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Les systemes de retraite : luttes sociales,

choix politiques et €quilibres économiques

par Arnaud Lechevalier

La politique des retraites compte parmi les plus importantes des
politiques sociales, tant d’un point de vue quantitatif que par les
enjeux quiy sont attachés. En 2018 en France, les régimes de retraite
versaient des pensions de droits directs ou dérivés (les pensions de
réversion versées aux veuves et veufs, dites aussi de « survie ») a
17,5 millions de personnes. Avec 321 milliards d’euros en 2018, les
prestations « vieillesse-survie » constituaient 45 % de 1’ensemble
des prestations sociales et représentaient I'équivalent de 13,7 % du
produit intérieur brut (PIB), contre 12,4 % en moyenne dans I"'Union
européenne a vingt-huit. C’est de loin le premier poste des dépenses
publiques, puisque ces dépenses correspondent en quasi-totalité a
celles des régimes légalement obligatoires. Les retraites publiques
représentent ainsi en France 85 % des ressources des ménages de
plus de soixante-cinqg ans, contre 70 % a 75 % dans les autres pays
européens. Grace a cela, les ménages de retraités francais ont en
moyenne un revenu légerement supérieur aux ménages d’age actif,
quoique avec de fortes disparités.

Comme le montre chaque grande réforme des retraites, peu
d’autres politiques publiques sont en outre susceptibles de donner
lieu a des débats publics et a des mobilisations sociales d’une
ampleur comparable. S’il en va ainsi, c’est parce que les retraites se
sont toujours trouvées a la confluence d’enjeux majeurs des sociétés
développées. De fait, elles ont toujours été€ au cceur des dynamiques
économiques en raison de leur impact controversé sur 1’épargne et
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la croissance, de leurs conséquences en matiere d’emploi (notam-
ment en fin de carriére) ou encore en termes de « soutenabilité » a
long terme des dépenses publiques, a fortiori dans le contexte de
I’Union européenne. Mais les enjeux socioéconomiques sont au
moins d’égale importance : en matiere de conflits capital-travail et
de dynamique du capitalisme, en matiere également de structura-
tion du corps social, a la fois en raison de 1’existence de groupes
sociaux différenciés suivant les régimes de retraite, et en lien avec
I’émergence et la consolidation progressive d’un (« troisicme »)
age social spécifique. D’un point de vue politique, les retraites
publiques ont, depuis I'origine, joué un réle majeur en termes de
ressources pour le pouvoir politique, de processus de constitution
de I’Etat-nation, d’attachement des citoyens a une communauté
politique ou encore en termes d’enjeux électoraux.

Aussi pourrait-on multiplier les problématiques propres a I’ana-
lyse des politiques publiques de la retraite, tant des points de vue
intra- et intergénérationnel que de celui des comparaisons spatio-
temporelles. On se limitera pour 1’essentiel dans ce qui suit a mettre
en avant trois types d’enjeux li€s a I’histoire des régimes publics
de retraite en France, correspondant a trois types de temporalités :
celui de leur contribution, depuis la fin du xix¢ siecle, a I’émer-
gence du salariat ; celui, épousant a peu pres les Trente Glorieuses
d’apres guerre, d’une politique d’institutionnalisation d’un age de
la retraite et de progression du niveau de vie des retraités ; et enfin
celui, depuis les années 1980, de 1’eére des réformes néolibérales.
On le fera a partir d’une grille de lecture articulant les modeles
(politiques, cognitifs et discursifs) et les acteurs du changement
social et I"institutionnalisation des compromis sociopolitiques ainsi
produits dans le cours de chacune de ces séquences historiques.

LA PRISE EN CHARGE DU RISQUE VIEILLESSE-INVALIDITE AU CEUR
DE LA CONSTITUTION DU SALARIAT ET DE L’ETAT-NATION

Modeéles et acteurs

Dans un contexte d’industrialisation et d urbanisation, la ques-
tion sociale — les nécessités d’un revenu en cas d’invalidité ou de
grand age en particulier — apparait au xix® siecle comme le produit
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de trois contradictions. La premiere nait, apres la Révolution fran-
caise, de 1’égalité affirmée dans I'ordre politique et des inégalités
criantes dans 1’ordre social, notamment avec la formation d un pro-
Iétariat industriel. La deuxieme contradiction est celle qu’engendre
le registre de la responsabilité individuelle, en matiere d’accident
du travail ou d’épargne, face aux « maux » (risques) sociaux liés a
I’industrialisation, que le droit libéral (le Code civil napoléonien)
laisse sans solution. La troisieme contradiction a pour origine le
conflit entre une conception libérale (non interventionniste) de I’Etat
et les impératifs inhérents a la légitimation et a la puissance des
Etats-nations naissants ou en voie de consolidation. La Révolution
francaise avait en effet balayé les formes de protection sociale
assurées sous 1’ Ancien Régime par I'Eglise et, dans une moindre
mesure, la solidarité professionnelle (corporations ou confréries de
métier) ou encore les communes, tout en associant a la proclamation
des droits de I’homme la reconnaissance de droits sociaux (« 1’as-
sistance publique est un devoir sacré », proclame la Constitution,
jamais mise en ceuvre, de 1793). La loi du 19 mars 1793 posa les
bases de 1’organisation générale des secours publics et celle du
28 juin définit 1’aide en faveur des enfants et des vieillards, mais
avec peu de moyens.

L’idée de systemes obligatoires d’assurances sociales apparait
sous la forme de régimes catégoriels (ceux des Etats ou ceux des
grandes entreprises). Dans la lignée du régime instauré par Colbert
en 1681 au profit des gens de mer, en échange de I’obligation de
se tenir a la disposition du roi, les agents publics recoivent des
retraites liées a leur statut (en 1831 pour les militaires, 1853 pour
les fonctionnaires d’Etat). La puissance publique s’assure de la
fidélisation des agents en échange d’un « traitement continué et
réduit ». Parallelement, émergent des caisses de retraite dans les
deux branches qui sont au cceur du développement industriel : les
chemins de fer a partir du milieu du siecle, puis les mines (1894
et 1914).

L’idée d’étendre les droits a la retraite est ensuite apparue a la
faveur de la constitution d une classe vivant exclusivement des reve-
nus de son travail et de la confirmation du salariat non plus comme
une étape transitoire vers la propriété individuelle mais comme une
situation permanente. L’incapacité a régler le probléme de la misére
ouvriére par les réponses traditionnelles de I’Etat libéral que sont
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la prévoyance individuelle et la bienfaisance pour autrui devient
d’autant plus aigué que les classes laborieuses sont percues comme
« dangereuses » et s’organisent, notamment lors des révolutions
de 1830 et 1848. La littérature comparative internationale en science
politique met plus généralement en avant un certain nombre de fac-
teurs a I’origine de I’introduction des premiers éléments de welfare
state : 1’'urbanisation, 1’industrialisation et avec elle I’épuisement
du modele traditionnel de la famille €élargie, I’extension du droit
de vote et la force croissante des partis de gauche et des syndicats.

Mais, en France, les forces sociales défendant la petite pro-
priété et la prévoyance individuelle ont longtemps résisté, a
I’image de I’instauration d’une Caisse facultative des retraites sous
Napoléon IIT (1850) puis des longs débats sur la socialisation de
la responsabilité des employeurs, qui trouveront une issue avec la
loi de 1898 sur les accidents du travail [Ewald, 1986]. Ainsi, dans
un contexte ol surgit sous I'influence de la doctrine solidariste du
dirigeant politique Léon Bourgeois (1851-1925) la figure du vieux
travailleur invalide, la solution émerge dans un premier temps avec
les grandes lois d’assistance, qui reconnaissent un droit a 1’assis-
tance publique [Laroque, 2015], a I'instar de celle de juillet 1905
sur les vieillards infirmes et incurables.

La généralisation progressive d’un droit a la retraite apparait
apres une mutation au terme de laquelle la sécurité ne repose plus
sur la propriété individuelle mais sur le droit social. Elle se situe
au confluent des stratégies ouvrieres et patronales, d’un compromis
mis en forme par I’Etat [Hatzfeld, 1971 ; Guillemard, 1986]. Les
politiques de patronage mises en ceuvre en réponse aux nouvelles
exigences de gestion et de circulation de la main-d’ceuvre dans le
cadre de la grande entreprise industrielle introduisent les premiers
dispositifs, dans une optique d’attachement de la main-d’ceuvre.
Les premicres « retraites ouvrieres et paysannes » (ROP) finissent
par voir le jour en 1910 grace aux revendications d’une partie de
la classe ouvriére visant a obtenir, avec le soutien de 1’Etat, un
droit a la sécurité fondé sur le travail. Accordées seulement a 1’age,
tardif pour 1I’époque, de soixante-cinq ans, elles furent dénoncées
comme un « droit pour les morts » par les syndicats. Dans un
contexte d’internationalisation des enjeux, la question d’un droit
a la retraite resurgit aprés 1918. Avec le retour de 1’ Alsace et de
la Lorraine, qui bénéficiaient de la législation bismarckienne sur
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les assurances sociales, on s’affronte au Parlement francais sur le
theme « comment étre ou ne pas étre allemand ? » [Ewald, 1986].
Finalement, activement soutenue par une partie du mouvement
syndical ainsi que par le mouvement mutualiste, considérée favo-
rablement par le patronat, qui y voit 1I’opportunité de se débarrasser
des vieux travailleurs improductifs, la loi de 1930 introduit une
assurance vieillesse étendue aux travailleurs du secteur privé avec
une obligation d’assurance sous plafond d’affiliation (ne sont léga-
lement assujetties que les personnes dont le salaire est inférieur a
ce plafond), mais avec des niveaux de prestation si modestes que
le maintien en activité ou semi-activité demeure la régle.

Institutionnalisation du compromis politique

La loi sur les ROP de 1910 prévoyait 1’établissement d’une
Caisse nationale de retraite pour la vieillesse grace a un double
versement mensuel effectué par le patron et le salarié. La caisse
fonctionnait selon le principe de la capitalisation (voir encadré).
Les cotisations exigées étaient faibles et les prestations tout autant,
de sorte que les ouvriers se dérobérent a I’obligation qui leur était
faite. La jurisprudence refusa de les contraindre a cotiser. Les
organisations syndicales, peu investies dans la protection sociale
(hors caisses de chdmage), furent tenues en marge de la gestion
du systéme.

Laloi sur les assurances sociales de 1930 ne fut guere plus géné-
reuse. Préoccupé par I’ampleur de I'effort nécessaire, le 1égislateur
limita le cercle des assurés a ceux dont la rémunération annuelle ne
dépassait pas un plafond de salaire assez bas. Ils devaient obtenir
apres trente ans de cotisations un niveau de retraite (« a prestations
définies » donc) équivalent a 40 % du salaire de base. Les autres
bénéficiaient de dispositifs transitoires encore moins généreux
[Prost, 1964, p. 266]. Le systeme était financé par capitalisation
(voir encadré). La loi de 1930 rendit ainsi obligatoire une pré-
voyance — limitée — des travailleurs en activité, mais elle ignora la
misere des vieillards sans retraite. Le projet d une retraite minimale,
porté a ’origine par le Front populaire, qui abaissa en aofit 1936
les limites d’age, n’aboutira que sous le régime de Vichy avec
’allocation aux vieux travailleurs salariés (loi du 14 mars 1941) a
un moment ou, en raison de la guerre et de la destruction du capital,
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Systéme par capitalisation ou par répartition, systéemes
par annuités ou par points, systémes a contributions
ou a prestations définies

Pour comprendre certains enjeux majeurs, il faut avoir en
téte plusieurs distinctions. Dans un systéeme de retraite financé
par capitalisation, chacun acquiert des droits a la retraite grace
a la constitution au cours de son activité professionnelle d'une
épargne, ultérieurement liquidée sous la forme du versement
d’un capital ou d’'une rente au moment du départ a la retraite. Le
rendement des cotisations dépend donc du rendement du capital
accumulé. Par opposition, avec un financement par répatrtition, a
I'image des régimes publics de retraite en France, les cotisations
prélevées I'année t sont immédiatement reversées cette méme
année sous forme de prestations aux retraités. Un systéeme par
répartition ne peut fonctionner que sur une base légale, qui doit
garantir aux actifs qui cotisent pour leurs ainés qu'ils auront eux-
mémes des droits a la retraite, méme si leur montant est incertain.
Le rendement des cotisations y dépend de la croissance de la
masse salariale.

Dans le cadre des régimes par répartition, il faut distinguer,
pour le calcul des droits, les régimes en annuités et les régimes
par points. Dans un régime en annuités (comme le régime général
de base des salariés du secteur privé), le montant annuel de la
pension a la date de liquidation est le produit de la durée de la
carriere, du taux d'annuité et du salaire de référence. Le terme
« annuité » fait référence au décompte en années de la durée
validée de cotisations de I'assuré. Dans un régime par points, le
nombre de points acquis est fonction des cotisations de I'assuré
et du prix d’achat du point ; le montant de la pension se calcule
en multipliant le nombre de points acquis par la valeur du point.

Enfin, on distingue les systémes a cotisations définies, ou
le montant des retraites, qui sert de variable d’ajustement, est
proportionnel au montant des cotisations versées, et les systemes
a prestations définies ou le montant de la pension garantie vise a
atteindre un certain taux de remplacement, c’est-a-dire un rapport
entre le montant de la pension et le salaire de référence pris en
compte pour son calcul. Dans le cadre du régime général des
salariés du secteur prive, le taux maximum de 50 % (dans la limite
du salaire dit « plafond », celui ou sont prélevées les cotisations
des régimes de base) peut étre obtenu soit si la durée de cotisa-
tion requise est satisfaite, soit sil'age d’annulation de la « décote »
(c’est-a-dire des abattements sur le montant de la retraite en
raison d’'une durée de cotisation insuffisante) est atteint.
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I’échec de la capitalisation est acté, au profit d un financement par
répartition.

Sur le plan de 1’organisation, la 1égislation sur les assurances
sociales de 1928 et 1930 s’appuie sur les institutions existantes en
matiere d’assurance maladie. Parallelement sont mises en place
quatre-vingts caisses d’assurance vieillesse-déces. A la veille de
la Seconde Guerre mondiale, on compte un million de retraités,
principalement issus du secteur public (soit un quart seulement
des soixante-cing ans et plus, mais deux fois plus que dans les
années 1920) et 750 000 bénéficiaires de I’assistance publique.
Alors que les travailleurs indépendants ne sont pas concernés, le
plafond d’affiliation a pour effet d’exclure les salariés les mieux
rémunérés : ces « collaborateurs » des employeurs, que les entre-
prises essaient de distinguer des travailleurs ; ceux en passe de
devenir les « cadres » [Boltanski, 1982]. L’extension en 1936 des
assurances sociales aux salariés dont les revenus dépassent le pla-
fond d’affiliation (agents de maitrise, cadres et ingénieurs) donne
lieu a des accords collectifs dans la métallurgie sur des régimes
complémentaires [Laroque, 2015].

L’ « AGE D’OR » DES RETRAITES : DE 1945
AU DEBUT DES ANNEES 1980

Modeéles et acteurs

Les fondements du systeme contemporain de retraite en France
reposent sur le « plan francais de Sécurité sociale », mis en ceuvre
dans I'immédiat apres-guerre, qui recouvre a la fois un certain
nombre de choix doctrinaux effectués a la Libération et les premiers
grands textes (ordonnances de 1945 et lois et décrets de 1946).
Congu dans un contexte d’affaiblissement des forces conservatrices
et d’effacement du patronat, il est utile, pour en comprendre les
grandes orientations, de le situer par rapport au plan Beveridge de
1942 au Royaume-Uni (voir infra, chapitres 8 et 9), ot s’était réfu-
gié le Conseil national de la Résistance [Kerschen, 1995]. Comme
le rapport de William Beveridge (1879-1963), le plan francais est
inclus dans une politique globale qui vise une société de plein
emploi promu par un « Etat modernisateur », associant nationalisa-
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tions, planification et doctrine keynésienne [Rosanvallon, 1990]. De
méme, conformément au rapport Beveridge et dans le prolongement
de la Iégislation en vigueur jusque-la, le plan prévoit une approche
contributive du financement, mais dans la limite d’un plafond de
cotisations : au-dela d un certain niveau de revenu, ¢’est le « devoir
des intéressés eux-mémes de faire un effort de libre prévoyance ».

Contrairement a Beveridge cependant, les réformateurs francais
rejetérent le contrdle des caisses par I’Etat au profit d’une gestion
directe par les intéressés, réclamée par les organisations syndicales.
Cette autonomie de gestion va donner lieu a une association étroite
des forces syndicales, auxquelles a I’origine furent attribuées, par
désignation, trois quarts des sieges. Concernant la gestion des
risques, les ordonnances du gouvernement Pompidou de 1967,
dont les principes sont réaffirmés par une loi de 1994, mettent en
place une séparation stricte dans la gestion des fonds afférents aux
différents risques sociaux (vieillesse, maladie, accidents du travail,
famille). La mise en place de caisses nationales en charge de la
gestion des financements de chacun d’entre eux marque, apres
une histoire mouvementée [Valat et Laroque, 2015], le retour au
paritarisme entre employeurs, en position de force, et syndicats,
affaiblis et divisés.

Institutionnalisation du compromis politique

Le plan frangais de Sécurité sociale emprunte dans sa conception
initiale a la doctrine des trois U de Beveridge (voir infra, chapitre 9)
dans son ambition d’unité de 1’organisation et d universalité de la
couverture. Toutefois, du point de vue des solutions institutionnelles
et en particulier du refus de 1’'uniformité des prestations au profit
de prestations de remplacement de salaires, il est I’héritier direct
des assurances sociales de 1’entre-deux-guerres [Kerschen, 1995],
elles-mémes influencées par la 1égislation adoptée en Allemagne
sous la houlette du chancelier Bismarck a la fin du xix® siecle.

L’ordonnance du 4 octobre 1945 porte création du régime géné-
ral de retraite de base des salariés du secteur privé, financé par
répartition, et prévoit un dge légal de la retraite a soixante-cinq ans.
L’ambition d’étendre ensuite le bénéfice de la Sécurité sociale a
I’ensemble de la population se révele vite décue. En 1948, refusant
de s’aligner sur le régime des salariés en mettant en avant leurs
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spécificités, les professions indépendantes (professions libérales,
artisans, commercants et industriels) se dotent de leurs propres
régimes de retraite. De méme, les régimes spéciaux des fonction-
naires, des agriculteurs ou ceux des grandes entreprises nationales
(SNCF, EDF-GDF, etc.) perdurent, notamment en raison de leur
plus haut niveau de prestations. A ce morcellement horizontal
des régimes en fonction des statuts professionnels s’ajoute 1’autre
spécificité du systeme francgais, li€e au fait que le régime des sala-
riés ne prévoyait des retraites qu’a proportion d’un salaire cotisé,
dit plafond, relativement bas dans la hi€rarchie salariale. Dans ce
contexte, des régimes complémentaires de retraite sont mis en place,
d’abord en 1947 par les conventions collectives portant création
d’une Association générale des institutions de retraites des cadres
(AGIRC), puis en 1961 pour les non-cadres avec I’ Association des
régimes de retraite complémentaire (ARRCO). Toutes deux sont
gérées paritairement et fonctionnent par points (voir encadré plus
haut). Le caractere original a deux étages du systeme francais est
acté par une loi de 1972 qui les rend obligatoires pour les salariés
du secteur privé. Apres la mise en place d 'une compensation finan-
ciere entre I’AGIRC et I'’ARRCO a partir de 1996, les deux régimes
finissent par fusionner a la suite d’un accord en 2017.

Cet « age d’or » des retraites se caractérise non seulement par
une extension de la couverture mais par une plus grande généro-
sité des retraites versées par le régime général. En 1956, est créé
un Fonds national de solidarité (FNS), qui finance un « minimum
vieillesse » perceptible par toute personne de plus de soixante-cing
ans disposant de revenus inférieurs a un certain seuil. En 1972, la
retraite compléte a taux plein a soixante-cing ans passe de 40 % a
50 % du revenu des dix meilleures — et non plus des dix derniéres
— années, en échange d’une extension de 30 a 37,5 ans de la durée
d’assurance exigible pour en bénéficier. Apres Iarrivée de la gauche
au pouvoir, le gouvernement Mauroy fait voter en 1982 1’abaisse-
ment de soixante-cing a soixante ans de 1’age a partir duquel les
assurés peuvent faire liquider leurs droits. Parallelement, la période
de crise postérieure au choc pétrolier de 1974 est marquée par
I’introduction massive de systemes de préretraite accompagnant
les restructurations industrielles, avant que ne s’ impose au tournant
du siecle, sous I'influence de I'UE, I'impératif du « vieillissement
actif ». En 1982, le « tournant de la rigueur » des politiques éco-
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nomiques marque une rupture, en introduisant une indexation des
retraites sur les prix. Jusque-la, leur indexation sur les salaires bruts
avait contribué dans I’aprés-guerre a I’augmentation du niveau de
vie, absolu et relatif, des retraité/es grace a une progression des
retraites supérieure aux salaires (nets). Celle-ci avait permis aux
ménages de retraités, disposant en outre de carrieres salariales plus
complétes, d’atteindre dans les années 1990, un niveau de vie moyen
équivalent a celui des actifs.

LLE TEMPS DES REFORMES NEOLIBERALES : LA PROGRESSION
DU NOMBRE DE RETRAITES A COUT (RELATIF) CONSTANT
POUR LES FINANCES PUBLIQUES

Modeéles et acteurs

Peu de domaines de I’action publique ont été plus marqués que
celui des retraites par le « tournant néolibéral » [Jobert, 1994], qu’il
s’agisse du néolibéralisme anglo-saxon via le champ de la recherche
académique en économie et celui des organisations internationales,
ou de sa version ordolibérale allemande via I’intégration européenne
et I’architecture de 1I’Union économique et monétaire [Lechevalier,
2010a]. En effet, d’innombrables travaux d’organisations interna-
tionales (I'OCDE a partir du début des années 1980, la Banque
mondiale dés le milieu des années 1990, 1’UE au tournant du siécle)
ou d’économistes et d’experts ont eu pour finalité de montrer que
les systemes publics de retraite financés par répartition allaient
devenir « non soutenables », autrement dit non financables a long
terme. A la suite de I’économiste américain Edgard K. Browning
[1975], un ensemble de modélisations, liant les préférences en
matieére de choix des systemes de retraite, a 1’age, ont eu pour
objectif de montrer que le grey power (celui des personnes agées)
rendait les réformes économiquement d’autant plus urgentes que le
vieillissement de 1"électorat €tait censé les rendre de moins en moins
faisables politiquement. Cette approche a fait ultérieurement 1’ objet
de plusieurs raffinements pour tenter de rendre compte du fait que
des réformes avaient malgré tout été adoptées en les expliquant par
la modélisation de votes répétés, par I’altruisme intergénérationnel
ou encore par les procédures d’adoption modélisées [Pamp, 2015].



Document téléchargé depuis www.cairn.info - INIST-CNRS - IP 193.54.110.56 - 07/24/2024 02:33 - © La

Découverte

LLES SYSTEMES DE RETRAITE : LUTTES SOCIALES, CHOIX POLITIQUES. .. 39

Les « réformes des retraites », ¢’est-a-dire en réalité pour I’es-
sentiel des coupes budgétaires par rapport a un scénario « au fil
de I'eau » (sans réforme), sont en effet d’autant plus difficiles a
mener a bien qu’elles sont en général tres impopulaires, sauf aupres
de I’électorat agé, qui pese lourd en termes électoraux, quand ce
dernier se croit épargné. Les politiques mises en ceuvre ont donc
emprunté a des stratégies politiques et a des répertoires discursifs
divers mais uniformes en termes d’objectifs. Longtemps, le débat
a été dominé, sous I’'influence des économistes anglo-saxons repris
par I’expertise d’Etat en France, par les « effets pervers » — selon
une rhétorique ancienne et récurrente contre les politiques sociales
mise en évidence par Albert O. Hirschman [1991] — des systémes
publics par répartition sur I'épargne, la croissance ou I’ offre de tra-
vail par rapport aux vertus prétées aux systemes d’épargne retraite
[Babeau, 1985, chap. 5] dans un contexte pourtant progressivement
marqué par les effets déléteres de la financiarisation du capitalisme.
Puis est venu I’argument selon lequel le « vieillissement démo-
graphique », en réalité la modification de la structure par age de la
population, rendait le financement des systemes publics de retraite
financés par répartition « insoutenable ». Pourtant, des analyses
concurrentes ont mis en évidence I’importance déterminante des
facteurs autres que démographiques — et d’abord économiques —
pour expliquer les conditions d’équilibre des régimes de retraite a
long terme [Concialdi, 1997]. Surtout, la hausse des taux de cotisa-
tions sociales a été considérée comme un interdit pour des raisons
de compétitivité-prix (le colit total du travail), alors que les hausses
de cotisations sociales se sont toujours traduites a long terme par
de moindres progressions des salaires nets. Les contraintes sur les
déficits publics dans le cadre de I’'Union économique et monétaire
ont été mises en avant de maniere croissante [Lechevalier, 2010b].

Plus récemment, dans de nombreux pays de I'OCDE, de nou-
velles stratégies politiques de justification des « réformes struc-
turelles » ont été déployées [Kohli, 2011]. Elles articulent des
méthodes d’« obscurcissement » (« obfuscation strategies ») et de
« complexité » des enjeux dont la mise en ceuvre se déploie a long
terme, afin de rendre difficile I'identification des gagnants et des
perdants des « réformes ». De manieére complémentaire, ont été
mis en avant des arguments en termes d’équité intragénération-
nelle pour justifier la remise en cause des dispositifs spécifiques
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accordés a I’origine a un certain nombre de régimes de retraite
dits « spéciaux » (fonctionnaires, RATP, SNCF, etc.) en raison de
conditions particulieres d’assujettissement ou de travail. Ce sont
des principes similaires de justice commutative (« a chacun selon sa
contribution ») qui ont été avancés pour justifier au nom de la justice
intergénérationnelle, la réduction des « charges » (des cotisations
retraite) pesant sur « nos enfants » [Lechevalier,2010a], en ignorant
toutes les impasses liées a la mesure des contributions propres aux
générations successives [Concialdi et Lechevalier, 2004].

Au regard de I'importance des enjeux économiques, finan-
ciers et sociaux, les acteurs centraux des réformes successives
ont régulierement été le pouvoir exécutif et I’administration des
finances, avec en général une annonce préalable des réformes dans
le cadre d’un programme é€lectoral (présidentiel ou législatif). Si la
réflexion sur les réformes des retraites a ét€ inaugurée par le Livre
blanc sur les retraites lancé par le gouvernement Rocard en 1991,
les réformes les plus significatives ont €té mises en ceuvre par des
majorités politiques libérales-conservatrices : apres la déroute du
Parti socialiste aux élections législatives de 1993 pour la réforme
du gouvernement Balladur ; apres la réélection de Jacques Chirac
en 2002 pour la réforme Raffarin-Fillon en 2003 ; et apres I'élection
présidentielle ayant porté Nicolas Sarkozy a la présidence pour la
réforme Woerth en 2010. Seule y fait exception la réforme de 2014
mise en ceuvre, avec certaines contreparties, sous le quinquennat
de Francois Hollande par la ministre des Affaires sociales Marisol
Touraine.

Le deuxieme cercle, celui des administrations directement
concernées, renvoie essentiellement au ministere des Affaires
sociales. Face a Bercy, son rdle a été cantonné a la promotion
d’une capacité d’expertise visant a produire du consensus, notam-
ment en pesant sur la création en 2000 d’un Conseil d’orientation
des retraites. Cette structure rassemble les partenaires sociaux,
des représentants de I’Etat et des experts, afin de produire des
diagnostics réguliers et d’éclairer certains enjeux. Le troisieme
cercle, celui des acteurs extérieurs a I’Etat, concerne principale-
ment les associations d’employeurs, qui trouvent des relais dans
I’administration centrale et chez les syndicats de salariés. Dans ce
champ, ces derniers ont toujours eu une capacité de mobilisation
importante, mais principalement cantonnée au secteur public. Les
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autres acteurs, a I'image des associations de retraités, ont toujours
été tenus en marge.

Dans ce contexte, deux facteurs principaux ont été mis en avant
pour expliquer la trajectoire et I’aboutissement des réformes annon-
cées : leur timing dans le cycle électoral, d’une part ; la force et
I’'unité des mobilisations syndicales, d’autre part [Bonoli, 1997 ;
Da Conceicao-Heldt, 2006]. Bien que divisés sur la réforme de
I’assurance maladie dans le cadre du plan Juppé de 1995 visant a
réformer la Sécurité sociale, les syndicats ont néanmoins mené un
mouvement social puissant et presque unitaire sur les retraites. Alors
que le gouvernement avait opté pour la confrontation, celui-ci a été
contraint, au terme d’une longue greéve des cheminots, a renoncer a
la réforme des régimes spéciaux de retraite du secteur public. Les
réformes Balladur (1993) et Fillon-Raffarin (2003) furent acquises
quelques mois apres des élections majeures et grace a une approche
plus consensuelle, qui provoqua la division des syndicats. Les gou-
vernements ont obtenu I’accord des syndicats réformistes (CFDT,
CFE-CGC) grace a des mesures de compensation (dispositifs spé-
cifiques pour les cotisants a « carrieres longues » parce que entrés
jeunes sur le marché du travail, montant minimum de retraites pour
les salari€s a carrieres completes mais a faibles rémunérations).
Ces mesures ont été considérées comme insuffisantes par le syn-
dicalisme « de lutte » (CGT, FO). La réforme de 2010, modifiant
les ages légaux de la retraite, a fait I’objet d 'une contestation plus
unitaire et de grande ampleur, mais elle a bénéficié elle aussi de
I’effet d’entrainement des €lections présidentielles de 2007.

Institutionnalisation

Si le changement a bien été incrémental, par accumulation de
réformes « paramétriques », il n’en a pas moins abouti a une érosion
significative des régimes publics. Trois parametres principaux ont
¢été utilisés pour contenir la croissance des dépenses. Le premier
concerne ’allongement de la durée de cotisation requise pour obte-
nir le taux de remplacement maximum (voir encadré plus haut)
et du nombre des salaires passés pris en compte pour le calcul de
la retraite. Cette durée de cotisation a été portée par étapes, au fil
des réformes. Ainsi, dans le secteur privé, elle est passée de 37.5 a
quarante annuités (avec la réforme de 1993), puis a quarante-trois
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annuités pour les personnes nées a partir de 1973 (réforme de 2014) ;
ces dispositions s appliquent également aux « régimes spéciaux »
depuis la réforme de 2003. Parallelement, le nombre d’années de
salaire retenues pour le calcul du salaire moyen de référence auquel
s’applique le taux de remplacement a été progressivement porté de
dix a vingt-cing, au nom la aussi d’une plus forte contributivité. Le
deuxieme parametre concerne le recul des ages Iégaux. La réforme
de 2010 met fin a la retraite a soixante ans instaurée en 1982 : les
bornes d’age sont relevées de deux ans, de soixante a soixante-deux
ans pour I’age minimal auquel on peut partir a la retraite, et de
soixante-cing a soixante-sept ans pour 1’age a partir duquel on peut
bénéficier automatiquement du taux de remplacement maximum
sans décote (voir encadré plus haut). Mais les mesures d’économies
les plus significatives ont été obtenues par la modification du mode
d’indexation des retraites et d’actualisation des salaires passés pris
en compte pour le calcul de la retraite [Lechevalier et Pele, 2002 ;
Morino, 2014] : par le passage d’une indexation sur les salaires
a une indexation sur les prix, entériné par la loi « Balladur » en
1993. Parallelement, les régimes complémentaires de retraite du
secteur privé, gérés paritairement, ont augmenté en plusieurs étapes
les taux de cotisations puis ajusté le prix d’achat du point et sa
valeur de service pour réaliser de substantielles économies a long
terme. La réforme des retraites, telle qu’inscrite dans le programme
présidentiel d’Emmanuel Macron de 2017 et finalement reportée,
amplifierait la plupart de ces évolutions, en raison des modalités
prévues de mise en ceuvre d’un régime « universel par points »
[Lechevalier, 2020].

CONCLUSION

La mise en place progressive de régimes l€égaux de retraite au
cours de la premiére moitié du xx* siecle a contribué de maniere
décisive a I’émergence progressive puis a la consolidation du sala-
riat. Apres 1945, leur généralisation et I’amélioration du niveau des
retraites ont permis I’institutionnalisation d’un « troisieme age de
la vie » apres I’activité professionnelle, ot les ménages de retraités
peuvent jouir, pour des périodes croissantes avec I’allongement de
I’espérance de vie, d’un niveau de vie en progression, finalement
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proche en France du niveau de vie moyen des actifs. Mais 1’¢re des
réformes néolibérales mises en ceuvre dans les pays de I'OCDE
(recul de I’age de la retraite, baisse du niveau des pensions, déve-
loppement de la capitalisation) [Kohli, 2011 ; Palier, 2014, chap.
4] a conduit a une baisse graduelle du niveau de vie relatif des
retraités par rapport aux actifs et a un « effort contributif » renforcé
et indifférencié selon les carriéres salariales. Ont été ainsi érodés
les dispositifs redistributifs en faveur des salariés, pourtant de plus
en plus nombreux au regard des transformations du marché du
travail, aux carrieres salariales les plus accidentées. L’enjeu des
retraites publiques a acquis une portée bien plus générale : les crises
économiques et pandémiques depuis un demi-siecle ont montré, de
maniere récurrente, I’ incertitude sur ce qui est a advenir et le role
essentiel des politiques publiques de redistribution (intra- et inter-
générationnelle) — les retraites publiques en premier lieu — pour y
faire face et procéder a des choix publics, sauf a s’en remettre aux
aléas des seuls marchés.
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