue un role clé dans la sortie d’activité, d’autres
programmes institutionnels proposent des périodes de transition, qui sont nécessaires quand les
personnes quittent le marché de I’emploi avant d’avoir atteint la premiére limite d’age requise ou
qu’ils ne sont pas éligibles pour une pension d’invalidité. Les programmes les plus importants

sont ceux du chdmage et de la préretraite.
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L’assurance-chdmage : un lieu de transition vers la retraite

La régle des 59 ans

Au début des années 1980, les plus jeunes ont été les plus touchés par le chémage, mais a
la fin des années 1980 le tournant démographique® a favorisé une diminution des taux de
chdmage pour ce groupe d’age. Par conséquent, les travailleurs agés ont repris la premiére place
parmi les chdmeurs. Un élément plus important que le niveau des taux de chémage est sans doute
le fait que les travailleurs &gés sont les plus touchés par le chémage de longue durée. En
septembre 1986, sur 123 000 hommes agés de 55 a 59 ans inscrits dans le dispositif d’assurance-
chdmage, 38400 (31%) étaient sans emploi depuis plus de deux ans, 26600 (22%) étaient sans
emploi depuis un a deux ans, 25800 (21%) entre six mois et un an (Amtliche Nachrichten der
Bundesanstalt fur Arbeit, n°3/1987, p. 266).

Les chdémeurs recoivent les prestations de chdmage (Arbeitslosengeld) (70% du dernier
revenu net) pendant une année, qui peut étre suivie par un passage a l’assistance chémage
(Arbeitslosenhilfe), sous conditions de ressources. Ce dispositif a été utilisé pour les départs
anticipés a la retraite, sous I’appellation de la régle des 59 ans. En effet, les travailleurs agés qui
quittaient le marché du travail a 59 ans pouvaient bénéficier des prestations de I’assurance-
chdmage pendant un an, avant de devenir éligibles pour une pension de retraite a 60 ans.

Néanmoins, un nombre croissant de chémeurs agés passaient plus d’une année dans le
dispositif de I’assurance-chémage et devaient par la suite recourir a I’assistance chémage. De ce
fait, la durée maximale de la période d’éligibilité a été plusieurs fois allongée pour les chémeurs
ageés. En 1985, elle a été étendue de 12 a 18 mois pour les chémeurs agés de 49 ans et plus. En
1986, elle était fixée & 16 mois pour ceux qui avaient entre 44 et 48 ans, a 20 mois pour ceux qui
étaient 4gés de 49 a 53 ans, et a 24 mois pour ceux qui avaient 54 ans et plus. En juillet 1987, ces
regles ont de nouveau changé, avec un abaissement de I’age de 44 a 42 ans, et une extension de la
période d’indemnisation a 32 mois pour ceux qui avaient 54 ans et plus. Ces turbulences au sein
de la législation ont aussi pu étre percues comme des adaptations passives et résignées aux
perspectives a court terme du marché de I’emploi a la place d’une politique de I’emploi active.
Ces modifications de la législation ont transformé la regle des 59 ans en une régle des 57,4 ans,
dans la mesure ou les salariés agés licenciés bénéficiaient d’une période d’indemnisation de 32

mois.

2 La démographie de I’aprés-guerre en Allemagne de 1’Ouest se caractérise par une arrivée tardive de la génération
du baby-boom - la plus large cohorte de naissance est celle de 1964 — et en particulier une forte diminution du
nombre de naissances de plus de 40% sur une période de dix ans.
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Depuis 1986, les chémeurs de 58 et plus n’ont plus besoin de se déclarer aupres des
dispositifs de chémage, ils conservent leurs droits, mais ne sont plus inclus dans les statistiques
officielles. Entre 1985 et 1986, une baisse de 40% parmi les chdmeurs de plus de 59 ans a de ce

fait été enregistrée.

La loi sur les préretraites (1984-1988)

D’autres mesures institutionnelles ont été créées en dehors du systeme de securité sociale
sur la base de négociations entre les employeurs et les employés. La plus importante concerne la
Loi sur les préretraites, créée en 1984 (Casey 1985 ; Naegele 1987 ; Kohli et al. 1989). Introduit
sous la forme d’un instrument temporaire pour réduire le chémage, ce dispositif est devenu
effectif en mai 1984 et a expiré a la fin de 1988. La loi créait un cadre dans lequel les accords
collectifs entre syndicats et employeurs ou les accords individuels entre employé et employeur
pouvaient étre conclus pour décider les modalités des départs en préretraites. L’age minimum
requis pour I’éligibilité était de 58 ans. La préretraite s’étendait jusqu’a I’accés au systeme de
retraite (63 ans pour les hommes et 60 ans pour les femmes). Le niveau minimum des prestations,
qui pouvait étre négocié, était de 65% du dernier revenu brut, qui était payé par I’employeur et
subventionné (35%) par I’assurance-chémage si le préretraité était remplacé par un choémeur.
Jusqu’a une certaine limite (fixée a 5% de la force totale de travail d’une entreprise), tous les
employés éligibles avaient le droit de réclamer I’accés a la préretraite, et les entreprises étaient
obligées d’accéder a leur demande.

La préretraite était controversée parmi les syndicats. Parmi les deux plus importants
d’entre eux, I’un (pour les fonctionnaires) n’avait pas de convention collective avec les
employeurs, I’autre (métallurgie) en avait une tres limitée. Ainsi, le programme était pour
I’essentiel restreint aux industries. En 1988, environ 107.000 personnes avaient été enregistrées
comme préretraitées, et puisque dans I’intervalle une grande partie d’entre elles avaient quitte le
programme pour entrer dans le systeme de retraite, I’usage total du dispositif concernait 200.000
personnes (IAB, 1989).

L’un des objectifs principaux de la loi sur les préretraites était de réduire le chbmage, et
d’encourager le remplacement des préretraités. Le taux de remplacement dans I’emploi était de
47%, avec une variation qui allait de 80% dans I’industrie textile & 28% dans les mines et 16%
dans la banque et I’assurance. Par ailleurs, il y avait des remplacements indirects, et des

/////

(IAB, 1989).
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Apreés plusieurs hésitations, liées en particulier au coGt du dispositif pour les entreprises,
la loi sur les préretraites n’a pas été reconduite en 1988, et le dispositif a été fermé. Cependant,

un autre systeme a été proposé comme substitut : la retraite partielle

La retraite progressive (Altersteilzeit, ATZ)

Quand la loi sur les préretraites a été abrogée en 1988, une loi sur la retraite partielle a été
mise en ceuvre. Dans ce programme, les travailleurs de 58 ans et plus peuvent décider de
travailler & mi-temps. L employeur les paye 70% du salaire antérieur et recoit une subvention du
Bureau fédéral du travail, si I’emploi a mi-temps occupé par le salarié agé permet I’embauche
d’un chémeur. Mi-1989, seulement 168 personnes sont entrées dans ce dispositif (ANBA
N°2/1990, p. 188), qui a fait I’objet d’un scepticisme général, dans la mesure ou il n’existait
quasiment pas d’emploi a mi-temps disponibles pour les travailleurs &gés. L’intérét des
travailleurs agés et des entreprises pour ce dispositif est d’autant plus limité qu’il existait des
voies d’acces a la sortie anticipée définitive (qui commencaient parfois plus t6t) (Kohli, 1990).
Cependant, ce dispositif a été assoupli en 1996 et est par la suite devenu le principal dispositif de

préretraite en Allemagne.

*kk

Les effets des changements institutionnels facilitant les départs anticipés ou les
changements dans I’utilisation des mécanismes existants sont reflétés par le déclin des taux de
participation dans I’emploi (Jacobs et al., 1991).

Le premier mouvement débute en 1973 avec I’introduction de la retraite flexible a 63 ans,
il en résulte une diminution importante des départs a I’age de 65 ans pour les hommes. Sur
I’ensemble des hommes nés en 1906 qui ne sont pas entrés dans le systeme de retraite par le biais
de I’invalidité avant 60 ans, plus de 60% accédent a la retraite a 65 ans ; cette proportion chute a
40% pour ceux qui sont nés en 1910 et a 24% pour ceux qui sont nés en 1916. Le second
mouvement correspond a |’abaissement de la limite d’age de la pension de retraite pour les
handicapés de 62 a 61 ans en 1979 et a 60 ans en 1980. L’ impact peut étre vu dans la diminution
des taux de participation des cohortes nées en 1916 par rapport a celles qui sont nées en 1920 :
9% des hommes nés en 1916 et 10% de ceux qui sont nes en 1918 ont accéde a la retraite a 60
ans (respectivement en 1976 et 1978), mais plus de 21% de ceux qui sont nés en 1920 I’ont fait,
en 1980. Un troisieme mouvement est visible par rapport aux pensions d’invalidité, qui suit les
modifications des définitions de I’éligibilité par la Cour sociale fédérale. En 1976, environ 20%
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des nouveaux entrants étaient agés de 55 a 59 ans, en I’espace de cing ans, cette part a augmenté
de 35%. Un quatrieme mouvement est basé directement sur I’emploi et le chémage (Kohli et von
Kondratowitz, 1987). La premiére mesure est I’intensification de I’utilisation des dispositifs de
chdmage a 59 ans et la pension de retraite pour les chdmeurs a 60 ans. Le second est la loi sur les
préretraites de 1984. Ces deux mesures n’ont pas d’effet lisible sur les chiffres du chémage, dans
la mesure les chémeurs ages et les préretraités, ne sont pas répertoriés (Jacobs et al., 1991).

Ainsi, il apparait que la dégradation du marché de I’emploi depuis le milieu des années
1970 a été la principale force qui a permis le développement des préretraites, la majorité des
instruments qui ont rendu ce processus possible n’étaient pas a I’origine configurés dans cet
objectif mais pour répondre aux problémes rencontres par des groupes spécifiques. Néanmoins,
ils ont été détournés de leur fonction initiale et ont permis le départ anticipé a la retraite d’une

proportion croissante de salariés agés.

Le positionnement des différents acteurs : du consensus a I’apparition de tensions

La politique des préretraites a fait I’objet d’un consensus large, qui rassemblait I’Etat, les
partenaires sociaux et les salariés. L’Etat a trouvé dans la politique des preretraites un moyen de
préserver le « contrat social », en proposant des voies de réponses a la crise économique, pergues
comme socialement légitimes et acceptables, et qui créaient de I’espace pour les travailleurs les
plus jeunes. Les employeurs se sont appuyés sur les préretraites pour accompagner les
transformations structurelles auxquelles ils étaient confrontés : la gestion des flux de main-
d’ceuvre, le renouvellement des pyramides des ages et des qualifications, les exigences de
rationalisation des processus de production... Les syndicats ont soutenu les préretraites, dans la
mesure ou elles permettaient de faire face socialement au chémage de masse, et de partager le
travail entre les générations. Les préretraites bénéficiaient également du soutien de la population,
que ce soit de la part des travailleurs agés qui pouvaient partir plus tot a la retraite tout en
préservant leur niveau de vie, ou des travailleurs les plus jeunes qui étaient confrontés au
chdmage et espéraient que le départ des plus anciens leur permettrait de trouver plus facilement
un emploi. Cependant, des tensions sont apparues au cours des années 1980 entre les différents
acteurs, ainsi qu’au sein des groupes d’acteurs (Etat, employeurs et syndicats), les préretraites

soulevant des difficultés et des conflits spécifiques.
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L’Etat, confronté au co(t de cette politique

Les institutions de sécurité sociale sont gérées par les représentants des employeurs, des
syndicats et-ou des bénéficiaires, en accord avec I’administration d’Etat. L’Etat a été chargé de
combler les déficits qui se sont creusés dans les différentes branches concernées par les départs
anticipés a la retraite (retraites, chbmage, santé), par consequent il a été conduit a une politique
de gestion des codts, le plus souvent par un rééquilibrage entre les systemes de I’emploi et des
retraites (cost shifting). Le partage des codts entre les deux dispositifs a été récurrent entre 1975
et 1985 (Schmahl et al. 1986).

Le vecteur de réduction des colts le plus important a été la redéfinition des regles d’acces
au systeme de retraite. Les débats au Parlement et au Gouvernement étaient dominés par la
possibilité de mener sur le long terme la politique des préretraites dans le contexte de la crise du
systeme d’assurance retraite (Mares 2001, p. 309-310). Ces discussions ont conduit a la
modification de la législation sur I’eligibilité aux pensions d’invalidité, qui a eu un effet
immeédiat sur I’accés a la retraite pour les femmes. Ainsi, les actions de I’Etat peuvent bloquer
des dispositifs de départ anticipé, ce qui ne signifie pas une réduction du nombre de départs s’il y
a un processus de substitution institutionnelle (Instrument Substitution, Casey, 1989).

Au début des années 1980, le Gouvernement Féderal a réalisé que I’usage intensif des
pensions de chdmage connecté aux plans de licenciement de masse (sozialvertraglicher
Personalabbau) créait un probleme fiscal. Le départ anticipe des travailleurs agés absorbait une
large part des cotisations sociales. Or, le Gouvernement Fédéral était directement affecté en
raison de ses subventions aux systemes d’assurance-chémage. Le Gouvernement Féderal a blamé
les employeurs allemands pour avoir abusé de la législation et a essayé de mettre en place un
mode de régulation qui obligeait les entreprises a partager les codts des retraites anticipées.

Apres ce conflit, un changement a été introduit en 1982, dans la Loi de promotion de
I’emploi (Arbeitsforderungsgesetz), obligeant les entreprises a rembourser les indemnités de
chdmage payées pour leurs travailleurs qui avaient démissionné a 59 ans (8 128 AFG,
Erstattungspflicht (devoir de remboursement))®. En 1985 et 1986, le gouvernement a renforcé
cette mesure par d’autres modifications de la législation®®. Les amendes ont été augmentées pour

réduire la charge des preéretraites sur le systeme de protection sociale. Cependant, cette législation

% Gesetz zur Konsolidierung der Arbeitsforderung (AFKG), 12 décembre 1981 (Loi de consolidation de la
promotion de I’emploi).

6 Gesetz zur Anderung des Rechts der Arbeitsforderung und der Gesetzlichen Rentenversicherung an die
Einfihrung von Vorruhestandsleistungen (1985) (Loi de réforme du droit a I’emploi et de I’assurance retraite pour
I’introduction de dispositions de préretraite), Gesetz zur Anderung von Vorschriften des Arbeitsférderunggesetz und
der Gesetzlichen Rentenversicherung (1986) (Loi de réforme de la loi de promotion de I’emploi et de I’assurance
retraite).
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n’a jamais été appliquée. Les syndicats et les associations d’employeurs ont attaqué ces mesures
et les branches de I’industrie et du commerce sont parvenues a obtenir un recours légal contre les
amendes. En octobre 1990, la Cour constitutionnelle fédérale a par conséquent déclaré que le
Gouvernement fédéral devait abroger cette loi en 1991%. En 1993, I’éventualité a été émise de
remplacer cette législation par une autre moins controversée. Les associations d’employeurs et le
Ministére fédéral du travail et des affaires sociales sont parvenues un accord. Les entreprises
s’engageaient a verser 500 millions de DM au systéeme de protection sociale. En échange, les
régimes d’assurance sociale annulaient les réclamations envers elles (celles-ci s’élevaient a un
montant d’1,2 milliard de DM) (Rosenow et Naschold, 1994, p. 65-66). Selon les statistiques du
Bureau fédéral du travail, sur 535 000 cas d’entrée au chémage pour des personnes agées de 56
ans et plus en 1993 et 1994, seuls 8 800 étaient suivis d’un remboursement par les employeurs
(Steffen, 1996, p. 2).

Les employeurs n’ont pas seulement refuse de s’acquitter d’un «devoir de
remboursement », ils ont aussi contourné cette législation. Pour éviter d’avoir a payer des
amendes, ils ont en effet offert a leurs employés agés de quitter I’entreprise a 55 ans par
I’intermédiaire d’accords de licenciement volontaire (George, 2000, p. 181). Par conséquent, le
remboursement de la charge a conduit a un résultat opposé a I’intention initiale : la limite d’age
pour les préretraites a été abaissée conduisant ainsi a un nouveau développement de I’usage de la
politique des départs anticipés par les employeurs.

Le conflit sur la charge des preéretraites indique qu’au début des années 1980, le
gouvernement était déja conscient des conséquences financiéres. Le gouvernement fédéral s’est
opposé au régime des préretraites, signalant I’apparition des premiéres tensions au sein du
dispositif institutionnel. Les comités sociaux de la CDU (Sozialausschiisse) et I’aile gauche du
parti chrétien-démocrate considéraient que le systeme de protection sociale était un élément vital
de I’économie sociale de marché allemande. Par conséquent, ils soutenaient le renforcement du
principe de I’assurance sociale pour les employés mais aussi pour les chémeurs. Les prestations
généreuses des systemes d’assurance-chémage et retraite étaient servies dans I’objectif de
renforcer le principe social de I’assurance, ce qui n’était pas le cas des préretraites.

Un dispositif de préretraite accroissant la charge du budget du Bureau fédéral du travail
était d’autant plus problématique que le gouvernement fédéral devait compenser le déficit
émergent lié & I’augmentation des dépenses de chdmage. Ainsi, les comités sociaux ont estimé
que les pratiques de préretraite étaient une forme de violation des valeurs des assurances

chdmage et retraite. Par conséquent, les incitations que les institutions de protection sociale

°" Gesetz zur Anderung arbeitsforderungsrechtlicher und anderer sozialrechtlicher Vorschriften, 1¢ juillet 1991.
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offraient aux entreprises contribuaient a diminuer leur Iégitimité institutionnelle, et la fagon dont
les employeurs et les employés utilisaient les assurances chomage et retraite n’était plus en

accord avec les objectifs des législateurs.

Les employeurs : I’apparition de tensions entre les grandes et les petites entreprises

Dans le modéle néo-classique, I’entreprise agit principalement a travers la structure
salariale, mais la réalité est plus complexe. L’ entreprise agit dans un marché du travail interne, et
doit réconcilier ses intéréts avec I’ajustement aux fluctuations de ce marché. Les employés
réclament un engagement réciproque avec I’entreprise, et demandent des arrangements de départ
favorables. Cette politique sociale de I’entreprise a été décrite comme « proactive » (Jacobs et
Rein, 1988), dans le sens ou I’entreprise peut faire un usage des instruments de politique sociale
proposés par I’Etat pour réaliser ses objectifs économiques, ce qui a été le cas dans le secteur des
préretraites.

Par leur utilisation massive des préretraites, les grandes entreprises ont créé des tensions
au sein des associations d’employeurs en raison des divergences d’intéréts (Streeck, 2002, p. 12).
Tout d’abord, la politique de rationalisation a conduit a une augmentation des charges salariales
en augmentant les cotisations de protection sociale. De plus, les grandes entreprises avaient le
pouvoir dans les associations d’employeurs, et étaient prétes a accepter des augmentations
salariales a un niveau supérieur a celui qui était accessible pour les petites et moyennes
entreprises. Les grandes entreprises pouvaient s’appuyer sur les avantages du systéme de sécurité
sociale pour compenser les hausses salariales et craignaient davantage une greve lancée par IG
Metall que les petites et moyennes entreprises, dans la mesure ou celle-ci s’accompagnerait de
pertes sur les parts du marche international. Par conséquent, les politiques de préretraite menées
par les grandes entreprises ont conduit a des tensions au sein des associations d’employeurs et
ont souligne les différences d’intéréts entre les petites et moyennes entreprises et les grandes
entreprises (Trampusch, 2005).

Dans les années 1980, les intéréts des grandes entreprises dans le secteur de la métallurgie
se sont détachés de ceux des petites et moyennes entreprises : la diminution des gains de
productivite, les baisses de salaires, le changement de génération dans les petites et moyennes
entreprises étaient autant de facteurs qui conduisaient & une diminution de la volonté de partage
des fonctions au sein des associations d’employeurs (Silvia, 1997). Ces tensions entre les
entreprises de taille moyenne et les grandes ont conduit a un renforcement des prises de position
des petites et moyennes entreprises et dans une certaine mesure a une redistribution des pouvoirs

en leur faveur au sein des organisations d’employeurs. Jusqu’a ce moment, les trois grandes
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organisations d’employeurs étaient dominées par les grandes entreprises, mais au cours des
années 1980 elles sont passées sous la direction de représentants issus d’entreprises de taille
moyenne. De nouveaux visages ont permis de promouvoir davantage les intéréts des petites et
moyennes entreprises au sein des trois grandes associations d’employeurs : Hans-Peter Stihl
(DIHT, 1988-2001), Tyll Necker (BDI, 1987-1990 ; 1992-1994) et Klaus Murmann (BDA, 1986-
1997)® et ont ainsi souligné que les préretraites, trop chéres pour étre accessibles par les petites

entreprises, pesaient sur les charges sociales (Trampush, 2005).

Les syndicats et la réduction du temps de travail

Quand la loi sur les préretraites a été votee en 1984, sous le gouvernement Schmidt,
I’objectif était double. D’une part, les préretraites permettaient de diminuer la pression sur
I’emploi et de répondre aux demandes réitérées des syndicats pour un abaissement de I’age de la
retraite. De plus, une telle mesure était populaire parmi les salariés. Les études d’opinion menées
dans les années 1980 ont en effet montré que parmi les mesures de réduction du temps de travail,
la diminution de la vie active était la plus populaire, y compris chez les plus jeunes.

Une rupture est cependant apparue parmi les syndicats. Les syndicats « modérés » (I1G
Chemie) ont choisi de se concentrer sur les préretraites, tandis que les « radicaux » (IG Metall)
ont opté pour une réduction de la semaine de travail (sans baisse des salaires). Si les syndicats
s’unissaient dans la volonté d’utiliser une partie des gains de productivité disponibles
(traditionnellement attribués a I’augmentation des revenus) pour diminuer le temps de travail, ils
s’opposaient sur la facon de gérer la diminution de la durée de I’activité. La greve pour la
semaine des trente-cing heures a été 1I’une des plus importantes et des plus colteuses de I’aprés-
guerre, et elle a été le premier affrontement entre les syndicats et le nouveau gouvernement
conservateur.

L’evolution de la préretraite a suivi ces lignes de conflit. Dans cette situation, les
employeurs des branches, dans lesquelles les syndicats « modérés » étaient dominants (Chimie,
Batiment) ont accepté de compléter les indemnités prévues par la loi de 1984 sur les préretraites
par des contrats qui seraient plus favorables a leurs syndicats, méme s’ils étaient codlteux.

Cependant, la loi sur les préretraites avait eété lancée sur une duree limitée, expirant fin

1988, et a finalement été abrogée pour plusieurs raisons. Pour les employeurs, les préretraites se

8 DIHT est I’abréviation de « Deutscher Industrie- und Handelstag » (association allemande des chambres de
commerce et d’industrie), BDI renvoie au « Bundesverband der Deutschen Industrie » (Fédération des industries
allemandes) et BDA est le «Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbénde » (Confédération des
fédérations d’employeurs allemands).
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sont avérées plus colteuses que ce qui était prévu. De plus, ils ont été contre I’option qui
permettait aux salariés de réclamer le droit a la préretraite, ce qui induisait une perte de leur
pouvoir de contrble sur le processus. Les employeurs ont également refusé de prolonger le
dispositif dans la mesure ou pour des raisons démographiques le trop plein de main-d’ceuvre
pouvait se transformer en pénurie, au cours des années 2000. A priori, les syndicats qui avaient
opté pour les préretraites ne voyaient pas de raison de changer. Le dispositif était devenu
populaire. Les prévisions et listes d’attente indiquaient une orientation vers la construction d’un
nouveau droit social acquis, qui serait pris en compte dans I’organisation du cycle de vie.
Cependant, il y avait des réticences de la part des jeunes travailleurs qui estimaient que la
majorité des efforts étaient faits pour les plus agés, ce qui pouvait étre le signe d’un conflit
intergénérationnel. Sur la question des colts, les syndicats et les employeurs s’accordaient pour
penser que I’Etat devait prendre en charge une plus grande partie des codts, ce que les acteurs
politiques ont refusé. Méme les sociaux-démocrates ont déclaré qu’il n’était pas possible de
dégager un espace de cotisation pour les préretraites et que la seule option était de prolonger le
dispositif en I’état. Au sein du gouvernement, I’aile gauche des chrétiens-démocrates a opté pour
la prolongation, pendant que I’aile droite et les démocrates libres s’y sont opposés, en accord
avec la majorité des employeurs (Jacobs et al., 1991, Trampusch, 2005).

Les acteurs se sont par conséquent retranchés sur la regle des 59 ans, dans la mesure ou la
tentative de I’Etat de transférer les codts du dispositif sur les employeurs avait échoué. La Cour
constitutionnelle avait statué en faveur des entreprises, satisfaisant ainsi leur désir de disposer
d’un dispositif de préretraites financé majoritairement par I’assurance-chdmage. Ce dispositif
moins colteux leur permettait de contrbler les départs anticipés. Les employés avaient des
intéréts différents : méme si les dispositifs étaient équivalents sur le plan financier, seules les
préretraites offraient la possibilité de choisir par eux-mémes leur départ anticipé.

Une autre raison a pesé dans la décision d’abroger la loi sur les préretraites : le débat sur
les 35 heures s’était apaise. Dans un premier temps, il est apparu que les revendications des
syndicats modérés, qui militaient en faveur des préretraites, recevaient I’acquiescement des
employeurs pour une prolongation de la loi et des contrats. Cependant, dans I’industrie
métallurgique, les résultats de la gréve sur la semaine des trente-cing heures ont été moins
préoccupants que ce que les employeurs craignaient. Le passage a la semaine des trente-cing
heures était prévu sur une période de transition longue, ce qui rassurait les entreprises. La menace
devenait moindre et le moyen de pression que constituaient les préretraites avait perdu de son
importance. De plus, dans la mesure ou I’accord sur la réduction de travail hebdomadaire était
conclu, méme avec une mise en ceuvre étalée dans le temps, les préretraites n’apparaissaient plus

non plus pour les syndicats comme un moyen d’échange. Au contraire, elles augmentaient le
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mecontentement des salariés les plus jeunes, qui estimaient n’étre pas pris en compte par rapport
a leur situation dans I’acces a I’emploi.

Le conflit qui s’était déclaré entre les syndicats, séparant les modérés des radicaux, s’était
articulé autour de la question des préretraites, qui était devenue une monnaie d’échange. Les
syndicats modérés pouvaient espérer davantage des employeurs, mais cet avantage était
contrebalancé par I’intérét de sauvegarder la confédération syndicale. Bien que le président du
des tensions en déclarant que les préretraites et la semaine des 35 heures étaient « deux moyens
séparés mais orientés vers le méme but ». En 1987, IG Chemie, apres s’étre longtemps rallié aux
préretraites, a abandonné sa défense. La raison invoqueée a été que le syndicat devait négocier un
nouveau contrat de salaire a long terme, qui abolirait les différences entre cols-bleus et cols
blancs, en incorporant ces derniers dans un systéme salarial unifié. Cette question était d’autant
plus importante que la part des cols blancs s’accroissait dans le secteur de la chimie. Pour obtenir
ce contrat, le syndicat était prét a renoncer a ce qui n’apparaissait pas comme strictement
nécessaire, ce qui incluait les préretraites.

Comme le gouvernement de coalition a estimé qu’il était risqué de simplement supprimer
la loi sur les préretraites, celle-ci a été remplacée par une loi promouvant la retraite progressive.
Cependant, puisque aucune option de retraite progressive n’avait été acceptée par les salariés, et
que les syndicats ne s’intéressaient pas a cette nouvelle loi, I’effet de celle-ci apparaissait plutot
sous une forme « cosmétique » sans effet empirique. Les travailleurs agés ont manifesté leur
déception aupreés des syndicats, dans la mesure ou la question des préretraites était devenue un
enjeu de pouvoir institutionnel, plus qu’une réflexion sur la lutte contre le chémage et la
protection des droits des anciens.

Progressivement, I’éviction des salariés agés s’est imposée comme une stratégie de
routine, et s’est instituée comme I’un des principaux modes de régulation des flux de main-
d’ceuvre. La question de faire des départs anticipés a la retraite une politique de I’emploi s’est
posée en Allemagne, mais elle a été sujette a controverses et a finalement été laissée de coté. La
situation a été différente en France, dans la mesure ou les acteurs politiques ont progressivement
élaboré un consensus et ont choisi de faire des préretraites une politique de I’emploi a part
entiere. Les préretraites n’ont de ce fait pas seulement été plébiscitées en pratique, elles ont été

congues comme une réponse au chdémage de masse et aux reconversions des entreprises.
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3. La France

En France, les cessations anticipées d’activité sont progressivement devenues un
phénoméne de masse, qui concernait au milieu des années 1980 pres d’un million de
bénéficiaires (pour une population active qui comptait douze millions de personnes) (Guillemard,
1986). Elles se sont instituées comme une étape de la vie, nommée « préretraite » qui se situe
entre la fin de la vie active et I’inactivité définitive. Considérées dans un premier temps comme
une honte, les préretraites sont devenues un droit acquis, ouvrant au repos et aux loisirs,
participant en ce sens a |’élaboration d’une nouvelle «culture de I’age ». La particularité
francaise est sans doute d’avoir fait de la préretraite une politique pour I’emploi a part entiére,
qui a été percue comme innovante et active, dans la mesure ou elle permettait de protéger les
salariés ages soumis aux difficultés du marché du travail, tout en incitant a la création d’emplois
pour les chdmeurs et les jeunes. Dans un premier temps, nous présenterons le systeme de
protection sociale francais, pour nous retracerons I’itinéraire de la construction de la politique des
préretraites, et la facon dont le sentier des préretraites s’est institutionnalisé. Nous nous
appuierons essentiellement sur les travaux d’Anne-Marie Guillemard pour retracer ce processus
par lequel la réflexion sur la politique de la vieillesse en France a conduit au développement des

préretraites.

3.1 Le systeme de protection sociale

Comme en Allemagne, le systéeme de protection sociale est un point d’appui qui a
conditionné le développement des préretraites. Les principes de I’assurance, de la générosité, et
du maintien du statut ont permis le développement d’une politique de préretraite. Dans un
premier temps, nous retracerons brievement I’historique du développement du systeme de

protection sociale francais.

Le développement des assurances sociales

Apreés avoir oscillé entre le principe de I’assistance et celui de I’assurance, les Francais
ont fait le choix d’un systeme assurantiel qui s’est développé progressivement jusqu’a la

deuxiéme guerre mondiale.
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Les premiéres lois sociales (1880-1930)

Comme dans beaucoup d’autres pays, les politiques sociales trouvent en France leurs
origines dans les actions dirigées envers les « indigents ». Elles relévent de la bienfaisance ou
I'église joue un role fondamental (charite, hopitaux) et de I'assistance prise en charge par les
communes ou I'Etat. A la fin du dix-neuviéme siécle, la Troisitme République cherche a
organiser ce domaine en mettant en place des lois d'assistance : loi du 24 juillet 1889 pour les
enfants maltraités et abandonnés ; loi du 15 juillet 1893 sur l'assistance médicale gratuite ; loi des
27 et 30 juin 1904 sur les enfants assistés ; loi du 17 juin 1913 sur les femmes en couches ; loi du
14 juillet 1913 sur les familles nombreuses et nécessiteuses (Palier, 2002, p. 67).

Parallelement, un systeme d’assurances sociales se développe au fur et a mesure ou le
nombre de salariés s’accroit avec la révolution industrielle : loi du 9 avril 1898 sur les accidents
du travail, loi du 5 avril 1910 sur les retraites ouvriéres et paysannes ; loi du 1% juillet 1930 sur
les assurances sociales obligatoires ; loi du 1* mars 1932 sur les allocations familiales.
Progressivement, I’assurance se substitue aux programmes de I’assistance: «Les lois
d'assistance de la Ille République ont en commun avec les projets d'organisation des secours de
la Révolution une définition territoriale de la collectivité sociale. Cette définition, a substrat
organique, laisse peu a peu la place, dans les institutions de la protection sociale, a une
conception socioprofessionnelle de la collectivité, divisée en secteurs d'activité. C'est dans ce
cadre nouveau que I'idée du lien social est redéfinie... Les lois de 1928-1930 marqueront la
transition d'une protection sociale organisée sur une base territoriale vers une protection sociale

organisée sur une base professionnelle » (Renard, 1998, p. 381).

Un systeme assurantiel

Les assurances sociales existaient depuis 1930 et offraient un recours aux travailleurs en
cas de maladie, d’invalidité et de décés, ainsi qu’un droit a une pension de retraite. Cependant, le
risque de chémage n’était pas pris en compte et relevait de I’assistance municipale.

Le systeme était obligatoire pour les salariés payés au-dessous d’un certain seuil, le
« plafond ». Cependant, cette limite était suffisamment élevée pour inclure la quasi-totalité des
ouvriers et une partie des employés (Vialat, 2001, p. 15). Aprés plusieurs revalorisations dictées

par I’inflation, le plafond a été supprimé en 1942 pour tous les travailleurs rémunérés « a I’heure,
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a la journée, a la semaine fixe, aux piéces ou & la tache »*°. Selon le principe de I’assurance, le
financement était assuré par les cotisations salariales, partagées a égalité entre les employeurs et
les employés. Pour s'assurer du respect de l'obligation, le législateur avait institué le précompte,
ou retenue a la source, pour la part ouvriere, les employeurs s'acquittant du versement de la
totalité de la cotisation auprés des caisses chargées des prestations. Bien que limitées aux
salariés, les assurances sociales étaient donc une Iégislation de masse. A la Libération, le nombre
de cotisants était estimé a sept millions de personnes, pour un effectif total de bénéficiaires sans
doute deux fois supérieur, si l'on tient compte des ayants droit, c'est-a-dire les femmes et les
enfants (Palier, 2002).

Ce systeme est néanmoins mis a mal au cours des années 1940 pour différentes raisons :
la premiére est d’ordre financier dans la mesure ou les assurances sociales sont menacées de
faillite®, la deuxiéme concerne I’architecture dans la mesure ou les caisses se sont multipliées, la
troisieme est celle de I’insuffisance de la couverture pour certaines prestations, en particulier
I’assurance vieillesse. Par ailleurs, les conditions politiques sont déterminantes dans la décision
de restructurer la protection sociale, qui devient I’une des pierres d’angle de la construction de

« I’ordre nouveau ».

La construction de la Sécurité sociale

L’introduction de la Sécurité sociale permet d’introduire de nouveaux principes d’action,
qui reprennent les idées véhiculées par le rapport Beveridge, notamment la doctrine des trois U.
Toutefois, le principe de I’assurance est préservé. En ce sens, le systeme francais vise a atteindre

les objectifs de Beveridge avec les moyens de Bismarck (Palier, 2002).

Les nouveaux principes d’action

Dans son ouvrage, Gouverner la sécurité sociale, Bruno Palier a retracé le processus de

construction de la Sécurité sociale, en soulignant la mixité de ce systeme, qui associe les idées de

2 Article 1% de la loi du 6 janvier 1942, (JO, Lois et décrets, 10 janvier 1942).

% « La situation financiére des assurances sociales est, a I'heure présente, particulierement critique. Le déficit de
I'ensemble du régime dépassera sans doute trois milliards et demi pour I'année 1944. la Caisse générale de garantie,
les caisses primaires d'assurance maladie-maternité sont obligées d'aliéner des centaines de millions de valeurs
mobiliéres pour assurer leur trésorerie. Le montant des comptes ouverts dans les écritures de la Caisse des dépots et
consignations au titre des assurances sociales est réduit pratiquement & néant. Les paiements ne peuvent étre assures
gu'au prix d'expédients renouvelés de semaine en semaine. Il n'est pas exagéré de dire que les assurances sociales
francaises sont aujourd'hui en faillite » (Direction générale des Assurances sociales, Rapport sur la situation
financiére des assurances sociales).
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Beveridge et les outils classiques bismarckiens (Palier, 2002). Le plan de sécurité sociale est
élaboré entre octobre 1944 et juin 1945, sous l'autorité du Directeur général des Assurances
sociales, Pierre Laroque. En Angleterre, Pierre Laroque s'est tenu informé de I'évolution des idées
en matiére sociale et des projets de réforme. Il a pris connaissance du plan élaboré a la demande
du gouvernement britannique par Lord Beveridge, qui vise a apporter une réponse globale au
probleme de la pauvreté. Ces idées rencontrent un large écho en France, elles confortent celles
qui circulent depuis les années 1930 sur le role de la protection sociale par rapport a I’économie,
et alimentent la volonté émergente de s’appuyer sur les principes élaborés par Keynes, selon
lesquels la protection sociale est un soutien aux politiques économiques®’. Ainsi, le programme
du Conseil national de la Résistance réclame un « plan complet de la sécurité sociale, visant a
assurer a tous les citoyens des moyens d'existence dans tous les cas ou ils sont incapables de se
les procurer par le travail ».

Si elle prend en compte les principes conceptuels développés par Beveridge, la
construction de la Sécurité sociale se fait cependant dans la continuité du mode d’action
bismarckien. Le systéme francais assoit ses fondations sur la notion de travailleur, contrairement
au plan Beveridge qui s’adressait aux citoyens. Il n’est pas financé par I’imp6t mais par les
cotisations sociales, c’est un systeme corporatiste et non-universaliste, qui assure le
remplacement du revenu d’activité et finance les dépenses par des cotisations sociales sans faire
appel au budget de I’Etat. Le financement est assuré selon le principe de la répartition, et le
principe de la capitalisation, abandonné par le régime de Vichy, est définitivement mis de c6té.
Enfin, le systéme n’est pas unifié¢, comme le préconise Beveridge, en raison de la multiplicité des
régimes qui se sont développés au cours des années 1930, et qu’il parait impossible d’unifier
dans une perspective de court terme. La sécurité sociale va par conséquent se développer par
I’addition de différents régimes propres aux catégories socioprofessionnelles, chacun s’attachant
a préserver ses avantages et ses spécificités. L unification du systeme éclaté d’avant-guerre, si
elle est prévue, ne pourra se faire que sur le long terme. Le projet francais insiste aussi sur la
démocratisation de la Sécurité sociale, et le principe de la gestion par les assurés, représentés par

les partenaires sociaux, est actualisé.

*! publication de John Maynard Keynes, The General Theory of Employment, en 1936.
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La réforme des prestations

Le faible niveau des prestations, servies par le systéme des assurances sociales avant la
guerre, constituait I’une des principales sources de mécontentement. En ce sens, c’est le volet le
plus important du plan de réforme, et il a réuni la quasi-unanimité des acteurs concernes.

Les décisions de reformes les plus importantes concernent I’assurance vieillesse. Le
niveau et I’acces aux retraites étaient particulierement difficiles avant la guerre, et la grande
majorité des travailleurs agés devaient recourir a une prestation de I’assistance, I’AVTS
(Allocation des vieux travailleurs salariés), qui ne leur permettait pas d’échapper a la pauvreté.
La situation des personnes agees suscite la pitié et I’indignation de I’opinion a la fin de 1944, et
la presse en fait I’écho : « Pensions a nos vieux » demande France Libre le 18 octobre ; « Les
vieux ont faim et redoutent I’hiver » rappelle le Populaire le 6 novembre ; et I’Humanité va plus
loin le 22 novembre en soulignant le faible revenu dont disposent les plus agés pour
survivre (« Dix francs par jour ») (Palier, 2002 ; Guillemard, 1986).

L’esprit de la loi de 1930 reposait sur le principe de I’assurance ; les pensions étaient
financées par les intéressés grace aux cotisations acquittées. Néeanmoins, en 1941, le dénuement
des personnes agées avait conduit a créer une prestation qui relevait du principe de I’assistance,
I’AVTS, d’abord a titre provisoire, puis prolongée en raison de la situation des personnes agées.
Pour pallier ce manque, les dirigeants de la réforme s’engagent a reconstruire I’assurance
vieillesse. Méme si dans I’'immédiat, il était impossible de supprimer I’AVTS, en raison de la
faiblesse des pensions de retraite, I’objectif des législateurs est de recréer le mécanisme originel
de la constitution des retraites, qui fonctionnait selon le principe de I’assurance. L’ordonnance du
19 octobre reprend les dispositions antérieures a la loi de 1941, selon lesquelles une durée de
cotisation de 30 ans permet d’acquérir le droit a une pension de retraite égale a 40% du salaire de
base. La nouvelle législation apporte une amélioration, dans la mesure ou le salaire de référence,
qui sert de base pour le calcul des prestations, est désormais évalué non plus sur I’ensemble de la
carriere mais sur les dix derniéres années d’activité, lesquelles sont généralement, en accord avec
le principe d’ancienneté, les mieux rémunérées. Cependant, I’dge d’acces a la retraite est
repoussé de 60 a 65 ans. Il reste possible de liquider sa pension a 60 ans, mais le taux de
remplacement se réduit a 20% du salaire de référence. Ces transformations reflétent en ce sens le
contexte de 1945, elles posent les fondations de I’assurance vieillesse, mais au regard de la
situation économique, ne permettent pas d’améliorer de fagon radicale la situation des assurés sur

le moment.
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Si la construction de la sécurité sociale correspond bien a la volonté de renouveau qui
émerge en 1945, les réformes structurelles ont peu intéressé la population dans la mesure ou

I”intérét portait surtout sur le niveau des prestations, en particulier pour les personnes agées.

L’expansion du systeme de sécurité sociale

Bruno Palier détermine trois phases d’évolution du systeme de securité sociale : la mise
en place du systeme de Sécurité sociale (1945-1946) ; I'extension de la Sécurité sociale a toute la
population (1947-1967) ; I'narmonisation de la Sécurité sociale et la création de nouvelles
prestations (1968-1978) (Palier, 2002).

L’extension de la Sécurité sociale

Pendant les Trente Glorieuses, le systéme de sécurité sociale se généralise aux salariés de
I'industrie et du commerce non couverts par des régimes spéciaux (loi du 22 mai 1946). Puis, les
catégories au statut professionnel incertain vont étre intégrées : les étudiants (loi du 20 septembre
1948), les écrivains non-salariés (loi du 21 juillet 1949), les militaires de carriere (décret du 3
octobre 1949), les veuves et les orphelins de guerre (loi du 26 aolt 1954). La jurisprudence
imposera aussi la couverture des chémeurs et des stagiaires par le régime général. Pour le reste de
la population, le systeme de sécurité sociale reste fragmenté, en particulier parce que des
corporations revendiquent des régimes spéciaux. En ce sens, la généralisation de la Sécurité
sociale se fait davantage par un processus d’addition des régimes spécifiques pour différentes
catégories professionnelles.

Il en est de méme pour I’extension des droits. Par exemple, la mise en place de régimes de
retraites complémentaires pour les assurés du régime general se différenciera selon les statuts
(AGIRC pour les cadres en 1947, ARRCO pour les non-cadres en 1961). Plusieurs régimes
speciaux ont déja été créés par le décret du 8 juin 1946 (pour les trois fonctions publiques, pour
les employés des entreprises publiques — électricité, chemin de fer - de la Banque de France, des
Chambres de commerce, les militaires, les mineurs...). La généralisation de la Sécurité sociale se
fera moins par une unification, mais par une accumulation de plusieurs centaines de régimes.
Néanmoins, I’objectif de la généralisation du systéeme de sécurité sociale est atteint. En effet, les
chiffres de la fin des années 1970 montrent que 99% de la population bénéficie d'une Sécurité
sociale de base (Palier, 2002, p. 129).
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L’amélioration de la couverture sociale

En ce qui concerne la couverture des risques, il faudra attendre 1958, pour la création de
I’assurance-chémage, (ASSEDIC et UNEDIC) organisée sur le modéle du régime genéral. La
réforme de 1967 institutionnalise la différenciation entre les risques en créant les quatre branches
de la Seécurité sociale, qui sont administrativement et financiérement séparées : la branche
maladie regroupe les assurances maladie, maternité, invalidité, décés ; la branche accidents du
travail et maladies professionnelles (CNAMT, CRAM, CPAM), la branche de I’assurance
vieillesse (CNAV et CRAM) ; et la branche des prestations familiales (CNAF et CAF). Ces
caisses ont une trésorerie commune (ACOSS et URSSAF).

Au cours des années 1960-1970, les gouvernements et les partenaires sociaux vont
multiplier les décisions tendant a augmenter le niveau et la générosité des prestations, ce qui va
poser un probléme dans la mesure ou les dépenses sociales augmentent plus vite que le PIB.
L’expansion des prestations a été présentee sous le terme « d'inflation sociale », qui « ne traduit
plus la conquéte de nouveaux droits mais résulte du fonctionnement méme des institutions en
place et de mouvements invisibles reliés a la démographie ou au chémage » (Jobert, 1985, p.
333). Dans les années 1950 et 1960, l'institution de la Sécurité sociale se voit attribuer de
nouvelles fonctions, qui fondent I'Etat social moderne. Elle développe de nouvelles dépenses,
qu'elles soient hospitaliéres ou pharmaceutiques, qui accompagnent I'élévation du niveau de vie
des Francais. La croissance des dépenses decoule également du boom démographique. Dans un
contexte de plein emploi, la Sécurité sociale réussit a équilibrer ses comptes, grace a ses
reversements de compartiments en compartiments. L'excédent de la branche famille sert a
alimenter le risque maladie, tandis que les excédents du régime général permettent d’équilibrer
les régimes spéciaux.

Les retraites vont connaitre I’age d’or au cours des années 1970. Jusqu’aux années 1960,
le niveau des pensions restait faible : en 1958, la pension moyenne du régime genéral est
inférieure au minimum vieillesse (instauré en 1956), lequel est touché par 60% des retraités. Les
conditions d’une amélioration de la retraite par répartition des employés et des ouvriers se sont
développées avec I’indexation du plafond sur la hausse des salaires directs, puis le
déplafonnement a compter de 1967. Le régime de I’ARRCO, défini par la Convention de 1961, a
étendu a I’ensemble des entreprises adhérentes au CNPF I’obligation des régimes de retraite
complémentaires pour les non-cadres. La loi Boulin a amélioré les pensions du régime général en
portant de 120 a 150 trimestres les cotisations prises en compte et en calculant le salaire de
référence a partir des dix meilleures années et non des dix dernieres années (Friot, 1997, p. 158).

Ainsi, « le pouvoir d’achat des pensions a augmenté. A prix constant, les pensions passent entre

93



Chapitre 1 : La routinisation d’une stratégie d’éviction des travailleurs agés

1970 et 1978 de I’indice 100 a 122 pour les salariés cadres, de I’indice 100 a 130 pour les salariés
non-cadres. La croissance du minimum vieillesse est encore plus rapide que celle des pensions du
régime general. Le pouvoir d’achat de la premiére est relevé de 56% entre 1973 et 1980, celui des
pensions du régime général de 15% seulement » (André, Delorme, 1983, p. 420).

Dans le contexte des Trente Glorieuses et du plein emploi, la Sécurité sociale acquiert une
grande légitimité. Ce sont en ce sens ces années qui permettent d'expliquer I’attachement des
Francais & leur systeme de sécurité sociale.

3.2 Les « préretraites »

Entre le début des années 1950 et la fin des années 1980, la police de I’dge s’est
profondément modifiée en France. Pendant les années 1950, dans la mesure ou le niveau des
retraites était extrémement bas, les travailleurs agés étaient encouragés a poursuivre leur activité
le plus longtemps possible. A partir de la fin des années 1960, les revendications syndicales se
sont centrées sur le relevement des pensions et la mise en place d’un réel « droit au repos » avec
I’abaissement de I’4ge de la retraite a 60 ans. L’entrée dans I’age d’or des retraites s’est
accompagnée de la possibilité d’utiliser les pensions de retraite comme un vecteur de protection
des salariés agés contre les difficultés du marché du travail. Peu a peu, la retraite a été considérée

un instrument pour I’emploi, et la politique des « préretraites » a été élaborée.

La construction d’une politique de préretraite

Dans son ouvrage de 1986, Anne-Marie Guillemard a retracé le processus de I’élaboration
de la politique des préretraites, et a montreé les différentes étapes de I’élaboration d’un compromis

qui a rassemblé I’Etat et les partenaires sociaux (Guillemard, 1986).

Incitations a la prolongation de la vie active (années 1950)

Dans I'immediat aprés-guerre, les interventions de I’Etat visent a inciter les travailleurs
agés a la prolongation de la vie active. Cette action s’appuie sur des considérations d’ordre
économique, démographique et financier. L’effort de reconstruction exige une mobilisation de
toutes les forces de travail disponibles. Or, par ses structures démographiques, la France est un
pays vieilli et sa population en age d’activité est peu nombreuse. Celle-ci va, de plus, demeurer

stationnaire pendant plus de dix ans, en raison de I’arrivée a I’age actif de classes creuses, alors
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que I’augmentation de la natalité d’une part, et la progression de la population agée d’autre part,
font peser une charge accrue sur les actifs. Dans ces conditions, les travailleurs agés sont incités a
prolonger leur activité.

Toutefois, les pouvoirs publics se heurtent a I’opposition du patronat et des syndicats. Le
premier, soucieux du rendement maximum de son équipement technique, cherche a n’utiliser son
personnel que pendant sa période de pleine efficacité. Il souhaite donc se servir du nouveau droit
a la retraite pour mettre a I’écart une main d’ceuvre qu’il estime moins rentable. Les seconds
défendent activement le droit au repos qu’ils viennent de conquérir. lls tentent méme de I’étendre
en revendiquant un abaissement de I’age de la retraite. Face a ces oppositions, I’Etat de la
Quatrieme république, qui dispose d’une faible autonomie par rapport aux forces politiques et
sociales, va développer des actions de persuasion, plutét que mettre en ceuvre des dispositions
légales contraignantes. Celles-ci mettent I’accent sur les dangers que représente pour le pays le
vieillissement de la population, et sur la nécessité d’une utilisation de la force des travailleurs
ageés (Guillemard, 1986, p. 220).

Cependant, aucune disposition Iégale ne vient prolonger ces recommandations. En ce
sens, le systeme des retraites a constitué I’instrument principal de la politique publique d’emploi
du groupe agé pendant cette période. Le mode de calcul adopté pour le taux de la pension est en
effet fortement incitateur au maintien en activité a un age avancé. N’accordant que 20% du
salaire moyen des dix derniéres années a I’age de 60 ans, contre 40% a 65 ans, il tend a retarder
jusqu’a 65 ans I’age effectif de liquidation de la pension. Il encourage méme une liquidation plus
tardive, avec son systeme de bonification de quatre points du taux de la retraite différée au-dela
de 65 ans.

La genése des préretraites : un outil d’accompagnement des crises sectorielles (années

1960)

La loi du 18 décembre 1963 crée le Fonds national pour I’emploi (FNE), par
I’intermédiaire duquel I’Etat introduit une nouvelle logique d’action en matiere d’emploi pour les
travailleurs vieillissants. 1l prend I’initiative de faciliter la sortie anticipée des travailleurs agés de
la vie active par la création d’une allocation spéciale permettant, dans le cadre d’une convention
Etat-entreprises pour certaines branches ou certaines zones d’activité, le départ en préretraite des
licenciés de plus de 60 ans. Ainsi, apres avoir incité a la prolongation de la vie active, I’action de
I’Etat vise a introduire, sous son strict contréle, plus de souplesse dans I’emploi des travailleurs
vieillissants. L’aide publique n’est accordée que par voie de convention avec I’Etat, ce qui

permet a I’Inspection du Travail de poser certaines conditions dans la négociation. Des
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possibilités d’anticipation sont ouvertes pour les travailleurs &gés de plus de 60 ans, mais elles
conservent un caractere exceptionnel et sont placées sous le contrdle des pouvoirs publics.

Dans une conjoncture de croissance forte, il s’agit pour I’Etat d’aider a la restructuration
et a la concentration de I’appareil francais de production, en facilitant par une aide a la sortie
définitive d’activité, la reconversion des secteurs et des régions en difficulté. Les préretraites
seront principalement utilisées dans le secteur du textile, de la construction navale, des houilléres
et se concentrent sur certaines régions : entre 1964 et 1968, les régions du Nord, de la Lorraine et
des Pays de la Loire viennent trés nettement en téte en matiére d’allocations spéciales
puisqu’elles totalisent 55% des bénéficiaires (Thomas et Balmary, 1969). L’usage fait des
allocations de préretraite FNE montre que la formule de la préretraite est rapidement apparue a
tous les acteurs sociaux comme un palliatif a la crise sectorielle. En effet, le FNE avait, a sa
création, une vocation plus étendue, et visait a favoriser la mobilité géographique et
professionnelle des salariés licenciés ou menacés de licenciement. Il offrait, dans cette
perspective, en plus des allocations spéciales de préretraite (AS-FNE), une large gamme
d’interventions (aides au changement de domicile, allocations de formation, allocations
dégressives de chémage). Ces aides furent relativement peu utilisées par les entreprises. Ainsi, en
1969, apres six années d’existence, le FNE avait verse trois fois plus d’allocations spéciales que
d’allocations pour la formation. Les préretraites rencontraient I’appui tant des employeurs, qui y
voyaient une solution moins conflictuelle que les licenciements, que des syndicats qui les
considéraient comme un premier pas vers un abaissement de la retraite a 60 ans. Face a un large
accord des forces sociales sur ces mesures, c’est finalement I’Etat qui en a limité le
développement, dans la mesure ou il conservait la maitrise du dispositif par le biais du

financement.

La généralisation de la cessation anticipée d’activité a partir du début des années 1970

Avec la crise économique, les tentatives de réadaptation et de reclassement des
travailleurs agés se raréfient et les pouvoirs publics se concentrent sur une meilleure
indemnisation du chdmage pour ce groupe d’age. L’amélioration de I’indemnisation du chémage
des travailleurs en fin de carriére entre en corrélation avec les stratégies des entreprises, qui, pour
lutter contre la crise économique, mettent en ceuvre des mesures de compression du personnel,
majoritairement ciblées sur la main-d’ceuvre agée codteuse et souvent dequalifiée. Il en résulte
une extension rapide des dispositifs de préretraite.

L’accord national interprofessionnel du 27 mars 1972 institue dans le cadre de

I’assurance-chdmage une « garantie de ressources licenciement» (GRL), qui s’adresse aux
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salariés licenciés agés de 60 ans et plus. L’accord est étendu par un avenant du 13 juin 1977, qui
étend le bénéfice de la garantie de ressources aux démissions des salariés agés, et crée la
« garantie de ressources démission » (GRD). Cette extension de I’accord du 27 mars 1972 n’a
jamais donné lieu a des dispositions législatives. Elle est demeurée dans le champ conventionnel,
et sa validité limitée a deux années, fut a deux reprises reconduite (mai 1979 et février 1981). De
plus, un transfert de maitrise du dispositif s’est opéré : si I’Etat avait le contréle du FNE, les
garanties de ressources relévent des accords et des compromis entre les partenaires sociaux.

Le processus décisionnel qui a conduit a la signature de I’accord interprofessionnel sur la
garantie de ressources aux chémeurs ages du 27 mars 1972, confirme par la loi du 5 juillet 1972,
peut étre analysé comme étant le résultat d’une série de décisions et de contre décisions sur la
définition de I’enjeu des politiques de la vieillesse. La lutte syndicale sur I’extension du droit a la
retraite, engagée a partir de 1945, s’intensifie a partir de 1968. Les théemes de I’abaissement de
I’4ge de la retraite et I’augmentation des retraites prennent une importance croissante et ce pour
plusieurs raisons. Tout d’abord, le retard des retraites du régime général par rapport a une
conjoncture de progression générale des niveaux de vie des salariés conduit les syndicats a
défendre les moyens d’existence des salariés. De plus, la lutte pour la réduction de la durée de
travail se déplace, par une évolution stratégique, vers la revendication de I’abaissement de I’age
de la retraite a 60 ans. Enfin, la montée du chémage des travailleurs agés et I’arrivée de classes
jeunes nombreuses sur le marché du travail poussent a trouver une solution aux problemes
d’emploi.

De son cOté, le patronat recherche a renforcer la fluidité de la main-d’ceuvre. Les
employeurs estiment que la productivité baisse avec I’age, alors que les salaires ont tendance a
augmenter par le jeu de I’ancienneté. Les pratiques d’age limite a I’embauche, le taux de
chomage élevé des travailleurs de plus de 50 ans* reflétent les réticences des employeurs vis-a-
vis de la main-d’ceuvre agée. De plus, I’élimination des travailleurs agés du marché de I’emploi
apparait comme une solution moins colteuse que I’aménagement des postes de travail ou la mise
en place de mesures de reclassement. Les positions syndicales et patronales entrent en ce sens en
convergence sur une politique d’avancement de I’age de cessation d’activité.

Face aux syndicats et au patronat, I’Etat s’engage dans une politique de renforcement de
la couverture sociale des travailleurs agés. Cette mesure répond aux injonctions sociales dans la
mesure ou elle permet de mettre fin au climat d’insécurité qui entoure de plus en plus
fréguemment la fin de la vie active. De plus elle permet de ne plus comptabiliser comme

demandeurs d’emploi les allocataires de ce régime particulier. Enfin, la politique d’indemnisation

%2 En 1970, 40 % des demandeurs d’emploi ont plus de 50 ans.
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des chémeurs agés concourt a la stratégie d’aide a la restructuration et a la concentration des
entreprises. La signature, le 25 juin 1973, d’un avenant a I’accord interprofessionnel du 27 mars
1972 étend les conditions d’affiliation et de droit : I’avenant réduit de 15 & 10 le nombre d’années
d’affiliation au régime de la Sécurité sociale pour le bénéfice de la garantie ; il ramene de 9 a 6
mois les délais d’attente pour la prise en charge ; abaisse I’age minimal du bénéficiaire de 68 ans
et 4 mois a 57 ans ; prévoit une possibilité de réversion et augmente le montant de la garantie
minimale. De nombreuses possibilités de départs anticipés se mettent en place dans les
entreprises entre 1973 et 1974. En janvier 1973, est signé I’accord de préretraite de Renault qui
permet aux travailleurs de faire valoir leurs droits a la retraite a partir de 62 ans. Il deviendra un
modele de la retraite anticipée, tres vite imité par d’autres entreprises (Chantiers navals de la
Ciotat, Air France...).

L’offensive syndicale pour un élargissement progressif du droit a la retraite perd
progressivement de son ampleur, au regard du ralentissement de la croissance et la détérioration
de I’emploi, qui conduisent les centrales syndicales a accorder, a partir du milieu des années
1970, la primauté a la défense de I’emploi. La demande du droit au repos opere un glissement
vers I’idée du partage de I’emploi entre les générations, et d’une protection renforcée pour les
travailleurs agés particuliérement exposés au choémage. A la fin de 1974, deux confédérations
(CGT, CFDT) s’unissent pour « une action commune sur les retraites pour faire face a la crise de
I’emploi ». Le slogan qui apparait : « Mieux vaut payer des retraités que des chdmeurs », traduit
le glissement des enjeux qui s’opére. Selon ces acteurs, « La gravité de la crise de I’emploi rend
plus que jamais d’actualité le probleme de la retraite. Si nos revendications étaient satisfaites,
300 000 & 400 000 emplois pourraient étre créés »*. Les propositions concernent I’embauche des
jeunes en remplacement des départs en préretraites ou la limitation du cumul entre revenu de
retraite et revenu d’activité. Si les syndicats ne condamnent pas encore, en 1975, le cumul d’une
pension et d’un salaire d’activité, ils considérent cependant que I’embauche doit étre en priorité
réservée aux chémeurs. Les confédérations accentuent leur pression sur la question de
I’abaissement de I’age de la retraite (journées nationales d’action, greves, débrayages) et plus
particulierement a I’automne, lors de la préparation par le gouvernement Chirac du plan de
relance, incluant un plan d’amélioration des retraites (Guillemard, 1986).

L’Etat, apres avoir soutenu le principe du maintien en activité des travailleurs ages, tend
au regard de la conjoncture, a suivre les orientations des partenaires sociaux. Le gouvernement

Chirac, a I’automne 1975, s’engage sur le principe d’une retraite a 60 ans a taux plein. Ainsi, ce

* Syndicalisme, 06-11-75.
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qui était dénoncé comme une option préjudiciable tant au statut social de la vieillesse qu’au bon
fonctionnement du systéeme économique devient un objectif a moyen terme pour le
gouvernement. Désormais, il existe une relative unanimité entre syndicats, patronat et
gouvernement pour faire de la retraite un instrument de la politique de I’emploi.

Les consultations menées par le Premier ministre Jacques Chirac en vue « d’aménager le
droit a la retraite » a I’automne 1975 refletent ce nouveau consensus puisque selon Matignon, il y
a accord entre les trois parties sur le « principe de la retraite a 60 ans au taux plein ». Toutefois le
principe ne s’est pas transformé en droit. En effet, le patronat était hostile a un abaissement
généralisé de I’a4ge de la retraite, et préférait un abaissement catégoriel visant les travailleurs
manuels estimés vieillis et non rentables bien avant 60 ans. On retrouve également dans
I’interdiction limitée de cumul la position du CNPF, qui souhaitait que les retraités ne puissent
cumuler leur pension avec leur activité, afin que cette nouvelle législation crée un effet sur
I’emploi.

L accord du 13 juin 1977 instaure la consécration d’une nouvelle dynamique sociale de la
politique d’emploi des travailleurs 4gés. Un avenant a I’accord national interprofessionnel de
mars 1972 signé le 13 juin 1977 par tous les partenaires sociaux, accentue I’accord de 1972, et
renforce le systeme des garanties de ressources. Conclu pour une durée de deux années et
renouvelable, il étend le bénéfice de la garantie de ressources, auparavant réservé aux seuls
licenciés agés, aux salariés demissionnaires, agés de 60 a 65 ans. Par cet accord, toute une classe
d’age accede a la cessation anticipée d’activité, auparavant réservée aux salariés confrontés a un
licenciement. L’avenant de 1977 transforme ainsi radicalement la nature de la convention de
1972. Celle-ci était concue pour améliorer I’indemnisation des salariés agés victimes de
licenciement. Elle répondait a des préoccupations sociales, méme si elle a encouragé
simultanément des pratiques de licenciement des travailleurs agés. La signature de I’avenant de
1977 répond moins a des préoccupations sociales qu’a des nécessités économiques, comme
I’exprime le préambule du texte: « Les parties signataires sont convenues, dans le but de
contribuer a I’lamélioration de la situation de I’emploi dans la conjoncture actuelle, d’ouvrir aux
salariés, pendant une période temporaire, la possibilité de demander volontairement le bénéfice
de la garantie de ressources instituée par I’accord du 27 mars 1972 modifié. Les parties
signataires attendent de cette mesure la libération d’emplois permettant I’engagement de

nombreux demandeurs d’emploi ».

Les renouvellements successifs de I’accord de 1977 (mars 1979 et mars 1981)
s’accompagnent d’un assouplissement des conditions d’acces : les salariés licenciés apres I’age

de 55 ans sont admis au bénéfice de la garantie de ressources, méme s’ils ne sont plus indemnisés
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a leur soixantieme anniversaire. La réforme du FNE mise en place en 1979 permet aux salariés
licenciés pour motif économique a partir de 56 ans et deux mois de bénéficier de la garantie de
ressources jusqu’a la liquidation de leur retraite. Une autre dynamique de la politique d’emploi
des travailleurs agés est ainsi enclenchée, qui va donner lieu a une véritable explosion de la
formule des préretraites. Cette dynamique va demeurer a I’ceuvre pendant les années 1980, avec
I’abaissement de I’age de la retraite a 60 ans et les « contrats de solidarité préretraite ». La
question de I’emploi a de ce fait clarifié le débat. Elle est devenue I’'unique enjeu autour duquel
s’affrontent désormais les différentes forces sociales. Aucune voix ne se fait plus entendre, pour

constituer un frein au développement des sorties anticipées d’activité.

« La décennie de la préretraite »>* (années 1980)

Alors que durant ses cing premieres années d’existence, la garantie de ressources a connu
une progression en indice du nombre de ses bénéficiaires de 100 a 400 et voit ses effectifs
demeurer inférieurs a 100 000 allocataires, a partir de 1977, on assiste a une véritable explosion,
puisque les effectifs dépassent 300 000 personnes en 1981 et connaissent sur la période une
progression en indice de 400 & 1310. Une nouvelle accélération se produit apres 1981, et les
effectifs de préretraite se multiplient par trois entre 1981 et 1983, passant en indice de
progression de 1000 & 3000 (Guillemard, 1984). Le maximum des préretraites est atteint en 1984
avec un stock de 705 000 bénéficiaires (Balmary, 2001, p. 31).

En 1982, I’abaissement de I’age de la retraite a 60 ans pour obtenir une pension de retraite
a taux plein signale le franchissement d’une nouvelle étape. Cette décision politique répond a la
demande syndicale du « droit au repos » et constitue en ce sens une avancée sociale, mais elle
aura aussi pour effet de décaler les départs anticipés a un age plus précoce.
En 1980, avant le changement de majorité, deux rapports officiels avaient analyse la question de
I’abaissement de I’age de la retraite et conseillaient de « ne pas généraliser la retraite a 60 ans »,
de «substituer la durée d’activité a I’age de la retraite », de « prévoir I’extinction rapide des
préretraites », « réhabiliter le droit au travail des travailleurs agés » et « cesser de partager le

5

travail selon les critéres d’age »*. La réforme des retraites a pris le contre-pied de ces

propositions et a donné la priorité au départ précoce, méme avec un sacrifice financier.

* Expression proposée par Xavier Gaullier, 1990, p. 3.

% Vieillir demain, Rapport du groupe de travail « Prospective personnes agées », présidé par R. Lion, Commissariat
général au Plan, Paris, La Documentation francaise, 1980 ; Le vieillissement de la population, Rapport remis au
Ministre du Travail par N. Questiaux, Haut Comité de la Population, Paris, La Documentation francaise, 1980.
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Depuis le 1°" avril 1983, chaque actif ayant cotisé 37,5 années a droit a une pension a taux
plein a 60 ans. Vu par I’opinion publigue comme une avancée sociale, I’abaissement de I’age de
la retraite répond aux revendications syndicales développées depuis les années 1970, et s’inscrit
dans la tendance séculaire a I’augmentation du temps de retraite et a la diminution du temps de
travail. En 1945, un actif sur deux parvenait a la retraite qui durait en moyenne treize ans. En
1983, la retraite s’adresse a tous les salariés et dure en moyenne vingt ans. Sur le plan financier,
la réforme a été aussi percue comme un substitut a la garantie de ressources, ce qui permet un
transfert de charges. La retraite a 60 ans se veut par conséquent a la fois un progres social et un
moyen de lutter contre le ch6mage. Néanmoins, le colt de la réforme est lourd a long terme,
et I’augmentation des dépenses consacrées aux plus agés est critiquée : « L’Etat, c’est les vieux »
(Gaullier, 1988, p. 99).

L’expansion des sorties anticipées du marché du travail est ainsi permise par le
développement d’une nouvelle conception de la préretraite, qui devient un instrument actif de la
politique de I’emploi. A partir du début des années 1980, elle est explicitement utilisée comme un
moyen de partage du travail entre les générations. Tel est I’objectif des « contrats de solidarité »
préretraite, créés par I’ordonnance du 16 janvier 1982, qui sont ouverts aux salariés de plus de 55
ans et dont le départ doit nécessairement étre remplacé par une embauche. De plus, les dispositifs
de départs anticipés a la retraite s’accumulent, ce qui augmente les possibilités de cessations
anticipées d’activité. Certes, les pouvoirs publics décident en 1983 de supprimer les régimes de
GRL et de GRD, dans la mesure ou ils ont conduit & une crise financiére de I’"UNEDIC.
Cependant, la redéfinition des prestations de chémage qui va suivre, en 1985, s’accompagne,
pour les chémeurs agés de 55 ans et plus, de la garantie de percevoir I’allocation de base
d’assurance-chémage au taux plein jusqu’a I’age de la retraite. De plus, une « dispense de
recherche d’emploi » (DRE) est proposée aux chdmeurs agés de 57 ans et six mois, ce qui induit
que méme s’ils continuent de figurer dans les chiffres du chémage, ils n’ont plus d’obligation a
remplir en tant que chémeur indemnisé.

A partir de la deuxiéme moitié des années 1980, quelques mesures sont néanmoins
proposées pour corriger les exces des préretraites, en particulier en ce qui concerne leur colt. Le
gouvernement choisit de supprimer les systemes de garantie de ressources du régime UNEDIC.
Les contrats de solidarité vont a leur tour étre supprimés en 1986-1987. Un deuxiéme type de
correction de trajectoire est mis en place pour pénaliser le licenciement des salariés agés, moins
dans I’objectif de réduire le volume des préretraites, que pour tenter de combattre les effets
d’exclusion et de stigmatisation qui s’institutionnalisent dans les entreprises et sur le marché de

I’emploi. La contribution Delalande est ainsi introduite en 1987, et s’assortit d’un systéme
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d’amende ; cependant, son effet est limité quant a son impact de dissuasion du licenciement des

salariés agés.

Ainsi, la préretraite représente une situation massivement attestée dans la société francaise
contemporaine et tend a remonter dans le cycle de vie touchant des classes d’age de plus en plus
jeunes. Une nouvelle étape s’impose désormais, pour le plus grand nombre, entre la sortie
d’activité et la retraite. Elle est gérée par I’assurance-chémage qui, de ce fait, se transforme en
partie en une autre assurance vieillesse. L’amélioration de la situation économique entre 1988 et
1990 conduit par conséquent a une modération dans I’utilisation des préretraites, mais celles-ci

ne seront pas remises en cause avant le début de la décennie 1990.

Les sentiers de préretraite

En France, la majorité des dispositifs de cessations anticipées d’activité sont géres dans le
cadre de I’assurance-chdmage. La voie de I’invalidité a été laissée de coté. Bien que le systéeme
d’invalidité permettait I’accés aux retraites a taux plein a 60 ans aux salariés, qui, sur la base
d’une expertise médicale, étaient invalides a 50% ou ne pouvaient poursuivre leur activité
jusqu’a I’age de la retraite sans effet négatif sur leur santé, le nombre d’entrées dans le systéeme
de retraite a partir du systeme d’invalidité reste fixé a 10% environ de I’ensemble des retraités.

Les mesures de départ anticipé a la retraite dans le cadre de I’assurance-vieillesse sont
elles aussi minoritaires. Neanmoins, I’abaissement de I’age de la retraite au debut des annees
1980 a participé au courant du départ précoce des salariés. Le systeme de retraite a été détourné
de sa fonction originelle pour devenir un des instruments de la politique pour I’emploi. Apres
cette décision, les préretraites ont cependant continué a se développer dans le cadre de
I’assurance-chémage et se sont adressees a des salariés ages de 55-60 ans. Elles concernaient
deux tiers des sorties définitives du marché du travail & la fin des années 1980. Nous allons
retracer le sentier institutionnel qui a progressivement pris forme entre le milieu des années 1960

et la fin des années 1980.

Le Fonds national pour I’emploi (FNE)

En France, les dispositifs de préretraite ont été créés lors de la mise en place du Fonds
national pour I’emploi, et s’inscrivaient principalement dans le cadre de la politique
d’accompagnement des restructurations industrielles. La loi du 18 décembre 1963 a introduit

I’allocation spéciale FNE (AS-FNE), destinée aux salariés licenciés agés de 60 a 65 ans. Cette
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prestation était financée conjointement par le budget de I’Etat et ’'UNEDIC, garantissait le
versement de 80 a 90% de sa rémunération au salarié (Join-Lambert, 1997, p. 202). Ce dispositif
fonctionnait sur la base d’accords signés par les entreprises et contr6lés par les pouvoirs publics,
et se limitait & un cadre d’action limité (une entreprise, une région ou un secteur d’activité). Au
cours des années 1980, suite a une nouvelle détérioration de I’emploi chez les travailleurs agés,
I’acces aux AS-FNE s’est élargi aux salariés de 56 ans et deux mois ou exceptionnellement a 55
ans, pour chaque salarié licencié dans une entreprise qui avait signé un accord avec I’Etat.

A partir du 1% avril 1984, seuls deux programmes de préretraites demeuraient effectifs :
I’AS-FNE et les contrats de solidarité concernant les préretraites progressives. L’Etat financait
I’essentiel du colt des AS-FNE, méme si les entreprises y contribuaient, a moins qu’elles ne
soient exemptées en raison de difficultés financiéres. Les prestations sont devenues moins
avantageuses, I’allocation spéciale représente moins de 65% des salaires bruts sur une moyenne
des 12 derniers mois d’activité (au lieu de 70%). Les régles de I’accés a I’AS-FNE se sont
durcies : d’un c6té, I’augmentation de la période pendant laquelle les postulants doivent avoir
cotisé a I’assurance-chémage, et de I’autre c6té I’augmentation de la part de I’entreprise dans le
financement et I’exemption plus rare des entreprises qui ne participent pas aux frais. Par

conséquent, le nombre d’admissions a chuté en 1986 et en 1987.

Les garanties de ressources

Une convention collective nationale de 1972 a introduit une nouvelle option de sortie
avant I’age légal. Les personnes de plus de 60 ans qui travaillaient dans le secteur privé et avaient
cotisé au régime de retraite pendant au moins dix ans, pouvaient, en cas de licenciement,
bénéficier de la « garantie de ressources licenciement » (GRL) de ’'UNEDIC jusqu’a I’age de
départ a la retraite de 65 ans. Ces prestations représentaient 70% de I’ancien salaire brut. En juin
1977, ’TUNEDIC a adopté une mesure de « garantie de ressources démission » (GRD) qui a été
étendue, dans le secteur privé, aux salariés de 60 ans qui quittaient volontairement I’entreprise.

Ces deux mesures ont été supprimées en 1983.

La garantie de ressources licenciement (GRL)

Le 27 mars 1972, un accord sur la garantie de revenus a été conclu au sein de I’lUNEDIC
pour les personnes agées de 60 ans et plus, qui avaient été licenciées. Selon ce dispositif, les
salariés du secteur privée de plus de 60 ans, qui avaient cotisé a I’assurance-chémage pendant au

moins dix ans, pouvaient, en cas de licenciement, bénéficier d’une indemnisation (garantie de
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ressources licenciement, GRL) jusqu’a 65 ans, age de leur admission dans le systeme d’assurance
retraite. Cet accord garantissait un montant de ressources de 66% du salaire brut pendant la
premiére année d’application de I’accord, de 68% pendant la deuxiéme année et enfin de 70%. Le
salaire de référence était celui des trois derniers mois précédant le licenciement. Le versement de
la garantie de ressources assurait a ses bénéficiaires la garantie des droits de la Sécurité sociale
dont I’assurance vieillesse, sans contribution de leur part. En ce sens, la GRL offrait un revenu de
remplacement a un taux supérieur a celui de la pension de retraite : 80% contre 60% du salaire
net. Ce taux d’indemnisation ne prend d’ailleurs pas en compte les primes de licenciement, ou les
compléments, qui, sous forme d’accords collectifs dans certaines entreprises, permettaient aux
bénéficiaires d’obtenir jusqu’a 100% du revenu antérieur. Enfin, cet arrangement ne pénalisait
pas les bénéficiaires par rapport a leur pension de retraite, dans la mesure ou les années passées
dans le dispositif comptaient comme des années de cotisation a I’assurance retraite. Ce dispositif
était financé essentiellement par les cotisations des employeurs et des employés, avec une part
subventionnée par I’Etat qui s’est amenuisée au cours des années: 12,7% en 1973 a 4,5% en
1976 et 2,6% en 1978 (Ragot, 1985). A partir de 1979, suite a une réforme du financement de
I’UNEDIC, la part de I’Etat a de nouveau augmenté. Comme pour le FNE, I’acces au dispositif
dépendait de la signature de conventions signées entre les entreprises et I’Etat, mais la sortie
anticipée d’activité cessait ainsi d’étre exceptionnelle, réservée a une entreprise, une région ou un
secteur, pour s’étendre a toute une classe d’age.

La GRL a ouvert une voie d’acces aux préretraites qui s’est développée au fur et a mesure
de la détérioration de la situation de I’emploi. Une étape décisive a été franchie en juin 1977,

lorsqu’il a été décidé que les salariés qui avaient démissionné pourraient en bénéficier.

La garantie de ressources démission (GRD)

Signé en 1977, I’accord sur la garantie de ressources démission (GRD) était valide
pendant deux ans, mais pouvait étre renouvelé jusqu’en mars 1983. La création de la GRD a
permis la genéralisation de I’accés aux préretraites, dans la mesure ou chaque salarié du secteur
privé de 60 & 64 ans était indemnisé s’il s’arrétait de travailler avant I’a4ge de la retraite. Si,
pendant les cing premieres annees, le dispositif prend en charge un nombre modéré de
bénéficiaires (moins de 100 000 en 1977), il a pendant les cing années suivantes couvert une
proportion croissante d’entre eux, pour arriver a 300 000 en 1981 (Guillemard, 1991, p. 137).

Ce programme était aussi avantageux pour les chémeurs de moins de 60 ans. Les
employés licenciés a 56 ans et 3 mois bénéficiaient de la combinaison de plusieurs arrangements

a partir de 1975 (gérés par I’'UNEDIC) jusqu’a I’age de la retraite, par exemple, une
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indemnisation classique de I’assurance-chdmage jusqu’a 60 ans, puis la GRL jusqu’a 65 ans. De
ce fait, les entreprises ont pu élargir la population qui quittait I’entreprise avec une indemnisation
particuliere. En 1981, 68% des admissions dans le dispositif GRL concernaient d’anciens
bénéficiaires de I’assurance-chémage, qui avaient quitté le marché de I’emploi avant 60 ans.
Seuls 32% des bénéficiaires du GRL accédaient au dispositif directement, a I’4ge de 60 ans
(Guillemard, 1991, p. 138-139).

La montée en puissance des dispositifs de garanties de ressources a conduit a
I’institutionnalisation des cessations anticipées d’activités. En 1981, seuls 18% des départs a la
retraite se faisaient a I’age de 65 ans, alors que le départ anticipé a la retraite a 60 ans pour les
salariés qui avaient eu une longue carriere ou souffraient d’invalidité, avec une retraite compléte
ou réduite, concernait 14,5% des bénéficiaires. Prés de deux tiers de départs définitifs (60,2%) se
faisaient dans le cadre des préretraites, gérées par I’UNEDIC. Le sentier de préretraite a
accompagné I’émergence d’une nouvelle phase du cycle de vie, entre I’activité et la retraite, qui a
pris I’appellation de préretraite, et est intervenue pour la majorité des salariés du secteur privé.
L’UNEDIC, dont la tache était jusqu’alors de compenser les pertes de salaires pendant de courtes
durées de chémage, couvrait désormais des périodes d’indemnisation de cing ans et plus.

L’assurance-chdmage se transformait peu a peu en une deuxiéme assurance vieillesse.

L’abaissement de 1’age de la retraite

Le décret du 26 mars 1982, puis I’accord du 4 février 1983 (pour les régimes
complémentaires), a établi que les salariés pouvaient recevoir une pension de retraite pleine a 60
ans s’ils avaient cotisé pendant au moins 37,5 années. Ce décret est devenu effectif le 1% avril
1983 pour les secteurs public et privé. Cette décision de I’abaissement de I’age Iégal de la retraite
s’accompagnait aussi de la suppression des bonifications qui étaient attribuées a ceux qui
continuaient a travailleur apres 1’age légal. La réforme des retraites s’inscrit par consequent dans
la continuité des mesures prises dans le champ des politiques pour I’emploi, qui visent un partage
de I’emploi entre les générations.

En conséquence de la réforme, I’assurance-vieillesse a pris en charge la responsabilité de
la tranche d’age 60-64 ans. lls dépendent désormais de I’assurance vieillesse, qui propose des
pensions a un niveau inférieur a celui des garanties de ressources. Ce changement n’a pas
cependant mis fin aux préretraites, qui concernent désormais des salariés plus jeunes, les 55-59

ans. Bien que cette réforme ait un objectif financier, dans la mesure ou elle permet un transfert
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des charges de I’'UNEDIC a I’assurance vieillesse, mise en péril par les garanties de ressources,

elle a aussi été le vecteur d’une avancée sociale, et une réponse a une demande des syndicats.

Les contrats de solidarité

Pour contenir le chémage, le gouvernement, a c6té de I’abaissement de I’age de la retraite
a créé en 1982 un nouveau programme de preéretraite pour deux ans. Les « contrats de solidarité »
ont été présentés comme une tentative de controler les cessations anticipées d’activité, sous la
forme de contrats signés entre I’Etat et les entreprises selon lesquels les départs des travailleurs
agés seraient suivis d’embauches.

En contrepartie du contrat de solidarité signé avec I’Etat, I’entreprise s’engageait a
embaucher un chémeur pour chaque employé de plus de 55 ans qui démissionnait avant le 31
décembre 1983. Les démissionnaires recevaient jusqu’a 60 ans I’ACS (allocation conventionnelle
de solidarité), qui représentait 70% des salaires bruts (80% des salaires nets) corrigés en fonction
de I’inflation et financés par ’'UNEDIC (50%) et I’Etat (20%). Dans le cadre de ce contrat,
I’employeur s’engageait a maintenir, au moins pendant I’année qui suivait les départs en
préretraite, la taille totale de sa main-d’ceuvre. Les démissionnaires qui bénéficiaient de ces
contrats recevaient leurs pensions de retraite comme s’ils avaient continué a travailler jusqu’a

I’age légal.

La préretraite progressive propose une autre forme de contrat de solidarité. Elle permet le
passage d’un temps plein @ un mi-temps pour les salariés volontaires de plus de 55 ans.
L’employeur s’engage en contrepartie a maintenir le niveau de I’ensemble de sa main-d’ceuvre a
temps plein pendant une durée de deux ans. Les candidats qui acceptent de travailler a mi-temps,
jusqu’a 65 ans et trois mois au maximum, recoivent 80% de leur salaire a plein temps. Ce salaire
est périodiquement adapté au cours de I’inflation et est financé a 50% par I’employeur et & 30%
sous la forme d’une allocation (ACC, allocation conventionnelle complémentaire), dont les deux

premiers tiers proviennent de I'UNEDIC et le dernier tiers de I’Etat.

Les contrats de solidarité sont négociés au cas par cas et ne sont signés que s’ils
permettent d’éviter un licenciement classique d’un salarié de plus de 55 ans. Cependant, seule la
premiére formule, « préretraite démission » a été utilisée a grande échelle. Le nombre de
bénéficiaires qui sont entrés dans ce dispositif a dépassé les prévisions, puisque 200 000
personnes ont été enregistrées entre 1983 et 1985, alors que les prévisions prévoyaient au plus 50

000 entrées. La préretraite progressive a concerné 1000 nouvelles entrées au cours de la méme
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période. La faible prise en compte de ce dispositif de préretraite peut s’expliquer par deux
raisons. D’une part, elle était moins avantageuse financierement pour le bénéficiaire, qui en
continuant a travailler a mi-temps ne recevait que 10% de plus qu’un préretraité total, et d’autre
part elle obligeait I’employeur a une réorganisation du travail. Fin 1984, le nombre total de
préretraités agés de 55 a 59 ans a atteint 273.903 personnes. Entre 1982 et 1984, le taux d’emploi
des hommes de ce groupe d’age est passé de 76% a 62% (Guillemard, 1991).

Les dispenses de recherche d’emploi (DRE)

Les dispenses de recherche d’emploi ont été mises en place quelques mois apres
I’extinction des contrats de solidarité. Elles ont été introduites par le décret du 29 juillet 1985, et
permettaient aux chomeurs ages de plus de 57 ans et 6 mois — ou exceptionnellement de plus de
55 ans — de continuer a bénéficier des prestations de chémage auxquelles ils avaient droit
(allocation unique dégressive ou allocation de solidarité spécifique), tout en étant dispensé de
recherche d’emploi. Ce dispositif a conduit au retrait du marché du travail de ces salariés, qui
n’étaient plus demandeurs d’emploi ou chémeurs au sens de la législation, et sortaient de la
population active. Le niveau des prestations est toutefois trés inférieur a celui qui était accordé
dans le cadre des préretraites du FNE, et est en diminution continue en raison du durcissement

des conditions d’indemnisation du chdmage.

Du consensus aux doutes

Les préretraites se développent en France de fagon consensuelle, néanmoins, des doutes

apparaissent progressivement, notamment en raison du codt de cette politique.

La construction d’un consensus

Lors de I’institution de la GRD en 1972, I’Etat, les employeurs et les syndicats étaient en
conflit, chacun essayant de proposer sa propre vision des politiques qui devaient étre menées a
I’égard des travailleurs &gés. Les syndicats luttaient contre I’exploitation des salariés et
réclamaient I’institution d’un réel droit au repos, grace a I’abaissement de I’age de la retraite et le
relevement du niveau des pensions. Le gouvernement a répondu a I’offensive syndicale en
essayant de mettre en ceuvre une politique sociale d’intégration des personnes agées. En 1971, un
programme pour aider les personnes agées a rester a leur domicile a ainsi été lancé, et une

Iégislation a été adoptée pour relever le niveau des retraites en gardant I’age de la retraite & 65
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ans. Le CNPF a tenté d’orienter les termes du débat vers les questions de management du
personnel et I’emploi des travailleurs ageés, et a soutenu que la politique des retraites devait étre
ajustée pour réguler et gérer la force de travail. L’accord de 1972 répond en ce sens a sa
demande, dans la mesure ou le dispositif a offert aux entreprises de faire partir les salariés agés a
60 ans et a accru la possibilité pour les entreprises de les licencier sans colts additionnels,
puisque la garantie de ressource était financée par I’'UNEDIC.

A partir de 1975, les trois acteurs se sont accordés sur la préoccupation commune de
I’emploi. Alors que la croissance économique ralentissait et que le marché du travail se
détériorait, les acteurs ont choisi de modifier leurs stratégies. Les syndicats ont progressivement
renoncé a leur volonté d’abaisser I’age de la retraite et ont élaboré une stratégie défensive pour
I’emploi. Sous la présidence de Valery Giscard d’Estaing, I’interventionnisme d’état dans les
sphéres économiques et sociales a diminué et les programmes pour I’intégration sociale des
personnes agees ont perdu de leur force. Le gouvernement tendait & laisser la question des
préretraites aux négociations des syndicats et des employeurs, sans intervenir dans les
négociations comme il I’avait fait en 1972,

En d’autres mots, il n’était plus question de mettre fin aux préretraites, et le CNPF et les
syndicats ont accepté d’utiliser les préretraites comme un élément de leur politique de I’emploi.
Ces nouvelles dynamiques ont conduit a I’accord du 13 juin 1977 pour I’extension de la garantie
de ressources aux démissionnaires. Ce nouveau programme, initié pour une durée de deux ans,
n’était pas pensé comme un plan de retraite flexible, mais comme une mesure d’accompagnement
de la situation économique. Il donnait aux entreprises la marge de manoeuvre qu’elles
demandaient en matiere de gestion du personnel, en particulier pour les salariés agés. Selon les
clauses de I’accord, les employeurs pouvaient offrir des incitations sous formes de primes aux
salariés qui choisissaient de démissionner. Puisque le montant des indemnités de la garantie de
ressources était, selon ’'UNEDIC, calculé sur les salaires des trois derniers mois d’activité, il
était possible de négocier une augmentation de salaire pour cette période de trois mois précédant
le départ du salarié. Des conditions financiéres attractives étaient ainsi offertes aux employés a
un co(t modeéré pour I’employeur. De ce fait, les dispositifs de garantie de ressources étaient
devenus le principal vecteur du développement des préretraites.

Arrivé au pouvoir en 1981, le gouvernement socialiste fonde sa légitimité sur la
redistribution non seulement des richesses mais aussi des emplois. A un moment ol le chémage
des jeunes prend de I’ampleur et préoccupe I’opinion, il propose d’intervenir a deux niveaux :
abaisser I’age légal de départ a la retraite et mettre en place une politique de I’emploi active
basée sur un contrat de solidarité intergénérationnelle. Le probleme de I’emploi, en particulier

pour les jeunes, permet d’asseoir cette politique sur un consensus qui rassemble les syndicats et
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les employeurs. Au cours des années 1980, les préretraites ont donc un effet important sur la
structure de la population active. Les mécanismes de préretraite apparaissent comme les seuls
instruments de politique de I’emploi, qui permettent d’intervenir d’une fagon massive, en termes
d’impact financier, dans le secteur des entreprises. De ce fait, la négociation des conventions
d’AS-FNE entre I’Etat et les entreprises a été un outil déterminant dans I’orientation des
politiques de I’emploi et des politiques industrielles. Dans les années 1980, les interventions ont
été ciblées sur les secteurs les plus en difficulté pour accompagner leur reconversion. La
négociation des conventions de préretraite, et du montant de la participation financiéere de
I’entreprise, est un moyen pour I’Etat de demander que soient mis en ceuvre de véritables plans
sociaux de licenciement. Depuis la suppression de I’autorisation administrative de licenciement
en 1986, et jusqu’a I’adoption de la loi Robien sur le temps de travail en 1996, le dispositif des
préretraites est resté le seul mécanisme qui a placé I’Etat en situation de négociation directe avec
les entreprises (Join-Lambert, 1997, p. 229-230).

Le co(t des préretraites

A partir du milieu des années 1980, le probléme du co(t des préretraites apparait. La
politique du partage de I’emploi entre les générations n’est pas remise en cause, mais les acteurs
tentent de procéder a des procédures d’ajustement et de transferts qui conduisent a une stratégie
de substitution des institutions de préretraites initiales par d’autres estimées moins colteuses.

Le colt des préretraites s’éleve a 650 millions de francs en 1973 et 44 milliards en 1984
(Gaullier, 1988, p. 52). Au début, ’'UNEDIC assume seule la charge des dispositifs, ce qui est
I’origine de ses difficultés financiéres, ce qui conduit & un transfert de la charge a I’Etat. A partir
de 1979, la part de I’Etat est en augmentation constante, en 1984, il assure seul les dépenses, puis
un rééquilibrage avec I’'UNEDIC s’opeére a partir de 1987.

L’explosion du codt des préretraites n’est pas seulement le résultat du succes et de la
générosité du dispositif, elle a aussi une origine démographique. Entre 1975 et 1980, il n’y avait
que 1.600.000 personnes de 60 a 64 ans, en raison des faibles cohortes nées entre 1915 et 1919,
pendant la premiere guerre mondiale. Mais & partir de 1985, les classes pleines issues de I’aprés-
guerre atteignent I’age de départ, et representent 2.800.000 personnes (Guillemard, 1991). Selon
le ministere des finances, ’UNEDIC ne peut plus supporter les codts des garanties de ressources
a ce niveau, et celles-ci sont supprimées. Toutefois, au cours des années 1980, les préretraites
deviennent une mesure de politique de I’emploi a part entiére, et les institutions de préretraite

connaissent un nouvel essor avec les contrats de solidarité et la réforme du FNE. Puisque la
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plupart des 60-64 ans ont cessé de travailler, I’objectif est de prendre en compte le groupe des 55-
59 ans.

Dans ce contexte, puisque le principe de la préretraite n’est pas mis en cause, la stratégie
adoptée est celle du transfert des colts entre I’assurance-chémage, I’assurance-vieillesse et le
budget de I’Etat. La premiere mesure adoptée dans ce sens est la réforme de 1982 qui abaisse
I’age de départ légal a la retraite et transfert de fait les codts de I’éviction des salariés agés de 55
a 64 a I’assurance vieillesse. Cette réforme a été en partie adoptée pour répondre a la crise
financiere de I’'UNEDIC. Néanmoins, elle ne s’avere pas suffisante. Fin 1982, un décret rend
moins avantageux le niveau et le mode de calcul des allocations de préretraite, et la cadence des
départs en contrats de solidarité se ralentit, avant leur suppression en 1984. De méme la garantie
de ressources est supprimée par I’abaissement de 1’age de la retraite a 60 ans.

A cette époque, les différents dispositifs de cessation anticipée d’activité représentent la
moitié des dépenses de I’assurance-chdmage. En ce sens, la réforme de 1984 de I’UNEDIC est
une tentative de transférer les codts sur le budget de I’Etat. Le lancement des AS-FNE en 1981,
puis des contrats de solidarité en 1982, et le glissement des préretraites vers les 55 ans, a conduit
a un accroissement des colts. Depuis 1979, la part de I’Etat s’est accrue passant de 13,1% a
36,4% en 1983 (Ragot, 1985). Malgré la part croissante du financement assumé par I’Etat,
I’TUNEDIC était dans une position financiere difficile. Entre 1983 et 1984, les dépenses
consacréees aux préretraites étaient supérieures aux dépenses totales consacrées au chémage, alors
qu’en décembre 1983, s’il y avait 705.000 préretraités, il y avait plus de trois millions de
chomeurs (Balmary, 2001).

Dans la mesure ou les organisations qui géraient I’UNEDIC ont pris conscience que les
difficultés financieres étaient dues aux nouveaux dispositifs de préretraite, des décisions ont été
prises avec I’Etat pour un partage des colts. C’était I’objectif de I’accord du 24 février 1984 sur
la réforme de I’assurance-chémage, qui a transféré les colts des préretraites a I’Etat. Les
prestations de préretraite ne sont plus payées par les cotisations des employeurs et des employés,
mais par I’imp6t. Par conséquent, I’assurance-chdmage a retrouvé sa fonction antérieure de
couverture des chémeurs pendant une durée limitée.

La prise en charge du co(t des préretraites par I’Etat conduit & une diminution du nombre
de dispositifs de préretraites et & un durcissement des conditions d’éligibilité. A partir du 1* avril
1984, seuls deux programmes de préretraite demeurent effectifs : I’AS-FNE et les contrats de
solidarité sur les préretraites progressives. L’Etat prend en charge une partie des prestations
antérieurement dues par I’UNEDIC. Les conditions d’éligibilité sont plus rigoureuses et la
générosité diminue, ce qui conduit a une diminution du nombre d’admissions dans les dispositifs

de préretraite publics en 1986 et 1987. Néanmoins, cette évolution ne signifie pas que la tendance
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de I’éviction des travailleurs agés du marché du travail est a la baisse, puisque les chémeurs agés
sont revenus dans le cadre de I’assurance-chémage classique, c’est-a-dire de ’UNEDIC. En ce
sens, méme si les dispositifs de préretraite totale sont en recul apres 1984, leur décroissance est
partie compensée par la montée en puissance de la dispense de recherche d’emploi. Apres le
licenciement, les chémeurs &gés passent une longue période dans le systeme d’assurance-

chdmage avant d’entrer dans le dispositif de I’assurance vieillesse.

En France, les institutions de cessations anticipées d’activité ont pris la forme d’un
véritable labyrinthe administratif, pour I’essentiel geéré par I’assurance-chdmage, qui devient
« une fausse caisse de retraite pour de vrais inactifs » (Gaullier, 1988, p. 40). Il n’existe pas une
mais des préretraites, qui se sont développées au travers d’une gamme de dispositifs particuliers
et temporaires, par un processus cumulatif. Une interrogation sur les préretraites se développe
pendant les années 1980, en raison de leurs implications financiéres. Progressivement, la
géneérosité des dispositifs se transforme en codt, et les différents acteurs doutent de la pérennité
du financement de cette politique. Les préretraites pésent sur le systeme de protection sociale,
elles ont exercé une charge trop lourde sur I’assurance-chémage, ce qui a conduit a la réforme de
I’UNEDIC et elles contribuent apres la réforme de 1982 a alourdir le colt du systeme de retraite.

Parallelement, les préretraites ont quasiment pris la forme d’un nouveau droit social
acquis, qui s’integre dans la gestion du cycle de vie et influe sur les perceptions sociétales. Le
préretraité n’est ni salarié, ni retraité, ni chémeur, il n’appartient plus au groupe des adultes
productifs mais ne fait pas encore partie du troisieme &ge. Cet entre-deux constitue
progressivement une nouvelle forme de statut social, qui s’accorde a une étape de la vie. Alors
qu’elle était subie, honteuse, au début des années 1970, elle est plutbt percue comme I’avénement
d’un nouveau droit individuel a la fin des années 1980. En ce sens, la préretraite s’est instituée
politiguement et socialement et reléve d’une nouvelle police des ages, qui s’est en I’espace de
vingt ans ancrée dans les mentalités et le fonctionnement sociétal.
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*k*k

L’Allemagne et la France illustrent toutes deux le développement d’une stratégie
routiniére d’éviction des travailleurs agés de plus de 55 ans, qui a progressivement conduit au
resserrement des taux d’activité sur une période de plus en plus courte. Les principes étapes de la
genese et de I’expansion des sorties anticipées du marché de I’emploi sont similaires dans les
deux pays. Au cours des années 1970, les mesures de cessations anticipées d’activité sont
introduites pour accompagner socialement les difficultés économiques émergentes ; puis elles
s’institutionnalisent pendant les années 1980, ce qui conduit a I’explosion du nombre de
bénéficiaires et des colts, et par conséquent a un questionnement quant a I’avenir de cette recette
de politique publique.

Dans les deux pays, cette option choisie pour lutter contre le ch6mage est consensuelle,
dans la mesure ou elle répond aux demandes des différents acteurs, et constitue une ressource
importante a un moment ou les marges de manceuvre se raréfient. La protection sociale agit par et
pour I’emploi, elle intervient pour soutenir un groupe social identifié comme étant en difficulté,
les travailleurs agés, et favorise un partage du travail entre les générations, au bénéfice des
jeunes.

Cependant, des différences apparaissent et se renforcent au cours des années 1980, quant
au sens et a I’ampleur a donner aux préretraites. Les deux pays s’accordent sur la variable sur
laquelle agir pour lutter contre le chdmage, et qui est celle d’un partage du temps de travail.
L’idée dominante est de diminuer le temps de travail pour ceux qui ont un emploi afin de libérer
de I’espace et d’encourager la création de postes pour les chémeurs. L’Allemagne et la France
choisissent des trajectoires différentes pour atteindre cet objectif. Malgré des hésitations,
I’Allemagne choisit la voie de la réduction du temps de travail hebdomadaire, et les sorties
anticipées du marché du travail, sans étre laissées de coté puisqu’elles seront largement utilisées
dans la pratique, sont abordées comme un instrument secondaire, stratégiquement utile mais peu
rationalisé dans un cadre politique. En France, la question de la réduction de la durée de travail
hebdomadaire est abordée, mais parait difficile a mettre en ceuvre, et c’est I’option des
préretraites qui est choisie pour gérer le temps de travail sur I’ensemble de la vie. Les préretraites
deviennent une politique pour I’emploi, qui est au cours des années 1980, qualifiée « d’active »,
dans la mesure ou elle vise a favoriser I’entrée des jeunes sur le marché du travail, et aussi parce
qu’elle permet d’intervenir dans les politigues économiques de restructuration puis de
reconversion des entreprises.

Dans les deux pays, des questions apparaissent dans les deux pays quant au financement

des dispositifs. La générosité se transforme en codt, et la charge des préretraites est transférée
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d’un champ a I'autre de la protection sociale. Qui doit payer ? Les entreprises participent en
partie au financement de cette mesure, mais elles visent a externaliser le plus possible le colt de
I’éviction des salariés agés sur le systeme de protection sociale. Dans les deux pays, les charges
sont partagées entre les branches de I’emploi, des retraites et le budget de I’Etat. Néanmoins, les
transferts de codts et le phénomene de substitution des institutions qui en résulte (les dispositifs
supprimés puis remplacés par d’autres), ne suffisent pas a résoudre le probleme du codt, et les

préretraites commencent a &tre percues comme problématiques a la fin des années 1980.
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Dans les deux pays, I’éviction des travailleurs de plus de 50 ans est devenue une stratégie
routiniere. Néanmoins, de fortes critiques apparaissent en raison du colt des dispositifs et de la
perte progressive de sens des mesures de préretraites. Au cours des années 1990, I’ Allemagne et
la France se trouvent en situation de porte-a-faux dans la mesure ou les préretraites sont
désormais affichées comme probléme sur la scéne politique alors qu’elles sont largement
utilisées dans la pratique.

La remise en cause des préretraites en France et en Allemagne s’inscrit dans un
mouvement commun qui est amorcé dans tous les pays européens a la méme période. En effet, le
contexte économique, social et politique a changé. Au regard des nouvelles orientations qui
prennent corps dans le courant d’une économie basée sur des politiques de I’offre, les exigences
de restrictions budgétaires apparaissent. En deca du probléme du codt, I’efficacité des politiques
de préretraite sur I’emploi est remise en cause, dans la mesure ou ce sont souvent les pays qui ont
le plus utilisé les dispositifs de cessation anticipée qui connaissent les taux de chémage les plus
élevés. Surtout, la mise en exergue du vieillissement de la population et la nécessité conjointe de
réformer les systemes de retraite, implique le relevement de I’age de départ a la retraite, et a pour
conséquence la fermeture des dispositifs de préretraite.

Si les gouvernements allemand et frangais essaient d’insuffler un processus de réforme
des préretraites, ils se heurtent aux résistances institutionnelles liées aux dispositifs hérités ainsi
qu’a I’ancrage culturel des préretraites. Alors que le chdmage continue a augmenter et que la
récession économique sévit a partir de 1993, le recours aux préretraites reste I’option la plus
utilisée. Par conséquent, dans les deux pays, un phénoméne de substitution des instruments de
préretraites va s’instaurer, et la suppression d’un dispositif va s’accompagner de la création d’un
nouveau gquelques mois plus tard.

De ce fait, un décalage va s’instaurer entre la politique de réforme qui est mise en ceuvre
dans le secteur des retraites, et le relatif statu quo qui s’exerce dans le champ des politiques de
I’emploi pour les travailleurs agés. Les modifications de I’age d’acces au systeme de retraite en
Allemagne ou I’allongement de la durée de cotisation nécessaire pour obtenir une pension de
retraite a taux plein en France induisent un changement des comportements dans le secteur de

I’emploi, qui n’est que peu amorcé au cours des années 1990.
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1. Le nouveau contexte socioéconomique : vecteur de I’introduction de

politiques de repli dans le domaine de la protection sociale

Au début des années 1990, le contexte politique, économique et social a changé. Les
principes d’une économie plus libérale se développent. De plus, les Etats membres s’engagent
dans la préparation de la monnaie unique, ce qui s’avere synonyme de rigueur budgétaire et

impligue une évolution des fagons de faire.

1.1 Le tournant néo-libéral en Europe

L’ouvrage collectif, dirigé par Bruno Jobert, Le tournant néo-libéral en Europe, analyse
comment le référentiel macro-économique s’est transformé au cours des années 1980-1990
(Jobert, 1994). Progressivement, les principes keynésiens ont été mis en cause par la crise
économique, la montée de I’inflation et I’échec des politiques de relance dans une économie
ouverte. La construction de I’Union économique européenne a été le vecteur qui a permis
I’introduction en Europe de nouveaux principes d’action qui s’articulent autour de politiques de
I’offre, de maitrise de I’inflation et de restriction budgétaire.

La transformation du cadre conceptuel économique global influe au cours des annees
1980 et 1990 sur la reconfiguration des Etats-providence, qui sont appelés a se réformer pour
s’adapter a leur nouvel environnement économique. Dans ce contexte, les politiques de
préretraite, particulierement généreuses, et de ce fait critiquées pour leur co(t, sont menaceées.

Un autre élément participe a la volonté de réformer les préretraites, il s’agit du
vieillissement de la population et des pressions qu’il exerce sur le financement des systemes de
retraite. La problématique de la réforme des retraites, prédominante au cours des années 1990, a
permis I’ouverture d’une « fenétre d’opportunité » qui a conduit a I’inscription sur I’agenda

politique la réforme des préretraites (Kingdon, 1984).

Du référentiel keynésien aux politiques de I’offre

Le référentiel des politiques macro-économiques s’est modifié a partir du milieu des
années 1970. Cette période est en effet marquée par la remise en cause des compromis

keynésiens sur lesquels les systemes de protection sociale avaient été élaborés apres la deuxieme
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guerre mondiale. La crise économique, I’internationalisation croissante des économies, la mise en
avant du néo-libéralisme et des politiques de I’offre sont autant de facteurs qui conduisent a la
remise en cause des Etats providence.

Ramesh Mishra dénonce I'impact de la mondialisation des économies sur les systemes de
protection sociale. En effet, si pendant les années 1960, l'idéologie keynésienne, en s'appuyant
sur le plein emploi et la croissance économique avait permis le développement et la
généralisation des politiques sociales, un mouvement inverse guidé par les tenants du
néolibéralisme conduit a I'avénement de la conception d'une économie dé-socialisée et d'un
marché du travail « recommodifié » ou « remarchandisé ». Ce mouvement initié au cours des
années 1970 dans le monde anglo-saxon se propage et se genéralise aux pays européens au cours
des années 1980 et 1990. En ce sens, ce qui a l'origine pouvait étre défini comme une tendance
politique (politics), se révele étre une politique (policy) commune a I'ensemble des pays quelle
que soit I'appartenance politique (Mishra, 1999).

A la fin des années 1970 et au cours des années 1980, un mouvement de réforme de
I’Etat-providence est mis en ceuvre en particulier dans les pays anglo-saxons, qui tendent a
adapter au nouveau référentiel économique global les systemes de protection sociale. L arrivée
au pouvoir de gouvernements conservateurs (Thatcher, Reagan) s’accompagne de I’introduction
de politiques de repli (retrenchment policies), qui ont pour objectif de contenir les colts (cost
containment) des systémes de protection sociale (Pierson, 1994). Des politiques de
restructuration sont ainsi inaugurées dans les différents secteurs de la protection sociale : la santé,
I’emploi et surtout les retraites. Toutes ces reformes tendent & diminuer la part de I’Etat dans le
financement de la protection sociale et par conséquent a accroitre la responsabilité individuelle ;
par ailleurs elles mettent I’accent sur le réle du marché dans la régulation de I’attribution des
richesses. Les principes libéraux sont réaffirmés, et de nouvelles recettes de I’action publique
sont mises en place. Dans le domaine des politiques de I’emploi, la thématique du workfare
devient ainsi le maitre mot de I’action publique : des prestations de chdmage trop généreuses
désincitent au retour sur le marché de I’emploi, ce qui conduit a une volonté de limiter leur
niveau, et surtout de renforcer les conditions qui ouvrent I’acces aux droits sociaux en les liant a
un devoir de recherche d’emploi (Welfare to work).

Un autre secteur de la protection sociale est remodelé en profondeur au cours des années
1980. Les systemes de retraite sont en effet mis sur la sellette au regard des implications du
vieillissement démographique mais aussi des nouvelles orientations néo-libérales. Ainsi, en
Grande-Bretagne, le gouvernement Thatcher s’est attaché a diminuer le niveau des pensions
publiques de base et a encourager le développement de retraites complémentaires privées

financées par capitalisation qui ont progressivement remplacé le systeme de retraites
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complémentaires publiques. Ce changement institutionnel structurel a été justifié certes par I’idée
que les retraites par capitalisation étaient moins sensibles aux évolutions démographiques mais
aussi par celle que le développement d’un marché des retraites complémentaires permettait de
dégager d’importantes masses financieres, qui viendraient soutenir I’économie et participeraient a
la libéralisation des mouvements de capitaux. L’idéologie de marché de ce fait a été
prédominante pour soutenir I’introduction d’un systéme de retraite privé et capitalisé (Palier,
2003).

L’introduction et le renforcement des principes néo-libéraux bouleversent de ce fait les
facons de penser et de faire de la protection sociale qui est sommée de s’adapter au nouveau
référentiel économique global. Le mouvement de reconfiguration des Etats-providence inauguré
dans les pays anglo-saxons se diffuse progressivement dans les pays européens au cours des
annees 1990.

Un des facteurs qui expliquent que I’ Allemagne et la France ont été assez peu touchées au
cours des années 1980 par le mouvement de réforme de I’Etat-providence est sans doute la
configuration institutionnelle de leurs systtmes de protection sociale. Les institutions
bismarckiennes qui se caractérisent par des prestations contributives généreuses financées par des
cotisations sociales assises sur les salaires, gérées par les partenaires sociaux, sont plus difficiles
a remettre en cause que les institutions qui sont en place dans les pays anglo-saxons, qui sont

généralement forfaitaires, financées par I’impot et gérées par I’Etat (Pierson, 1994).

A premiére vue, I’Allemagne ne semble pas correspondre & I’image que I’on se fait de
I’impact de la globalisation sur les économies nationales. Selon cette perspective, la compétition
accrue a exercé des pressions sur les pays industrialisés et leurs systémes de protection sociale.
Or, année apres année, I’Allemagne est restée I’une des nations qui exportait le plus, et a en ce
sens plutét profité que souffert de I’internationalisation des economies (Manow, 2001, p. 264).
Cependant, I’Allemagne présente aussi des problemes économiques, comme la persistance du
chdmage de masse et la faible création d’emplois (Scharpf, 1997). De ce fait, le débat politique
sur les problémes de I’Allemagne (Standortdebatte) s’appuie sur les changements économiques
internationaux, comme bouc émissaire ainsi que sur les pressions économiques induites par la
réunification. Alors qu’elle avait endossé le réle de « locomotive européenne » dans le domaine
de I’économie au cours des années 1980, la question des réformes commence a se poser a la fin
de cette décennie, et les dépenses de protection sociale sont soumises a une entreprise de
« consolidation » (Manow, 2001).

De son cote, la France est touchée de plein fouet par la crise économique, et les politiques

de Sécurité sociale entrent dans une nouvelle phase. L’objectif est de mettre en ceuvre des
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politiques de repli, pour réduire le déficit de la Sécurité sociale. Au cours des années 1980, les
interventions politiques tendent a « boucher le trou» de la Sécurité sociale, mais elles ne
modifient pas le systéme en profondeur: « Les mesures prises dans le cadre des plans de
redressement des comptes de la Sécurité sociale n’ont pas change la logique bismarckienne du
systeme d’assurance sociale, ni ses instruments (prestations contributives financées par des
cotisations sociales assises sur les salaires). Elles n’ont fait que modifier le niveau d’utilisation de
ces instruments: faible baisse de certaines prestations (principalement du niveau de
remboursement des soins) et forte hausse des cotisations. Au cours des années 1980, les
changements introduits dans le systeme francais de protection sociale ne sont que des

changements de premier ordre » (Palier, 2002).

La construction de I’Union économique et monétaire

Au début des années 1990, le contexte économique se modifie avec le processus de
I’intégration économique européenne. L’achévement du marché unique en 1992, la préparation
de la monnaie unique a partir de 1993, le pacte de stabilité a partir de 1997, sont autant
d’éléments qui poussent les Etats membres a contrdler I’évolution de leurs dépenses sociales.
Parallelement, la récession économique qui sévit a partir de 1993 contribue a la nécessité de
réduire les dépenses sociales, dans la mesure ou elle accentue « I’effet de ciseaux » dans les pays
bismarckiens : d’un c6té, les dépenses sociales liées au chémage augmentent, de I’autre les
recettes diminuent, ce qui conduit a un déséquilibre croissant des comptes de la protection
sociale.

Le facteur exogene de la construction économique européenne contribue a la nécessité de
réformer les systémes de protection sociale dans les deux pays. La mise en place du marché
unique, décidée par I’Acte unique signé en 1986, qui avait introduit les principes de la libre
circulation des biens, des travailleurs, des capitaux, et la libre prestation de services, s’acheve en
1992, et les Etats membres s’engagent dans la préparation de la monnaie unique européenne
organisée par le traité de Maastricht. Les criteres de convergence comprennent la stabilité des
taux de change, un taux d’inflation bas, calqué sur la moyenne des trois meilleurs pays européens
en la matiéere, le maintien des déficits sous la barre de 3% du PIB et de la dette publique en
dessous de 60% du PIB. Les engagements européens induisent en ce sens une modification des
recettes d’action publique sur le plan économique et social. La lutte contre I’inflation et la
limitation des déficits publics empéchent la mise en ceuvre de mesures nationales de relance,

jusqu’alors proposées en période de difficulté économique. De méme, il n’est plus possible de
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jouer sur les taux de change entre Etats membres, pour concilier I’évolution différente des codts
salariaux par unité produite et le maintien de la compétitivité (Palier, 2002, p. 214).

Par ailleurs, au regard des critéres européens, les déficits sociaux font partie des déficits
publics, et la pression sur les systemes de protection sociale s’accroit. Les politiques sociales
apparaissent désormais comme des codts, qu’il devient essentiel de contrdler. De ce fait, la
stratégie d’augmenter les cotisations pour lutter contre les déficits des systémes de protection
sociale n’est plus viable et I’objectif va étre désormais de faire des économies, en réduisant les
prestations sociales.

Dans une Europe qui se construit sur la base de I’Union économique et monétaire, les
aspects sociaux apparaissent comme subordonnés aux impératifs de la compétitivité économique.
Or la construction économique et monétaire peut avoir des conséquences indirectes sur les
politiques sociales. Ce nouveau contexte économique a pesé sur les systemes de protection
sociale européens et plus particulierement sur les systéemes bismarckiens de I’Europe
continentale, dans la mesure ou le poids des cotisations sociales accroit la charge sur les salaires
et par conséquent sur la compétitivité. Les contraintes financiéres de I’unification monétaire
constituent un argument supplémentaire pour les acteurs publics pour légitimer les mesures de
restriction des dépenses sociales. Par conséquent, I’achevement du marché intérieur et la
préparation de la monnaie unique ont joué un rdéle important dans le calendrier des réformes des
systemes de protection sociale et en ont cadré I’orientation générale : contenir, voire réduire,

I’augmentation des dépenses publiques dans le domaine de la protection sociale (Pierson, 1998).

1.2 Moderniser les systemes de protection sociale

Les années 1990 sont marquées par les réformes qui transforment les systemes de
protection sociale européens en profondeur. Dans les années 1980, les Etats-providence de
I’Europe continentale ont été les plus résistants aux réformes, et ils ont évolué d’une fagon
similaire. En effet, I’augmentation des cotisations sociales a été la premiere mesure prise pour
combler les déficits croissants des systémes de protection sociale. En ce sens, les réformes mises
en ceuvre pendant les années 1980 ne remettent pas en cause les sentiers de dépendance qui
s’étaient institués, elles restent « path-dependent». A partir du milieu des années 1990, la
tendance tend a s’inverser et plusieurs réformes sectorielles visent a sortir du sentier de
dépendance (path-departure ou path-shifting, Pierson 2000). Progressivement, le paysage de
I’Etat-providence continental qui apparaissait comme « figé » (frozen landscape, Esping-

Andersen, 1996), se modifie, et les réformes se multiplient dans les champs de I’emploi, de la
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santé et des retraites. Si dans les années 1980, I’objectif est de sauvegarder les arrangements
institutionnels des systéemes de protection sociale, dans les années 1990, il s’agit de les

transformer.

Rendre les systéemes de protection sociale favorables a I’emploi

Les pressions économiques, qu’elles soient liées a la construction économique européenne
ou a la récession qui sévit dans les pays européens a partir de 1993, sont essentielles pour
expliquer et argumenter politiguement la nécessité d’inscrire sur I’agenda politique les réformes
des différents secteurs de la protection sociale. Un autre facteur de réforme est lié a I’évolution
démographique. Le vieillissement de la population européenne occupe en effet les
préoccupations des acteurs politiques. L’allongement de la durée de la vie, I’arrivée a la retraite
de la génération du baby-boom, la diminution du nombre d’années de cotisations liée a I’entrée
plus tardive sur le marché du travail, aux périodes de chdmage et aux departs anticipés a la
retraite, sont autant de tendances qui se rejoignent pour peser sur le financement des systemes de
retraite. L’allongement de la durée de la vie conduit également a une augmentation des dépenses
de santé et nuit a I’équilibre des systemes d’assurance maladie en Europe. En ce sens,
I’augmentation des dépenses qui découle des transformations démographiques s’ajoute a I’arrivée
a maturation des systemes de protection sociale de I’Europe continentale. Ces différents éléments
expliquent le calendrier des réformes des systemes de protection sociale européens, qui se sont
concentrées sur la premiere moitié des années 1990 : la réforme des retraites de 1989
(Rentenreform 1992) et la réforme Seehofer de la santé en 1992 en Allemagne ; les réformes des
retraites Amato (1992) et Dini (1995) en Italie ; la réeforme des retraites Balladur en 1993 et le
Plan Juppé de 1995 (mis en ceuvre dans le secteur de I’assurance maladie) en France. Toujours
dans la premiére partie des années 1990, certains pays européens (Pays-Bas, Irlande, Danemark,
Espagne, Italie) ont conclu des « pactes sociaux » qui ont inclus d’importantes réformes de leurs
systemes de protection sociale (Rhodes, 2001 ; Mandin et Palier, 2002).

Parallelement, les idées qui véhiculent et soutiennent ces réformes conduisent a leur
insuffler un sens commun, qui s’inscrit dans la continuité de I’adaptation du référentiel de I’Etat-
providence au nouveau reférentiel économique « néo-libéral » qui s’instaure en Europe (Jobert,
1994). Le principal objectif de la politique macro-économique a changeé, passant de la lutte contre
le chdmage (gréace a une politique de relance inflationniste) a la lutte contre I’inflation (grace a
une politique monétaire et budgétaire stricte). Peter Hall a montré comment ce passage des

politiques keynésiennes aux politiques monétaristes s’est effectué a la fin des années 1970 au
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Royaume-Uni et au début des années 1980 en France (Hall, 1986). Les criteres de Maastricht
refletent ce changement au niveau européen. La limitation des déficits publics et une inflation
faible : ces nouvelles injonctions correspondent a une vision économique qui promeut la
compétitivite et la restriction budgétaire.

Ce tournant paradigmatique s’est effectué au début des années 1980 pour les politiques
économiques de la majorité des pays européens, et les premiers éléments d’adaptation au
nouveau référentiel économique global ont été introduits dans le champ de la protection sociale
au cours des années 1990. Dans le domaine des retraites, malgré des cheminements différents, la
plupart des pays s’interrogent sur la possibilité de développer un systeme a plusieurs piliers qui
inclut les principes de la répartition et de la capitalisation, et mettent I’accent sur I’importance de
la contributivité (lien entre le niveau de la pension et le volume de cotisations payées). Les
changements sont particulierement importants pour les systemes fondés sur I’assurance et la
répartition, comme dans les pays de I’Europe continentale (Bonoli et Palier, 2000). Dans le
secteur de la santé, I’introduction du principe de concurrence a modifié les systéemes nationaux,
de méme que I’assurance maladie (Hassenteufel et al., 2000). De méme, le principe de politiques
de I’emploi «actives » commence a apparaitre dans les réformes des politiques de I’emploi
(Clasen, 2000). En conséquence, I’augmentation des taux d’activité est en train de devenir un
principe d’action commun pour faire face au chémage et au probléme des retraites (Barbier et
Gautié, 1998). Cette tendance implique d’importants changements pour les Etats-providence
bismarckiens, qui ont adopté pendant les années 1980 une stratégie de « welfare without work »
et sont de fait confrontés au probleme des préretraites (Esping-Andersen, 1996). Ces réformes
permettent de concevoir I’émergence d’une nouvelle architecture, de nouveaux principes et de
nouveaux instruments (c’est-a-dire un nouveau paradigme) pour I’Etat-providence, quel que soit
le régime auquel il appartient. Désormais, les Etats-providence doivent s’adapter a la compétition
internationale.

Deux nouveaux principes d’action apparaissent progressivement et prennent une ampleur
croissante a la fin des années 1990. Cibler les dépenses sur ceux qui en ont vraiment besoin est
une de ces nouvelles normes, dans la mesure ou la protection sociale ne doit plus seulement étre
le fait d’interventions publiques, mais est également la responsabilité d’autres acteurs (famille,
associations, entreprises) (Daniel et Palier, 2001). L autre principe déterminant est de rendre les
systemes de protection sociale « favorables a I’emploi » en réduisant leurs codts (en particulier
les charges sociales) et en proposant des prestations qui ne désincitent plus au travail, c’est-a-dire
en transformant les dépenses passives sous forme de transferts sociaux en mesures actives pour
I’emploi (contr6le de la recherche d’emploi pour les chémeurs, formations, incitations

fiscales...). Dans la seconde moitié des années 1990, I’Union européenne va soutenir ce
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mouvement de réformes dans le cadre de la stratégie européenne de I’emploi. Progressivement,
les idées de « welfare to work », « workfare », « making work pay » vont étre diffusées en
Europe. La priorité va étre donnée aux mesures permettant de « favoriser I’employabilité » et
« rendre les systémes de protection sociale favorables a I’emploi » par I’intermédiaire des lignes

directrices pour I’emploi.

Dans ce contexte, les préretraites sont elles aussi remises en cause sur le plan politique, et
ce pour deux raisons. En premier lieu, les retraites anticipées perdent de leur sens dans le
contexte des réformes des systemes de retraite. Alors que les décideurs politiques choisissent
d’augmenter la durée de cotisation nécessaire pour obtenir une pension a taux plein, les
préretraites conduisent de fait a une diminution de la durée de la vie active, et vont a I’encontre
des décisions qui sont prises dans le secteur des retraites. En deuxiéme lieu, les réformes de
I’assurance chdmage visent a introduire en Europe continentale le principe de I’activation, c’est-
a-dire des incitations qui favorisent le retour a I’emploi des chémeurs. Les mesures actives sont
surtout centrées sur I’emploi des jeunes, qui restent prioritairement touchés par le chémage.
Néanmoins, la mise a I’écart définitive du marché de I’emploi, par I’intermédiaire des
préretraites, symbolise I’essence méme de ce qui est de plus en plus critiqué au cours des années
1990, c’est-a-dire les transferts sociaux passifs. De ce fait, méme si les préretraites n’apparaissent
pas comme un sujet prédominant dans I’agenda des réformes, elles sont critiquées et vouées a
disparaitre. Pourtant, les mesures de réformes qui visent a cléturer la politique des préretraites
restent rares, et elles ne conduisent pas a un arrét définitif de la tendance au départ anticipé a la
retraite, qui reste la principale voie d’acces au systeme de retraite dans les deux pays. Méme si de
fortes critiques apparaissent en raison du codt des dispositifs et de la perte progressive de sens
des mesures de préretraites, I’Allemagne et la France se trouvent en situation de porte-a-faux
dans la mesure ou les preéretraites sont désormais affichées comme un probléme sur la scene

politique alors qu’elles restent largement utilisées dans la pratique.

Réformer les systémes de retraite

Des changements démographiques importants remettent en cause les fondements mémes
des systéemes de protection sociale. Cette observation est commune a I’ensemble des pays de
I’OCDE, mais elle est particulierement marquée dans le cas des pays membres de I’Union

européenne, qui font face a un vieillissement démographique plus précoce et plus important que
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les pays d’Amerique du Nord. Le processus de vieillissement est le résultat de deux facteurs
démographiques : d’une part, la diminution du taux de fécondité et d’autre part I’augmentation
générale de I’espérance de vie (OCDE, 1988).

Au cours des années 1990, la question de la réforme des systemes de retraite se développe
en Europe. Elle prend en compte le tournant démographique, mais aussi les choix institutionnels
qui ont été faits et tendent a renforcer I’impact du processus démographique sur le financement
des systemes de retraite. Il apparait en effet que le mode de financement des systemes de
protection sociale, et plus particulierement des systemes de retraite influence la capacité des
systemes a faire face au vieillissement démographique.

La plupart des systéemes de retraite sont organisés sur la base dite de répartition ou de
« pay-as-you-go » (PAYG). Un systeme financé par répartition est organisé sur la base du
principe que les actifs d’aujourd’hui paient les allocations versées aux retraités d’aujourd’hui.
Des exemples significatifs de ce type de gestion sont les systémes de retraite publics de la
Belgique, la France, I’Allemagne, mais aussi les systemes publics hollandais et britanniques. Au
contraire, un systeme financé par capitalisation est organisé sur le principe que les contributions
des actifs d’aujourd’hui servent a assurer les retraites de ces mémes individus une fois qu’ils ont
quitté le marché du travail. Cela signifie que les contributions des jeunes sont investies pour
assurer le financement des dépenses de retraite futures avec le capital principal et les intéréts. Les
exemples phares sont les fonds de pension prives, comme les fonds sectoriels hollandais ou les

fonds de pension britanniques ou américains (Jousten, 2003).

Les systemes de retraite publics, dans la plupart des pays européens, datent dans leur
forme actuelle de la fin de la deuxieme guerre mondiale. Pendant la phase d’expansion du
systeme, les premiéres générations ont pu profiter d’allocations relativement généreuses d’un
systéme auquel ils n’ont contribué que de fagon modeste. A la fin des années 1980, tous les
systémes de retraites ont connu leur age d’or et entrent en phase de maturité. A partir du début
des années 1990, apparait la problématique de la non-viabilité de ce systeme dans une forme
inchangée dans les moyen et long termes (OCDE, 1993).
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Dépenses projetées des systemes de retraite publics en % du PIB

1995 2000 2010 2020 2030 2040 2050
Allemagne | 11.1 115 11.8 12.3 16.5 18.4 175
Canada 5.2 5.0 5.3 6.9 9.0 9.1 8.7
France 10.6 9.8 9.7 11.6 135 14.3 144
Italie 13.3 12.6 13.2 15.3 20.3 21.4 20.3
Japon 6.6 7.5 9.6 12.4 134 14.9 16.5
Pays-Bas | 6.0 5.7 6.1 8.4 11.2 121 114
Royaume- | 4.5 4.5 5.2 51 55 5.0 4.1
Uni
USA 4.1 4.2 4.5 5.2 6.6 7.1 7.0

Source : Roseveare et al. 1996, OECD W/P n°168, tableau n°3.

L augmentation des dépenses publiques de retraite entraine une vague de réformes des
systemes de retraite au cours des années 1980 et 1990, qui vont transformer le paysage des
systemes de protection sociale.

Certains pays, comme la Grande-Bretagne, vont choisir de restructurer leur systeme, en
passant du principe de la répartition a celui de la capitalisation dans le secteur des retraites
complémentaires. En effet, pour compléter la retraite de base minimale créée en 1946, et garantir
une couverture a ceux qui ne bénéficiaient pas de retraites professionnelles complémentaires, les
travaillistes avaient décidé en 1975 de créer un systeme complémentaire public financé par
répartition, le SERPS (State Earnings Related Pension Scheme). Le systeme, mis en place en
1978, devait commencer a verser des pensions a partir de 1998. Cependant, pour favoriser les
retraites privées en capitalisation, Margaret Thatcher a souhaité remettre en cause les systemes
publics de retraite en menant une politique d’érosion des pensions publiques et en mettant en
place un systéme de retraite privatise.

L’érosion des retraites de base (Basic Pension) a été provoquée par un changement de la
formule d’indexation adopté au début des années 1980. Il était auparavant prévu que I’indexation
se fasse sur ce qui augmentait le plus, les prix ou les salaires. Depuis 1982, I’indexation n’est
plus faite que sur les prix. Dans la mesure ou les salaires augmentent plus vite, cela signifie une
baisse progressive des pensions de base qui passent de 21% du salaire brut moyen en 1986 a
17,3% en 1995 (Palier, 2003, p. 72). Du fait de la diminution constante des retraites de base, de
plus en plus d’individus sont amenés a demander a bénéficier du revenu minimum d’assistance
(Income Support). Le niveau des retraites du SERPS a lui aussi été réduit a partir de 1986. La
réforme a prévu de baisser le taux de remplacement (de 25% du salaire moyen des vingt
meilleures années a 20% du revenu moyen sur toute la carriére) d’ici 2009. L’objectif était
d’amener les employés a quitter le systeme d’Etat pour acheter une retraite privée (Personal

Pension Plan), financée en capitalisation, avec un soutien financier de I’Etat (par des réductions
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d’impots et par une exemption de 2% des cotisations pendant cing ans). Entre 1986 et 1993,
environ 5 millions d’employés ont ainsi quitté le SERPS pour prendre une retraite privée : « La
réduction des prestations servies par les SERPS, le doute entretenu par le gouvernement sur leur
avenir, les campagnes de vente agressives des compagnies d’assurance ont persuadé beaucoup de
Britanniques de quitter le systeme public de retraite pour prendre un plan personnel de
retraite *- » (Palier, 2003, p. 73). En 2001, tous les Britanniques bénéficiaient de la retraite de
base (67 £ par semaine) et devaient étre affiliés a I’'un des trois systémes de retraite
complémentaires : les SERPS couvrant 33% des salariés, les fonds de pension professionnels qui
concernaient 37% des salariés, ou les plans personnels de retraite qui couvraient 29% des
salariés. La réforme du systéeme de retraite, et le développement des fonds de pension permet de
libérer d’importantes masses financiéres, qui sont désormais gérées par le marché. Elle participe
en ce sens au développement de la libéralisation des mouvements de capitaux en Europe.

La réforme anglaise a sans doute été la plus radicale en Europe, cependant tous les autres
pays ont mis en ceuvre des réformes qui ont entrainé des changements modifiant a long terme les
systemes de retraite. Dans les pays bismarckiens, les mesures de réformes ont été pour la plupart
incrémentales, sans remettre en cause les principes de fonctionnement des systemes, elles ont
introduit des changements dans les formules de calcul des retraites, les conditions d’éligibilité,
qui ont conduit a une baisse conséquente des taux de remplacement (Pierson, 1998).

Face aux changements démographiques, deux options de réformes permettaient de
modifier les parametres en vigueur. Une premiere stratégie visait a augmenter les recettes du
systeme, en relevant les taux de cotisation, mais aussi a renforcer la croissance de la productivité
et donc des salaires, encourager une plus forte participation de la force du travail, prévoir des
transferts plus importants du budget général fédéral. Une deuxiéme stratégie serait de diminuer
les dépenses, en augmentant I’age normal de la retraite, en abaissant le taux de remplacement des
prestations du systeme. Les deux pistes de réforme poursuivent I’objectif similaire d’abaisser le
niveau relatif des prestations par rapports aux contributions. Dans le contexte de restriction des
codts, la deuxieme option a été prédominante. Les réformes des retraites se sont ainsi succédé au
cours des annees 1980/1990, introduisant des changements marginaux, sur la base desquels
d’autres transformations plus radicales ont pu par la suite étre élaborées, notamment
I’introduction progressive de retraites privées par capitalisation. La France, I’ltalie, I’ Allemagne,
I’ Autriche et I’Espagne ont ainsi connu plusieurs vagues de réformes au cours des années 1990 et
au début des années 2000. Au cours des années 1980, les gouvernements des différents pays ont
choisi de repousser les réformes structurelles des systemes de retraite, essentiellement au regard
de I’attachement des populations et des risques électoraux, et se sont de ce fait plutét orientés

Vers une augmentation des taux de cotisation.
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Cependant, pressés par I’Union économique et monétaire et les restrictions budgétaires,
les pays bismarckiens se sont engagés dans une vague de réformes au cours des années 1990, qui
ont essentiellement modifié les paramétres des pensions par répartition (relevement de I’age de la
retraite ou allongement de la durée de cotisation, renforcement du lien entre les prestations et les
cotisations, diminution du taux de remplacement...). Ces réformes ont constitué une premiere
étape qui a permis a partir de la fin des années 1990 d’effectuer des changements plus radicaux,
en particulier I’introduction de plans de retraite complémentaires financés par capitalisation,

comme le propose la Réforme Riester en Allemagne (Bonoli et Palier, 2007).

En deca de la composante démographique, un autre élément contribue a influer sur le
financement des systemes de retraite. Au moment méme ou on assiste a ces défis
démographiques, on observe une autre tendance, cette fois comportementale, qui tend vers une
diminution substantielle de I’a4ge de départ a la retraite. Depuis plusieurs décennies, dans la
plupart des pays européens, et plus particulierement dans les pays de I’Europe continentale, on
observe une chute de I’age moyen de départ a la retraite en parallele avec une augmentation
marquée de I’espérance de vie. Le phénomene du départ anticipé a la retraite exerce de ce fait
une pression au niveau de la viabilité des systémes de protection sociale.

Un autre élément de réforme consiste a jouer sur les comportements vis-a-vis de I’emploi
et de la retraite. Une proportion croissante de travailleurs quitte le marché du travail avant I’age
normal de la retraite, via les programmes de préretraite, de retraite anticipée, de chémage ou
d’invalidité. En ce sens, une analyse compréhensive, qui ne se limite pas aux systemes de retraite
mais englobant aussi I’impact sur d’autres programmes sociaux intimement liés.

Méme si tous les pays connaissent des taux d’activité semblables pour les catégories
d’age de 25 a 54 ans, les pays d’Europe continentale ont des taux d’activité pour les travailleurs
agés de 55 a 64 ans parmi les plus faibles. Ces taux d’activité faibles s’expliquent essentiellement
par le recours a des programmes de préretraite ou de retraite anticipée. Par exemple, le systéme
d’invalidité hollandais joue le role de systeme de préretraite sans en porter le nom. La Belgique,
la France ou I’Allemagne ont recours a des programmes de préretraite ou de retraite
supplémentaires aux chémeurs agés, par exemple en enlevant les incitants a la recherche active
d’un emploi (Jousten, 2003).

L utilisation croissante des programmes de départ a la retraite anticipée est aussi due a la
présence d’incitants financiers a partir a la retraite. Ces incitants jouent tout aussi bien au niveau
des décisions collectives gqu’au nombre des décisions purement individuelles. Dans de nombreux
pays, I’architecture du systeme de pension et de sécurité sociale est telle que les individus ont

intérét a quitter le marché du travail de facon précoce. Ainsi, la problématique du codt des
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systemes de retraite anticipée apparait au cours des années 1990, dans le contexte de la réforme

des systemes de retraite.

Co0t des systémes de retraite anticipée dans les pays de I’'OCDE en% du PIB

1980 1990 1998
Belgigue 15.2 135
Allemagne 7.7 9.5 10.9
France 6.2 11.2 105
Pays-Bas 8.1 10.5 10.1
Espagne 4.8 9.7 9.2
Royaume-Uni 7.5 7.6
Canada 5.5 6.7 6.7
USA 5.8 5.4 4.7
Moyenne OCDE 5.8 6.7 6.3

Source : Herbertsson et Orzsag, 2001.

Il apparait que les pays dans lesquels les colts des dispositifs de préretraite sont les plus
élevés sont a nouveau les pays de I’Europe continentale, qui sont les plus confrontés au probleme
du vieillissement de leur population et a I’exigence de réformer leur systéme de retraite. Au cours
des années 1990, une nouvelle thématique se développe autour de la question : « Qui va payer
pour les préretraites ? » (Casey, 1992). La France et I’Allemagne sont les pays dans lesquels
I’augmentation des dépenses en points de PIB est la plus forte : En Allemagne, les depenses sont
passées de 7,7% du PIB dans les années 1980 a 9,5% dans les années 1990, pour atteindre 10,9%
en 2001 ; en France, les dépenses ont quasiment doublé entre les années 1980 et les années 1990,
passant de 6,2% a 11,2% (Herbertsson et Orzsag, 2001).

Dans le contexte de la réforme du systeme de retraite, il apparait de ce fait également
nécessaire de mettre fin aux politiques de préretraite, qui tendent a accroitre la pression

financiere induite par le vieillissement de la population.

1.3 Un mouvement de réforme des dispositifs de cessation anticipée d’activité

La préretraite est une pratique étendue, qui est financée par les Etats-providence
modernes. Depuis les années 1970, I’usage de masse des multiples dispositifs de préretraites a
conduit & une augmentation des dépenses sociales, et a augmenté les charges salariales. En dépit
de la justification selon laquelle les préretraites permettaient de créer des opportunités d’emploi
pour les jeunes chercheurs d’emploi, ces politiques de I’emploi passives commencent a étre

remises en cause au debut des années 1990. En effet, les pays qui ont utilisé les préretraites de la
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facon la plus intensive, comme la France, I’ltalie et I’Allemagne, sont aussi ceux dans lesquels
les taux de chémage des jeunes sont les plus elevés (Samek et Lodovici, 2000). Congues comme
une mesure préventive et curative face aux licenciements et au chdmage de masse, les préretraites
sont critiquées et abordées sous I’angle de la panacée (« wrong medicine », Ebbinghaus, 2002).
Au lieu d’encourager la demande de I’emploi, la route des préretraites a réduit I’offre de travail ;
cet instrument de politiqgue de I’emploi passif et extrémement colteux est de ce fait présenté
comme inefficace et apparait comme le vecteur d’une perte d’expertise et de capital humain
(OCDE, 1995).

Par conséquent, les décideurs politiques tentent de cloturer les dispositifs de cessations
anticipées d’activité. Les sentiers institutionnels sont nombreux et ce champ de politique
publique se trouve a I’intersection de plusieurs programmes de politiques sociales : les retraites,
I’emploi, la santé et I’invalidité. Au cours des années 1990, les Etats-providence expérimentent
des réformes structurelles de grande ampleur dans ces différents secteurs, qui signalent la fin de
I’age d’or de I’Etat-providence et de I’expansion des politiques sociales. Celles-ci entrent dans
une ére de repli et de restructuration (Pierson, 2001). Trois problématiques appellent aux
réformes et toutes ont des conséquences pour les politiques de préretraite : la soutenabilité
financiére des retraites, les charges salariales éleveées, et le besoin d’augmenter les taux d’activité
(Bonoli et Sarfati, 2002). Pour répondre a ces nouvelles injonctions, les gouvernements tentent de
sortir du sentier des préretraites, et ce par la conjugaison de différents instruments de politiques
publiques : le recul de I’age de la retraite, la réforme des systémes d’invalidité, la fermeture des
dispositifs de préretraite, I’introduction de mesures actives pour les travailleurs agés, et le recours

a la retraite progressive (Ebbinghaus, 2002).

Relever I’age de départ a la retraite

Nombreux sont les pays qui ont au cours des années 1990 relevé I’age 1égal de la retraite.
Méme dans les pays dans lesquels I’age de départ était élevé (65 ans et plus), comme la Suede, le
Danemark, la Grande-Bretagne ou les Pays-Bas, les gouvernements ont tenté d’allonger la durée
d’activité dans le contexte de réforme des systemes de retraite. En Suéde, I’age légal de départ a
la retraite a ainsi été relevé, I’age d’éligibilité pour une retraite flexible est passé de 60 a 61 ans,
et les options de sorties anticipées ont été fermees. Au Danemark, I’age légal de la retraite est
passé a 67 ans, mais I’age effectif de départ est resté fixé dans la pratique a 61 ans, en raison des

pensions d’invalidité et des préretraites (Hansen, 2002).
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Tous les pays dans lesquels I’age de la retraite se situait en dessous de 65 ans ont
progressivement, soit relevé I’age légal de départ, soit augmenté les durées de cotisations
requises pour obtenir une pension a taux plein. Les gouvernements des pays, dans lesquels I’age
de départ a la retraite était moins éleve pour les femmes, ont décidé d’aligner I’age de départ pour
tous. Par exemple, le gouvernement allemand a décidé en 1989 (Rentenreform 1992) d’aligner
I’age de départ des femmes sur celui des hommes, c’est-a-dire de 60 a 65 ans. Ces mesures
étaient principalement motivées par des préoccupations sur la stabilité a long terme des systemes
de retraite, mais elles avaient aussi pour objectif de relever les taux d’activité (Ebbinghaus,
2002).

Les résistances politiques aux changements étaient particulierement importantes dans les
pays ou les systemes de retraite fonctionnaient selon le principe de la répartition (Myles et
Pierson, 2001). Les mouvements de gréve lancés a I’encontre du gouvernement Berlusconi en
Italie en 1994 ou du gouvernement Juppé en France en 1995 indiquent I’importance du réle des
Ebbinghaus et Hassel, 2000).

En Allemagne, les réformes ont été progressives. La réforme extrémement consensuelle
de 1992 avait prévu une longue période de transition, et la réforme de 1996 a suivi la méme
tactique, pour contourner les critiques émises par les syndicats et les sociaux-démocrates
(Hinrichs, 2000). Une coupe immédiate du niveau des retraites aurait en effet inquiéte les salariés
agés qui attendaient d’entrer dans le systéeme de retraite. Par conséquent, leurs droits ont été
protégés, et I’effort s’est plut6t reporté sur les générations les plus jeunes, qui paraissaient moins
préoccupés par I’idée lointaine de la retraite. Cette stratégie de transition progressive, de regles
d’exemption et de clauses de confiance (Vertrauensschutz) a été essentielle dans le processus
d’adoption des réformes.

Dans le contexte général de relevement de I’age de la retraite, la France fait figure
d’exception. Alors que la majorité des pays européens s’engagent dans la limitation des
désincitations & I’emploi des travailleurs agés et le relevement de I’age de la retraite, I’age de la
retraite est resté fixé a 60 ans en France, en raison de I’attachement a ce qui apparaissait comme
le symbole d’un progrés social. Cependant, de fait, la réforme Balladur-Veil de 1993 a étendu la
période de cotisation de 37,5 années a 40 années, de sorte que « méme si la retraite a 60 ans est
un droit établi, nombreux sont ceux qui devront travailler au-dela de I’age légal pour atteindre les
40 années de cotisation requises » (Reday-Mulvey, 1996, p. 53). Les efforts pour imposer au
secteur public les mémes engagements sous le gouvernement Juppé en 1995 ont échoué en raison

des gréeves qui ont mobilisé les employés du secteur public (Bozec et Mays, 2000).
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Toutefois, le relevement de I’age légal de départ a la retraite n’a pas nécessairement
conduit au déclin des départs anticipés du marché du travail, dans la mesure ou les salariés agés

pouvaient recourir a d’autres dispositifs.

Fermer les dispositifs de préretraite

Quasiment tous les pays européens ont mis en place au moins un systeme de préretraite
pour lutter contre le chomage de masse (Mirkin, 1987). Relativement tot, les gouvernements ont
réalisé que les colts de ces systemes souvent généreux allaient s’accroitre dans le contexte du
chdmage de masse des années 1980. En Angleterre, le Job Release Scheme (JRS) a ainsi
progressivement été modifié, pour étre fermé definitivement en 1989 (Laczko et Philipson,
1991).

Au Danemark, la préretraite (efterlon) était promue par les syndicats, en particulier pour
les salariés non qualifiés, puis elle s’est étendue aux cols blancs (Hansen, 2002). Ce dispositif a
été un important sentier de préretraite au cours des années 1980 et 1990. Pendant les annees
1990, une période de transition vers la préretraite a été introduite en 1992 pour les 55-59 ans et
en 1994 pour les 50-59 ans. Cependant, cette extension du dispositif a été supprimée en 1996.
Dans le cadre de la réforme des retraites de 1999, les regles d’acces au dispositif ont été
renforcées (augmentation de la période de cotisation requise). La popularité de la préretraite et la
stratégie de défense du dispositif de la part des syndicats ont empéché sa fermeture. De méme, le
systeme de préretraite néerlandais (VUT) est fortement soutenu par la population. Il s’est
rapidement étendu dans les années 1980 suite a la restriction des pensions d’invalidité. En
Allemagne, le principal programme de préretraite, institué en 1984 pour une durée temporaire a
été fermé en 1988. Cependant, il a été remplacé par d’autres programmes financés dans le cadre
de I’assurance-chémage ou retraite.

Ainsi, dans tous les pays européens, les gouvernements se sont attaché soit a fermer les
dispositifs de préretraite soit a en restreindre I’accés au cours des années 1990. La France fait de
nouveau figure d’exception, dans la mesure ou un nouveau dispositif de préretraite a été négocié
par les partenaires sociaux et mis en place en 1995, I’ARPE, puis a été renouvelé en 1998
(Jolivet, 2002).
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Réformer les pensions d’invalidité

L’utilisation des programmes d’invalidité pour les sorties anticipées du marché du travail
a ete fréequente en Europe, notamment aux Pays-Bas ou elle a été considérée comme une
« pathologie » (Dutch disease, Aarts, Burkhauser et de Jong, 1996). Les pensions d’invalidité
concernaient 15,2% de la population active en 1990 aux Pays-Bas, et étaient dans une moindre
mesure utilisées dans d’autres pays européens (7,8% en Suéede, 6,8% au Royaume-Uni, 5,5% en
Allemagne (Aarts, Burkhauser et de Jong, 1996, p. 4). Le processus de réforme néerlandais a
influencé les débats politiques sur cette question dans les autres pays au cours des années 1990.
En 1987, un premier changement a été introduit, pour harmoniser les pensions d’invalidité sur les
prestations de chdmage de longue durée. Alors que le gouvernement avait espéré que la réforme
permettrait de diminuer de moitié les transferts du systeme d’invalidité, la réduction n’a été que
de 10%. Par conséquent, le nouveau gouvernement de centre-gauche a décidé de faire de cette
question sa priorite (Visser et Hemerijck, 1997). Le gouvernement a changé les regles
d’éligibilité et diminué le niveau des prestations, transférant une partie de la charge financiere
sur les employeurs (Aarts et de Jong, 1996).

Le systéeme d’invalidité allemand était moins généreux et moins utilisé, il concernait un
homme sur cing, agé de 60 a 64 ans et une femme sur six a la fin des années 1980 (Frick et
Sadowski, 1996). La loi budgétaire de 1984 a réduit les prestations et relevé la durée de
cotisation minimale (ce qui a affecte les femmes qui avaient eu des carrieres courtes et heurtées).
Néanmoins, le systeme d’invalidité comporte toujours des pensions anticipées pour les
travailleurs ages handicapés qui ont une duree de cotisation de 35 années. En raison de la prise en
compte de la situation de I’emploi dans I’attribution des pensions d’invalidité, ce systeme est
resté utilisé au cours des années 1990. En 1996, le gouvernement conservateur a décidé de clore
plus rapidement le systéme des pensions liées a I’invalidité que ce n’était stipulé dans le cadre de
la réforme de 1992, qui augmentait progressivement I’age d’éligibilité de 60 a 63 ans d’ici 2003,
tandis que le programme en cas de handicap sévere restait en place. Néanmoins, le gouvernement
social-démocrate/verts a réintroduit une periode de transition longue, bien que des reductions

actuarielles des prestations aient été mises en place.

Lutter contre le chdmage de longue durée en fin de carriére

Le sentier du chdémage propose des options importantes pour les départs anticipés du

marché du travail, en particulier dans les pays ou les prestations sont généreuses et ou des
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dispositions particulieres ont été prises pour les chdmeurs agés. Le dispositif de I’assurance-
chdmage est également un espace d’attente pour les chémeurs agés qui n’ont pas I’age requis
pour accéder a un autre programme de préretraite. La fermeture progressive des dispositifs de
préretraite a ainsi pu conduire au développement du chémage de longue durée pour les
travailleurs de plus de 55 ans.

Dans la mesure ou les chémeurs agés ont peu de chances de retrouver un emploi, des
prestations spécifiques ont été introduites pour les travailleurs &gés au sein des systemes
d’assurance-chémage. Des dispositifs de dispenses de recherche d’emploi ont ainsi été mis en
place, garantissant le droit aux prestations de chémage jusqu’a I’accés au systéeme de retraite.
Dans les pays dans lesquels un appareil de mesures spécifiques a été introduit, en particulier les
pays bismarckiens, les employeurs ont sous la pression des restructurations d’entreprises choisi
de licencier parmi ce groupe d’age dans la mesure ou ils bénéficiaient grace a une indemnisation
du chébmage de longue durée, d’une protection particuliére. Ainsi, la régle des 59 ans en
Allemagne (devenue regle des 57,4 ans) (Naschold et al., 1994), la regle des 57,5 ans aux Pays-
Bas (Trommel et de Vroom, 1994) ou celle des 58,3 ans en Suéde (Olofsson et Petersson, 1994)
permettent I’accés au chémage de longue durée sur critere d’age et ont eu un effet similaire.
D’autres dispositifs de préretraites financés dans le cadre de I’assurance-chémage servaient le
méme objectif en France, au Danemark ou en Italie.

Traditionnellement, la Suéde consacrait davantage de dépenses aux politiques actives
pour I’emploi et les travailleurs agés n’étaient pas exclus des mesures de formation
professionnelles (Wadensjo, 2002). Les taux de chdmage étaient comparativement moins élevés
au cours des années 1980, mais la crise économique du début des années 1990 a conduit a leur
augmentation (Jochem, 1998). Avec la fermeture des pensions d’invalidité pour les chémeurs
ageés de 60-64 ans en 1991 et la suppression de la prise en compte de la situation économique
pour I’attribution de pensions d’invalidité en 1997, les options de cessations anticipées ont été
fermées. Cependant, le gouvernement a garanti une compensation temporaire pour les chémeurs
agés de plus de 60 ans en 1997, et un programme de création d’emplois publics pour les
travailleurs ageés a été mis en ceuvre jusqu’en 2001.

Au Danemark, la durée d’indemnisation du chémage est passée de 7 a 4 ans en 2000 pour
I’ensemble de la population, indifféremment de I’age, et la durée d’indemnisation pour les plus
de 60 ans est passée a 2 ans et demi. Parallelement, les plus de 60 ans ont désormais acces aux
mesures d’activation qui ont été introduites pour les jeunes chémeurs en 1994 (Hansen, 2002).
De plus, a partir du milieu des années 1990, le gouvernement danois a choisi de promouvoir les

politiques actives pour les travailleurs agés (Seniorpolitik), qui visent a modifier les politiques de
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gestion des ressources humaines et de les encourager a maintenir dans I’emploi les travailleurs
ages.

En France, il existe de nombreux dispositifs paralléles de préretraites financés par
I’assurance-chbémage et gérés par les partenaires sociaux (Guillemard, 1991). Dans la mesure ou
les dispositifs de préretraites publics financés par I’Etat ont été restreints au cours des années
1990, les partenaires sociaux ont négocié un nouveau dispositif au sein de I’assurance-chémage,
I’ARPE, en 1995. L’ ARPE a été établi par un accord entre les partenaires sociaux signé en 1994,
il propose des pensions de préretraite aux travailleurs qui ont 40 années de cotisation, a condition
que leur employeur embauche un nouveau salarié. De plus, les partenaires sociaux ont mis en
place un fond de compensation (ACA) pour les chdmeurs agés de moins de 60 ans en 1997, qui
propose des allocations de préretraite pour une durée de cing ans dans le cadre d’accords
collectifs.

Dans presque tous les pays, les réformes des sentiers de I’assurance-chdmage ont
rencontré de grandes difficultés. Les pensions spéciales de préretraite pour les chémeurs agés,
comme celles qui étaient mises en ceuvre dans le cadre du systéeme de retraite allemand ou le
systeme d’invalidité suédois pouvaient étre supprimées ou restreintes dans la mesure ou elles
servaient un objectif de politiques passives de I’emploi, qui était contraire a I’intention des
législateurs. Cependant, la volonté des gouvernements de mettre fin aux préretraites s’est souvent
heurtée aux positions des partenaires sociaux. Le cas francais montre que les réformes menées
par I’Etat peuvent étre contrecarrées par les partenaires sociaux : ceux-ci ont négocié de
nouveaux dispositifs de préretraite pour contrebalancer les coupes faites dans les dispositifs gérés
par I’Etat. De méme, en Italie, les limites apportées par la Iégislation aux plans de licenciements
dans les années 1990 n’ont pas réduit les sorties anticipées du marché du travail, dans la mesure
ou les conditions d’accés aux pensions d’ancienneté ont été élargies. Réduire les options de
préretraite pour les chdmeurs de longue durée peut conduire a la substitution d’autres mesures.
De plus, les mesures de repli mises en ceuvre dans d’autres secteurs de la protection sociale, n’ont
pas arrété les stratégies d’éviction du marché de I’emploi des travailleurs agés. Surtout, alors que
les conditions d’indemnisation se sont durcies, le ch6mage des travailleurs agés n’a pas diminug,
et ils ont toujours de faibles chances de retourner sur le marché de I’emploi. Par conséquent, la
majorité des gouvernements se sont engagés dans une stratégie connexe a la fermeture des
dispositifs de retraite anticipée qui a visé a encourager I’intégration dans I’emploi des plus de 50
ans. Dans cette optique, les systéemes de retraite progressive ont été percus comme un moyen de

favoriser le maintien dans I’emploi aux ages éleves.
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La retraite progressive et le travail a mi-temps

L’exemple de cette stratégie a été principalement le systéeme de retraite a mi-temps
suédois (Wadensjo, 1996), mis en place en 1976. En 1987, le taux de remplacement a été relevé a
65%, ce qui a développé I’'usage du dispositif, en particulier chez les femmes. Avec la fermeture
du sentier de préretraite au sein de I’assurance-chdmage en 1991, la retraite partielle a été de plus
en plus utilisée, un quart de la population éligible a en effet choisi cette voie (Delsen, 1996a, p.
58). Pour contrer I’effet de substitution, le gouvernement social-démocrate a décidé en 1995 de
relever le critere d’éligibilité par I’a4ge pour I’entrée dans ce dispositif, qui est passé de 60 a 61
ans, et a coupe le niveau du taux de remplacement de 55% (Wadensj6, 1996).

En 1987, le Danemark a introduit un dispositif de retraite partielle, qui offre aux plus de
60 ans une allocation proportionnelle au nombre d’heures travaillées, mais le programme a eu un
impact faible. En 1991, il n’y avait que 6.000 bénéficiaires par année (Delsen, 1996b). En effet,
en raison du taux de compensation net pour une cessation totale d’activité (entre 63 et 75%),
I’incitation financiére pour choisir une retraite partielle était faible. A la fin des années 1990,
moins de 3% des hommes (et 1% des femmes) agees de 60 a 66 ans étaient a la retraite partielle
(delpension, NOSOSKO, 1998). Les partenaires sociaux avaient pendant longtemps résisté a ce
dispositif, mais en 1995, un nouveau dispositif a mi-temps, relativement généreux, a été introduit
dans le cadre de I’assurance-chémage (Delsen, 1996b).

La reforme du systeme de retraite allemand de 1992 a créé de nouvelles régles pour la
retraite progressive, en permettant la combinaison d’emplois a mi-temps avec une pension de
retraite partielle, mais cela a échoué en raison des incitations financieres limitées et des
conditions restrictives (Schmahl, George et Oswald, 1996). En 1996, les nouvelles pensions de
retraite progressive sont complétées par les conventions collectives, qui couvrent en partie les
coupes dans le niveau de la retraite future et garantissent au minimum 85% des revenus nets
(EIRO : DE9708224F). Toutefois, contrairement a I’intention de la loi qui visait une transition
progressive, les cing années de travail a mi-temps complétée par une retraite partielle, sont
principalement utilisées pour financer deux periodes consécutives, I’une de plein emploi et I’'une
de retraite a temps plein (Blockmodell), ce qui permet de fait de quitter le marché du travail a 62
% ans (Barkohldt, 2001). Cependant, cette politique a augmente la responsabilité des partenaires
sociaux, a permis un contréle accru pour les managers et une internalisation d’une grande partie
des colts des départs anticipés dans les entreprises.

Le gouvernement francgais a aussi eu un succes limité pour les retraites progressives. La

loi de 1988 a eu un faible impact, elle permettait au travailleur agé de 60 ans et plus de travailler
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a mi-temps et de recevoir une retraite partielle (Reday-Mulvey, 1996, p. 54). Une nouvelle loi en
1992 offre I’accés au dispositif a 55 ans et plus. Celui-ci permet de travailler a 40 ou 50% du
temps plein et abandonne I’idée d’un recrutement compensatoire a I’initiative de I’employeur.
Depuis les années 1990, des conventions collectives entre les partenaires sociaux offrent des
options pour des réductions du temps de travail (Reday-Mulvey, 1996). Cependant, les
préretraites progressives ont été « cannibalisées » par la création d’un nouveau dispositif de
préretraite totale, I’ARPE, en 1995.

Dans I’ensemble, le soutien apporté par les gouvernements a la retraite progressive a été
tardif et relativement modeste. Les politiques de retranchement ont conduit les gouvernements
suedois a couper le niveau des prestations du dispositif qui avait été pris en modele par d’autres
pays. L’échec relatif des dispositifs dans les autres pays (Danemark, France, Allemagne) est
majoritairement dd a I’insuffisance des incitations financieres (Delsen, 1996). L’obstacle majeur
a la montée en puissance de ces dispositifs a été la présence d’alternatives plus généreuses qui
permettaient un départ en préretraite. De plus, la décision de combiner un emploi a mi-temps
avec une retraite partielle n’est pas un choix qui reléve seulement du salarié, il dépend aussi de la
volonté de I’employeur d’aménager le poste de travail et de permettre I’accés a un emploi a
temps partiel. Bien que cela puisse étre bénéfique de retenir les salariés ages, en particulier ceux
qui ont une expérience importante et des compétences spécifiques, les entreprises résistent a
I’idée de réorganiser le travail sur des horaires a mi-temps, en particulier lorsque les salariés
concernés sont peu qualifiés (Taylor et Walker, 1998).

Si un mouvement de réforme des préretraites est insufflé en Europe au cours des années
1990, les acteurs politiques se heurtent a la difficulté de remettre en cause des « droits acquis »,
et a la «substitution des instruments » (instrument substitution, Casey, 1989) en raison de la
multiplicité des sentiers institutionnels. Ainsi, restreindre ou fermer I’acces a un sentier peut
conduire les travailleurs et les entreprises a choisir un autre sentier. Par exemple, si I’accés aux
pensions d’invalidité en cas de chémage est aboli, sans que la situation du marché de I’emploi
s’améliore, les flux de chdmeurs de longue durée augmentent. La volonté politique de réduire les
retraites anticipées va conduire a un transfert des colts d’un programme public a un autre, et les
sorties anticipées vont continuer a étre utilisées dans la pratique. Si un transfert des colts du
public vers le privé est mis en place (public-private cost shifting, Casey, 1989), cela signifie que
les acteurs privés (employeurs et salariés) cofinancent la préretraite, ce qui induit que les
dépenses publiques vont diminuer, mais que la préretraite continuera. Méme si les entreprises

partagent les colts en complétant les diminutions induites par les réformes dans les dispositifs
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publics, les départs anticipés restent une stratégie attractive de gestion de la main-d’ceuvre. De ce
fait, les employeurs veulent accroitre leur contréle sur les dispositifs et acceptent de cofinancer

les préretraites si leur contréle s’accroit sur les conditions d’accés (Mares, 2001).

*k*k

Comment sortir du sentier des préretraites ? Telle est la question qui se pose en
Allemagne et en France au cours des années 1990. En raison de leur structure démographique, et
de I’importance des générations issues du baby-boom, ces deux pays sont confrontés au
vieillissement de leur population. En effet, un déséquilibre croissant s’instaure entre la proportion
des actifs qui financent le systeme et deviennent moins nombreux, et les retraités. L’Allemagne
et la France sont par conséquent contraintes de réformer leur systeme de retraite. Ainsi, la
stratégie de lutte contre le chémage qui avait conduit a faire du systeme de retraite un des
instruments de la politique de I’emploi est remise en question. Il devient difficile de continuer a
utiliser le systéme de retraite pour faciliter I’éviction des salariés agés. La primauté de la réforme
des retraites ouvre une fenétre d’opportunité qui permet de justifier la nécessité de mettre fin aux
préretraites.

D’autres €léments entrent en ligne de compte, comme I’évolution des fagons de penser et
de faire de la protection sociale. Dans le contexte de la modernisation de la protection sociale,
I’objectif est en effet de diminuer les codts. Or, la politique des préretraites est I’un des éléments
les plus colteux de la lutte contre le chdmage. De méme, I’efficacité du « traitement social du
chémage » est remise en question, dans la mesure ou la crise de I’emploi ne se résorbe pas. Les
réformes des systémes d’assurance-chémage s’orientent de ce fait vers I’introduction de mesures
« d’activation », qui incitent au retour sur le marché du travail. Au cours des années 1990, les
plus de 50 ans ne font cependant pas partie des publics prioritaires pour la mise en place de
mesures actives, qui visent essentiellement les jeunes.

Au début des années 1990, les gouvernements des deux pays s’engagent dans un
processus de réforme des préretraites, qui tend d’une part a fermer les dispositifs existants et
d’autre part a proposer des solutions de compromis, par le vecteur des préretraites progressives
(combinaison d’un emploi a mi-temps et d’une retraite a mi-temps). En ce sens, les trajectoires
des deux pays s’inscrivent dans la tendance générale du mouvement de réforme des dispositifs de
préretraite en Europe.

Toutefois, les taux d’activité des travailleurs agés ne remontent pas, au contraire ils

continuent méme a baisser : en Allemagne, les taux d’activité des hommes agés de 55 a 64 ans
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diminuent de 51,7% en 1989 a 48% en 1999 ; en France, les taux d’activité chutent de 43,7% a
38,9% pendant la méme période (Guillemard, 2003).

Il semble que les deux pays se heurtent a des difficultés similaires: d’une part, les
résistances institutionnelles sont fortes, et dans les deux pays, la suppression d’un dispositif est
suivie au cours des années 1990 de la création d’un nouveau systeme, qui apparait encore plus
généereux. Ce phénomene, conceptualisé par le terme de « substitution institutionnelle » (Casey,
1989), blogue le processus de réforme. Un autre élément de résistance émerge au cours de la
décennie. En effet, les préretraites se sont profondément institutionnalisées et sont congues
comme un bien culturel dans les deux pays. Le consensus qui prédominait au cours des années
1980, méme s’il est officiellement remis en cause, est toujours présent et est illustré par les
comportements des acteurs politiques et sociaux. Les entreprises s’appuient sur les préretraites
pour accompagner leurs processus de restructuration et de modernisation tandis que les salariés
« usés » revendiquent le droit a la préretraite. Les initiatives politiques sont elles aussi
ambivalentes : dans le cadre des réformes des systemes de retraite, elles promeuvent un
relevement de I’a4ge de départ ou un allongement de la durée de cotisation ; dans le champ de
I’emploi, I’idée d’un partage de I’emploi grace aux préretraites reste présente et s’accompagne de

mécanismes de cessations anticipées d’activité.
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2. L’Allemagne : « Old Wine in New Barrels »

Nous empruntons I’expression proposée par Maria Jespen « Old Wine in New Barrels »,
pour refléter I’ambiguité des politiques publiques vis-a-vis des travailleurs agés au cours des
années 1990 (Jespen, 2002). Les tentatives politiques visant a supprimer les dispositifs de
préretraite ou a les modifier, pour insuffler un nouveau sens de I’action publique se sont en effet
heurtées au poids des institutions. Si les cadres ont changé, les pratiques sont restées les mémes.

Depuis le début des années 1970, les problemes économiques ont entrainé une réponse
devenue routiniére de la part du systéme économique et politique, qui a conduit a chaque fois a
une augmentation du chdmage et des charges sociales, ce qui a affecté la croissance a long terme
du secteur des services, dans lequel les taux de productivité sont restés faibles (Scharpf, 2000).
Dans cette stratégie, I’interface entre les acteurs a été cruciale : le gouvernement fedéral avait une
capacité restreinte pour s’engager dans des politiques économiques actives dans la mesure ou la
bangue centrale (Bundesbank) promouvait la discipline fiscale et une monnaie forte, tandis que
les partenaires sociaux s’appuyaient sur I’Etat-providence pour gérer les conséquences sociales
de la crise économique. L’indépendance de la Bangue centrale a prohibé I’ utilisation de stratégies
de dévaluation ou de dépenses publiques massives pour contrecarrer les dépressions économiques
et les niveaux élevés de chdmage (Scharpf, 1991). Dans ce contexte, le recours au budget des
assurances sociales a été récurrent, et I’Etat providence est devenu le principal outil
d’accompagnement des ajustements économiques.

Au cours des années 1990, les pressions budgétaires ont conduit I’Etat a diminuer sa
participation, ce qui a conduit a des réformes dans le domaine des politiques sociales. Le jour
méme de la chute du mur de Berlin, la réforme des retraites a été adoptée au Bundestag avec une
large majorité (Manow, 2001, p. 279).

En ce qui concerne les préretraites, I’Etat a oscillé entre deux objectifs : répondre aux
demandes des entreprises qui cherchaient a externaliser les colts humains dans le processus de
rationalisation économique, et limiter I’augmentation de dépenses sociales. L’Etat a ainsi tenté de
fermer une partie des dispositifs institutionnels publics, en particulier par I’intermédiaire de la
réforme des retraites. Néanmoins, la proportion des chémeurs agés a augmenté au cours de cette
décennie. Pour faire face a cette situation, le gouvernement a proposeé la mise en place d’un
nouveau dispositif de préretraite partielle (Altersteilzeit), qui permettait de travailler a mi-temps
jusqu’a I’age légal de la retraite. Ce dispositif a cependant été détourné de son objectif initial, le

maintien dans I’emploi des salariés ages, dans la mesure ou les entreprises ont majoritairement
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préféré faire travailler les salariés agés a plein temps pendant la moitié de la période de transition

vers la retraite, pour ensuite les faire passer en inactivité totale (Blockmodell).

2.1 La réforme de la politique des retraites

Comme les autres pays européens, I’Allemagne s’engage au cours des années 1990 dans
le processus de la réforme des retraites. Les réformes de 1992 et 1996 vont modifier les
parameétres du calcul des pensions de retraites, et vont relever les ages d’éligibilité a une pension
de retraite.

De multiples dérogations permettaient d’accéder au régime de retraite avant I’age de 65
ans. Les femmes avaient le droit d’entrer dans le régime de retraite dés leur soixantieme
anniversaire. Les pensions d’invalidité étaient indépendantes du critére d’age, et leur acces avait
été étendu au cours des années 1970, dans la mesure ou I’invalidité était liée a la situation
économique. Les pensions d’invalidité étaient ainsi devenues I’un des principaux sentiers de
préretraite. Enfin, la réforme des retraites remet en cause la pension de retraite attribuée aux
chdmeurs de longue durée agés de 60 ans, qui doivent désormais attendre d’avoir 65 ans pour
entrer dans le régime de retraite. Par conséquent, les décisions de réformes visent a la fermeture
progressive des dispositifs de départs anticipés qui avaient été mis en place pour répondre a la

crise économique.

La structure du systéme de retraite allemand

En Allemagne, le systeme de protection sociale se compose en cing branches : la santé
(gesetzliche Krankenversicherung), les accidents (gesetzliche Unfallversicherung), le chdmage
(gesetzliche Arbeitslosenversicherung), les retraites (gesetzliche Rentenversicherung ou GRV), et
depuis 1995 les soins aux personnes agées (gesetzliche Pflegeversicherung).

Le systeme de retraite allemand, fondé par Bismarck en 1889, est le plus ancien au
monde. Il se caractérise par des pensions liées aux revenus d’activité, qui garantissent le maintien
du niveau social apres la retraite. Depuis sa création, le systeme allemand a évolué dans trois
directions : I’augmentation du niveau des prestations, I’élargissement de I’éligibilité et une
meilleure couverture sociale (Hinrichs, 1999). Le systéme de retraite se compose de trois tiers. Le
premier tiers, le cceur du systéme, consiste en un régime public financé par répartition avec des

prestations définies. 1l couvre environ 80% de la population allemande et prend en charge 70%
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des paiements de pensions (Schméhl, 1999). La participation a ce tiers dépend de I’activité
professionnelle : le droit a une pension de retraite est corrélé a la situation dans I’emploi. Ce
systeme d’assurance sociale prévient contre le risque de la vieillesse et s’organise selon un
contrat intergénérationnel.

Le premier tiers (gesetzliche Rentenversicherung ou GRV), institué en 1957, se compose
de cing institutions différentes. L’institution la plus importante en termes de couverture et de
paiements des pensions est le régime de retraite des cols-bleus (Landesversicherungsanstalten ou
LVAen). Un deuxieme régime de retraite couvre les cols blancs (Bundesversicherungsanstalt fiir
Angestellte BfA). Ces deux régimes représentent 93,2% des pensions en 1998 et correspondent a
un taux de remplacement de 71,6% (VDR, 2000). Les trois autres régimes de retraites couvrent
les mineurs (Bundesknappschatft), les cheminots (Bahnversicherung) et les marins (Seekasse).
Les institutions qui gerent le premier tiers sont gérées de facon paritaire
(Mitgliederversammlung), et des représentants des employés et des employeurs sont élus pour
constituer un bureau chargé de réguler le fonctionnement du systeme (Vorstand). Le GRV
s’occupe de trois types de pensions ; les pensions de vieillesse (Rente wegen Alters), les pensions
de survivants (Rente wegen Todes) et les pensions d’invalidité (Rente wegen verminderer
Erwerbsfahigkeit). Le premier tiers du systeme de retraite prend aussi en charge les éléments
redistributifs : service militaire, études, éducation des enfants, réhabilitation médicale ou
professionnelle.

Le deuxiéme tiers comporte les pensions complémentaires, celles-ci sont plus rares et
d’un niveau moins important. Alors que les employés du secteur public sont tous couverts,
seulement la moitié des salariés du privé bénéficie de pensions de retraite complémentaires. Elles
représentent environ 5% de I’ensemble des dépenses de retraite (Queisser, 1996). Enfin, le
dernier tiers du systeme de retraite allemand consiste en I’épargne volontaire. Les plans
d’épargne retraite représentent en moyenne une part trés faible du revenu de retraite (autour de
3%) (Queisser, 1996).

Le systeme de retraite allemand, modifié en 1957, contribue a la légitimité de I’Etat social
allemand, et est rapidement devenu le lieu d’un consensus au-dela des grands clivages socio-
économiques. Comme en France, le systéme de retraite s’est progressivement étendu en termes
de prestations, de couverture et de gouvernance au cours des années 1960-1980. La loi de
réforme de 1957 contenait un nombre important d’innovations institutionnelles, comme la
formule de calcul dynamique des pensions, qui, en introduisant le principe d’un ajustement
annuel des retraites sur la croissance du salaire brut a conduit les pensions a devenir la source
principale du revenu des retraités (Schmahl, 1999). D’autres changements concernant la

gouvernance du systéme de retraite ont eu lieu pendant les années 1960. En 1969, le principe des
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prestations definies a été introduit, tandis que le niveau des réserves financiéres a été reduit d’un
an a trois mois. Cette décision se conformait au fonctionnement d’une économie fermée, qui ne
requérait pas de larges réserves, dans la mesure ou le produit national brut suffisait a couvrir les
besoins des retraites. Une importante réforme d’expansion a eu lieu en 1972, et permettra
ultérieurement le développement des préretraites. L’introduction de la « retraite flexible » a en
effet permis de partir a la retraite a 63 ans. Parallelement, I’4ge de départ a la retraite a été
abaissé de 65 ans & 62 ans pour les handicapes et les invalides (Berufs- und Erwerbsunféhige).
Un an apres le passage de cette loi au Parlement, la premiére crise pétroliéere a éclaté. Le
gouvernement et les hommes politiques ont dans le contexte de I’inflation, du chdmage et du
déclin économique, recouru au systeme de retraite pour permettre I’éviction des salariés agés. Le
consensus qui soutenait cette politique a permis I’expansion des préretraites au cours des années
1970-1980 (chapitre 1). Néanmoins, au cours des années 1980, le codt des préretraites et la
pression financiere exercée sur le systeme de retraite a progressivement conduit a des doutes de

plus en plus présents, qui ont conduit a la réforme de 1989 (Rentenreform 1992).

La réforme de 1992

Les années 1980 marquent un point pivot dans le policy-making social allemand. Selon
Nullmeier et Rib (1993), I’adoption de la loi de réforme de 1992, a été le résultat d’une
réorientation des idées et des recettes, qui s’est opérée a partir du milieu des années 1970. Entre
le milieu des années 1970 et les années 1990, le policy-making allemand a fait une pause dans ses
objectifs d’amélioration des risques sociaux, de lutte contre les conditions sociales adverses, et de
prise en compte des besoins sociaux. A la place, les hommes politiques se sont polarisés sur la
sécurisation & long terme des structures institutionnelles du systéme de retraite. A la fin des
années 1980, I’Etat-providence a de ce fait eté qualifié d’« état sécuritaire » (Sicherungsstaat)
(Nullmeier et Rlb, 1993).

Dans cette optique, la politique de gestion du systeme de retraite a été modifiée au cours
des années 1980. Les préretraites induisaient désormais des réductions actuarielles du niveau de
la retraite, les pensions de retraite étant indexées sur les salaires nets et non plus sur les salaires
bruts, et les conditions d’éligibilité par I’age ont changé (Hinrichs, 2000). Des changements
incrémentaux ont ainsi été introduits pour consolider le financement du systéeme de retraite entre
1977 et 1985. Ces modifications concernaient un recalibrage annuel des pensions (1977, 1978,
1984) et une réduction de la prise en charge des avantages redistributifs comme I’éducation des
enfants (1977 et 1984) et les pensions de survivants (1984, 1985). La loi de 1985 a institué
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I’égalité de traitement entre les hommes et les femmes en ce qui concernait les pensions de

survivants, ce qui a conduit a des coupes importantes pour les retraites des femmes.

Progressivement, au cours de la deuxiéme moitié des années 1980, le climat idéologique
de la communauté de politique publique des pensions a changé (Nullmeier et Rib, 1993).
Insatisfaits et frustrés par des réformes partielles, les policy-makers ont fait émerger le sentiment
que «quelque chose devait étre fait». Le systeme de retraite - pour survivre comme une
institution viable dans le long terme - devait étre réformé de facon structurelle (Hinrichs, 1998).

La justification d’une réforme fondamentale a été permise par la mise en exergue de
I’argument démographique. Le vieillissement et les préretraites exerceraient dans I’avenir une
pression qui mettrait en péril le systeme de retraite. Sans réforme, les taux de contribution
exploseraient. Les spécialistes, situés dans et en dehors de la communauté des retraites,
estimaient que les cotisations augmenteraient jusqu’a 36,3% en 2030 (contre 19,7% en 1989).
Les policy-makers ont mis I’accent sur ce probléeme, et ont souligné les enjeux d’équité
intergénérationnelle, dans la mesure ou si aucune réforme n’était faite, le poids du financement
peserait sur les jeunes générations (Hinrichs, 1998).

L articulation législative d’une politique responsable a été la loi de réforme de 1992. Le
premier objectif de cette loi a été de stabiliser I’augmentation des taux de contribution face aux
changements démographiques. Plutdt que de laisser le taux de cotisation augmenter jusqu’a
24,9% en 2010 ou atteindre le stade menacant de 36,3% en 2030, les mesures prises dans la loi de
réforme de 1992, adoptée en 1989, permettaient de limiter I’augmentation des taux a 21,6% en
2010 et 26,9% en 2030 (Hinrichs, 2000). La loi de réforme a ainsi stabilisé les taux de cotisation
en faisant des coupes dans les pensions et en augmentant les subventions fédérales au systéeme de
retraite.

Pour contenir les préretraites, la loi a aussi introduit une réduction actuarielle de 3,6%
pour chaque année passée hors de I’emploi, jusqu’a I’age légal de la retraite. Ces réductions
étaient programmeées sur une période de dix ans a partir de 2001. De plus, la loi de réforme a
augmenté 1I’age minimal de la préretraite a 62 ans pour les hommes et les femmes (Hinrichs
1998).

En termes de gouvernance, la loi introduit un mécanisme d’autorégulation dans le systeme
de retraite. Auparavant, I’ajustement annuel des pensions et le niveau de la subvention fédérale
requerraient une ratification explicite du Parlement. Désormais les pensions sont
automatiquement ajustées sur le développement des salaires nets (et non plus bruts) et le

Bundeszuschuss (dotation du budget fédéral) devient une part constante des dépenses de retraite.
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Pour la communauté des pensions, cette réforme était la preuve que le systeme de retraite
était flexible, adaptable et pouvait faire face aux débordements démographiques (Hinrichs, 2000).
Cependant, en développant le lien entre les cotisations et les prestations, la loi s’est éloignée de la
fonction premiére du systeme de retraite, qui était de neutraliser les risques sociaux. Ainsi, la loi
de réforme abandonne le lien entre la croissance annuelle des pensions et la croissance des
salaires bruts. Enfin, la mise en avant des mécanismes d’autorégulation induit que des éléments
importants du systeme de retraite deviennent hors de portée du contréle politique et

parlementaire, ce qui reflete un certain niveau de dépolitisation (Nullmeier et Rib, 1993).

Le point marquant de la réforme de 1992 a sans doute été le large consensus qui a réuni
les partis politiques majeurs (a I’exception des Verts), les associations d’employeurs et les
confédeérations syndicales.

Par ailleurs, si la réforme des retraites a été adoptée le jour de la chute du Mur de Berlin,
elle a été élaborée sans prendre en compte la situation de I’Allemagne de I’Est. Les projections
démographiques qui ont servi de base a la réflexion politique avaient été élaborées en 1985, avec
I’hypothese qu’il n’y aurait pas de flux d’immigration. Selon les projections, I’Allemagne de
I’Ouest était le pays de ’OCDE qui était le plus confronté au vieillissement démographique,
c’est-a-dire une augmentation du nombre de personnes agées et un déclin massif de la population
(OCDE, 1988). D’apres les données nationales, un tournant de la structure des ages s’était opéré
entre 1970 et 1985. Alors que la population totale était restée constante, le nombre de personnes
de moins de 20 ans était passé de 18,2 a 14,4 millions tandis que le nombre de personnes agées
de 60 ans et plus s’était accru de 11,6 a 12,4 millions. Les projections a I’horizon de 2030
montraient que la population totale déclinerait de 15 millions de personnes, et que le ratio de
dépendance démographique serait multiplié par deux. En 1985, il y avait 36 personnes agées de
60 ans et plus pour 100 personnes de 20 a 60 ans, cette proportion devrait passer a 74 pour 100 en
2030. L’évolution démographique exercait une pression financiere sur le systeme de retraite par
répartition, ce, qui, a législation inchangee, conduirait a un doublement du taux de cotisation (qui
s’élevait en 1985 a 18,7% du revenu total brut). Dans ces conditions, le relevement de I’age
d’entrée dans le systéme de retraite apparait a la fin des années 1980 comme une des solutions
nécessaires pour sauvegarder le systeme de retraite (Kohli, 1991).

Les premiers signes de I’impact de I’immigration en provenance d’Europe de I’Est ont été
visibles a partir de 1987. En 1989, il y avait 344.000 immigrés issus d’Europe de I’Est
(essentiellement Pologne et Russie), lesquels s’additionnaient aux 377.000 personnes provenant
d’Allemagne de I’Est. Les populations issues de I’immigration sont plus jeunes que les résidents

ouest-allemands. A I’époque, le nombre d’Allemands vivant en Europe de I’Est, et qui, selon le
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principe du droit du sang, envisageaient de rejoindre I’Allemagne était estimé a trois millions
(Kohli, 1991, p. 216). Le processus non anticipé de cette nouvelle vague d’immigration a
alimenté le débat sur la possibilité que I’ Allemagne devienne un pays d’immigration. Cependant,
les policy-makers ont estimé que le recours a I’immigration n’était pas suffisant pour enrayer le
changement démographique qui était en cours en Allemagne de I’Ouest et ne remettait pas en
question la nécessité d’une réforme des retraites.

L’accord ratifié en 1989, effectif en 1992, a de ce fait introduit des modifications
financieres, comme I’augmentation de taux de cotisation ou de la contribution de I’Etat (20%).
L’élément le plus controversé a été I’augmentation graduelle de la limite d’age pour I’acces aux
différents types de pensions, qui a été mis en place a partir de 2001. Ainsi, a I’exception de la
pension de retraite pour les handicapés qui reste fixée a 60 ans, les autres limites d’age sont
progressivement relevées a 65 ans. Cette nouvelle 1égislation concerne les femmes mais aussi les
chdémeurs agés (dont I’age d’acces a la retraite sera progressivement relevé a 65 ans d’ici 2012),
et la retraite flexible (relevée a 65 ans d’ici 2006). La possibilité de partir en préretraite est
préservée, trois ans avant I’age mandataire de 65 ans, mais chaque année passée hors de I’emploi
est pénalisée d’une réduction actuarielle de 3,6% du montant de la retraite. Pour encourager le
recul de I’age de départ a la retraite, chaque année supplémentaire passée dans I’emploi apres 65
ans conduit a une augmentation de 6% du niveau de la retraite.

Les modifications Iégislatives sont explicitement motivées par la situation financiere mais
aussi par I’évolution du marché de I’emploi, I’objectif étant d’allonger la durée de la vie active.
Les sociaux-démocrates et les syndicats ont essayé d’éviter des échéances fixées pour
I’augmentation des ages de départ, en argumentant que seules des améliorations substantielles de
la situation de I’emploi pourraient permettre la mise en place des conditions nécessaires pour une
extension de la vie active. Cependant, les protestations de la population ont été minimes, dans la
mesure ou le theme de la réunification était prépondérant, mais aussi parce que les échéances

tardives de la mise en ceuvre tendaient a vider le débat de son intérét.

La réforme de 1996 et ses suites

Au cours des années 1990, les objectifs de restriction du systeme de retraite se sont
renforcés. L’acces aux préretraites est devenu de ce fait plus difficile. Avant que les policy-
makers aient pu mettre en ceuvre les premiers éléments de la réforme de 1992, le systeme de
retraite a été menacé par le processus de réunification. En 1991, I’extension du systeme de

retraite ouest-allemand & I’ Allemagne de I’Est a été mise en ceuvre (Renteniiberleitungsgezetz),
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ce qui a accentué les pressions financiéres sur le premier tiers (GRV). De plus, I’effondrement de
I’économie est-allemande a conduit a une vague de chémage, et par conséquent de départs en
préretraite. Ces différents facteurs ont conduit a d’importants transferts financiers de I’ Allemagne
de I’Ouest a I’Allemagne de I’Est, en partie par I’intermédiaire du systeme de retraite. La
situation a été aggravée par le contexte général de chdmage, qui a conduit a la tentation de faire
de nouveau appel aux préretraites également en Allemagne de I’Ouest. Pour faire face aux
difficultés financieres, les taux de cotisation ont été augmentés. Entre 1990 et 1997, les
cotisations sociales ont augmenté de sept points, passant de 35,1% a 42,1% (Hinrichs, 1998, p.
13).

Le franchissement par les cotisations sociales de la barre des 40% a alimenté le débat
politique. Dans un climat idéologique influencé par la rhétorique de la globalisation, la
compétitivité internationale et la restriction budgétaire, la thématique des taux de cotisation
sociale a pris une ampleur accrue.

En 1996, le gouvernement fédéral, dirigé par la coalition chrétienne-démocrate/libérale a
réagi. La loi de croissance et de modernisation de [I’emploi (Wachstums-
Beschaftigungsforderungsgezetz) a inclus un certain nombre de mesures pour réformer a nouveau
le systéme de retraite. En premier lieu, il a été décidé que les déductions actuarielles en cas de
départs anticipés a la retraite seraient mises en ceuvre plus tot que cela n’avait été prévu dans la
loi de 1992. Deuxiemement, I’age minimum de la retraite pour les personnes qui recevaient une
pension de retraite apres avoir passé un an dans le systeme d’assurance-chémage a été relevé de
60 a 63 ans en 1999. Troisiemement, I’élément de la législation qui prévoyait de relever I’age
standard de la retraite pour tous les types de pensions a 65 ans (hommes et femmes) devait étre
effectif en 2004. La loi a également réduit le nombre maximal d’années non contributives
consacrées a I’éducation des enfants de sept a quatre ans (Schmahl, 1999, p. 106 ; Hinrichs, 1998,
p. 21). Ces mesures ont de ce fait visé & renforcer le lien entre les cotisations et les prestations en
mettant I’accent sur le principe d’assurance.

Contrairement a I’atmosphere consensuelle qui caractérisait la réforme de 1992, la
réforme de 1996 a inauguré une peériode conflictuelle. En effet, le gouvernement a choisi
d’adopter la loi sans consulter I’opposition, et sans chercher a obtenir son accord. La rupture avec
les pratiques politiques d’élaboration d’un consensus est devenue apparente, lorsque I’opposition
a refusé I’invitation du gouvernement a participer a une commission sur les retraites, en déclarant
que le consensus de I’apres-guerre était rompu. La commission, dirigée par le ministre social,
Norbert Blim, devait préparer une réforme structurelle du systéme de retraite. L’opposition a

choisi de mettre en place une contre-commission qui est parvenue a des conclusions opposees. Le
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gouvernement a choisi de laisser de c6té les propositions sociales-démocrates et a fait passer la
loi de réforme des retraites de 1999, par une majorité simple en 1997 (Hinrichs, 1998, p. 21).

La loi de réforme de 1999 a augmenté la part de I’Etat fédéral (Bundeszuchuss), pour
diminuer la pression sur les taux de cotisation, et s’est accompagnée de I’augmentation de la
TVA d’un point (de 15 a 16%) pour renflouer le systeme de retraite. Elle a aussi étendu les
éléments liés a la famille dans le GRV. De plus, les cotisations basées sur les salaires ne
remplaceront plus les crédits liés a I’éducation. Un élément plus controversé a été I’introduction
de mesures de retrait pour les pensions d’invalidité. Alors que les personnes ayant un handicap
lourd pouvaient auparavant partir a la retraite & 60 ans avec des déductions actuarielles, la
Iégislation a repoussé I’age de départ a la retraite a 63 ans et introduit des déductions actuarielles
qui représentaient 17,5% de la retraite. Par ailleurs, une personne handicapée qui pouvait
travailler de 3 a 6 heures par jour devait recevoir la moitié d’une pension, ce qui induisait une
restriction de I’acces aux pensions d’invalidité completes. La remise en cause des pensions
d’invalidité s’attaque elle aussi a la problématique des préretraites, dans la mesure ou le sentier
de I’invalidité est une des voies principales de sortie du marché du travail. Ainsi, les conditions
du marché de I’emploi ne sont plus un critere pour recevoir une pension d’invalidité. Enfin, la
réforme de 1999 a introduit un facteur démographique dans la formule de calcul des retraites, qui
vise a ajuster les prestations de retraite en fonction de I’évolution de I’espérance de vie. Le
facteur démographique, d’un fonctionnement relativement opaque, induit une réduction du taux
de remplacement de la pension moyenne de 70% en 1999 a 64% en 2030 (Schmahl, 1999 ;
Hinrichs, 1998).

Apres avoir gagné les élections, les sociaux-démocrates en coalition avec les verts, ont
fait adopté une loi de correction de cette réforme (Rentenkorrekturgesetz) en 1999. Cette
nouvelle Iégislation a suspendu la mise en place du facteur démographique et les réglementations
qui avaient été introduites pour les pensions d’invalidité. Le gouvernement a repoussé la
résolution du probléeme de I’invalidité jusqu’en 2000, date a laquelle il promettait de proposer

une réforme globale du systéeme de retraite.
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2.2 Sortir du sentier des préretraites

L’un des enjeux principaux qui ont amené & la décision de faire cesser les préretraites a
été la volonté politique de réduire les charges sociales. En effet, les codts des dispositifs de
préretraite ont entrainé une augmentation des charges salariales, qui pesaient lourdement sur les
entreprises, en particulier les petites et moyennes entreprises qui tout en faisant face a
I’augmentation des cotisations n’avaient pas les moyens financiers nécessaires pour utiliser les
dispositifs de préretraite. Au milieu des années 1990, une solution de compromis a été trouvée
avec le systeme de transition progressive vers la retraite (Altersteilzeit), néanmoins ce nouveau
dispositif de préretraite partielle a été détourné de sa fonction initiale et transformé en un
nouveau dispositif de préretraite totale. Face a I’augmentation des taux de chémage des
travailleurs ageés et a I’impossibilité des réformes, les experts se sont par conséquent interrogés

sur les freins institutionnels et surtout culturels qui bloquaient les possibilités de réforme.

Supprimer les préretraites pour baisser les charges sociales

Quand la charge financiere sur le systeme de retraite s’est accrue, I’administration Kohl a
commencé a mettre en place plusieurs tentatives de repli (retrenchment policy) (Streeck, 2005).
La premiére mesure de réforme contre le détournement de I’assurance retraite pour les
préretraites a été I’augmentation de I’&ge mandataire de la retraite qui a été acté par la réforme
des retraites de 1989. Cette réforme a obtenu le soutien des organisations d’employeurs, et le
BDA s’est déclaré en faveur de I’extension de la durée de la vie active®®. De leur coté, les
syndicats ont opposé peu de résistance a I’augmentation de la limite d’age bien que cela induisait
de mettre fin a la politique des préretraites (Nullmeier et Rib, 1993, p. 268). Parmi les partis
politiques (CDU/CSU, FDP et SPD), I’augmentation de la limite d’age n’était pas non plus
controversée. La CDU et le SPD ne se sont pas opposés a I’augmentation de I’age de la retraite,
mais ils ont interrogé les propositions de I’agenda quant a la mise en ceuvre proposée par la
réforme (Faupel, 1989, p. 9).

Cependant, le processus de la réunification a conduit a la nécessité de repousser la mise
en ceuvre de la réforme pour parer a I’effondrement économique de I’ex-RDA et ses conséquence
sociales. En effet, la récession économique a aggravé la situation du marché du travail en

Allemagne de I’Est. L’augmentation du chémage s’est accompagnée d’une utilisation accrue des

% Wortprotokoll der &ffentlichen Anhérung des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung, 85, Sitzung, 28-04-1989 :
85/70-72. (Préambule du Comité pour I’emploi et I’ordre social)
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préretraites en 1992-1993. Les dépenses sociales ont pesé lourdement sur le Budget Fédéral ; en
1993, le Gouvernement fédéral a di combler un déficit de plus de 24 milliards de DM
(Trampusch, 2005). De plus, dans le contexte de la préparation de la monnaie unique,
I’augmentation des co(ts était particulierement préoccupante, dans la mesure ou la dette publique

dépassait les limites fixées par les critéres de Maastricht.

Le Gouvernement a de ce fait choisi de s’orienter vers une politique de consolidation et de
retrait, ce qui a entrainé des coupes dans les prestations sociales®”. Ces décisions reflétent les
problématiques qui étaient mises sur la sellette a I’époque : la négociation collective et les
politiques salariales. L’accord de 1993 sur I’assurance-santé obligatoire a conduit a une
augmentation des cotisations sociales et des mesures ont été prises pour limiter le col(t des
préretraites. Le BDI et I’aile économique du gouvernement de coalition (un groupe de membres
de la CDU/CSU présidé par Wolfgang Schéuble et le FDP) ont exercé de nombreuses pressions
sur le Chancelier pour diminuer les charges salariales en réformant les politiques sociales.

La pression sur les entreprises de taille moyenne était particuliérement forte. Elles avaient
proportionnellement été plus affectées par les stratégies de negociation collective menées par les
plus grandes entreprises, qui avaient davantage de marges de manceuvre pour recourir aux
augmentations de salaires ou aux préretraites. Les petites entreprises ont de ce fait été plus
durement touchées par les augmentations des charges sociales. La plupart de ces entreprises
étaient liées a la convention collective de I’industrie métallurgique qui était déterminée par les
grandes entreprises. L accord collectif pour I’alignement des salaires de I’ Allemagne de I’Est sur
ceux de I’Allemagne de I’Ouest ont été le centre de I’intensification des discussions sur la
négociation collective et la politique salariale. Pour les employeurs et les associations
d’entreprises, le conflit sur la politique de la négociation collective des salaires a été
particulierement explosif au moment ou une rupture s’est instaurée entre le BDI et le BDA. Des
entreprises comme IBM se sont retirées de I’association d’employeurs et de nouvelles entreprises
émergentes ont refusé de se joindre a elles. IG Metall a ainsi perdu plus de la moitié de ses
nouveaux adhérents dans les nouveaux Bundesléandern entre 1991 et 1995 (Czada, 1998, p. 69,
DIW, 1994 ; IWH, 1994).

%7 « Gesetz zur Anderung von Férderungsvoraussetzungen im AFG und anderen Gesetzen », le 23 décembre 1992 :
« Gesetz zur Umsetzung des Féderalen Konsolidierungsprogramms », adoptée en juillet 1993 (Loi d’introduction du
programme fédéral de consolidation); «Erstes Gesetz zur Umsetzung des Spar- Konsolidierungs- und
Wachstumsprogramms », adopté le 29 décembre 1993 (Premiere loi pour la mise en place du programme de
consolidation financiére et de croissance).
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Face a des propositions plus radicales de la part du patronat, Helmut Kohl a finalement
demandé a son Ministre du Travail de mettre en ceuvre une réforme du systeme de préretraite.
Dans I’accord de coalition du dernier gouvernement Kohl, le recul des préretraites a été déclaré
comme une priorité. Le Ministere de I’Economie, préside par Jurgen Rexroth (FDP) et proche du
groupe qui s’était développé autour de Schailible ont développé le « Programme d’action »
(Aktionsprogramm), qui a €té adopté par le Gouvernement Fédéral en janvier 1996. Ce
programme est devenu le socle de la loi pour la croissance et I’emploi (Wachstums- und
Beschaftigungsforderungsgesetz) adoptée en septembre 1996. Parmi d’autres mesures, elle
incluait la diminution des contributions a I’assurance sociale pour ne pas dépasser la limite des
40%, une réforme du systéeme de I’assurance et de I’assistance chdmage, et I’accélération de la
mise en ceuvre de I’augmentation de I’age d’éligibilité a une pension de retraite. Le « programme
d’action » marque en ce sens une étape importante vers une réforme du systeme des préretraites.
Les réformes de 1996 (Gesetz zur Forderung des gleitenden Ubergangs in den Ruhestand) et de
1997 (Wachstums- und Beschaftigungsforderungsgesetz) ont augmenté la limite d’age des
pensions de retraite pour les chdmeurs agés et ont introduit le principe de la retraite progressive.
De méme, la pension de retraite liée au chémage a été abolie, avec I’alignement progressif sur
I’age standard d’accés a la retraite (65 ans) d’ici 2012 (Trampusch, 2005).

Une cessation anticipée d’activité s’accompagne désormais d’une diminution du niveau
de la retraite conséquente puisque quitter le marché du travail a 60 ans conduit a une baisse du
niveau de la pension de retraite de 18%. Apres 2012, seules les personnes qui ont une longue
période d’assurance sociale et qui sont gravement handicapées pourront partir plus tot a la
retraite.

Le relevement de I’age de la retraite est supposé réduire implicitement la proportion des
départs anticipés du marché du travail. Le gouvernement a en effet affirmé que cela permettrait
de «corriger les pratiques de préretraites » (BT-Drks. 13/4610, p. 19). Le Ministre du Travail
Norbert Blum a expliqué que le financement de la préretraite ne devait pas étre couvert par les
assurances retraite et chdmage, dans la mesure ou les dispositifs de préretraites étaient
« étrangers » a I’objectif des assurances sociales (versicherungsfremde Leistungen) (Blim, 1995,
p. 12). 1l a affirmé : « Une part de I’augmentation des charges sociales résulte des stratégies des
entreprises. Je pense a la préretraite, qui est utilisée en particulier par les grandes entreprises,

pour transférer les colts aux assurances chdmage et retraite » (Blum, 1995, p. 12). Le
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Gouvernement, les employeurs et les syndicats sont ainsi progressivement parvenus a un

compromis, en construisant le principe politique de retraites progressives et les lois afférentes.

En soutenant les retraites progressives et les régimes de retraites d’entreprises, le
gouvernement promeut ainsi une alternative pour financer et réguler un systeme de préretraites

partielles qui s’appuie sur les conventions collectives.

Les retraites progressives : le travail a temps partiel pour les travailleurs agés

En 1989, un dispositif avait été introduit pour permettre une transition graduelle vers la
retraite (Gesetz zur Forderung eines gleitenden Ubergangs in den Ruhestand / Loi sur la
promotion d’une transition graduelle vers la retraite). La loi prévoyait que les salariés agés de 59
ans minimum pouvaient convenir avec leur employeur de passer a un temps partiel de 18 heures
minimum. L’employeur versait au salarié la moitié du salaire antérieur (plus ou moins 20%), et
devait aussi s’acquitter d’au moins 90% de la cotisation a I’assurance-retraite, calculée sur la
base du salaire a temps plein. Les deux subventions lui étaient remboursées par I’Office fédéral
du travail de Nuremberg jusqu’au départ a I’age légal de la retraite (65 ans pour les hommes, 60
ans pour les femmes), s’il se conformait aux dispositions de la loi, en particulier I’obligation de
recruter un chdmeur sur I’emploi libéré (Lestrade, 2006, p. 194-195).

En 1996, la loi sur la transition graduelle vers la retraite a été modifiée. Le dispositif a été
étendu aux salariés agés de 55 ans et plus. Les autres regles, y compris les dispositions
concernant les subventions, ont été maintenues, mais la durée de remboursement par I’Office
fédéral du travail a été ramenée a cing ans maximum. Enfin, les salariés qui avaient travaillé a
temps partiel pendant au moins 24 mois pouvaient partir en préretraite a partir de 60 ans, mais
avec une retraite diminuée de 3,6% par année manquante (par rapport a I’age légal de 65 ans).

En deca de la fragmentation et de la polarisation des intéréts au sein des associations
d’employeurs ou au sein de la CDU, les syndicats et les employeurs de I’industrie de la chimie
ont joué un rdle important dans la réforme sur la retraite partielle et sur I’introduction des
changements concernant le financement. Cette branche d’activité avait déja mis en place des
mesures de retraite partielle. Par conséquent, les développements législatifs étaient en continuité

avec les politiques de négociation collective qui existaient déja (BDA, 1996 ; Hassel, 2001). Pour

% « Gesetz zur Férderung des gleitenden Ubergangs in den Ruhestand » (1996) ; « Gesetz zur Fortentwicklung der
Altersteilzeit » (1999) (Loi de renforcement d’une transition progressive vers la retraite) ; « Zweite Gesetz zur
Fortentwicklung der Altersteilzeit (2000) (Deuxiéme loi pour le développement du travail a mi-temps des travailleurs
ages).
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la réforme des retraites de 2001, les dispositifs de I’industrie chimique ont servi de référence pour
les réformes proposées par le Ministre du Travail. Dans le secteur de la chimie, les accords
collectifs sont entrés en vigueur le 1* janvier 1999 (Karch, 2000). Les conventions collectives sur
les préretraites ont entrainé une augmentation des prestations de retraites partielles et parfois une
refondation complete des réductions des retraites. Elles ont régulé les conditions d’éligibilité (age
minimum). Elles ont aussi régulé la transformation des paiements (du salaire a la retraite) et sa
mise en ceuvre. Pour gérer le systeme des retraites d’entreprises, un fond de retraite pour
I’industrie métallurgique (Alterversorgung Metall und Elektro) a été introduit dans I’industrie
métallurgique.

Selon le Bureau Fédéral du Travail, la retraite partielle est populaire. Entre 1996 et 2001,
118.641 demandes ont été faites (Trampusch, 2005). Le nombre actuel de transitions progressives
vers la retraite est plus élevé, depuis qu’ils ont tendance a travailler a plein temps puis a partir
plus tot a la retraite. Selon le Bureau féderal du travail, le nombre de personnes en retraite
progressive est de 3,5 a 4 fois supérieur au nombre de personnes qui figurent dans les statistiques
(Klammer et Weber, 2001, p. 109).

Le systeme de la retraite progressive a été critiqué en raison de son coQt. Pour inciter les
salariés a préférer I’option du temps partiel plutét qu’une preéretraite totale, la loi a prévu une
augmentation importante de la rémunération horaire, pour que le salaire atteigne au moins 70%
du niveau antérieur, et que les cotisations retraite soient maintenues a au moins 90% du salaire
antérieur. La générosité du dispositif a été renforcée par les conventions collectives. Au total, les
subventions atteignent sur I’ensemble de la période 85 000 euros par salarié, dont 70 000 sont
versés par I’Office fédéral du travail, le reste provenant des subventions fiscales pour
I’augmentation du salaire des travailleurs agés a temps partiel. En effet, le complément de salaire
d’au moins 20%, au-dela du salaire de 50% qui correspond a un mi-temps, n’est pas soumis a
I’imp6t sur le revenu (8 3 n° 28 de la loi sur I’impdt sur le revenu, Einkommenssteuergesetz). Par
conséquent, la charge financiére du dispositif est estimée a 5 milliards d’euros par an (Lestrade,
2006, p. 198).

Un deuxiéme élément qui a conduit a critiquer le dispositif est le détournement de la
transition progressive vers la retraite en un nouveau systéeme de préretraite totale. En effet, le
systeme de la retraite progressive avait été introduit pour atteindre un objectif double : d’une part,
c’était un instrument de lutte contre le chGmage et de partage du travail, mais qui, a I’inverse des
préretraites, permettait de maintenir les travailleurs agés en activité et de véhiculer leur savoir et
leur expérience aux générations suivantes de salariés avant leur départ definitif a la retraite. La

loi de 1996 a proposé I’option du « Blockmodell », qui propose au salarié agé non de travailler a
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mi-temps jusqu’a la retraite, mais de travailler a mi-temps pendant la moitié du temps qui le
sépare de la retraite, puis d’étre inactif pendant la deuxieme moitié de la période. Selon la loi, la
durée d’un accord est réduite a trois ans (82 alinéa 2, phrase 1, n°1), ce qui correspond au « petit
modeéle bloqué ». Cependant, il est possible d’étendre cette période d’acces au dispositif dans le
cadre d’une convention collective ou d’un accord d’entreprise, et la durée peut étre fixée a six
ans, ce qui a été surnommé le « grand modeéle bloqué ». Cette option qui transforme la retraite
progressive en un dispositif de préretraite totale est la plus usitée. Les entreprises expliquent leur
préférence pour ce modéle par le fait qu’il est plus facile a organiser en interne. Ainsi, le modele
de la transition graduelle vers la retraite, telle qu’il était congu a I’origine ne concerne en fait que
10% des emplois a temps partiel des seniors (Barkohldt et al., 2001).

Retraites et préretraites en Allemagne, nouveaux arrivants en 2001, selon age et nature de la
retraite

Age Total Dont en raison
Du chémage De travail a temps
partiel
Hommes
60 128 876 79 730 11 809
61 37 540 23521 6 924
62 34 805 21909 8619
63 72911 5821 2 660
64 10 139 937 97
65 96 516 51 3
66 1708 13 -
67 948 9 -
68 701 2 -
69 611 6 -
70 et + 3483 5 -
Total 388 243 132121 30112
Femmes
60 202 224 4 760 478
61 19 319 390 30
62 9482 561 48
63 15 656 346 17
64 3973 156 2
65 168 776 7 -
66 2 158 1 -
67 1184 - -
68 947 2 -
69 806 - -
70 et + 5874 - -
Total 430 399 6123 575

Source : Verband Deutscher Rentenversicherungstrager, Lestrade, 2006, p. 196.

Il est difficile d’accéder a des chiffres précis concernant les transitions graduelles vers la
retraite. Dans les statistiques officielles, les bénéficiaires sont assimilés aux chémeurs en
préretraite, ce qui laisse supposer que les concepteurs du dispositif le percevaient davantage

comme un instrument de protection contre le chdmage que comme un moyen de maintenir les
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salariés &gés dans I’emploi. Les chiffres datés de 2001 montrent que cing ans aprés I’entrée en
vigueur du dispositif, 30 112 hommes ont accédé a la retraite apres une période de temps partiel,
soit 7,75% du total des retraités, en comparaison avec 34% pour I’accés des chémeurs a la
retraite (Lestrade, 2006, p. 197). Pour les femmes, la retraite progressive joue un rdle
relativement marginal, dans la mesure ou I’age légal de la retraite reste fixé a 60 ans. Il aurait été
possible que I’acces des femmes a la retraite progressive se développe, en raison de I’alignement
progressif de I’age de départ a la retraite & 65 ans, tel qu’il était prévu par la réforme des retraites
de 1992. Néanmoins, si la réforme avait prévu une durée de transition de 25 ans, jusqu’en 2017,
le processus a été accéléré et I’alignement de I’age sera effectif en 2009, date a laquelle le
dispositif de retraite progressive devrait également étre cloture.

Les chiffres de 2001 concernent les départs en retraite progressive qui ont été signés au
moment de I’ouverture du dispositif, et ne rendent pas compte de la montée en puissance de
celui-ci. L’association des assurances retraite avance pour 2002, contre 162 000 personnes en
2001, un total de 250 000 départs a la retraite anticipée apres chémage ou temps partiel, et pour
2003 un chiffre de 400 000 personnes. Ainsi, le nombre des préretraites aurait été multiplie par
six entre 1993 et 2003. Parmi les bénéficiaires, le nombre de départs a la retraite aprés une
activité a temps partiel se situerait a 85 000 en 2003, contre 30 000 en 2001. Par conséquent,
deux dispositifs de préretraite existent toujours au cours des années 1990 : la régle des 59 ans
(59er Regelung), et la transition progressive vers la retraite. A ces deux dispositifs, s’ajoute une
troisieme voie d’acces a la retraite anticipée : le chbmage pour les salariés de plus de 55 ans.
Ceux-ci bénéficient de I’allocation chdmage tout en étant dispensés de recherche d’emploi, et, a
60 ans, ils partent en retraite anticipée. En raison de I’accroissement continu du chémage,
seulement 10% des salariés travaillaient jusqu’a 65 ans a la fin des années 1990 (Lestrade, 20086,
p. 195).

L’augmentation du chdmage des travailleurs agés

Au cours des vingt-cing dernieres années, le chdmage en Allemagne de I’Ouest a été en
augmentation constante, ce qui a conduit a une croissance du chémage structurel. Contrairement
a la perception selon laquelle le risque de chdmage s’est accru, I’incidence du chémage
(pourcentage de la main-d’ceuvre expérimentant une période de chdmage sur une année donnée)
n’a pas beaucoup augmenté entre le début des années 1980 et le milieu des années 1990 (Knuth
et Kalina, 2002, p. 397). La croissance en volume du chémage s’explique plutdt par une

proportion croissante de la part de la main-d’ceuvre qui expérimente le chémage et ne retrouve
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pas d’emploi (Erlinghagen et Knuth, 2001). En 1996, les 10% de chémeurs étaient aussi ceux qui
avaient la période de chdmage la plus longue, et ils représentaient 46,7% de I’ensemble du
volume du chémage (Karr, 1999). La période de croissance économique qui a suivi n’a pas
permis de fluidifier le chémage (Karr, 2002).

Il existe une relation étroite entre I’age et la durée du chémage, en raison de la diminution
des chances de retrouver un emploi pour les chémeurs agés. Au cours des années 1990, la
question du faible niveau de qualification qui tendait a caractériser les chdmeurs de ce groupe
d’age a conduit a des stratégies de dérégulation salariale, et de constitution de groupes cibles
pour la mise en place de programmes sociaux de complément des bas salaires (Scharpf, 1993 ;
Falk et Klos, 1997 ; Streeck et Heinze, 1999). Les statistiques du marché de I’emploi reflétent
une forte augmentation de la part des chémeurs agés de 55 a 60 ans. La part des employés qui
restaient dans I’emploi jusqu’a I’age légal de la retraite de 65 ans est passée a 8% au début des
années 1990 (Wibbeke, 1999, p. 108) et a continué a diminuer au cours des années 1990 (Kruse,
2001, p. 23). La part du groupe d’age des 55-60 ans a augmenté d’une facon disproportionnée par
rapport a leur place dans la population globale. Cependant, les statistiques officielles sont
incomplétes dans la mesure ou elles ne prennent pas en compte les chémeurs agés de 58 ans et
plus qui, depuis 1986, bénéficient d’une dispense de recherche d’emploi aprés et sont de ce fait
exclus des chiffres de I’emploi. La voie du chémage reste I’un des principaux vecteurs de
cessation anticipée d’activité, dans la mesure ou les chémeurs agés qui ont expérimenté une
période de chémage de plus de douze mois ont accés au systeme de retraite des 60 ans.

Or, la pratique de I’accés aux retraites anticipées par le biais du chémage a fortement
augmenté au cours du processus de restructuration économique, pendant les années 1990. De fait,
le chdmage est un passage fréquemment utilisé, avant d’avoir acces au systeme de retraite, en
Allemagne de I’Ouest et en Allemagne de I’Est (Rehfeld, 1998, p. 169) Parmi les chémeurs agés
recensés, la part de ceux qui sont dans une situation de retraite anticipée est ainsi passée de 4%
en 1983 a 11% en 1993. En 1993, au cceur de la récession économique, 27% d’entre eux étaient
signalés comme étant en retraite anticipée (Knuth et Kalina, 2002, p. 408).

Au cours des années 1990, la restructuration des secteurs de I’industrie et de la
manufacture en Allemagne de I’Est apres la réunification a conduit a un nouveau développement
des retraites anticipées. En raison du r6le traditionnellement important de la manufacture
industrielle en Allemagne, cela a eu un impact sur I’ensemble de I’économie. La stratégie
d’éviction des salariés agés a été particulierement fréquente dans les entreprises de plus de 500
employés qui ont plus fait appel au chémage (31,6%) et aux retraites anticipées (55,4%), a un
niveau qui est supérieur a ce que ne le laissait supposer leur part totale dans I’emploi (26,8%).

Ainsi, 47% du chémage dans les entreprises de plus de 500 employés est lié aux retraites
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anticipées dans le cadre de I’assurance-chémage. La part globale des retraites anticipées dans
I’ensemble du chémage s’éleve de ce fait a 11% en 1993 (Knuth et Kalina, 2002, p. 410).

Les employés agés sont sujets a un risque de chdmage particulierement élevé, en
particulier en ce qui concerne le chdmage de longue durée (Bécker et Naegele 1995, Koller
1996 ; Deutscher Bundestag 1998 et 2000). Ainsi, dans les années 1990, la proportion des
chdémeurs dans le groupe des 55 a 59 ans était cinq fois supérieure a celle qui s’exerce dans le
groupe des 25 a 29 ans (Deutscher Bundestag, 1998). En Allemagne de I’Est, pendant les années
1990, environ deux tiers des chdmeurs de longue durée étaient agés de plus de 45 ans, apres la
réunification, cette proportion approche les 60% dans les nouveaux états de I’ Allemagne fédérale
(Bogai, 2001).

En ce sens, les mesures politiques prises au cours des années 1990 dans I’objectif de sortir
du sentier de dépendance des préretraites se sont heurtées a la situation économique. Si les voies
d’acces aux dispositifs de préretraite ont été fermées ou limitées, d’autres voies de sortie se sont
développées, en particulier dans le cadre de I’assurance-chémage.

Par ailleurs, I’impact des mesures prises dans le cadre de la réforme du systéeme de retraite
ne s’exerce pas ou peu au cours des années 1990, dans la mesure ou la période de transition pour
la mise en ceuvre des réformes est particulierement longue. Méme si les réformes proposent un
réalignement progressif de I’age de la retraite pour les femmes et les chdmeurs de 60 a 65 ans,
d’ici 2011, il reste possible d’utiliser ce dispositif pendant la période de transition. Les retraites
anticipées peuvent en effet étre « achetées » par I’acceptation d’indemnités moins généreuses. A
partir de 2012, I’entrée la plus précoce dans le systéme de retraite se fera a I’age de 62 ans, avec

un colt d’une réduction de 10,8% dans les paiements mensuels.

En ce sens, la situation dans I’emploi des travailleurs &gés de plus de 50 ans ne s’est pas
réellement améliorée au cours des années 1990. Les taux de chémage de ce groupe d’age ont
augmenté, et le principe de la retraite progressive a été perverti, conduisant a la réplication des
dispositifs de préretraite sous une forme différente. Dans quatre cas sur cing, la retraite
progressive est mise en ceuvre sous forme de « blockmodell », ce qui signifie que la période de
travail a temps partiel est seulement nominale. En pratique, les bénéficiaires travaillent a plein
temps pendant la premiere moitié de la retraite progressive, puis ne travaillent plus pendant la
deuxiéme moitié de la période. L’échec relatif des mesures prises pour sortir du sentier de

dépendance s’explique de ce fait par le probléme de la substitution institutionnelle (Casey, 1989).
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2.3 Les résistances au changement

Dans le contexte du vieillissement de la population active et des réformes du systeme des
retraites, I’impossibilité apparente a mener a bien les réformes est apparue comme problématique.
D’un cété, le relevement progressif de I’age de la retraite, s’il ne s’accompagne pas d’un
allongement effectif de la durée de la vie active, va conduire a une diminution importante du
niveau des pensions de retraite. Or, selon une étude européenne de 1999, seulement 48,2% de la
population allemande (hommes et femmes) dans le groupe des 50-64 ans est toujours dans
I’emploi. L age estimé de départ a la retraite est de 60,5 ans pour les hommes et 58,4 ans pour les
femmes. De I’autre c6té, en raison du vieillissement tendanciel de la main-d’ceuvre, il deviendra
nécessaire de faire appel aux travailleurs agés. De ce fait, des études se sont développées pour

analyser les points de blocage a la fin des années 1990.

Le grisonnement de la main d’ceuvre

Dans la deuxiéme moitié des années 1990, de nouvelles réflexions se développent sur la
base de projections démographiques. En effet, le vieillissement de la population n’exerce pas
seulement une pression sur le financement du systéeme de protection sociale, et plus
particulierement le systeme de retraite, il conduit aussi a une reconfiguration de la population
active.

Comme dans tous les pays de I’Europe de I’Ouest, en Allemagne, les prévisions
démographiques montrent un vieillissement de la main-d’ceuvre, particulierement a partir de
2015. La composition par age de la future main d’ceuvre allemande se caractérisera par une
proportion moindre de travailleurs de moins de 45 ans qu’il n’y en aura de plus de 45 ans. En
2010, pour la premiere fois, la proportion des travailleurs agés de 50 ans et plus sera supérieure a
celle des travailleurs &gés de 30 a 50 ans. En méme temps, la main-d’ceuvre sera en déclin. Par
conséquent, le marcheé de I’emploi allemand sera confronté a partir de 2015, et encore plus a
partir de 2030 a deux problemes, d’une part le vieillissement de la main-d’ceuvre et d’autre part
un risque de pénurie de travailleurs.

Les prévisions allemandes révélent en effet que la proportion des moins de 35 ans sur
toute la population active devrait baisser de 40% a 35% en 2010, et a 33% en 2040. La
proportion des employés de 45 ans et plus augmentera de 33% a 40% en 2010 et 43% en 2040
(Rossel, Schéfer et Wahse, 1999).
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Par conséquent, la structure de la population active sera inversée. 1l y a un accord genéral parmi
les décisionnaires politiques et les experts pour estimer que ce développement ne pourra pas étre
contrebalancé par I’immigration, une augmentation de la main-d’ceuvre féminine ou les gains de
productivité. En résultat, un consensus se construit sur I’idée que les futures cohortes de
travailleurs agés devront travailler plus longtemps, et que ce sera I’enjeu principal pour faire face
a la pénurie de main-d’ceuvre. Pour analyser cette question, une Commission d’enquéte est mise
en place au milieu des années 1990 et publiera trois rapports de recherche entre 1994 et 2000
(Deutscher Bundestag 1994, 1998, 2000).

Composition par ages de la main d’ceuvre allemande 1996 et 2040 (en millions et en %)

Groupe 1996 2000 2010 2020 2030 2040
d’age
Millions de personnes
15-24 4,7 4,8 5,2 4,5 4,0 4,0
25-34 11,5 10,4 8,4 8,7 7,7 7,0
35-44 10,9 11,8 11,2 91 9,4 8,3
45-54 8,3 8,7 11,3 10,6 8,7 9,0
55-64 5,0 4,8 4,8 6,5 6,0 55
Total 40,5 40,5 40,8 39,4 35,,8 33,8
Pourcentages
15-24 12 12 13 11 11 12
25-34 28 26 20 22 21 21
35-44 27 29 27 23 26 25
45-54 21 21 28 27 24 27
55-64 12 12 12 16 17 16
Total 100 100 100 100 100 100
Années
Moyenne 39,3 39,6 40,5 41,5 41,5 41,5

Source : Rossel, Schafer et Wahse 1999, p. 38.

Dans ce contexte, relever les taux d’activité des salariés agés de plus de 50 ans devient un
enjeu prédominant. Néanmoins, les tendances du marché de I’emploi et les comportements des

différents acteurs sont sources de freins au changement.

Les obstacles au changement

Le premier obstacle au relevement des taux d’emploi des travailleurs agés est lié aux
changements économiques qui ont modifié le paysage de I’emploi.

L’augmentation des exigences de compétitivité dans le cadre de I’internationalisation
entraine des pressions accrues sur les colts en particulier en ce qui concerne les charges

salariales. Les changements économiques se caractérisent aussi par I’accélération de la
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dynamique d’innovation, ce qui implique de nouvelles compétences et qualifications. Les salariés
doivent étre plus qualifiés pour faire face a la compétition grandissante et aux changements
technologiques et organisationnels rapides (Tessaring, 1994). Enfin, I’organisation du travail
devient plus flexible, ce qui conduit a un réaménagement des heures de travail et des relations
professionnelles, par conséquent a une déstandardisation du travail. Tous ces facteurs conduisent
a une situation dans laquelle le travail comme les colts et les facteurs de flexibilisation
deviennent des éléments de plus en plus centraux dans la gestion et le management (D&hl et
Kratze, 1998).

D’un point de vue économique, la main-d’ceuvre agée apparait comme la moins adaptée et
la moins adaptable a ces transformations. En raison du principe d’ancienneté, les travailleurs agés
sont ceux qui ont les salaires les plus élevés, ce qui par comparaison au hombre de jours d’arréts
maladie plus élevé que parmi les autres groupes d’ages, les rend particulierement colteux dans
un contexte de rationalisation économique. Les salariés agés sont aussi confrontés au probleme
de la déqualification, et sont moins bien formés que les jeunes aux nouvelles technologies
(comme I’informatique). Dans un contexte de déstandardisation de I’emploi, ils sont considérés
comme moins mobiles et moins flexibles, bénéficiant de conditions de protection dans I’emploi
contre le licenciement.

Ces problemes cités par les employeurs semblent conduire a des stratégies de gestion des
ressources humaines a court terme qui encouragent la discrimination et I’externalisation des
salariés ages, c’est-a-dire une politique de recrutement sélective en termes d’age, un moindre
investissement dans la formation pour ce groupe d’age qui a une perspective limitée dans
I’emploi, et un moindre accés au processus de promotion interne. L’expérience des salariés agés
et leurs capacités a transmettre leurs compétences aux générations suivantes est mise en doute,
tandis que des critiques se développent quant a la perte des capacités physiques et mentales et
une mobilité reduite dans I’emploi (Behrens et al., 1999).

En ce sens, les stratégies des entreprises apparaissent comme le deuxieme obstacle qui
empéche le relévement des taux d’activité des salariés agés. L’éviction ou I’externalisation de
cette part de la main-d’ceuvre apparait comme la plus rentable dans le contexte économique
actuel. Le comportement des entreprises est par ailleurs alimenté par les opportunités propres aux
dispositifs de préretraites qui se sont développés dans le systéme de protection sociale.
Fréquemment, des dispositifs de préretraites internes aux entreprises se sont développés, deés les
années 1970, mais surtout au cours des années 1990, en réponse aux restrictions de la part de
I’Etat. L’outil des préretraites permettait de faire face aux fluctuations économiques, aux

conséquences de la rationalisation, aux crises structurelles, aux innovations de production et de

158



Chapitre 2 : La remise en cause des préretraites en Allemagne et en France (Années 1990)

processus ou a la restructuration de la main-d’ceuvre selon I’age et les qualifications (Gatter et
Hartmann, 1995).

Cette stratégie s’est appuyée sur la « grande coalition » en faveur de la préretraite, qui,
depuis les années 1970, a inclus tous les acteurs clés: les employeurs, les employés, les
syndicats, I’Etat et les agences locales pour I’emploi. Dans le contexte du chdmage, un consensus
social s’est progressivement élaboré autour de la notion de « contrat intergénérationnel », c’est-a-
dire de partage de I’emploi entre les travailleurs agés et les plus jeunes (Naegele, 1992). Dans les
années 1990, malgré les tentatives de réformes, ce consensus est toujours présent dans la
pratique, et est nourri par le sentiment « d’usure » des salariés a4gés qui souhaitent quitter le
marché du travail.

Il serait en effet réducteur de limiter I’interprétation des préretraites a un consensus entre
les entreprises et I’Etat qui ne prendrait pas en compte les intéréts des salariés agés. Dans les
trente derniéres années, ceux-ci ont exprimé un intérét croissant de quitter I’entreprise, « le plus
tot (étant) le mieux » (Je frilher, desto besser ; Kohli et al., 1989). A la fin des années 1990, les
études montrent que 52% des interviewés expriment leur désir de partir & 60 ans, tandis que 14%
préférent I’age de 63 ans et que seulement 6% voudraient rester apres I’age de la retraite (Der
Spiegel, 11, 2001, p. 20).

Dans ce contexte, la composante individuelle a également une importance, les salariés
agés revendiquant les préretraites comme un droit (Dieck, 1988). Cela s’explique par une
combinaison de facteurs divers selon lesquels le travail est de plus en plus percu comme une
charge, ce qui s’accompagne d’une augmentation du niveau des retraites, des incitations
financieres de la part des entreprises qui veulent les licencier, et enfin un changement dans
I’évaluation du travail et des loisirs (Naegele, 1992).

Pour un grand nombre de travailleurs agés allemands, le désir de partir en retraite
anticipée a été estimé comme le résultat de la peur ou de conditions de travail intolérables ou
encore comme le résultat de faibles perspectives sur le marché de I’emploi. Dans ce contexte, la
préretraite pour raison de santé et/ou invalidité joue toujours un réle important, en particulier
chez les cols-bleus faiblement qualifiés et ceux qui exécutent des travaux pénibles (travail a la
chaine, secteur du batiment...). Par conséquent, dans un nombre croissant de cas, partir en
préretraite est une solution respectable et alternative au chémage de longue durée.

Ainsi, de nombreuses études empiriques révelent que la préretraite s’est développée dans la
conscience d’une large majorité de travailleurs &gés comme un « achévement de la civilisation »
dans une perspective sociale (Rosenow, 1996). La préretraite a parfois été (et est toujours)
estimée comme un « bien culturel » préservé (Naegele, 2001). Face a une longue vie de travail,

souvent caractérisée par des conditions de travail difficiles, des charges lourdes, des risques pour

159



Chapitre 2 : La remise en cause des préretraites en Allemagne et en France (Années 1990)

la santé, etc., partir en retraite anticipée est de plus en plus percu comme une forme de
« réparation » pour une vie fatigante au service d’une entreprise. De ce fait, la préretraite est de
plus en plus considérée comme un élément de la « biographie normale » (Kohli, 2000). Dans un
nombre croissant de cas, I’attente de la préretraite détermine le plan de vie et les choix
stratégiques des travailleurs agés, et souvent des plus jeunes. Ainsi, les études réalisées dans la
deuxiéeme moitié des années 1990 soulignent le poids des résistances comportementales, les

préretraites apparaissant comme « un bien culturel ».

Les ambiguités du modele allemand : travailler moins pour travailler tous

Pendant la décennie 1990, la question du temps de travail reste au centre des débats
politiques : faut-il réduire la durée du travail pour vaincre le chdmage ? La semaine des trente-
cing heures, décidée au milieu des années 1980, et mise en ceuvre progressivement au cours des
annees suivantes, illustre le choix allemand de miser sur la réduction du temps de travail. Cette
idée est parfois critiquée au cours des annéees 1990, Helmut Kohl allant jusqu’a qualifier son pays
de « parc de loisirs collectif ».

En 1993, Volkswagen propose de gérer la pénurie de travail en proposant la semaine des
quatre jours, portant le nombre de travail hebdomadaire de 36 a 28,8 heures, dans I’objectif de
sauver 30 000 emplois sur un effectif de 103 000 salariés. La réduction du temps de travail
s’accompagnait d’une baisse de 20% des salaires*®. En 1995, alors que le taux de chdmage
s’éleve a 9,9% de la population, IG Metall demande, dans son programme axé autour du « pacte
pour I’emploi », le passage & une durée hebdomadaire de 30 heures*’. En 1997, Klaus Zwickel,
représentant d’1G Metall relance cette idée en exigeant le passage a la semaine des 32 heures, a
partir de 1999, sans compensation intégrale des salaires*. Au fur et & mesure de I’augmentation
du chémage, la question de la gestion du temps va se poser, oscillant progressivement de la
réduction du nombre d’heures travaillées, avec la demande syndicale d’un passage a une semaine
de trente heures de travail, a I’introduction de plus de flexibilité, suite aux revendications des
entreprises.

Lorsque la décision de réduire la durée hebdomadaire du travail a 35 heures avait été prise

en 1984, I’arbitrage politique qui avait été fait devait conduire a la suppression des préretraites.

% e Monde, 23 février 1995,

%0 « La semaine de quatre jours chez Volkswagen ? », Le Monde, 13 novembre 1993.
! LLe Monde, 7 novembre 195,

2 « Vor der Zerreissprobe », Die Zeit, 18 avril 1997.
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En effet, le compromis était non de diminuer le temps de travail sur I’ensemble de la vie, mais sur
la durée du travail hebdomadaire.

Cependant, la question de la gestion du temps de travail sur I’ensemble du cycle de vie,
alors qu’elle devait s’effacer devant le choix des trente-cing heures, reste d’actualité. Le pays se
caractérise par une entrée tardive sur le marché du travail, qui est expliquée par I’allongement des
études supérieures (jusqu’a 28-30 ans) et un départ précoce du marché du travail autour de 57-58
ans. Par conséquent, le nombre de personnes qui part en préretraite augmente au cours de cette
période : 290 000 personnes ont ainsi été mises a la retraite anticipée en 1995 contre 54 000 en
1992. Pour 1995, le colt des préretraites est évalué a 66 milliards de marks dans les comptes des

différentes caisses sociales®.

En ce sens, les institutions promues au cours des années 1980 pour lutter contre le
chdémage, par I’intermédiaire d’un partage du temps de travail, commencent a étre remises en
cause au cours des années 1990. Le consensus selon lequel la gestion du temps de travail, que ce
soit par la réduction de la semaine du temps de travail ou par celle de la vie active, permettait de
créer des emplois pour les chémeurs, est critiqué. La notion de politiques « passives » mise en
relief par rapport a celle de politique « active », illustre de fagon sous-jacente que les politiques
de lutte contre le chdmage aprés avoir été plébiscitées sont désormais remises en cause.
Désormais, les exigences de baisse des charges sociales et de flexibilité s’imposent comme les
nouveaux objectifs de réformes.

Dans ce contexte, les préretraites sont de plus en plus critiquées. Face aux mécanismes de
substitution institutionnelle (cost-shifting), I’Etat s’engage dans une stratégie de partage des colts
(cost-sharing), ce qui se traduit par une augmentation de la charge financiére des préretraites
pour les entreprises et pour les individus. Les réductions actuarielles induites par les sorties
anticipées du marché du travail dans le cadre de la réforme du systeme de retraite augmentent en
effet les colts individuels de la sortie précoce. Les salariés qui quittent de fagon anticipée le

marché du travail n’auront pas une retraite complete.

*3 La tribune des fossés, 24 janvier 1996.
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3. La France et la culture de la préretraite

Au début des années 1990, une série d’interventions reflétent une révision de la position
des pouvoirs publics. Aprés une longue période au cours de laquelle la cessation anticipée
d’activité était congcue comme une solution consensuelle, qui rassemblait les acteurs politiques et
les partenaires sociaux, le débat devient plus éclate. Comme en Allemagne, le contexte
démographique, économique et politique a changé. Le chémage reste un probleme prioritaire,
mais le vieillissement démographique s’accélere, et avec I’arrivéee a la retraite de la génération du
baby-boom, la question de I’équilibre financier du systeme de retraite devient un enjeu majeur.
Dans ce contexte, la stratégie du « traitement social du chémage » (Palier, 2002), qui avait
conduit au développement massif des préretraites, est mise en question, dans la mesure ou elle
accentue la crise du financement de la protection sociale, et accroit le deséquilibre entre le
nombre des inactifs et celui des actifs.

Un décalage s’instaure de ce fait entre les conceptions qui avaient prévalu au cours des
années 1980, et les decisions de réformes qui sont mises en ceuvre dans les champs des retraites
et de I’emploi. Par conséquent, les pouvoirs publics décident de clore «I’a4ge d’or des
préretraites » (Guillemard, 2003, p. 88). L’ objectif est de supprimer les dispositifs de cessation
anticipée d’activité au nom du rééquilibrage financier du systeme de retraite et de la nécessité
conjointe d’allonger la durée de la vie active. Dans ce contexte, le dispositif de la préretraite
progressive est renforcé, pour inciter au développement chez les travailleurs agés de la
combinaison entre un travail a temps partiel et une pension de retraite.

Cependant, dans la mesure ou le chdmage est toujours présent, la stratégie de routine de
I’éviction des travailleurs agés reste active. Une contradiction s’instaure entre politique de
I’emploi et politique des retraites. D’un cO6té, les préretraites incitent a la cessation anticipée
d’activité, de I’autre a partir de 1993, la durée de cotisation nécessaire pour obtenir une retraite
pleine est augmentée, ce qui induit que les salariés doivent travailler plus longtemps... Ces
injonctions contradictoires, qui traduisent I’ambivalence des orientations politiques, donnent
I’impression d’une  « schizophrénie de I’action publique francaise » quant a la place des
travailleurs de plus de 55 ans dans la société au cours des années 1990 (Guillemard, 2003).
L’institutionnalisation de « la culture de la sortie précoce » qui a résulté de la mise en place des
multiples dispositifs de préretraite dans le cadre de la politique de I’emploi, entre en conflit avec
les orientations prises dans le champ des retraites suite a I’accélération du vieillissement de la

population. Au cours des années 1990, les pouvoirs publics vont se heurter dans leurs tentatives
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de réformes aux résistances institutionnelles, puisqu’en raison de I’inactivité croissante en fin de

carriére, la norme pour le salarié agé n’est plus I’emploi mais I’acces aux transferts sociaux.

3.1 Réformer le systeme de retraite

Dans le contexte de la lutte contre le chdmage, la réforme de 1982 a abaissé I’age de la
retraite a 60 ans. Parallelement, le gouvernement socialiste a procédé a la suppression des
incitations a la prolongation de la vie active au-dela de I’age d’acces a une retraite a taux plein.
De ce fait, a partir du début des années 1980, le systeme de retraite francais fonctionne selon le
principe de I’age « couperet », qui délimite une rupture définitive vis-a-vis du marché du travail
pour ceux qui ont atteint 60 ans (Guillemard, 2003, p. 98).

Au milieu des années 1980, la problématique du vieillissement démographique et de ses
incidences en termes de financement sur le systeme de retraite apparait sur la scene politique. Les
conséquences financiéres induites par la réforme de 1982 avaient été présentées par le
gouvernement socialiste comme un « sacrifice » justifié par I’avancée sociale d’un droit au repos
renforcé. Néanmoins, entre le milieu des années 1980 et le début des années 1990, une série de
rapports ont été publiés, et ont émis la nécessité de « réformer la réforme » (Gaullier, 1988). Ils
proposent sur la base de projections démographiques une analyse relativement alarmante de
I’évolution du financement du systéeme de retraite par répartition, face au vieillissement de la
population et a I’allongement de la durée de la vie. Ainsi, les projections démographiques
montrent que pour préserver I’équilibre du systeme de retraite en 2025, il faudra soit augmenter
les cotisations de 170%, soit baisser les prestations de moitié (Ruellan, 1993, p. 911-912).
Chacun de ces rapports appelle par conséquent a une réforme urgente du systéeme de retraite pour
préserver sa viabilité financiére a long terme®. Le Livre Blanc de 1991 propose une synthése des
propositions émises pendant les années 1980, lesquelles s’accordent sur un moyen d’action :
modifier les parametres de calcul pour I’obtention d’une retraite a taux plein. Il est en effet
possible d’influer sur trois variables dans le cadre de la formule de calcul des retraites : allonger

la durée de cotisation nécessaire pour obtenir une pension de retraite a taux plein, changer le

* L analyse de la réforme du systéme de retraite francais s’appuie sur les travaux de recherche réalisés avec Bruno
Palier (Mandin et Palier, 2005).

* |éon Tabah, Vieillir solidaires, Rapport du Commissariat Général du Plan, Paris, La Documentation francaise,
1986 ; Pierre Schopflin, Evaluation et sauvegarde de I’assurance vieillesse, ministére des Affaires sociales, 1987 ;
René Teulade, Rapport de la Commission protection sociale, Paris, La Documentation francaise, 1989 ; L avenir des
retraites, rapport de I’'INSEE, 1990 ; Livre blanc sur les retraites. Garantir dans I’équité les retraites de demain,
Rapport du Commissariat général du Plan, 1991 ; Rapport de la mission Retraites, Mission Cottave, 1991 ; Bernard
Bruhnes, Rapport sur les retraites, 1992.
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salaire de reférence choisi pour calculer le montant de la pension, et/ou modifier le mode
d’indexation pour la revalorisation du niveau des pensions de retraite.

En dépit du pessimisme et de I’appel aux réformes, le systéme de retraite est resté
inchangé. Seules quelques mesures de correction ont été prises pour limiter I’augmentation des
dépenses. Ainsi, entre 1985 et 1991, les cotisations retraites des salariés du régime général ont été
augmentées, passant de 4,7 a 6,55% du plafond de la Sécurité sociale. De méme, entre 1985 et
1996, le niveau du minimum vieillesse a été faiblement revalorisé, ce qui a conduit a un léger
déclin de la prestation par rapport aux salaires (Bonoli et Palier, 2000).

Cette période est par conséquent consacrée a la préparation d’une réforme du systeme de
retraite tant sur le plan de rapports que sur le lancement de nombreuses campagnes d’information
sur les effets du vieillissement de la population et les influences négatives de celui-ci sur I’avenir
des retraites en France (Palier, 2002, p. 228). Les pouvoirs publics choisissent de repousser le
moment de la réforme en raison de la sensibilité du sujet liée a I’attachement des Francais au
systeme de retraite, ainsi qu’a I’opposition des syndicats qui continuent a défendre les retraites et

tendent a jouer un réle de « veto » par rapport a la possibilité d’une réforme (Tsebelis, 1995).

La réforme de 1993

En mars 1993, les élections legislatives ont donné une forte majorité des siéges a la
coalition UDF-RPR, ce qui a permis I’ouverture d’une fenétre d’opportunité pour une réforme du
systeme de retraite. Dans un contexte ou la situation de la sécurité sociale était décrite comme
catastrophique, le gouvernement Balladur a adopté une réforme qui mettait en ceuvre les
propositions des rapports précédents. La réforme a été préparée par des rencontres avec les
syndicats entre avril et juin 1993, pendant lesquelles le gouvernement a essayé d’obtenir le
soutien de la CFDT et la neutralité des autres syndicats (Bonoli, 1997). La réforme proposait de
réduire les prestations, mais se limitait au régime général des employés du secteur privé, ne
touchant pas aux régimes spéciaux dediés aux salaries du secteur public, bien que ces systemes
soient plus généreux (mais ou les syndicats sont aussi plus présents).

La réforme de 1993 a changé la formule de calcul et le mode d’indexation. Désormais, les
retraites sont calculées en référence aux salaires des 25 meilleures années (alors qu’il s’agissait
auparavant des dix meilleures années). Pour recevoir une pension pleine (50% du salaire de
référence sous le plafond de la sécurité sociale), les salariés doivent s’acquitter d’une période de
cotisations plus longue, qui passe de 37,5 a 40 années. Le processus de mise en ceuvre est

progressif et s’est achevé en 2004. De plus, les pensions ne sont plus indexées sur les salaires

164



Chapitre 2 : La remise en cause des préretraites en Allemagne et en France (Années 1990)

bruts mais sur I’évolution des prix. Cette proposition a été adoptée en 1993 pour cing ans, mais a
par la suite été étendue par le gouvernement Jospin. La réforme renforce le lien entre les
cotisations et les prestations et conduit donc a une forte réduction du taux de remplacement dans
le régime général de 50% a 33% du salaire de référence en 2020 (Babeau, 1997).

Pour obtenir I’accord des syndicats et atteindre un consensus, le gouvernement a proposé
une autre réforme qui sépare les prestations de I’assurance retraite de celles qui sont liées a
I’assistance. Un Fonds de solidarité vieillesse (FSV) a ainsi été créé pour financer les prestations
non contributives pour les employés qui n’ont pas cotisé suffisamment longtemps pendant leur
vie professionnelle et recoivent le minimum vieillesse. Le FSV est financé par 1,3% de
I’augmentation du taux de la contribution sociale généralisée (CSG). Par conséquent les
prestations de I’assistance vieillesse ne sont désormais plus liées au budget de I’assurance
vieillesse. La création du FSV correspondait a une demande trés forte des syndicats, qui
voulaient que le gouvernement paye pour les dépenses non contributives. Bien que le
changement de la formule de calcul ne soit accepté que par le CNPF, la CFDT et la CFTC, la
création du FSV a été encouragée par toutes les confédérations, a I’exception de la CGT (Bonoli,
1997). Apres cette négociation, le gouvernement a mis en ceuvre la réforme, annoncée en aodt
1993, pendant la période des vacances. Seules la CGT et FO ont officiellement protesté contre la
décision gouvernementale, sans pour autant organiser de gréeves (Palier, 2003).

Les partenaires sociaux ont aussi modifié le systeme des pensions complémentaires
(ARRCO et AGIRC) en 1993 et 1994, en augmentant le niveau des cotisations et en diminuant le
taux de remplacement grace a I’indexation de la revalorisation des pensions sur les prix et non
plus sur les salaires bruts. En 1996, le CNPF a refusé d’augmenter davantage le taux de
cotisation, et un nouvel accord a eté conclu pour modifier la valeur du taux de remplacement
(pour le méme niveau de retraite, I’employé acquiert 25% de points en moins). Ce dernier accord
indiquait une diminution importante du niveau des retraites complémentaires dans le secteur

privé, alors que le secteur public n’était toujours pas touché par les réformes.

Le plan Juppé

Dans le cadre de son plan présenté le 15 novembre 1995, Alain Juppé a annoncé sa
volonté d’étendre la réforme Balladur-Veil aux régimes spéciaux des fonctionnaires et des
salariés des entreprises publiques (SNCF, RATP, EDF-GDF...). Son objectif était d’étendre les
nouvelles régles de calcul des retraites du secteur prive au secteur public, en augmentant la

période de cotisation nécessaire pour obtenir une retraite pleine de 37,5 a 40 années.
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Alain Juppé bénéficiait du soutien de sa majorité politique et le calendrier électoral était
favorable a I’élaboration d’une réforme, dans la mesure ou les prochaines élections étaient
programmeées trois années plus tard. Par ailleurs, il craignait les effets réducteurs d’une
négociation avec les partenaires sociaux, ce qui explique la discrétion avec laquelle son projet a
été élaboré. La réponse des syndicats au Plan Juppé a €té rapide et d’une ampleur exceptionnelle.
En effet, la mobilisation collective organisée par les syndicats a été la plus importante que la
France ait jamais connue. Les gréves au sein de la Fonction publique (initiées en particulier par la
SNCF et la RATP) ainsi que les manifestations nationales se sont enchainées entre le 23
novembre et le 22 décembre.

Face a I’envergure du mouvement social, le gouvernement a retiré son projet de réforme
des retraites. La formule de calcul demeure inchangée dans le secteur public : les salariés du
secteur public continuent a cotiser pendant 37,5 ans pour obtenir le droit a une retraite pleine.
Celle-ci est toujours calculée en référence aux six derniers mois de carriére, au moment ou le
salaire est le plus élevé. Les pensions du secteur public représentent 75% du salaire d’activité.

Par conséquent, une distorsion s’est instaurée entre le secteur privé et le secteur public.
Les salariés du secteur privé doivent cotiser plus longtemps, et recoivent une pension de retraite a
un taux de remplacement moins élevé. En effet, selon les projections, le taux de remplacement
devrait baisser de 20% dans le régime genéral d’ici 2040 (COR, 2001).

La reprise des débats

Entre 1997 et 2002, le gouvernement Jospin a choisi de repousser une nouvelle réforme
du systeme de retraite dans la perspective des élections présidentielles, et s’est consacré a nourrir
le débat sur les retraites, en demandant aux principaux experts d’élaborer des rapports.

La reprise du debat apparaissait de plus necessaire dans la mesure ou I’idée d’un nouvel
abaissement de I’4ge de la retraite, cette fois a 55 ans, tendait a émerger dans I’opinion publique.
En effet, en 1997, six francais sur dix (61%) estimaient qu’il fallait baisser I’age de la retraite a
55 ans «afin de créer de nouveaux emplois », tandis que 31% étaient contre «car cela
aggraverait le probléme du financement des retraites »*°. En ce sens, I’opinion publique était
partagée quant a une nouvelle réforme, et le theme du partage de I’emploi par I’intermédiaire des

départs anticipés a la retraite restait consensuel.

“ LLe Monde, 9 janvier 1997.
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Les conflits d’idées sur les retraites se sont par ailleurs développés au cours de cette
période, notamment en raison de la montée en puissance d’un courant qui défendait les retraites
par capitalisation. La multiplication des rapports au cours de cette période a permis
I’enrichissement du débat et le développement de prises de positions et de conflits entre les
experts et les acteurs politiques. Progressivement, le débat s’est déplacé, passant d’une
perspective démographique et financiére a une perspective économique, qui prenait en compte la
donnée de I’emploi, et plus particulierement les préretraites.

En 1999, le Premier ministre a confié a Jean-Michel Charpin, Commissaire au Plan, une
mission de concertation pour préparer la réforme des retraites. Le rapport Charpin, intitulé
L’avenir de nos retraites, a été remis le 29 avril 1999. Il conforte les hypotheses démographiques
qui avaient été formulées au début des années 1990, et montre que le vieillissement de la
population francaise va s’accélérer a partir de 2006, au fur et a mesure de I’arrivée a I’age de la
retraite de la génération du baby-boom. Le rapport estime que dans la poursuite des conditions
démographiques contemporaines (faible taux de fécondité, faible taux d’immigration, baisse du
taux de mortalite), un Frangais sur trois aura 60 ans en 2040. L’avenir du systéme par répartition
sera de ce fait menacé a partir de 2010 en I’absence de mesures de réformes. Le rapport Charpin
propose d’une part d’allonger a nouveau la durée de cotisation nécessaire pour obtenir une
pension de retraite a taux plein a 42,5 ans, et d’autre part d’aligner les régimes spéciaux sur le
fonctionnement du régime général. A I’exception de la CFDT, les syndicats se sont opposés a
cette idée. Cependant, le rapport a obtenu le soutien du CNPF qui a proposé de renforcer
I’allongement de la durée de cotisation a 45 années (Palier, 2003, p. 103).

Quelques mois plus tard, la fondation Copernic, composée d’universitaires opposés au
néo-libéralisme et de syndicalistes) présente un autre rapport qui remet en question les
conclusions du rapport Charpin. Tout d’abord, la fondation Copernic estime que I’augmentation
des dépenses de retraite de 12% en 1999 a 16% en 2040, présentée comme problématique par le
rapport Charpin, est relativement faible dans une comparaison a long terme, dans la mesure ou
les dépenses de retraite ont doublé depuis les années 1950. De plus, la fondation s’oppose a ce
qu’elle considere comme un interdit politique, c’est-a-dire le choix de ne plus augmenter les
cotisations, alors que cette orientation permettrait de résoudre le probleme des retraites et pourrait
étre financée par I’accroissement des gains de productivité. Enfin, le rapport souligne que le
vieillissement de la population induira certes une hausse des dépenses de retraite, mais aussi, en
raison de la diminution du nombre d’enfants et sans doute de chdémeurs, une diminution des
dépenses qui leur sont consacrées. Ainsi, un rééquilibrage s’opérerait de fait entre les différents

secteurs de dépenses de la protection sociale.
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En septembre 1999, a la demande de Lionel Jospin, Dominique Taddéi présente une
nouvelle étude qui illustre la position du Conseil d’analyse économique. Il propose une nouvelle
approche qui s’appuie sur des données liées a la situation de I’emploi, et en particulier celle des
travailleurs agés de plus de 50 ans. La question de la gestion des ages devient centrale, et le
rapport Taddéi dénonce la contradiction qui s’instaure entre I’allongement de la durée de
cotisation et I’usage des préretraites. Puisque I’age effectif de départ a la retraite en France est de
57 ans et ou I’entrée sur le marché de I’emploi est de plus en plus tardive, I’allongement de la
durée de cotisation signale une difficulté accrue pour les salariés de travailler suffisamment pour
obtenir le droit & une retraite a taux plein. Dominique Taddéi met par consequent I’accent sur la
mise en place de « retraites choisies et progressives », qui permettent d’une part d’allonger la
durée de cotisation en combinant revenus d’activité et de retraite, et d’autre part de renforcer les
choix individuels grace a un systeme de « retraites a la carte ».

Le dernier rapport de la décennie est proposé par René Teulade, dans le cadre du Conseil
économique et social, et reflete le point de vue des syndicats. Comme le rapport Taddéi, le
rapport Teulade récuse I’idée d’un allongement de la durée de cotisation dans un contexte de
chdmage et de faible taux d’activité des travailleurs agés de plus de 50 ans. Par ailleurs, il
conteste les prévisions démographiques émises dans le rapport Charpin, car il estime que des
projections a un horizon de 40 ans sont peu fiables, et choisit de ce fait de se limiter a un horizon
de cing ans. En contradiction avec les positions des précédents rapports, il promeut I’idée d’une
amélioration du niveau des retraites en revenant sur I’indexation des retraites du privé des
salaires sur les prix, et en prenant davantage en compte les périodes hors travail (chémage,
formation, éducation des enfants...) pour le calcul des retraites. 1l s’oppose a I’alignement des
régimes spéciaux sur le régime général, et soutient I’idée d’un renforcement de la participation de

I’Etat en particulier pour le financement des droits non contributifs.

Ainsi, dans la deuxieme moitié des années 1990, le débat sur la réforme du systéeme de
retraite public se déplace et s’enrichit. Progressivement, la question des préretraites apparait, et le
décalage entre I’age supposeé et I’age effectif de départ a la retraite devient une donnée a prendre
en compte. Alors que I’idée de la capitalisation se développe dans les cercles économiques et
financiers et que des plans d’épargne retraite commencent a s’ancrer dans le comportement des
menages, le gouvernement Jospin choisit de consolider le systeme par répartition. Dans cette
optique est créé le Fonds de réserve dans le cadre de la loi de financement de la Sécurité sociale
pour 1999 (votée en 1998), auquel est attribuée une premiére dotation de 304 millions d’euros en
1999. Ce fonds doit étre alimenté par les excédents des régimes sociaux (CNAV, FSV,

Contribution sociale de solidarité des sociétés), par la moitié du produit du prélevement social
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existant sur les revenus du patrimoine et par des ressources exceptionnelles (par exemple la vente
des licences de la nouvelle norme des téléphones portables, UTMS). Lionel Jospin a annoncé que
ce fonds serait régulierement abondé, dans I’objectif d’atteindre un montant de 150 milliards
d’euros d’ici 2020 (Palier, 2003, p. 105-106).

Par ailleurs, pour préparer la réforme, en particulier I’alignement des régimes spéciaux sur
le régime général, Lionel Jospin a annoncé lors d’une conférence de presse en mars 2000, la
création du Conseil d’orientation des retraites (mis en place en avril 2000), constitué d’experts et
de partenaires sociaux. Cependant, le MEDEF a refusé de siéger dans cette instance dans la
mesure ou il estimait que sa fonction principale était de repousser la réforme. Le Conseil
d’orientation des retraites va au cours des années précédant la réforme Fillon permettre
I’élaboration d’un nouveau consensus sur la question des retraites, qui dans la continuité du
rapport Taddéi, s’articulera progressivement sur la place dans I’emploi des travailleurs agés, et la

possibilité d’une culture du « vieillissement actif » (Chapitre 4).

3.2. Limiter I’'usage des preéretraites

Au cours des années 1990, les pouvoirs publics tentent de restreindre lI’usage des
préretraites. Cette volonté politique est suivie de faits au début des années 1990, I’acces aux
ASFNE est limité, et une solution alternative est proposee, les préretraites progressives, qui
permettent de concilier un emploi a temps partiel et une pension de retraite jusqu’a 60 ans.
Cependant, la récession de 1993 remet en exergue le probléeme de I’emploi. En 1995, la création

du régime de I’ARPE donne un nouvel essor aux préretraites totales.

Durcir I’accés aux ASFNE

L’expansion des préretraites au cours des années 1980 et les codts qui en ont découlé ont
conduit a des restrictions des le milieu des années 1980 et a un transfert des charges financieres
de I’Assurance chdémage au budget de I’Etat. Suite a la crise financiére de ’'UNEDIC et a la
réforme du régime de I’assurance-chémage en 1984, les dispositifs de préretraite sont a la charge
de I’Etat, et celui-ci s’efforce d’en maitriser le co(t.

Dans cette optique, des mesures de restriction sont apportées pour limiter I’usage par les
entreprises des préretraites totales accessibles dans le cadre du Fonds national de I’emploi, les
ASFNE. La signature entre I’Etat et les entreprises de conventions d’allocations spéciales de

préretraite (ASFNE) dans le cadre des plans sociaux, est soumise a un contréle accru et un
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resserrement des critéres d’acces. Ainsi, I’age d’éligibilité au dispositif qui était fixé a 55 ans est
repoussé a 56 ans au début des années 1990. Les conventions ASFNE sont considérées par
I’ Administration de I’emploi comme un « levier d’action » qui « doit permettre de rechercher une
contrepartie systématique pour I’obtention d’un enrichissement et d’une diversification des
mesures d’accompagnement des licenciements envisages, afin d’éviter, notamment, le
licenciement des salariés de plus de 50 ans. Ainsi, a I’aide financiere de I’Etat, relevant du
domaine quantitatif, doit correspondre un effort de I’entreprise d’ordre qualitatif »*'.
Progressivement, le nombre de bénéficiaires annuel des ASFNE va diminuer au cours des années
1990, passant de 58 060 personnes en 1993 a 23 683 en 1995 et 11 993 personnes en 1999
(Guillemard, 2003).

Le renforcement de la Contribution Delalande

Parallélement a la restriction de I’accés aux préretraites, les pouvoirs publics s’efforcent
de décourager le licenciement des salariés agés de plus de 50 ans. Dans cette optique, la
contribution Delalande qui oblige les entreprises a s’acquitter d’une amende lorsqu’elles
licencient un salarié agé est renforcée au début des annees 1990.

En 1987, la reprise de la croissance et la baisse concomitante du chémage a conduit a une
réorientation des politiques publiques en faveur des travailleurs agés et a I’introduction de la
contribution Delalande, une taxe sur le licenciement des travailleurs de plus de 55 ans, qui
s’élevait a trois mois de salaire brut. Elle devait étre versee a ’'UNEDIC, sauf dans des cas
particuliers comme le reclassement des salariés licenciés.

En 1992, le montant de la contribution est augmenté et elle s’adresse désormais aux
travailleurs agés de plus de 50 ans. Parallelement, le bareme est modulé en fonction de I’age des
personnes congediées. Le décret de juillet 1992 instaure une cotisation dont le montant évolue en
fonction de I’&ge, oscillant d’un mois de salaire brut pour le licenciement d’un salarié de 50 ans a
six mois de salaire brut pour un salarié agé de 56 ans et plus.

Pour ne pas décourager les embauches parmi les demandeurs d’emploi de ce groupe
d’age, la contribution Delalande ne s’applique pas aux licenciements de travailleurs embauchés
apres 50 ans et ayant plus de trois mois de chémage a I’embauche. En outre, pour ne pas accroitre

les difficultés des petites entreprises, la contribution est supprimée dans le cas de la premiere

" Note d’orientation du 22 octobre 1991, Délégation & I’emploi, Ministére du Travail.
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rupture de contrat de travail dans les entreprises de moins de vingt salariés sur une période de

douze mois.

La mesure a été concgue a I’origine pour protéger du licenciement les salariés agés par une
hausse du colt de licenciement pour les entreprises. Cependant, il n’y a pas eu, suite a
I’introduction de cette mesure, une diminution tangible des taux de sortie vers le chémage
(Bommier, Magnac, Roger, 2003, p. 68). Depuis 1994, les entreprises ont en effet tendance a
utiliser les licenciements, qui méme avec la prise en compte de la contribution Delalande
s’averent moins colteux et moins contraignants que les dispositifs publics de préretraites qui
dépendent d’un accord conclu avec le Ministere de I’emploi. Le second probleme est I’effet
indirect désincitatif du dispositif sur I’embauche (Garibaldi, 1998). Les entreprises pourraient
s’étre abstenues de recruter des chdmeurs qui se situent autour de I’age-frontiére de 50 ans,
puisque le codt de leur emploi s’est accru du fait d’une hausse du co(t de licenciement. Malgré
les critiques, la contribution Delalande a doublé en décembre 1998 pour les entreprises de 50

employés et plus.

Dans la premiére moitié des années 1990, les pouvoirs publics s’efforcent par conséquent
de restreindre I’acces aux preéretraites et de limiter les licenciements des salariés ages de plus de
50 ans. Une nouvelle Iégislation plus contraignante et aussi plus coercitive est mise en place.
Parallelement, I’Etat propose une solution de compromis et offre une voie alternative aux

préretraites totales, la préretraite progressive.

La préretraite progressive

Le premier systeme de retraite progressive, le « contrat de solidarité de préretraite
progressive » a été créé en 1983, pour diminuer la durée du travail pour les salariés agés de 55
ans et plus, et permettre I’embauche compensatrice de jeunes chdmeurs. Dans le cadre des
contrats de solidarité, la préretraite progressive permettait de faire passer a mi-temps des salariés
agés de 55 ans. A coté du salaire versé par I’entreprise, proportionnel au temps de travail, le
salarié recevait une allocation complémentaire de I’ Assurance chdmage, comprise entre 25% et
30% du salaire antérieur. L’entreprise devait en contrepartie procéder a des embauches
compensant les passages a mi-temps. Dans la mesure ou il était peu attractif, puisqu’il existait des
dispositifs de préretraite totale et que ceux-ci étaient financierement plus généreux, le dispositif

des préretraites progressives est resté marginal, oscillant entre 1987 et 1992 autour de 4 000
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bénéficiaires par an (Guillemard, 2003). Un deuxiéme dispositif a été créé en 1987 pour les
salariés agés de 56 ans et deux mois (et plus), qui acceptaient de travailler a mi-temps plutot que
de partir directement en préretraite aprés un licenciement.

En 1993, a travers la création de la « préretraite progressive » (PRP), ces deux systemes
ont fusionné et ont été étendus aux entreprises qui faisaient des plans de licenciement sans
remplacement de personnel. La PRP autorisait les employés de 55 a 65 ans a travailler a mi-
temps. lls recevaient 50% de leur salaire a plein temps (incluant les primes) et une prestation de
I’UNEDIC équivalant a 30% du salaire de base sous le plafond de la sécurité sociale, et 25% de
la part du salaire entre un et deux fois ce plafond. Méme si la décision de passer en préretraite
progressive relevait uniquement du salarié, un accord devait préalablement étre conclu entre
I’entreprise et le ministére de I’emploi. Cet accord indiquait en particulier les engagements requis
par I’entreprise en termes d’embauche compensatoire parmi les groupes prioritaires ciblés par les
mesures de politiques de I’emploi (jeunes de moins de 26 ans d’un niveau de qualification
inférieur ou égal au niveau V, travailleurs handicapés, personnes seules ayant un ou plusieurs
enfants a charge, chdmeurs de plus de 50 ans, chémeurs de longue durée, bénéficiaires du RMI).

La loi du 23 décembre 1992 opere ainsi un élargissement du dispositif public de
préretraite progressive, qui propose I’alternative d’un maintien partiel dans I’emploi pour les
salariés de 55 ans et plus, associée a des possibilités d’embauches complémentaires pour les
entreprises. Elle offre aux entreprises, non un substitut, mais une option alternative aux
préretraites totales : « Le passage au temps partiel des salariés vieillissants apparait, dans cette
perspective, comme une solution de compromis, dans un contexte ou les problemes d’emploi
demeurent aigus et ou les réponses sont recherchées en matiere d’aménagement du temps de
travail et de partage du travail entre les générations » (Guillemard, 2003, p. 91).

Deux modifications ont été introduites en 1992 et 1993 pour assouplir le dispositif des
préretraites progressives. La clause de maintien des effectifs a été supprimée, et remplacée par la
possibilité de substituer aux embauches compensatrices une contribution financiére. De plus, les
embauches compensatrices devaient auparavant s’adresser aux publics prioritaires. Cette norme a
également été supprimée.

La nouvelle préretraite progressive s’adresse principalement a deux types d’entreprises.
Les premiéres sont dans un contexte de réduction des effectifs, et le passage a temps partiel des
salariés agés leur permet d’éviter des licenciements, ce qui implique que les entreprises
bénéficiaires du dispositif choisiront I’option de la contribution financiére. Les deuxiemes, sans
étre en difficulté, ont une capacité d’embauche limitée, et les préretraites progressives deviennent

un outil de gestion prévisionnelle de I’emploi.
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Le troisieme assouplissement concerne la durée du travail. Le temps partiel correspond a
40% ou 50% de la durée antérieure du travail annuel a temps plein, et peut étre calculé sur la base
de la semaine, du mois ou de I’année. Depuis la mise en place de la Loi quinquennale sur
I’emploi de 1994, le temps de travail peut étre annualisé sur I’ensemble de la durée de la
préretraite progressive. La durée du travail a temps partiel peut ainsi osciller entre 20% et 80% de
la durée antérieure annuelle a taux plein, a condition que, sur I’ensemble de la durée de la
préretraite, la réduction de la durée du travail soit en moyenne de 50% (Baktavatsalou, 1995).

La préretraite progressive a ainsi €té présentée comme une solution de compromis, qui
permettait de sortir en douceur des préretraites totales, et offrait un instrument de transition pour
I’accompagnement des restructurations économiques tout en respectant les nouvelles tendances
de I’allongement de la durée de la vie active. De ce fait, a partir de 1993, I’Administration du
travail a incité les entreprises a utiliser la préretraite progressive plutot que la préretraite totale.
L’aménagement du dispositif originel de 1983 a permis un certain succés de celui-ci dans la
premiére moitié des années 1990. Le Ministére du Travail a encouragé les entreprises mettant en
place un plan social a recourir & ce dispositif et conditionné I’octroi des préretraites totales
ASFNE a la mise en ceuvre de préretraites progressives, ce qui a largement incité a leur
développement (Guillemard, 2003, p. 92). Pour la premiére fois, en 1995, le nombre d’entrées en
ASFNE a été inférieur au nombre d’entrées en préretraites progressives. Les flux d’entrée en
préretraite ASFNE ont baissé de 12% en 1994 et de pres de 50% en 1995, tandis que les
préretraites progressives connaissaient une augmentation constante du nombre de bénéficiaires
(Baktavatslou, 1996). Toutefois, la diminution du nombre d’entrées en ASFNE peut aussi
s’expliquer par I’augmentation du nombre d’entrées de salariés agés licenciés dans le régime de
I’ Assurance chémage, suite a I’augmentation de la contribution des entreprises aux ASFNE en
1993.

Aprés les changements effectués en 1992, la PRP s’est rapidement développée entre 1993
et 1995. Néanmoins, le dispositif a été de moins en moins utilisé a partir de 1996 suite a

I’introduction de I’ARPE.

Nombre de bénéficiaires de la Préretraite progressive (1993-2000)

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Flux 8901 22 282 26 858 24 262 20 870 16 717 13372 11 603
Stocks 17 145 30910 52 520 54 672 55 032 52112 44 675 40 658

Source : DARES, décembre de chaque année.
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Un systeme de préretraite progressive existe également dans le secteur public. Le
dispositif de « cessation progressive d’activité » (CPA), a été mis en place en 1982, et permet
aux fonctionnaires agés de 55 ans et plus, qui ont une durée de carriére d’au moins 25 ans, de
travailler a mi-temps jusqu’a leur retraite. Ils recoivent 50% de leur salaire a plein temps
(incluant les primes) et un extra de 30% de leur salaire de base (sans les primes). Comme pour la
PRP, le choix d’entrée dans le dispositif dépend de I’employé.

Alors que le systeme des préretraites progressives était peu utilisé dans le secteur privé au
cours des années 1980, le nombre de fonctionnaires qui accédaient au systéeme similaire a
augmenté de 1 300 en 1982 a 10 000 en 1986, puis a 26 000 au milieu des années 1990. Ce
dispositif a aussi connu une baisse a partir de 1997, en raison de la création d’un dispositif de
préretraites totales, le « congé de fin d’activité » (CFA) institué en 1996. A la fin de 1999, 21 900

personnes étaient cependant toujours en CPA.

La volonté politique de restreindre progressivement I’accés aux préretraites va étre remise
en cause par la nouvelle dégradation du marché de I’emploi, suite a la récession économique de
1993. A partir de 1995, les préretraites totales vont connaitre un nouvel essor avec la création de
sentiers alternatifs, I’ARPE dans le secteur privé, et le CFA dans le secteur public.

La faible différence dans le niveau de remplacement a influé sur le choix d’une préretraite
totale ou d’une préretraite totale. Dans le secteur public, le taux de remplacement net était de
80% pour un CPA et 70% pour un CFA. Dans le secteur privé, le taux de remplacement s’élevait
a 85% pour la préretraite progressive, contre 75% pour une préretraite totale financée par
I’ASFNE ou I’ARPE. Par conséquent, le choix de poursuivre une activité a mi-temps n’est que
peu attractif financierement et les préretraites progressives ont été supplantées par les dispositifs

de préretraite totale.

La relance de la préretraite totale

A partir de 1995, la restriction du dispositif des ASFNE a été ouvertement contrariée par
le développement d’autres dispositifs financés par ’'UNEDIC. La décision de mettre en place les
préretraites-Etat, gérées et financées par I’Etat, avait été motivée au milieu des années 1990 par
des raisons financieres. En effet, le développement non contrélé des préretraites dans le cadre de
I’UNEDIC avait conduit a une crise financiere de I’Assurance chémage. Progressivement, les
charges financiéres ont ainsi éteé transferées du régime d’assurance-chémage au budget de I’Etat.

La réforme de 1984 avait donné lieu a la création des préretraites-Etat, tandis que ’'UNEDIC se
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concentrait sur I’indemnisation classique du chomage. En 1995, ’'UNEDIC choisit de renouer

avec le financement des préretraites.

Dans le cadre de ’'UNEDIC, les partenaires sociaux mettent en ceuvre, fin 1995, un
nouveau dispositif de préretraite, sous une forme temporaire, mais qui sera renouvelé en 1996,
1998 et 2000. L’Allocation de remplacement pour I’emploi (ARPE) permet a I’employeur de
faire partir les salariés &gés de 56 ans et plus, a condition que ceux-ci totalisent 40 années de
cotisations aux régimes de base de I’Assurance vieillesse, et que des embauches compensatoires
soient effectuées. Sur le modéle de I’ASFNE qui fonctionne dans le cadre d’un Fonds spécifique
(le FNE), les allocations ARPE sont financées par le Fonds paritaire d’intervention en faveur de
I’emploi, créé au sein de ’'UNEDIC.

La création de I’ARPE s’inscrit dans une volonté politique de relance de I’emploi selon le
principe revalorisé du partage de I’emploi entre les générations. Elle est aussi justifiée comme
étant une avancée sociale, dans la mesure ou elle permet aux salariés agés qui ont eu une longue
carriere et sont « usés » de quitter plus tét le marché du travail.

Dans la méme perspective de justice sociale, I’ Allocation chémeurs agé (ACA) est créée
en 1997, pour les chdémeurs de moins de 60 ans qui ont cotisé a I’ Assurance vieillesse pendant 40
ans, et bénéficient d’une prolongation de leur indemnisation au régime de I’ Assurance chémage,
sans dégressivité, jusqu’a la liquidation de leur retraite. Ces dispositions sont étendues en 1998
aux chémeurs agés bénéficiant de I’Assurance chdmage de solidarité, et aux bénéficiaires du
RMI avec la création de I’Allocation spécifique d’attente (ASA). Celle-ci garantit le maintien
d’un revenu de remplacement minimal aux chémeurs de moins de 60 ans qui justifient de 40 ans

de cotisations a I’ Assurance vieillesse.

La relance de la préretraite totale dans le cadre de I’assurance-chémage va phagocyter le
développement des préretraites progressives. La préretraite progressive est complexe a utiliser
dans un contexte économique ou le travail a temps partiel est peu développé. De plus, elle est peu
avantageuse financiérement pour les employés. Le taux de remplacement net d’un salaire moyen
pour quelqu’un qui est en préretraite progressive et travaille a mi-temps s’éleve a 85%, alors qu’il
est de 75% pour un salarié bénéficiant d’une préretraite totale par I’ARPE ou I’ASFNE, et de
65% pour I’ACA (Zaidman, 2000, p. 109).

A court terme, les préretraites permettent une baisse du chémage dans la mesure ol elles
réduisent le niveau de la population active, mais le colt financier des dispositifs reste éleve a
long terme. En 1997, le co(t total des trois principaux dispositifs de préretraite (ASFNE, PRP,
ARPE) représentait 22 milliards de francs. Selon les estimations de I’'UNEDIC, I’ACA atteignait
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un niveau de dépenses de 700 millions de francs en 1998. En 1994, avant le développement des
nouveaux dispositifs, ’UNEDIC consacrait de plus un quart de ses ressources a financer des

allocations chémage a des salariés de plus de 55 ans (Guillemard, 2003, p. 95).

Ainsi, un phénomene de substitution s’est exercé en France dans le cadre des préretraites
totales. La restriction de I’acces aux ASFNE a été compensée par I’extension de I’ARPE. La
décision prise en 2000 de créer un nouveau dispositif de préretraite, CATS, met en question la
volonté gouvernementale de mettre fin aux préretraites, méme si ce nouveau dispositif
s’accompagne d’un ciblage des préretraites pleines aux travailleurs qui ont connu des conditions
de travail pénibles.

La cessation anticipée d’activité pour certains travailleurs salariés (CATS) a été introduite
par un décret de février 2000. Ce systeme est mis en ceuvre par des accords de branches et
d’entreprises et rend certains travailleurs éligibles pour une préretraite partielle ou pleine a partir
de 55 ans pour une durée maximale de cing ans. L’Etat couvre une partie des allocations de
préretraite, quand les employés ont 57 ans et s’ils remplissent certains critéres comme le travail a
la chaine, ou le travail de nuit (200 nuits par an pendant quinze ans) ou encore s’ils sont
handicapés. La proportion couverte par I’entreprise est incrémentale, et se base sur I’age de
I’employé quand il entre dans le dispositif (20% pour ceux qui entrent a 55 ans, 35% a 56 ans, et
50% a 57 ans et plus). Les entreprises qui veulent utiliser ce dispositif doivent étre passées aux
35 heures et avoir mis en place un systeme de GPEC (gestion prévisionnelle des emplois et des

compétences) dans le cadre de leur politique de ressources humaines.

En décembre 2000, il y avait 59 500 personnes en ASFNE, et 86 700 dans le dispositif de
I’ARPE. En tout, 500 000 personnes étaient soit dans un dispositif de préretraite soit couvertes
par I’assurance-chdmage avec une exemption de recherche d’emploi (DRE) contre 400 000
personnes en 1990 et contre le pic de 700 000 personnes en 1984. Si le nombre total de
préretraites a légerement diminué, cette réduction a été contrée par le développement de I’ACA,

une catégorie qui regroupe 70% de tous les inactifs de 55 ans et plus (Jolivet, 2001).
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ASFNE ARPE CATS CFA ACA ASA
1993 58 060
1994 49 462
1995 23 683 2 650
1996 21015 52211
1997 21 669 35353 12 500 51 322
1998 18672 43438 7000 25 056
1999 11993 45170 10 700 25 008 8480
2000 8071 37 634 6177 10 000 27525 6270

Source : DARES, Jolivet, 2001

Les grandes entreprises sont celles qui ont le plus recours aux dispositifs publics de
préretraites, en particulier pour faire face aux probléemes de déséquilibre de la structure des ages.
De plus, depuis que les préretraites publiques sont moins facilement accessibles, des dispositifs
privés se sont largement développés au cours des années 1990 (Renault, Peugeot Aérospatiale,
IBM...). Les allocations servies par ces plans privés varient entre 60% et 80% de I’ancien salaire
net (complété par les allocations chémage), tandis que I’age d’admission, est lui aussi évolutif
selon les entreprises, il peut descendre jusqu’a 49 ans chez IBM en 1999. Trois voies d’acces aux
préretraites privées sont pratiquées : le licenciement, qui s’accompagne d’un complément par
I’employeur des prestations de I’assurance-chomage, le licenciement avec une prime (parachute),

Ou une suspension du contrat de travail avec un congé de fin de carriére.

3.3 Une faible implication des politiques pour I’emploi

Les mesures pour I’emploi des travailleurs agés de plus de 55 ans sont limitées au cours
des années 1990, méme si des mesures politiques ont été prises pour restreindre et cibler les
préretraites et encourager le maintien dans I’emploi des chémeurs &gés. L’institutionnalisation
des politiques de préretraite a conduit a une culture des ages spécifique, qui induit que I’age
effectif de départ se situe en moyenne a 58 ans.

Les pouvoirs publics sont conscients que la réforme des retraites sera inopérante en
termes de rééquilibrage des rapports entre actifs et inactifs, si I’éviction du marché du travail des
plus de 50 ans continue. Cependant, les travailleurs de plus de 50 ans ne constituent pas un public
prioritaire pour les politiques d’insertion ou de réinsertion dans I’emploi, lesquelles visent surtout
les jeunes, les femmes et les bénéficiaires du RMI. En 1992, I’intervention en faveur des
travailleurs de plus de 50 ans représentait seulement 7% des mesures offertes aux demandeurs
d’emploi de 25 ans et plus (Monchois et Gelot, 1994, p. 143).
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Cependant, quelques mesures pour I’emploi des travailleurs &gés sont prises en particulier
dans la deuxiéme moitié des années 1990, d’une part pour faciliter le retour a I’emploi des plus
de 50 ans, et d’autre part pour encourager leur maintien dans I’emploi. La mise en place de ces
nouvelles recettes d’action publique signale la volonté politique de mettre en ceuvre des

politiques actives pour I’emploi y compris pour cette classe d’age.

La situation dans I’emploi des travailleurs agés de plus de 50 ans

La baisse des taux d’activité au cours des derniéres décennies reste le constat principal de
la majorité des études reéalisées sur les travailleurs agés (Bommier, Magnac et Roger, 2001).
L’étude de I’évolution sur longue période des taux d’activité réalisée par Blanchet et Marioni
(1996) met en évidence une accélération de la baisse des taux d’activité aux &ges élevés en
France vers le milieu des années 1970, notamment suite au développement des systemes de
retraite. D’aprés ces auteurs, la proportion d’actifs dans la population des travailleurs agés de
plus de 55 ans a été divisée par deux entre 1968 et 1995 et le poids des plus de 55 ans dans la
population active est passé de 18,7% a 8,6% au cours de cette période. Pour les plus de 60 ans,
Blanchet et Marioni montrent que les taux d’activité baissent sur I’ensemble de la période, avec
un léger pic autour de 1980. Pour les 55-59 ans, les auteurs mettent en évidence une baisse
importante des taux d’activité entre le debut de I’année 1982 et le début de I’année 1984, le taux
d’activité des hommes ayant diminué de 8 points et celui des femmes de 3,5 entre ces deux dates.
Ces années correspondent au développement des politiques de préretraite, puis a I’abaissement de
I’age de la retraite a partir de 1983. Les estimations montrent que les taux d’activité se stabilisent
ensuite pour les hommes de 55 a 59 ans.

La situation est plus complexe chez les femmes car I’effet des dispositifs de préretraite
mis en place sur cette période est contrecarré par I’effet de la hausse tendancielle de I’activité
féeminine. Apres 1984, le taux d’activité des femmes de cette classe d’age a longtemps oscillé
entre 41 et 46% et a commenceé a croitre a partir de 1992. Ces tendances se sont confirmées au
cours des années 1990. Pour les hommes, le taux d’activité des 55-59 ans reste stable (autour de
65%). Pour les femmes, le taux d’activité a continué a croitre légerement pour atteindre 51% en
1999. De plus, les taux d’activité des plus de 60 ans ont continué a baisser entre 1996 et 1999,
méme si cette diminution est faible, et moins forte pour les femmes que pour les hommes

(Bommier, Magnac et Roger, 2003, p. 29).
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Cette relative stabilité des taux d’emploi des 55-59 ans au cours des années 1990
s’accompagne cependant d’une évolution des statuts (Burricand et Roth, 2000). Pour les hommes
comme pour les femmes, on observe une hausse importante des taux de chdmage et du travail a
temps partiel en fin de carriere. Méme si le travail a temps partiel reste une pratique minoritaire,
une proportion croissante de travailleurs de plus de 50 ans en bénéficie. Entre 1984 et 1997, la
proportion d’hommes travaillant a temps partiel a triplé chez les 55-59 ans (passant de 1,9% a
5,5%), et augmenté de 65% chez les 50-54 ans (de 1,7 a 2,8%). Bien qu’a un niveau déja plus
élevé, la proportion de femmes a temps partiel parmi ce groupe d’age a aussi augmenté sur cette
période. En 1999, 28% des femmes en emploi agées de 50 a 54 ans travaillent a temps partiel,
contre 22,9% en 1982. Pour les 55-59 ans et les 60-64 ans, ces taux sont passes de 25 a 35% et de
29 a 40% (Bommier, Magnac et Roger, 2003, p. 30). L’augmentation du travail a temps partiel
chez les hommes correspond a la simplification du dispositif de préretraite progressive, en 1993,
et le nombre de bénéficiaires a beaucoup augmenté a cette période. Le travail a temps partiel pour
les hommes agés s’apparenterait ainsi a une réduction progressive de I’activité en fin de carriere.
Pour les femmes, le temps partiel est en progression pour I’ensemble des classes d’age depuis
1992, a la suite de I’abattement forfaitaire de cotisations patronales en cas de travail a temps
réduit, et le recours accru des femmes ages de plus de 50 ans au temps partiel semble plus
traduire une évolution générale de I’activité féminine, qu’un phénoméne propre aux fins de
carriére (Bloch-London et al., 1996).

Les années 1990 semblent aussi marquées par une hausse des taux de chémage des
travailleurs &gés, pour les hommes comme pour les femmes. Alors qu’en 1982, 4,5% des
hommes agés de 50 a 54 ans et 5% des hommes agés de 55 a 59 ans étaient au chémage, ces
proportions ont augmenté a 8,7% et 11% en 1999. Pour les femmes de 50 a 54 ans, le chdmage
est passe, au cours de la méme période, de 3,3% a 8,2%. La méme tendance s’observe pour les
femmes de 55-59 ans avec un taux de chémage qui est passé de 4,0% a 10,1%. Au total, avec
I’augmentation du chémage et du travail a temps partiel, la proportion de femmes qui travaillent
a temps complet a nettement diminué (en 1999, 63,7% chez les 50-54 ans ; 52% chez les 55-59
ans ; 46,8% chez les 60-64 ans) (Bommier et al., 2003, p. 32).

Pour ce groupe d’age, que ce soit pour les hommes ou les femmes, le retour sur le marché
du travail aprés I’inactivité est quasiment inexistant (Mathieu et Sedillot, 2001). Environ 2% des
individus de 50 a 65 ans entrent a nouveau sur le marché du travail quand ils sont en inactivité.
Les comportements des hommes et des femmes sont sur ce point presque identiques (2,4% de

sorties pour les femmes).
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Il apparait que le niveau d’education joue un rdle dans le maintien en activité en fin de
carriéere. Les individus ayant un faible niveau d’éducation sont ceux qui sont le plus confrontés a
une chute d’activité aprés 59 ans. En effet, les retraites avancées ou préretraites sont plus
fréguentes pour les individus de ce groupe. Ceux-ci atteignent par ailleurs la durée de cotisation
maximale plus rapidement que ceux qui ont poursuivi leurs études et peuvent avoir a retarder leur
sortie du marché du travail pour toucher une retraite a taux plein. Les taux annuels de sorties vers
I’inactivité se distinguent par des pics a 59 ans et 64 ans. A 59 ans, ce taux atteint 50% pour les
personnes a temps complet, 70% pour les personnes a temps partiel et plus de 80% pour les
chémeurs. Ces taux décroissent ensuite, tout en restant a des niveaux plus élevés qu’avant 60 ans,
pour augmenter de nouveau a 64 ans. Le groupe d’éducation primaire et les hommes ont des taux
de sortie significativement plus forts. Ceci se rapporte peut-étre a I’incomplétude des durées de
cotisations, phénomeéne qui touche plus particulierement les femmes si elles ont eu des histoires
professionnelles heurtées et les personnes ayant suivi des études supérieures si elles sont rentrées

plus tard sur le marché du travail.

Les dispenses de recherche d’emploi, un dispositif de préretraite a part entiére

Le taux de chémage n’est pas un indicateur significatif pour mettre en avant les difficultés
des travailleurs ages sur le marché de I’emploi. En effet, nombreux sont ceux qui sont dispensés
de recherche d’emploi et ne figurent plus dans les chiffres des demandeurs d’emploi.

Pour étre considéré comme chémeur selon la définition du Bureau international du travail,
une personne doit avoir une activité effective de recherche d’emploi. Cette condition est aussi
géneralement nécessaire en France pour étre éligible aux allocations chémage. La dispense de
recherche d’emploi constitue une exception a cette regle. Suite a la montée des taux de chémage
des 55-59 ans, un accord a été signe le 24 février 1984 autorisant les chémeurs ages de plus de 57
ans et demi, et indemnisés par le régime de solidarité (les chdmeurs de longue durée) a bénéficier
d’une dispense de recherche d’emploi. Cette mesure a ensuite eété étendue par ’'UNEDIC. A
compter de juillet 1985, tous les chdmeurs agés de 57 ans et demi, indemnisés par le régime
d’assurance-chémage, ont eté dispensés de recherche d’emploi. De plus, a partir de cette date, la
dégressivité des allocations chdmage n’a plus été appliquée aux plus de 55 ans et trois mois. En
juin 1999, la dispense de recherche d’emploi a été étendue aux chémeurs de 55 a 57,5 ans, qui
bénéficient de I’allocation de chdmeur agé (ACA). En décembre 2000, il y avait 348 800 DRE
contre 353 500 chémeurs enregistrés par I’ ANPE agés de 50 ans ou plus (Jolivet, 2001).
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La mise en place d’un tel dispositif influence les changements de situation des travailleurs
agés. En effet, la baisse de I’intensité de recherche des chdémeurs, en lien avec la fin de
I’obligation de recherche effective, diminue leur probabilité d’avoir une offre d’emploi et donc
de sortir du chdmage (Fougeére, Pradel et Roger, 1998 ; Van den Berg, 2001). De plus, la fin de la
dégressivité des allocations chdmage a un effet désincitatif sur la reprise d’emploi (Dormond,
Fougeére et Prieto, 2001).

La mise en place du dispositif peut aussi avoir un effet indirect sur les sorties d’emploi.
Les DRE peuvent induire un effet de substitution de la part des employeurs entre les dispositifs
qu’ils utilisent pour les sorties d’emploi, c’est-a-dire comme cela a été le cas dans les années
1990, une augmentation des licenciements des travailleurs agés et une baisse des sorties vers
I’inactivité par le biais des préretraites (Bommier et al., 2003, p. 64). Les estimations montrent
que la mise en place de la mesure a donné lieu a une hausse significative des transitions de
I’emploi cers le chémage pour les actifs concernés par le dispositif et a une baisse significative de
leurs sorties d’emploi. Les DRE peuvent donc étre vues comme un dispositif de substitution aux

préretraites.

La quasi-absence de mesures facilitant le retour a I’emploi des travailleurs agés

Au cours des années 1990, la problématique des difficultés du retour a I’emploi des
chdmeurs agés apparait. En effet, seulement 35% des plus de 50 ans sont susceptibles de
retrouver un emploi dans I’annéee, contre 73% pour les 30-50 ans (Cohen et Dapas, 2000).
Cependant les pouvoirs publics n’ont pas proposé de mesures favorisant le retour a I’emploi qui
incluent directement les chémeurs agés, dans la mesure ou I’emploi des jeunes est la priorité.
Toutefois, trois programmes d’emplois aidés sont accessibles aux chémeurs agés :

- Le contrat emploi solidarité (CES), créé en 1989, permet aux associations publiques et
non lucratives de recruter des personnes cibles en temps partiel pour des contrats a durée
déterminée de trois a douze mois. L’Etat finance de 65% a 65% du salaire, dans la limite
du SMIC ;

- Le contrat emploi consolidé (CEC), crée en 1992, offre la possibilité d’acceder a un
emploi plus stable, en particulier pour les anciens bénéficiaires du CES. L’Etat finance le
salaire de facon dégressive (60% la premiere année, puis 50% la seconde année, et 20%
pour le reste de la période) pendant une durée de cing ans. Ce type de contrat s’adresse

toujours aux organisations publiques ou non lucratives.
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- Le contrat initiative emploi (CIE), créé en 1995, s’adresse au secteur privé. Pour certaines

populations cibles, dont les plus de 50 ans, il offre une prime de 300 euros a I’employeur.

Rares sont les chémeurs de plus de 50 ans qui ont bénéficié de ces dispositifs pendant les
années 1990 : 11% des bénéficiaires du CES, et 21% des bénéficiaires du CEC et du CIE (Jolivet,
2001).

Depuis le 1* juillet 2001, le PARE (plan d’aide au retour a I’emploi) est appliqué a tous
les chémeurs indemnisés par 'UNEDIC. L’éligibilité des chdmeurs a I’assurance-chémage
dépend de leur engagement par contrat dans le PARE. Par conséquent, I’ACA aurait due étre
supprimée le 31 décembre 2001, mais beaucoup d’employés de moins de 56 ans avaient accepté
d’étre licenciés avant le 1* janvier 2001, pensant qu’ils recevraient I’allocation jusqu’a ce qu’ils
atteignent 60 ans. Les partenaires sociaux ont donc accepté en juin 2001 le maintien du dispositif
pour cette catégorie de salariés au chémage.

Dans le cadre du PAP-ND (plan d’action personnalisé nouveau départ), les plus de 50 ans sont
considérés comme en danger d’exclusion du marché de I’emploi. Le PAP-ND a pour objectif
d’évaluer les compétences, et le type d’emploi possible selon chaque personne en recherche

d’emploi.

Le maintien dans I’emploi des plus de 50 ans

Dans la mesure ou le retour a I’emploi des chdmeurs agés est particulierement difficile,
les pouvoirs publics se sont efforcés d’agir en amont, pour tenter de préserver I’employabilité des
travailleurs agés, et de limiter leurs risques d’entrée (définitive) dans le dispositif d’assurance-

chdmage.

La discrimination par I’age

L’action en amont sur I’emploi des travailleurs agés s’appuie en premier lieu sur la prise
en compte de la perception de ce groupe d’age. Les études réalisées sur les travailleurs agés au
cours des années 1990 montrent un phénomene de discrimination par I’age dans les entreprises.
En 1992, 61% des cadres pensent qu’une augmentation de la proportion relative des travailleurs
agés dans une équipe peut provoquer, « certainement» ou « peut-étre », une « moindre
acceptation des nouvelles technologies », tandis que 41% expriment une crainte quant a « une

baisse de la productivité » chez les travailleurs &gés de plus de 50 ans (Le Minez, 1995).
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Les effets de la discrimination par I’dge peuvent conduire a un moindre acces a la
formation ou aux promotions, ainsi qu’a une rupture du contrat de travail (licenciement, départ en
préretraite) (Verkindt et Wacongne, 1993). De plus, dans les entreprises, il existe de fait une
limite d’age (40-45 ans) pour les recrutements externes.

Depuis 1997, les pouvoirs publics ont pris des initiatives pour combattre la discrimination
par I’age. En octobre 2000, I’Assemblée nationale a ainsi adopté en premiére lecture une loi pour
combattre la discrimination. Le projet initial faisait partie de la Loi sur la modernisation sociale,
qui été en projet de discussion au printemps 2000. Aprés discussion au Sénat, une seconde
version de la loi a été adoptée par I’Assemblée nationale en avril 2001. La loi ajoute aux
éléments du Code du travail quatre nouveaux critéres de discrimination, incluant I’age. Le critére
d’age, qui n’était pas mentionné dans la premiére version de la loi, a été inclus parmi les criteres

discriminatoires apres le débat au Sénat, contre I’opinion du gouvernement.

Réformer la formation

Depuis 1971, il existe un niveau minimal d’investissement dans la formation continue,
cependant I’accés aux formations est tres diversifié selon les secteurs et les ages. En effet, les
employeurs privilégient I’acces a la formation aux jeunes salariés: en 1991, les 25-34 ans
représentaient 36% des stagiaires, contre 20% pour les 45 ans et plus (Aventur, 1994).

En 1991, la loi de 1971 a été étendue aux entreprises de moins de dix personnes et le
niveau des dépenses consacrées a la formation a été augmenté. En 1992, une loi a été adoptée
pour certifier les acquis de I’expérience (Validation des acquis professionnels). Ce nouveau
processus de validation des acquis professionnels apparaissait comme particuliérement
intéressant pour ceux qui €étaient en deuxieme moitié de carriere, qui étaient entrées relativement
tot sur le marché de I’emploi et par conséquent qui étaient souvent moins diplémés que les
nouveaux entrants. En ce sens, la prise en compte des acquis de I’expérience leur permettait de
justifier de leur niveau de qualification pour une promotion interne ou un changement
d’entreprise.

Dans le cadre de la Loi quinquennale de I’emploi de 1993, deux dispositifs ont été
adoptés concernant la formation. Le congé individuel de formation (CIF) et le Capital temps
formation (CTF), offrent en effet la possibilité aux salariés de planifier leur propre programme de
formation.

Une réforme globale de la formation permettant de réduire les inégalités d’acces a ainsi
été mise en ceuvre au cours des années 1990. La seconde étape a été de favoriser I’établissement

d’un nouveau droit a la formation, collectivement reconnu et par conséquent transférable d’une
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entreprise a I’autre. Dans le cadre de la loi sur la modernisation sociale adoptée par I’ Assemblée
nationale en janvier 2001, le processus de certification des acquis professionnels a ainsi été élargi
et renforcé, dans I’objectif de promouvoir la mobilité professionnelle et I’employabilité tout au

long de la vie.

Aménager le temps de travail

Au cours des années 1990, la France a mobilisé les instruments d’aménagement du temps
de travail pour soutenir I’emploi. Ce type de dispositif a été inauguré dans le cadre de la loi
quinquennale pour I’Emploi de 1993, qui a également introduit I’annualisation de la durée du
travail. Il a culminé en 1998 avec les Lois Aubry sur les 35 heures.

Parmi les instruments de 1993, le « compte épargne temps » propose une vision plus
négociée et choisie de la distribution des temps sociaux sur le cycle de vie. Elle n’est pas ciblée
sur les travailleurs agés, mais offre des possibilités de globaliser la fin de carriére. Le dispositif,
créé par la loi du 27 juillet 1994 relative a la participation des salariés dans I’entreprise, permet
ainsi de capitaliser, par la voie conventionnelle, des droits a congés indemniseés.

Le compte épargne temps peut étre alimenté de différentes manieres : reports de congés
ou de jours résultant de I’aménagement et de la réduction du temps de travail, conversion de
primes d’intéressement et abondement libre par I’entreprise. Ce compte permet d’indemniser
partiellement ou totalement des congés sans solde de longue durée (six mois minimum).
Toutefois, I’innovation que constitue ce type de droit a créance, théorisé par Alain Supiot comme
« droits de tirage sociaux », a été entravée (Supiot, 1999). En effet, les employeurs se sont
montrés réservés quant a ce dispositif. Surtout, les droits acquis ne sont pas transférables d’une
entreprise a I’autre. L’usage de ce dispositif a cependant permis a certaines entreprises de
développer les congés de fin de carriere pour certaines catégories de travailleurs agés, en les
couplant avec la preéretraite progressive. En ce sens, les comptes épargne temps sont devenus un
instrument complémentaire de sortie précoce dans le contexte des restrictions des préretraites
totales de I’Etat.

**k*k

Au cours des années 1990, une nécessité de rééquilibrage entre les enjeux des politiques
de retraites et des politiques de I’emploi apparait, sans que ni la France ni I’Allemagne ne
parviennent réellement a changer les mesures de politiques sociales pour les travailleurs agés de

plus de 50 ans. Des lors, un constat d’impuissance apparait. 1l semble en effet impossible de
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mettre fin aux préretraites en raison de leur ancrage institutionnel et culturel. Par ailleurs, les
gouvernements font face a un choix impossible : d’un coté, le vieillissement démographique
conduit a la nécessité de réformer le systeme de retraite (et par conséquent a relever I’age de
départ), d’autre part, les préretraites restent un outil consensuel de traitement social du chémage
qui semble difficile & supprimer dans un contexte économique difficile. En ce sens, les
gouvernements se trouvent dans une situation de double-injonction, qui selon Anne-Marie
Guillemard conduit en France a « une schizophrenie de I’action publique ».

Ce phénomeéne est renforcé par I’institutionnalisation des sentiers de préretraite. Paul
Pierson, dans son analyse des institutions, souligne que celles-ci sont réfractaires au changement,
en raison de la force des engagements hérités du passe, de I’auto-renforcement des mécanismes,
et de leur ancrage culturel. Cependant, il montre aussi que des transformations sont possibles, a
condition qu’elles s’exercent sur un mode incrémental. Progressivement, des modifications qui
paraissent a premiere vue marginales exercent un effet qui tend a s’accroitre au fur et a mesure du
temps. Pour illustrer son propos, il utilise I’exemple des réformes des retraites. En effet, les pays
bismarckiens ont choisi essentiellement de mettre en place des ajustements paramétriques de
leurs systemes de retraite, qui introduisaient des modifications progressives, peu visibles a court
terme mais qui ont eu un impact important sur le long terme. Le relevement de I’age de la
retraite, les modifications des taux de cotisations ont entrainé sur une période transitoire longue
des transformations substantielles en France ou en Allemagne.

Un phénomene similaire peut étre observé dans le cas des préretraites. En Allemagne, le
recul de I’age de départ entraine la fermeture progressive des dispositifs de départs anticipés a la
retraite. En France, les conditions d’éligibilité aux dispositifs de préretraite ont été restreintes, ce
qui induit sur le long terme une diminution des possibilités d’entrée dans les dispositifs de
préretraite. Cependant, ces apports apparaissent le plus souvent insuffisants et décevants au cours
des années 1990, dans la mesure ou ils ne permettent pas de contrecarrer la diminution des taux
d’activité de ce groupe d’age a court terme. Par ailleurs, les gouvernements se heurtent au
phénomene de la substitution institutionnelle, ce qui renforce la question de comprendre comme
il est possible de sortir du sentier de dépendance des préretraites.

En ce qui concerne le type de changements introduits, nous pouvons aussi observer des
différences par rapport a la fin des années 1980. L’expansion des préretraites avait au cours de la
décennie 1980 entrainé une perte de contréle au niveau des codts, et conduit de ce fait a des
modifications qui correspondent dans la classification de Peter Hall a des changements de
premier ordre. Peter Hall avait en effet différencié trois types de changement de politiques
publiques (Hall, 1986 et 1993). Un programme d’action publique est caractérisé par des buts, des

instruments d’action et le niveau ou le mode d’utilisation de ces instruments. Un changement de

185



Chapitre 2 : La remise en cause des préretraites en Allemagne et en France (Années 1990)

premier ordre consiste a modifier le niveau ou le mode d’utilisation des instruments, tel a été
I’objectif des premiéres mesures de réformes qui a partir de la fin des années 1980 ont conduit a
limiter I’usage des préretraites pour contrdler les codts ou encore a faire appel a des mécanismes
de transfert des charges financiéres entre les différentes institutions (assurance-chémage,
assurance retraite et budget de I’Etat). Un changement de deuxiéme ordre consiste en
I’introduction de nouveaux instruments de politiques publiques sans modification des buts qui
orientent cette politique. Tel semble avoir été I’objectif de fond des réformes mises en ceuvre au
cours des années 1990. En effet, I’idée d’un partage de I’emploi qui constitue I’une des
fondations essentielles de la politique des préretraites n’a pas réellement été remise en cause. Les
préretraites sont restées un moyen de lutter contre le ch6mage et de générer de I’emploi pour les
jeunes générations. Néanmoins, les instruments qui permettaient de mettre en ceuvre, cette
politique ont été modifiés, en particulier grace a I’initiative de la retraite progressive. Les
mécanismes de I’Altersteilzeit en Allemagne ou des préretraites progressives en France refletent
la méme volonté politique de modifier les instruments de la cessation anticipée d’activité en
passant de I’inactivité totale a I’emploi a mi-temps, ce qui permet a la fois de partager I’emploi
grace a des embauches compensatrices et de respecter les nouvelles implications liées au
vieillissement de la population, c’est-a-dire maintenir plus longtemps dans I’emploi les salariés
ages.

Cependant, cette solution de compromis ne parait plus suffisante a la fin des années 1990
et plus encore au début des années 2000. Un changement de troisieme ordre, c’est-a-dire un
changement paradigmatique, qui transforme a la fois le niveau d’utilisation, les instruments, mais
aussi les buts d’une politique publique est considéré comme nécessaire. Il s’agit désormais non
seulement de fermer les dispositifs de préretraites mais aussi d’inverser les orientations politiques
vis-a-vis des travailleurs agés, en les incitants a rester dans I’emploi le plus longtemps possible.

Dans ce contexte, les propositions des organisations internationales, notamment I’Union
européenne, qui s’articulent autour de la notion de « vieillissement actif » vont permettre de
donner un nouvel essor aux débats nationaux. La construction d’un nouveau cadre cognitif
commun au niveau européen va sans doute constituer un appui pour impulser un changement

paradigmatique dans le secteur des préretraites.
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L’Allemagne et la France ne sont pas les seuls pays confrontés au probleme de
I’expansion non contrblée des préretraites et a la difficulté de sortir d’une orientation politique
qui est apparue au cours des années 1990 comme une orniere. En effet, tous les pays de I’OCDE
expérimentent des pressions liées au colt des préretraites depuis la fin des années 1980. Les
gouvernements nationaux, les associations d’employeurs, et les experts de politiques publiques
critiquent I’usage des préretraites comme une stratégie d’éviction du marché de I’emploi (labor
shedding strategy) (Ebbinghaus, 2002). Dans le contexte du vieillissement de la population et de
I’augmentation afférente des dépenses des systémes de retraite, cette pratique apparait désormais
comme un non-sens. Néanmoins, les tentatives de réformes se heurtent a un phénomeéne de
double-contrainte, les acteurs nationaux étant partagés entre la nécessité de mettre fin aux
préretraites dans le contexte de la réforme des systemes de retraite et celle de continuer a les
utiliser dans le cadre des politiques de I’emploi comme un outil de lutte contre le chémage. Ce
phénomene de blocage est particulierement marqué dans les pays de I’Europe continentale.

Un nouvel élément exogene va participer a la remise en cause des préretraites a partir du
milieu des années 1990. En effet, les organisations internationales vont se saisir de la question de
la réforme des systémes de retraite et proposer une nouvelle interprétation du probléme et de
nouvelles orientations d’action. En mettant a distance les enjeux politiques nationaux, les
organisations internationales, notamment I’OCDE et I’Union européenne, vont proposer une
approche globale qui s’articule autour de deux axes d’action. Le premier concerne directement la
réforme des systemes de retraite et met I’accent sur I’équité et la mixité des modes de
financement, ce qui conduit a encourager le développement d’un pilier complémentaire financé
par capitalisation basé sur I’épargne individuelle. Le deuxieme axe d’action s’appuie sur la
notion de « vieillissement actif », et vise a relever I’age de départ effectif a la retraite ce qui
induit de mettre fin aux dispositifs de préretraite. Ces deux organisations insistent sur la nécessité
d’un « changement de paradigme » dans ce secteur, qui est justifié d’une part pour assurer les
conditions du financement des systemes de retraite, et d’autre part pour faire face aux
conséquences du tournant démographique sur la composition par ages de la population active.

En 2000, I’Union européenne a ainsi lancé une stratégie concertée de réforme des
systemes de retraite, qui s’appuie sur un nouveau principe de gouvernance, la méthode ouverte de

coordination, et promeut le vieillissement actif comme I’un des éléments essentiels pour faire
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face au défi démographique. L’Union européenne va de ce fait devenir le vecteur de la
reconstruction intellectuelle du probleme des préretraites, en proposant un nouveau paradigme de

référence, qui s’accompagne d’une nouvelle grille de lecture commune (objectifs & atteindre,
instruments, niveau d’utilisation) (Hall, 1986).
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1. L’internationalisation du débat sur les retraites

L ampleur du vieillissement démographique a conduit les organisations internationales a
prendre position sur ses implications notamment sur la question des retraites. Elles ont proposé
des diagnostics, des analyses chiffrées, ainsi que des options de réformes, dont certaines ont fait
I’objet de controverses. Leur principal apport a sans doute été d’ouvrir le débat et de mettre
I’accent sur de nouvelles idées, qui ont permis d’élargir le débat, et ont contribué a mettre en

avant la question de I’emploi des seniors.

1.1 La déterritorialisation du probléme des retraites

Progressivement, les organisations internationales interviennent sur la question des
retraites et apparaissent comme des « communautés epistémiques » qui proposent de nouvelles
normes d’action. Ce mouvement favorise I’émergence d’une nouvelle « grammaire » de I’action

publique dans ce domaine.

Les organisations internationales comme communautés épistémiques

La genéralisation du probléeme du vieillissement démographique a entrainé le
développement de prises de position des organisations internationales (Banque mondiale, BIT*®,
OCDE et Union européenne) au cours des années 1990. La Banque mondiale a initié le débat
international en développant en 1994 un modéle de réforme basé sur la capitalisation et la
privatisation des systémes de retraite, qui mettait I’accent sur la rétraction des retraites publiques
de base et le développement des fonds de pension. Cette proposition a éveillé de fortes critiques
de la part du BIT qui a réaffirmé la nécessité de préserver la fonction sociale des systéemes de
retraite, c’est-a-dire la garantie d’un revenu pendant la vieillesse permettant d’éviter le risque de
pauvreté et de préserver la qualité du niveau de vie des retraités. En ce sens, le débat qui s’est
développé au niveau des organisations internationales a cristallisé les oppositions qui divisaient a
I’époque les acteurs nationaux sur des thématiques qui ont acquis une forte connotation
politique : fallait-il privilégier le principe de la répartition ou celui de la capitalisation, un

systeme public ou privé, collectif ou individuel, les principes sociaux ou les enjeux économiques

“8 Bureau international du travail.
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et financiers ? L’OCDE et I’Union européenne sont elles aussi intervenues dans ce débat en
mettant I’accent sur la mixité des systemes, et un principe d’action est progressivement apparu en
filigrane des propositions de réformes autour de pensions slres (socialement) et viables
(économiquement).

Parallélement, ces organisations internationales ont souligné les implications financiéres
liées a I’usage des préretraites dans une société dite « vieillissante », qui doit déja faire face a des
dépenses accrues dans les secteurs des retraites et de la santé (OCDE, 1995a, Union européenne,
1998, OCDE, 1998a, Union européenne, 1999a, OCDE, 2000). Elles ont insisté sur la nécessité
d’inverser la tendance des préretraites, et ont alimenté les débats de réformes en proposant des
études comparatives sur les problémes actuels et futurs, illustrées par des projections chiffrées,
qui s’accompagnaient de recommandations spécifiques et de la dissémination de « bonnes
pratiques » a partir de [I’évaluation des politigues menées dans les différents pays. Les
organisations internationales ont a cette occasion joué le réle de « communautés épistémiques »,
constituées de réseaux d’experts qui, selon la définition de Haas, « ont en commun un modéle de
causalité et un ensemble de valeurs politiques. Ils sont unis par la croyance forte dans ce modele
et dans I’engagement de traduire cette croyance en politique publigue et que ce faisant, le bien-
étre de I’humanité en sera amélioré » (Haas, 1990, p. 42).

Ainsi, la conjonction de divers éléments concourt a la remise en cause des préretraites au
niveau des organisations internationales. Elles sont considérées comme un facteur d’aggravation
du probleme de financement des systéemes de retraite. Elles illustrent une facon de faire des
politiques de I’emploi qui apparait comme dépassée dans un contexte ou I’accent est mis a la fois
sur le co(t des programmes sociaux et leur efficacité par rapport a un retour a I’emploi (welfare
to work). Une autre préoccupation émerge aussi quant a la composition par age de la population
active. En effet, le vieillissement de la population globale s’accompagne d’un vieillissement de la
main-d’ceuvre, la pyramide des ages étant soumise a une transformation structurelle. De ce fait, il
est probable que les entreprises devront recourir dans les prochaines décennies a des travailleurs
plus agés, ce qui induit une modification de leurs politiques de ressources humaines. Pour
I’ensemble de ces raisons, I’OCDE et I’Union européenne appellent a un changement de

paradigme, qui s’illustre dans une notion spécifique, « le vieillissement actif ».
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Une reconstruction intellectuelle qui s’effectue au niveau supranational

L’intérét des organisations internationales a pu étre pergu comme intrusif dans la mesure
ou celles-ci n’ont pas la legitimité politique nécessaire pour introduire des réformes. En ce sens,
les propositions faites par les différentes organisations auraient pu rester lettre morte. Cependant,
les expertises ont pu agir sur I’orientation cognitive des réformes, en développant une nouvelle
conception du probléme : « L’action proprement politique est possible parce que les agents, qui
font partie du monde social, ont une connaissance (plus ou moins adéquate) de ce monde et que
I’on peut agir sur le monde social en agissant sur leur connaissance de ce monde. Cette action
vise a produire et a imposer des représentations (mentales, verbales, graphiques ou théatrales) du
monde social qui soient capables d’agir sur ce monde en agissant sur la représentation que s’en
font les agents » (Bourdieu, 2001, p. 187).

Cette orientation théorique renforce les propos de Haas qui avait souligné I’importance de
la connaissance dans les processus politiques : « Who’s knowledge has power ». L’expertise joue
en ce sens un réle important dans le changement des politiques publiques. La difficulté
supplémentaire est ici d’analyser dans quelle mesure les idées peuvent jouer un réle alors qu’elles

sont déconnectées de I’autorité politique légitime.

De ce fait, les travaux de Bruno Jobert et Pierre Muller sur le role des idées dans le
processus de changement des politiques publiques nous paraissent particulierement utiles pour la
compréhension du cheminement logique et sociologique qui conduit a une re-conceptualisation
des politiques sociales envers les travailleurs agés de plus de 50 ans. D’apres la théorie proposée
par Bruno Jobert et Pierre Muller, une politique publique peut étre analysée a partir de trois
éléments : le réferentiel global, le référentiel sectoriel et le processus d’interaction entre ces deux
niveaux par I’intermédiaire d’acteurs qui construisent un lien de médiation. Le référentiel global
correspond a la représentation qu’une société se donne d’elle-méme. C’est a partir de ce cadre
d’interprétation du monde que sont élaborées les politiques sectorielles (Jobert et Muller, 1987, p.
65). Le référentiel global n’est pas une perception uniforme et ne fait pas forcément I’objet d’un
« consensus universel », toutefois il est prédominant, et devient le noyau conceptuel autour
duquel s’organisent les débats et les affrontements. L’évolution du référentiel global conduit a la
nécessité d’une adaptation des référentiels sectoriels. En ce sens, une politique va changer parce
qu’un décalage ou une dissonance apparait avec le cadre d’interprétation de la société :
« L’hypothése que I’on veut défendre est que le référentiel d’une politique publique « doit » se

transformer lorsque apparait une dissonance (cognitive) dans le référentiel global sectoriel, un
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décalage avec le cadre d’interprétation global d’une société (le référentiel global). Pourquoi ce
décalage est-il percu comme « insupportable » ? Parce que la matrice cognitive et normative qui
structure le sens de la politique et de I’action des acteurs concernés n’exprime plus, ou mal, la
place, le réle et le statut des groupes concernés par le domaine en changement : le référentiel
n’est plus « vrai » parce qu’il ne permet plus aux acteurs de comprendre leur rapport au monde et
d’agir sur lui : le reel est privé de sens » (Muller, 2000, p. 196).

A lorigine, le reférentiel global était élaboré au niveau de I’Etat-nation. Toutefois,
I’internationalisation des économies et I’interdépendance qui en découle peut conduire a un
élargissement de ce processus. L’Union européenne jouerait ainsi un role particulier dans
I’élaboration d’une nouvelle grammaire de I’action publique, et deviendrait un lieu de traduction
ou de «transcodage » du nouveau référentiel global : « Si on ne peut parler de gouvernance
mondiale, au sens ou I’on verrait se construire les prémices d’un dépassement de I’Etat-nation,
c’est bien une forme de gouvernance globale que I’on voit se mettre en place aujourd’hui, a
travers cette transformation des conditions d’élaboration des cadres globaux d’interprétation du
monde » (Muller, 2000, p. 205).

Dans un monde qui apparait de plus en plus interdépendant, la géographie de I’action
publique a changé : « En effet, face aux réorientations politiques et économiques opérées depuis
le début des années 1990 au sein des démocraties occidentales, s’est érigée peu a peu une
réflexion, théorique ou non, sur le devenir de I’Etat-nation en tant qu’espace pertinent pour
I’analyse — et I’orientation - du changement. L’Etat-nation ne serait plus I’espace ni de la
décision et de I’action politiques ni de I’analyse »*. Selon cette idée, I’Etat n’est plus & méme
d’occuper seul le « territoire du changement » et semble s’effacer devant de nouveaux modes de
gouvernance, qui tendent a s’organiser selon une logique verticale : vers le haut, les organisations
internationales ou les instances supranationales et en particulier I’Europe, et vers le bas, les
régions ou entités subnationales (Stone et Sandholtz, 1997). Plusieurs éléments semblent étre a
I’origine de ce processus qui contribue a une forme d’érosion de la prédominance des états dans
I’action publique : « la récession économique, le glissement idéologique de paradigme tendant a
favoriser le marché, I’évolution de la politique, I’internationalisation, la libéralisation, la
multinationalisation, I’européanisation, le progres technologique, la réforme du secteur public, le
déplacement des préoccupations politiques et les incitations a la décentralisation ». (Cassese et

Whright, 1996). L’apparition d’une nouvelle organisation de I’action politique, selon une

9 Catherine Hoeffler, Marie-Esther Lacuisse, Clémence Ledoux, Pierre-Louis Mayaux et Pauline Prat, « Politiques
publiques comparées : étudier le changement dans un monde interdépendant », document présenté lors de la Journée
d’étude de I’école doctorale, IEP Paris, 8 juin 2007, p. 23, a paraitre en 2008.
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organisation & plusieurs niveaux (multi-level game™), pose la question des orientations prises
dans le cadre d’une « polity » élargie, qui pourrait conduire a une convergence des pratiques de

politiques publiques.

L’Union européenne, vers une nouvelle « grammaire de I’action publique »

L’Union européenne apparait par consequent comme un acteur-clé dans ce processus de
déterritorialisation, en donnant sens a une « nouvelle grammaire de I’action publique », qui
propose a la fois une nouvelle interprétation de I’organisation du monde et des normes d’action
adéquates (Muller, 2000). Cette approche nous parait d’autant plus pertinente par rapport a notre
champ d’investigation qu’elle permet en partie de dépasser I’opposition qui s’était instituée entre
les deux principaux courants d’analyse de [I’intégration européenne. D’une part,
I’intergouvernementalisme appréhende le systéme international comme la résultante de I’action
rationnelle des Etats, qui visent a maximiser leurs intéréts et leurs préférences, I’intégration étant
percue comme un processus piloté par les acteurs nationaux (Moravcsick, 1998). D’autre part, les
perspectives fonctionnalistes et néofonctionnalistes partent du constat d’une autonomie du niveau
européen, qui par une expansion graduelle et continue (spillover effect), empiéte progressivement
sur la sphére des compétences des Etats membres (Risse, Cowles et Caporaso, 2001 ; Borzel et
Risse, 2000).

Or, I’inscription de la question des retraites sur I’agenda politique européen se situe dans un
entre-deux par rapport a ces orientations théoriques. Elle peut en effet étre congue comme un
effet d’engrenage, dans la mesure ou elle découle du processus d’intégration économique et
monétaire, et de la nécessité de préserver la stabilité des finances publiques menacée par
I’augmentation non contrélée des dépenses sociales liées au vieillissement. Néanmoins, le
principe de subsidiarité, selon lequel les Etats membres sont autonomes dans I’organisation, la
gestion et le financement de leurs systémes de protection sociale, a été réaffirmé, et la méthode
de gouvernance choisie (MOC) s’inscrit dans un processus intergouvernemental, qui ne
s’accompagne pas d’un élargissement des compétences institutionnelles ou d’un transfert
d’autorité vers I’Union européenne. La spécificité est que I’intervention communautaire s’exerce

dans ce domaine sur un mode cognitif, grace a I’échange des bonnes pratiques.

%0 Cette notion prend ses origines dans les travaux de Robert Putnam (1988), Robert Putnam, « Diplomacy and
Domestic Politics : The Logic of Two-Level Games », International Organization, 1988, p. 427-461.
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Par ailleurs, I’objectif poursuivi dans la mise en ceuvre de cette politique n’est pas
I’harmonisation, dans la mesure ou les institutions de protection sociale des Etats membres
apparaissent comme trop différentes les unes des autres, mais aussi parce qu’elles véhiculent des
valeurs et des histoires auxquelles les gouvernements nationaux sont profondément attachées. Il
ne s’agit donc pas d’insuffler une voie unique de réforme des systémes de retraite en Europe.
Dans ce secteur, I’idée de «coordination» se substitue a celle «d’harmonisation» ou
« d’intégration ». La stratégie européenne de réforme concertée des systémes de retraite vise a ce
que les politiques nationales restent coordonnées entre elles selon un sens commun défini au
niveau communautaire.

Dans la mesure ou il n’existe dans ce champ d’action ni exigence d’harmonisation ni

contrainte légale, il est difficile d’identifier I’impact des orientations européennes sur les
politiques nationales. Cette nouvelle méthode communautaire ne s’exerce pas sur un mode
vertical mais sur un mode horizontal, elle se veut inscrite dans les politiques nationales, les Etats
membres faisant remonter les exemples de bonnes pratiques au niveau communautaire.
En effet, il n’existe pas de séparation nette entre des injonctions européennes et un processus
d’adaptation qui s’exercerait au niveau des Etats membres. Ce processus vise moins a
I’harmonisation qu’a la coordination des politiques sociales, qui s’exercerait par I’intermédiaire
d’un processus d’apprentissage mutuel entre acteurs européens et acteurs nationaux : « Basically,
there are two types of mechanisms, that is, verticaland ‘horizontalEuropeanization. “Vertical’
mechanisms seem to demarcate clearly the EU level (where policy is defined) and the domestic
level, where policy has to be metabolized. By contrast, ‘horizontal’” mechanisms look at
Europeanization as a process where there is no pressure to conform to EU policy models. [...]
More precisely, the “vertical” mechanisms are based on adaptational pressure; the *horizontal’
mechanisms involve regulatory competition and different forms of framing » (Radaelli, 2001,
p.124).

Il ne parait pas de ce fait pertinent de se cantonner aux approches classiques de
I’intégration communautaire qui se focalisent sur I’impact (ou [I’absence d’impact) des
orientations européennes sur les politiques nationales. Cependant, d’autres approches se sont
développées pour souligner les interactions réciproques (top-down et bottom-up) qui régulent les
relations dans ce jeu a multiples niveaux. En effet, une dynamique ascendante peut s’exercer des
Etats membres au niveau européen, par exemple sous la forme de résistances. Ainsi, dans leur
analyse de I’intégration monétaire européenne, Martin et Ross ont montré que la politique
monetaire européenne de lutte contre I’inflation et de contrdle des dettes et des déficits publics a

été percue par les Etats membres comme une menace vis-a-vis de leur modéle social, qu’ils se
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sont efforcés de préserver malgré les actions de la BCE et les recommandations de la
Commission (Martin et Ross, 2004). Ainsi, les pressions d’adaptation liées a I’intégration
européenne ne s’exercent pas seulement de fagcon formelle et contraignante et de nombreux
travaux tendent désormais a mettre I’accent sur la dimension informelle du processus. Ces
recherches se rejoignent dans un courant cognitiviste qui souligne les phénomenes
« d’imprégnation », « d’imitation » ou de « contagion » découlant de la circulation des idées a
I’échelle internationale (Hoeffler et al., 2007, p. 37).

En ce sens, la construction européenne rassemble différents processus d’ajustements, qui
sont d’ordre rationnels et stratégiques mais aussi normatifs : « L’européanisation consiste en des
processus de construction, de diffusion et d’institutionnalisation de regles formelles et
informelles, de procédures, de paradigmes politiques, de styles, de «facons de faire », de
croyances partagées qui sont d’abord definis et consolidés dans le processus politique européen
puis incorporés dans les logiques nationales et subnationales de production de discours, de
structures politiques et de politiques publiques » (Radaelli, 2001, p. 110°Y). Mario Telo a aussi
établi une typologie des formes de gouvernance en fonction des modes de régulation, dont il a
observé la multiplication au cours de la derniere décennie : la « gouvernance par la persuasion »
fondée sur un recours a I’expertise, la «gouvernance par la consultation » qui a ouvert
notamment le «dialogue social » inscrit au traité de Maastricht (titre XI du TCE), ou la

« gouvernance par la diffusion des meilleures pratiques » (Telo, 2001, p.2)*.

Cette nouvelle forme d’européanisation n’est cependant pas déconnectée de la notion de
convergence, celle-ci s’exercant non plus sur le mode institutionnel mais sur le mode cognitif.
Les idées apparaissent de ce fait comme un levier d’action pour préconiser «les bonnes
politiques » sociales (Bruno, Jacquot et Mandin, 2007). En ce sens, les mécanismes de
production et de diffusion des connaissances au principe de I’action publique véhiculent les
normes politiques qui informent I’européanisation : « [S]uivre les instruments dans leur
formulation et leur expérimentation, leur diffusion et leur appropriation, leur justification et leur
disqualification permet de porter un regard nouveau sur les processus de changement. [...] Les

instruments a I’ceuvre ne sont pas de la pure technique, ils produisent des effets spécifiques

5! « Processes of (a) construction (b) diffusion and (c) institutionalization of formal and informal rules, procedures,
policy paradigms, styles, ‘ways of doing things’ and shared beliefs and norms which are first defined and
consolidated in the making of EU public policy and politics and then incorporated in the logic of domestic
discourses, identities, political structures and public policies. » (Radaelli, 2001, p.110).

52 Voir également la catégorisation établie par Kerstin Jacobsson qui distingue les cing modes de gouvernance
suivants : « governance by diffusion », «governance by persuasion », «governance by standardisation of
knowledge », « governance by repetition », « governance by utilising policy linkages » (Jacobsson, 2001, pp.11-14).
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indépendants des objectifs affichés (des buts qui leur sont assignés) et ils structurent I’action
publique selon leur logique propre » (Lascoumes, 2003, p. 388). La méthode ouverte de
coordination constitue de ce fait un vecteur de «standardisation de la connaissance »
(standardisation of knowledge) : « the attempt to find ‘objective criteria’ for ‘best practices’ as
well as comparable statistics are part of the building of a common knowledge base not available
at the national level [...]. The Commission has a central role in managing knowledge and may
function as an ‘editor’ of knowledge and ideas into standards, thereby exerting an indirect
influence on policy content. [...] But vagueness may also be allowed, at least in the initial phase
of cooperation [...], i.e. to start with a vague call for cooperation without being precise about
where it is supposed to lead. » (Jacobsson, 2001, p. 11)

Telle est la perspective adoptée ici, avec comme point de fuite I’hypothése que les
représentations sociales gouvernant les processus d’européanisation peuvent étre saisies dans les
nouveaux modes d’action communautaires. Questionner la maniére dont s’instrumente la
« nouvelle gouvernance » au niveau européen nous permet ainsi d’interroger les mécanismes qui
ont conduit au choix et a la consolidation de ces dispositifs spécifiques, ainsi que les « effets
produits par ces choix » (Bruno et al., 2007). C’est en envisageant comment les institutions
européennes mettent en cohérence les politiques nationales a travers leurs pratiques de
coordination, que nous entendons éclaircir en quoi I’Union européenne devient un « systeme
politique englobant — en tout cas du point de vue de la production du sens » (Muller, 1999,
p.710).

Les organisations internationales apparaissent donc comme des communautés épistémiques
qui détiennent une expertise spécifique et constituent une plate-forme pour la dissémination
d’idées®®. Le changement politique s’exerce ainsi sur le mode de I’apprentissage, volontaire ou
non, qui entraine une rupture par rapport aux idées ou aux paradigmes jusqu’alors
prédominants®. L’objet de cette partie de notre analyse sera par conséquent d’analyser dans
quelle mesure les acteurs internationaux ont influé sur la reconstruction intellectuelle de la
question des préretraites, en produisant un diagnostic qui a défini de nouvelles contraintes a
prendre en compte, et en proposant de nouvelles normes d’action dans ce champ des politiques

publiques. Nous nous efforcerons de retracer le cheminement sociologique des idées. L’Europe

5% A la suite de Haas, Rose définit les communautés épistémiques comme des « knowledge-based networks of beliefs
and standards of judgement, and common policy concerns » (1991).

5 Benett, Colin, Howlet et Michael proposent une typologie des différentes approches de I’apprentissage proposées
par Heclo (political learning), Etheredge (government learning), Sabatier (policy-oriented learning), Rose (lesson-
drawing) et Hall (social learning) dans un article intitulé « The Lessons of Learning : Reconciling theories of policy
learning and policy change », Policy Sciences, 1992, p. 275-294.
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participe a ce changement paradigmatique, en devenant un espace de médiation dans lequel se
co-construisent de nouvelles normes et principes d’action communs qui réorientent le sens des
politiques sociales envers les plus de 50 ans. L’Union européenne est devenue en quelques
années un lieu de réflexion incontournable sur la réforme de I’Etat-providence. Dans ce cadre
d’analyse, elle dénonce I’usage des préretraites qui incarnent I’échec d’une facon de faire de la
protection sociale, en particulier en Europe continentale. La méthode ouverte de coordination
(MOC) favorise I’institution d’un lieu d’échange de bonnes pratiques, d’une part entre I’UE et les
pays nationaux, d’autre part entre les pays, qui préconise une activation des politiques sociales
pour les plus de 55 ans. L’UE devient ainsi le vecteur d’une harmonisation souple des politiques
sociales pour les plus de 55 ans, qui sous-tend le processus de réforme dans les Etats membres,

en proposant un sens de I’action a mener.

1.2 La position des organisations internationales par rapport a la question de la

réforme des retraites®

Au milieu des années 1990, le débat sur les retraites s’est internationalisé et les
organisations internationales (Banque mondiale, BIT, OCDE, Union européenne) sont
intervenues pour proposer des stratégies de réforme. L’intérét des organisations internationales
pour la question des retraites s’explique par la généralisation du phénoméne du vieillissement qui
touche non seulement les pays de I’OCDE mais aussi les régions du monde en développement.

Un premier Plan d’action international sur le vieillissement avait été adopté lors de la
premiére conférence des Nations unies sur ce theme a Vienne en 1982, et avait débouché sur la
proclamation des Principes des Nations Unies pour les personnes agees qui visent
I’indépendance, la participation, les soins, I’épanouissement personnel et la dignité de ces
personnes. Par la suite, un grand nombre de manifestations sous I’égide de I’ONU ont contribué a
faire avancer I’agenda politiqgue mondial sur le vieillissement. L’ Assemblée générale a décidé de
déclarer 1999 « Année internationale des personnes agées » et de convoquer une deuxiéeme
Assemblée mondiale en 2002.

Au moment ou le premier Plan d’action international a été adopté, en 1982, seuls les pays
les plus développés voyaient le vieillissement se profiler comme un probléme important.
Néanmoins, a plus ou moins bréve échéance, le tournant démographique concernera aussi les

pays moins développés. Au XXle siécle, le vieillissement de la population va s’accélérer et

%% Ce travail s’appuie sur une étude réalisée avec Bruno Palier sur « Les positions des organisations internationales
sur la réforme des systémes de retraite » pour le Conseil d’orientation des retraites en 2001.

197



Chapitre 3 : L’Union européenne et le « vieillissement actif » : la construction d’un nouveau paradigme

devenir progressivement un phénomene mondial. Ainsi, en 1980, selon les estimations de I’ONU,
les personnes agées de 60 ans ou plus ne représentaient que 6% de la population des pays moins
développés, contre 16% dans les pays plus développés. Bien que les populations des pays en
développement soient relativement jeunes a I’heure actuelle, un grand nombre de ces pays
devraient, d’aprés les prévisions, connaitre un vieillissement extrémement rapide, en raison d’une
forte baisse des taux de fécondité et d’une hausse rapide de la longévité. Par exemple, il a fallu
115 ans, en France, pour que la proportion des personnes agées double et passe de 7 a 14%. En
Chine, la méme augmentation s’étalera sur une période de 27 ans. Selon les prévisions, d’ici
2050, le nombre de personnes agées dans les pays moins développés aura quadruplé (passant de
374 millions en 2000 a 1 570 millions). Ce groupe d’age représentera 19% de la population en
2050 contre 8% aujourd'hui et I’age médian devrait augmenter de 11 ans, pour atteindre 35 ans.
L’Asie et I’Amérique latine enregistrent le vieillissement le plus rapide et compteront 20 a 25%
de personnes agées d’ici 2050, tandis que I’Afrique subsaharienne, qui est toujours aux prises
avec la pandémie de VIH/sida, conjuguée avec des difficultés économiques et sociales, ne devrait
atteindre que la moitié de ce pourcentage.

Dans les pays développés, ou la part des personnes agees augmente rapidement en raison
de I’arrivée a la retraite des générations issues du baby-boom, le vieillissement de la population
continuera mais a un rythme moins soutenu que dans les pays moins développés. En 2050, les
personnes agées représenteront 33% de la population, contre 19% aujourd’hui et I’age médian
augmentera de 9 ans pour atteindre 46 ans. Parmi les pays développés, I’Europe et le Japon
montrent les tendances les plus marquées jusqu’en 2050 : la part du groupe d’age des plus de 60
ans avoisinera 37% en Europe et sera encore plus élevée au Japon, contre seulement 27% en
Amérique du Nord, ou la croissance de la population continuera a étre relativement forte. De
plus, a I’intérieur du groupe d’age de plus de 60 ans, on observe aussi un accroissement de la
proportion des « tres agés », c’est-a-dire des personnes agées de 80 ans et plus, qui devraient
représenter au moins 10% de la population européenne d’ici 2050, dans onze Etats membres
(Commission européenne, 2002, p. 1-5%).

Un vieillissement démographique d’une telle ampleur a des implications financieres,
économiques et sociales importantes. Dans les pays moins développés, la problématique
principale est sans doute d’éviter le risque de pauvreté parmi les personnes agees, en particulier
lorsque les systemes de retraite sont embryonnaires. Dans les autres pays, I’effort porte

essentiellement sur le controle des codts, dans la mesure ou le vieillissement constitue une

% « La réponse de I’Europe au vieillissement de la population mondiale : Promouvoir le progrés économique et
social dans un monde vieillissant — Contribution de la Commission européenne a la Deuxiéme Assemblée mondiale
sur le vieillissement » (Com(2002) 143 final).
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menace pour la viabilité a long terme des finances publiques. A court terme, les difficultés
consistent a financer les déepenses accrues de retraite et de soins de santé, sans que la pression
exercée ne remette en cause I’équilibre budgétaire. Dans les pays de I’OCDE, les dépenses de
retraite représentent en moyenne 10% du PIB, contre 12,5% dans les pays de I’Union
européenne. Une augmentation non contr6lée des dépenses pourrait menacer la viabilité des
systemes de retraite et de santé, et dans une plus large mesure des finances publiques : « Les
projections concernant les futures dépenses publiques pour la période 2001-2005 montrent que
les augmentations dans la plupart des pays de I’Union pourraient étre de I’ordre de 3 a 5 points de
pourcentage du PIB pour les pensions et de 2 a 3 points de pourcentage pour les soins de santé et
les soins de longue durée » (CE, 1999, p. 7).

L’attention des organisations internationales s’est de ce fait portée sur la question du
financement a venir des systemes de retraite et la réforme des dispositifs existants. Le débat s’est
développé entre le milieu des années 1990 et le début des années 2000 autour de la polémique
concernant le mode de financement adopté. La Banque mondiale a proposé en 1994 un modele de
réforme basé sur un systeme mixte composé d’une retraite de base d’un niveau minimal qui
assurait la fonction d’un filet de sécurité contre la pauvreté c