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Intervention de I’Etat et genése de la
protection sociale en France (1880-1940)

Didier Renard

La protection sociale, prise dans
son sens le plus extensif de proces-
sus de réduction et de socialisa-
tion des incertitudes de 1’existence,
particuliérement de [’insécurité
ouvriére' dans I’Europe des années
1800-1950, recouvre un ensemble
trés varié de phénoménes et de
mesures prises par des autorités
diverses. Si I’on s’en tient plus spé-
cifiquement, avec les limites que
comporte un tel exercice de réduc-
tion rétrospective, i la constitution
de ce qu’on appelle en France
aujourd’hui le systtme de protec-
tion sociale, le réle de I’Etat y
apparait majeur?. ]

En France en effet, I'Etat est
présent. En matiére de protection
sociale, la représentation d'un Etat
providentiel, construite au dix-neu-
vieme siécle par les opposants i
Vintervention publique, lui accorde
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tout particulierement le premier
role. La conséquence est peut-étre
qu’on lui préte trop, et trop uni-
ment, en posant son intervention
comme principe explicatif. Il y a
pourtant dans la constitution des
systtmes de protection sociale
d’autres acteurs majeurs, qui font
souvent de son action une inter-
action. Pour clarifier le rdle de
I’Etat central, il faut en tous cas dis-
tinguer entre les modes d’interven-
tion qui peuvent étre les siens, et a
I'intérieur de 1’appareil étatique
entre des acteurs différenciés pour
lesquels 1'unité de projet et de
méthode est parfois postulée plus
qu’avérée’.

On peut notamment distinguer
une intervention directe qui se tra-
duit financiérement par une inscrip-
tion au budget, et qui peut
s’analyser autant suivant les cas
comme une socialisation que
comme une augmentation de la
dépense, d’une action normative

par voie législative ou réglemen-
taire, qui peut avoir ou non une
incidence budgétaire. On peut dis-
tinguer aussi le réle du Parlement
de celui du gouvernement et de
I’administration, et a 1'intérieur de
celle-ci entre des segments ou des
groupes qui peuvent étre porteurs
dz projets distincts ou concurrents.

Nous avons choisi ici de mettre
I’accent sur le role des acteurs étati-
ques dans la genése des institutions
de la protection sociale qui consti-
tueront, aprés 1950, le cceur de
I’Etat-providence, en privilégiant,
pour rendre compte de certaines
spécificités de 1’institutionnalisa-
tion de la protection sociale en
France, la dimension politique de
ce processus®. Cette perspective
améne a centrer I'analyse sur les
années de la III° République, entre
1880 et 1940, pendant lesquelles se
constitue un appareil instimtionnel
qui ne donnera ses pleins effets que
dans la période ultérieure. Avant
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1880 en effet, les débats de la fin du
dix-huititme et du dix-neuviéme
siécle sont surtout des débats de
principe, qui s’institutionnalisent
peu dans des dispositifs pérennes.
Aprés la Seconde Guerre mondiale,
la volonté de table rase qui accom-
pagne l’'idée de Sécurité sociale
n’aboutit pas et chausse rapide-
ment, pour les agrandir, les souliers
des institutions léguées par la III°
République.

Les débats de la fin du dix-hui-
tiéme et de la premiére moitié du
dix-neuviéme sieécle ne sont pas
sans influence sur la constitution,
postérieure, de 1'appareil institu-
tionnel. Ils précipitent en effet des
modeles intellectuels de 'interven-
tion étatique qui constitueront par la
suite des références politiquement
mobilisables. On peut distinguer,
vouées a s’opposer durablement,
une référence républicaine et une
référence libérale.

La référence républicaine se
construit dans le souvenir de la
Révolution frangaise, a partir des
travaux du Comité de mendicité de
la Constituante (Bloch, 1908 : 423-
450; Forrest, 1986 ; Duprat, 1993
289-374). Fondée sur 1'idée d'un
secours aux pauvres considéré
comme une dette de la nation tout
enti¢re, elle emprunte ses catégo-
ries aux réflexions menées par
I’administration royale dans la
seconde moitié du dix-huiti€éme sié-
cle, en distinguant d’une part les
adultes valides, qui doivent tra-

vailler, et d’autre part les popu-
lations éligibles aux secours
publics que sont les enfants, les
aliénés, les malades, les infirmes et
les vieillards (Bloch, 1908, notam-
ment p. 184-190).

Contre cette référence républi-
caine, qui sera largement invoquée
en 1848 puis sous la IIT* Républi-
que, et apres elle, se construit au
dix-neuviéme siécle une référence
libérale, qui sur le plan doctrinal
connait plusieurs variantes. On peut
la définir négativement en souli-
gnant qu’elle récuse la référence
républicaine, sa définition de 1’Etat
et les formes d’intervention qui en
découlent. Positivement, son idée
centrale est de trouver le fonde-
ment de l'ordre social dans la
famille et la propriété et de consi-
dérer le gouvernement comme un
«pouvoir social» (Rosanvallon,
1985, notamment p. 44-54), éma-
nation d’une société dont il ne se
distingue pas. Abandonnant pro-
gressivement dans la seconde moi-
ti€ du siécle sa dimension politique
pour une définition qui emprunte
plus aux doctrines économiques du
laisser-faire, elle tend alors A se
réduire a sa dimension négative qui
prend la forme, dans les débats sur
la protection sociale, de «1’objec-
tion libérale » (Hatzfeld, 1971).

Ces références seront mobili-
sées 4 la fin du siécle, ou la situa-
tion nouvelle qui résulte de
I’affermissement d’un régime répu-
blicain inaugure un travail considé-
rable de débat politique et de
construction institutionnelle dans
lequel les acteurs étatiques jouent
un réle de premier plan. A partir de
1880, I’établissement de la Répu-
blique permet [’affirmation d’un
interventionnisme d’Etat qui a pour
effet, sinon au début toujours pour
objet, de faire émerger une protec-
tion sociale organisée par 1'Etat.
D’abord congue sur le mode de
I’assistance publique, elle est con-
currencée puis recouverte par
I’émergence d’institutions fondées

sur les idées de prévoyance et
d’assurance. Au cours de cette
période, l’interventionnisme étati-
que s’entend avant tout comme
I’édiction de normes par le Parle-
ment. Mais la mise en ceuvre de ces
normes suppose aussi un dévelop-
pement administratif qui constitue
pour plus tard une base d’interven-
tions plus directes.

Aprés le tournant du siécle, la
création d’institutions ad hoc, a
portée limitée, et la régulation tuté-
laire d’initiatives laissées & d’autres
acteurs, laissent la place 4 la mise
en ceuvre de grandes législations
nationales. Les premiers de ces tex-
tes, en 1905 et 1910, veulent étre
une réponse au probléme qui
domine alors les débats sur la pro-
tection sociale, celui de la retraite.
Aprés la Premi¢re Guerre mon-
diale, ce sont les débats sur la santé
qui sont au contraire dominants et
sur lesquels se centre la discussion
des assurances sociales, votées en
1930. Dans les deux cas, 1’autono-
mie qu’acquiert progressivement
I’appareil administratif exerce une
certaine influence sur le travail par-
lementaire.

Les assurances sociales de 1930
marquent une date essentielle dans
Uhistoire institutionnelle de la pro-
tection sociale francaise. Elles
organisent en effet, méme s’1l s’agit
toujours d’une législation qui ne
s’adresse qu’a une catégorie parti-
culiére de la population, le premier
systtme pérenne de protection
sociale obligatoire qui couvre
I’ensemble du territoire sans étre




fondé sur un principe d’affiliation
territoriale. L'utopie de la Sécurité
sociale s’appuiera sur lui et, faute
de se réaliser d’un coup, fera de sa
généralisation, qui prendra trente
ans, son euvre.

L’affirmation d’un |
interventionnisme d’Etat,
1880-1910

C’est avec la consolidation de la
République, dont il constitue un des
éléments, que s’affirme durable-
ment en matiére de protection
sociale un interventionnisme d’Etat,
au sens ou des politiques qui ont
pour effet l’institutionnalisation
d’une protection sociale sont con-
duites sur l'impulsion du centre.
Ces politiques sont cependant
diverses, et leurs objets comme
leurs moyens évoluent considéra-
blement de 1880 aux premiéres
années du vingtiéme siécle.

1l est probablement plus utile,
pour comprendre les politiques
républicaines des premiéres années
du régime, de les rapporter & une
sensibilité¢ républicaine largement
partagée, plutét qu’a une philoso-
phie politique vraisemblablement
moins  directement  influente”’.
L’héritage républicain d’avant 1870
peut ainsi étre résumé par quelques
idées simples et fortes, qui consti-
tuent un programme d’action: au
plan politique, 1’attachement a la
Révolution frangaise, a la liberté et
a la démocratic représentative ; au
plan religieux, la laicité de 1’Etat,
pensée avant tout contre 'Eglise
catholique ; et au plan social, 'idée
d’améliorer le sort du peuple
(Agulhon, 1991).

Parmi ces attachements de Ia
sensibilité républicaine, les priori-
tés varient chez les parlementaires
suivant les nuances des opinions et
suivant les circonstances politiques.
Dans les premiéres années de la
consolidation du régime, les
aspects politiques et religieux de ce
programme occupent le premier
plan. Ils se cristallisent dans la poli-

tique scolaire qui, participant a la
fois de la construction de la liberté
et de la laicisation de 1’Etat, consti-
tue un terrain privilégié ou déployer
un interventionnisme étatique. Les
questions sociales restent a I'écart
de celui-ci. Les opportunistes alors
au gouvernement, attachés au libé-
ralisme économique, adhérent en
effet en ce domaine a une concep-
tion tutélaire plus qu’intervention-
niste du réle de I’Etat, «surin-
tendant naturel de la prévoyance
sociale »°. Ils laissent 4 la liberté et
au droit, plutdt qu’a une action
directe, le soin de réduire les inéga-
lités (Ewald, 1991).

Aprés les élections de 1885,
’arrivée au gouvernement de répu-
blicains moins résolument modé-
rés sur ce point débouche sur la
mise en ceuvre d’une politique
d’assistance publique qui fait suite
a la politique scolaire en étendant
’intervention directe de 1'Etat,
dans une perspective de laicisation,
sur un autre front. La distribution
des secours publics est en effet un
domaine ou le poids de 1'Eglise
catholique reste considérable, a tra-
vers I'influence qu’elle conserve
sur les pratiques des bureaux de
bienfaisance et des structures hos-
pitalieres. Le développement de
I"assistance publique entend répon-
dre 4 cette situation’. A travers
cette politique s’effectue également
une premiére institutionnalisation
par le centre d’un systéme de pro-
tection sociale.

La politique d’ assistance
publique

Le projet politique de poursui-
vre la laicisation de 1’Etat et de la
société au travers d’une politique
nouvelle de distribution des secours
publics est mis en ceuvre dans la
seconde moitié de la décennie
1880. 1l prend appui sur un projet
de rationalisation administrative
qui prévoyait de rassembler des ser-
vices dispersés auparavant dans
plusieurs directions du ministére de

I'Intérieur autour de la notion
d’« assistance publique »®. Ce pro-
jet, favorisé par les parlementaires,
aboutit en novembre 1886  la créa-
tion d’une Direction de 1’assis-
tance publique a laquelle il est
prévu que soient adjoints les servi-
ces de ’hygiéne (Renard, 1994)°.

Peu de temps aprés sa réalisa-
tion, la réorganisation ainsi effec-
tuée est investie d’un projet
politique explicite: consolider la
République par l’actualisation de
P’héritage social de la Révolution
francaise. C’est l’interprétation a
posteriori qu’en donne le rappor-
teur du budget de 1888: «cette
création permettra de rechercher les
moyens de faire enfin entrer dans la
pratique le principe, posé par la
Révolution frangaise, du devoir
social de [I’assistance» (Pichon,
1888 : 421). Car, poursuit-il, «on
peut dire que 1’assistance publique,
telle qu’elle résulte de la concep-
tion de solidarité qui nous vient de
la Révolution frangaise, est a créer
tout entiére » (ibid. : 424).

L’assistance  publique, ainst
entendue, devient un élément clef
du vocabulaire de la laicisation de
la protection sociale. La conjonc-
tion des deux projets, celui de cons-
truire un systéme de distribution de
secours publics élaboré centrale-
ment, et celui de lutter contre
I'Eglise catholique, est illustrée par
le choix des fonctionnaires qui en
sont chargés, et par la constance de
la mobilisation 4 son appui de la
référence républicaine.

Ainsi, jusqu’a la Premiére
Guerre mondiale, aucun directeur de
I"assistance publique n’est de con-
fession catholique'®. Dans 1’admi-
nistration centrale, les principaux
postes de responsabilité pour la con-
duite des politiques nouvelles sont
confiés a des républicains de convic-
tion, tandis que les fonctionnaires
qui ont commencé leur carriére sous
I"Empire se voient affecter des servi-
ces politiquement moins critiques.
La référence républicaine est pour
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sa part omniprésente. Elle fonde
par exemple I’argumentaire d’ins-
tallation des deux institutions qui,
avec la Direction de 1’assistance
publique, seront chargées de 1’éla-
boration de la politique nouvelle, le
Conseil supérieur de 1’assistance
publique (CSAP) et les Congrés
d’assistance .

Le programme d’action de
I’assistance publique est développé
par le Directeur de son administra-
tion centrale devant le Conseil
supérieur, puis devant le Congrés
international d’assistance de Paris
(Monod, 1888, 1889). Au plan
administratif, il s’appuie sur le sec-
teur traditionnel d’intervention de
I’assistance publique, 1’enfance,
pour demander le renforcement et
P’extension de la compétence de
son administration au niveau
local *2. Au plan politique, il souli-
gne surtout l'importance de la
question de principe de la mise en
ceuvre du « devoir social de 1’assis-
tance ».

C’est en effet le principe du
devoir social d’assistance qui gou-
vermne 1’essentiel du programme
1égislatif annoncé. Légitimé par
I’idée de solidarité («L’assistance
publique, ce n’est pas l’exercice
d’'une vertu; c’est I’accomplisse-
ment d’un devoir de solidanté
sociale »; Monod, 1888: 16), il
commande d’organiser 1’assistance
obligatoire, par une législation
nationale, pour les enfants, et pour
les adultes « qui se trouvent tempo-

rairement ou définitivement dans
I'impossibilité physique de pour-
voir aux nécessités de 1’existence »
(Monod, 1889 : 286). Cette formule
vise d’une part les malades et
d’autre part les vieillards, infirmes
et incurables. A travers elle, c’est la
référence républicaine issue de la
Révolution qui est directement
mobilisée , et au-dela les catégo-
ries héritées de 1’administration
royale de la seconde moitié du dix-
huitiéme siécle, qui structurent
ainsi 1’assistance publique républi-
caine. Le fait que celles-ci laissent
en dehors de leur champ les
«indigents valides » n’est pas sans
conséquences. I permet de répon-
dre en partie a la crainte de favori-
ser I'oisiveté et la fainéantise qui
accompagne 1’objection libérale.
On voit bien surtout comment
I’exclusion de principe de 1’adulte
valide rend impossible d’envisager
dans le cadre de 1’assistance publi-
que des secours aux chdmeurs,
dont l’absence restera longtemps
une caractéristique de la protection
sociale frangaise '“.

Le programme de 1’assistance
publique républicaine se construit
donc en priorité autour de la ques-
tion de 1’assistance médicale et de
celle de I’assistance aux vieillards.
Les projets correspondants sont
examinés rapidement par le CSAP.
Dans le premier cas, ¢’est un projet
d’organisation de la médecine gra-
tuite dans les campagnes, qui
remonte au début des années 1870
et qui s’appuie sur la médecine can-
tonale existante®, qui est réinvesti
par le projet républicain. Il est exa-
miné par le Conseil supérieur dans
ses deux sessions de janvier 1889 et
de janvier 1890'6. Le texte ainsi
adopté est déposé devant la Cham-
bre des députés et devient, apres
discussion par les deux assemblées,
la loi du 15 juillet 1893 instituant
I’assistance médicale gratuite. Le
Conseil examine aussitot aprés la
question de l’assistance aux vieil-
lards, dans ses sessions de janvier

1891 et de janvier 1892". C’est le
texte issu de ces débats qui, aprés
des pérégrinations parlementaires
complexes, deviendra la loi du 14
juillet 1905 sur !’assistance aux
vieillards, infirmes et incurables.

Une politique  d’assistance
publique organisée selon un plan
d’ensemble fondé sur les principes
d’organisation des secours publics
issus de la Révolution frangaise
commence donc a é&tre mise en
ceuvre peu avant 1890. Elle s’ap-
puie sur les domaines de compé-
tence déja reconnus a I’Etat central
en matiére de protection de l’en-
fance et d’assistance aux aliénés,
ol l’action menée est importante
(Rollet, 1990; Gateaux-Menne-
cier, 1989), et sur son réle de tutelle
des établissements hospitaliers et
des bureaux de bienfaisance. Elle
étend son action en direction des
adultes non valides en créant des
dispositifs de protection sociale, et
organise un contréle accru sur les
dispositifs ou l'influence de I’Eglise
catholique reste forte.

Les résultats de cette politique
peuvent étre appréciés sur deux
plans. D’une part, les deux grandes
lois de 1893 et de 1905 instituent
une protection sociale qui, pour
n’étre pas généralisée, est loin
d’étre inexistante. D’autre part, le
principe initial d’une subsidiarité
de I’assistance publique par rapport
a la bienfaisance privée laisse place
dans la pratique a la reconnaissance
d’une prééminence de I’action
publique (Renard, 1987: 117-118).
L’essentiel réside sans doute dans
la recomposition que cette politique
nouvelle induit dans le secteur de la
distribution des secours publics
entre niveau national et niveaux
locaux d’une part, entre sphére
publique et sphére privée, confes-
sionnelle ou non confessionnelle
d’autre part. Elle a sa part, impor-
tante, dans la prise de contrdle
progressive par les municipalités
des activités des bureaux de bien-
faisance et des hdpitaux jusque-la



restés dans le champ d’influence de
la bienfaisance confessionnelle, et
dans leur réorientation vers des
missions congues comme un Ser-
vice public. L'exemple du bureau
de bienfaisance de Nancy (Quincy-
Lefebvre, 1992) est 4 cet égard
éclairant, et n’est pas isolé. Le con-
trdle public des dons et legs privés,
qui s’analyse comme une appro-
priation des ressources existantes,
est un élément essentiel de cette
réorientation ‘.

Les débats, longs et nombreux,
auxquels donne lieu cette politique
posent également les bases de dis-
cussions qui se poursuivront au
sujet des législations d’assurance.
C’est le cas du débat sur 1’obliga-
tion (Hatzfeld, 1971, ch. 2). En
matiére d’assistance, }’opposition
porte d’abord sur I’acceptation en
référence a4 la Révolution, ou le
refus, du principe d’une obligation
sociale d’assistance. Une fois ce
principe acquis, elle se déplace
ensuite sur la reconnaissance expli-
cite d’un droit individuel a l’assis-
tance qui en serait la contrepartie.
Le Congrés de 1889 accepte le
principe de I’obligation, sans en
déduire 1’existence d’un droit indi-
viduel a I’assistance. La tendance
est cependant 3 la reconnaissance
de ce droit, malgré des résistances
que cherchent a réduire quelques
administrateurs républicains. Elle
est admise par la Chambre des
députés dans le texte sur l’assis-
tance aux vieillards qu’elle vote en
1903, mais le Sénat s’y oppose
encore quelques années.

Le développement de la politi-
que d’assistance publique est égale-
ment un facteur de cristallisation de
I’idée de solidarité congue comme
fondement de la protection sociale,
qui débouchera dans les années qui
suivent sur la constitution du soli-
darisme en doctrine officielle de la
République (Hayward, 1961). Elle
est pensée dans ces termes dés son
origine, et la philosophie assuran-
tielle de la solidarité trouvera a

s’appuyer sur la base ainsi déve-
loppée.

La transition vers [’ assurance

La période 1880-1910 se carac-
térise surtout, sur le plan des idées
comme sur celui des dispositifs, par
le passage progressif, entamé trés
tot, de I'interventionnisme étatique
d’une politique d’assistance publi-
que a une politique de prévoyance
et d’assurance sociale. Frangois
Ewald a bien montré au plan des
idées plusieurs des ressorts essen-
tiels de cette évolution complexe
(Ewald, 1986). Le premier est la
maniere dont progressivement, au
cours du dix-neuviéme siécle,
I’idée assurantielle d’abord cons-
truite autour de la protection des
biens est de plus en plus pensée
comme une clef universelle des
questions sociales. Un deuxiéme
est la facon dont, autour des techni-
ques assurantielles, se développe
I’idée du risque social, qui va per-
mettre 1’élaboration d’une cons-
truction intellectuelle qui revienne
sur I’individualisme du droit posi-
tif. Sur ce deuxiéme point, le
moment charniére est bien la
grande loi de 1898 sur les accidents
du travail, qui déroge au régime de
la responsabilit¢ individuelle telle
qu’elle est organisée par le Code
civil.

D’autres éléments peuvent étre
soulignés dans 1’évolution qui voit,
a la fin du siécle, l’intervention-
nisme d’Etat privilégier peu a peu

les formes assurantielles par rap-
port aux formes assistantielles. Le
premier d’entre eux est le change-
ment de conjoncture politique qui
survient aprés 1893, lorsque au ral-
liement de certains catholiques & la
République vient s’ajouter la pré-
sence de députés socialistes a la
Chambre. La question ouvriére
ainsi que la pression socialiste qui
la porte, plutdt que la question reli-
gieuse, apparait alors comme le
premier danger qui menace le
régime. Le résultat en est un chan-
gement d’orientation des débats
publics, et notamment des débats
parlementaires, sur les questions de
protection sociale.

C’est aprés 1893 par exemple
gue les grandes interpellations a la
Chambre sur la question du ché-
mage se développent, sous 1'impul-
sion d’Edouard Vaillant'®, et que
les premiers projets de protection
sociale des chdmeurs sont déposés.
Mais c’est surtout la venue au pre-
mier plan du débat public de la
question récurrente des retraites qui
caractérise cette nouvelle donne
politique et sociale®. Plus que sur
la rupture intellectuellement emblé-
matique mais d'une portée fina-
lement limitée au plan des
institutions de protection sociale
qu’opere la loi de 1898 sur les acci-
dents du travail, c’est en effet a pro-
pos des retraites que se développent
les grands débats sur la protection
sociale et le r6le de 1’Etat, et que la
transition de 1’assistance a 1’assu-
rance se réalise d’abord.

Le débat sur les retraites est
récurrent depuis le milieu du siécle
et 1'adoption des lois de 1850
créant la Caisse des retraites pour la
vieillesse (CRV) et de 1853 sur les
pensions des fonctionnaires, qui
fournissent des points de référence
aux évolutions ultérieures. Il est
réactivé dés 1879 au travers de
deux discussions: celle du réamé-
nagement de la CRV, qui court dans
un premier temps jusqu’a sa
réforme en 1886, et le débat sur les
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Caisses de secours des ouvriers
mineurs, qui aboutit & la trés impor-
tante loi de 1894; celle-ci met en
ceuvre, pour cette profession, des
principes qui seront ensuite étendus
a d’autres®'.

C’est au travers de ces débats et
de la forme particuliére que prend
dans ce cas la discussion de la
question de I’obligation qu’est acti-
vée la référence libérale par les
républicains pour qui le libéra-
lisme économique reste une valeur
fondamentale 2. On peut caractéri-
ser la forme qu’elle prend dans ce
contexte par deux éléments princi-
paux. Le premier est 1’attachement
aux modes d’intervention publique
qui soutiennent l’exercice de la
liberté, plutdt qu’a ceux qui forma-
lisent une obligation. Le second est
la facon de penser la question des
retraites sur le mode de 1'épargne et
de la prévoyance plutdt que sur le
mode assurantiel au sens strict du
terme.

Le soutien a I'exercice de la
liberté est au principe de la réforme
de 1886 de la Caisse des retraites
pour la vieillesse. Elle comporte
cependant par ailleurs un aspect
symbolique non négligeable, qui
consiste a rebaptiser la Caisse
«Caisse nationale des retraites
pour la vieillesse », au motif qu’il
s’agit d’une institution a4 vocation
universelle?®. Cette dénomination,
discutée en 1850, n’avait pas été
retenue de peur qu’elle montre une
trop grande dépendance de la

Caisse par rapport a I’Etat. Le dis-
positif rénové en 1886 comporte la
garantie des capitaux constitués par
les souscripteurs, et la bonification
par I’Etat de certaines pensions.

La question des caisses de
secours des ouvriers mineurs, dis-
cutée pendant la méme période
mais qui n’aboutit que quelques
années plus tard, marque une évo-
lution par rapport d cette concep-
tion. Le principe adopté est
également de garantir les retraites
des ouvriers, soit contre la faillite
des Caisses des compagnies, soit au
cas ou ils seraient amenés a chan-
ger d’emploi ou de profession.
Mais la garantie accordée est com-
pensée par 1'obligation, pour 1’ou-
vrier comme pour I’employeur, de
cotiser. C’est donc, dans le cas des
mines, un principe d’obligation
pour les retraites qui est adopté deés
1894. L’argument de la spécificité
des entreprises de ce secteur, due a
la concession du sol par 1’Etat, qui
est invoqué pour minimiser la por-
tée de la dérogation ainsi apportée
aux principes libéraux, ne doit pas
masquer que celle-ci indique que,
des cette date, le pas de I’obligation
pouvait étre franchi®*.

Le dispositif retenu reste cepen-
dant dans les deux cas un dispositif
de prévoyance fondé sur 1’épargne.
Il s’agit en effet d’une capitalisa-
tion sur des livrets individuels, en
vue de constituer une rente ou un
capital pour la fin de la vie. Envi-
sagée ainsi, l'obligation faite a
I’ouvrier de cotiser pour sa retraite
s’analyse donc comme une épargne
forcée, et la contribution de 1’em-
ployeur comme une assistance a
I'épargne. On comprend que dans
ce schéma [D’objection libérale
puisse étre forte, puisque la liberté
de I'initiative individuelle est battue
en bréche. On comprend aussi que
la référence libérale puisse y étre
mobilisable plus facilement que
pour justifier des prestations
d’assistance, ou méme des presta-

tions ponctuelles en cas de maladie
assimilées a des secours publics.

La comparaison de la position
des problémes et des débats en
matiére d’assistance et en matiére
de retraites dans les vingt demiéres
années du siécle® améne a souli-
gner des parallélismes importants
sur deux points. En ce qui concerne
les modalités de I’intervention
publique, 1’aide a la libre initiative,
proposée pour elle-méme ou
comme une premiere étape vers
I’obligation, est également tentée
dans les deux domaines et échoue
également. A la liberté garantie et
subsidiée de la Caisse des retraites
de 1850, refondée sur des bases
espérées plus solides en 1886,
répond en effet le principe des sub-
ventions accordées par le budget de
I’Etat aux collectivités territoriales
qui organisent des services d’assis-
tance. Ce systéme, déja mis en
ceuvre au début de I’Empire en
matiére  d’assistance  médicale
(Faure, 1984), est en effet instauré a
la fin du siécle en matiére d’assis-
tance aux vieillards, sans que le cré-
dit prévu puisse étre consommé?®.

Quant aux débats sur 1’obliga-
tion, ils se développent parallgle-
ment pendant cette période en
matiere d’assistance et en matiére de
retraites. En matiére d’assistance, la
mobilisation de la référence républi-
caine oriente fortement le débat dés
la fin de la décennie 1880. En
matiére de retraites, ou la discus-
sion est exactement contempo-
raine?’, c’est au contraire la réfé-
rence libérale qui est mobilisée.
Elle reste centrale pour de nom-
breux républicains trés liés aux
milieux d’affaires. L.a méfiance vis-
a-vis de 1’obligation est relayée par
la mutualité, dont «1’alliance avec
la République» (Gueslin, 1987:
167-192), du Congrés national de
1883 ala loi de 1898 qui la rénove,
s’affirme dans un sens favorable a
la prévoyance individuelle, dont
elle continue a populariser les tech-



niques dans les populations ouvrie-
res (Cottereau, 1984)%,

Dans la perspective libérale,
accepter 1’obligation est finalement
plus facile en matiére de retraites
qu’en matiére d’assistance. La réfé-
rence, méme de plus en plus
médiate, a I’épargne comme vertu
et comme comportement, est en
effet de ce point de vue un élément
positif, et le droit & pension trouve
sa source dans le travail du pen-
sionné. En revanche, la reconnais-
sance pratique de droits individuels
sans autre contrepartie que 1’appar-
tenance & une collectivité qui défi-
nit I'obligation d’assistance est a
tous égards étrangere a cette pers-
pective. Sur le plan financier par
ailleurs, [’obligation d’assistance
débouche sur une charge inscrite au
budget des collectivités publiques.
L’obligation d’assurance laisse en
revanche ouverte la question de
I’organisation financiére du dispo-
sitif.

Ces éléments, avec le recul au
second plan de la question de
I’influence de I’Eglise sur les insti-
tutions de protection sociale, que
d’ailleurs le développement de dis-
positifs organisés sur une base
socio-professionnelle permet de
contourner sans conflit direct, con-
tribuent a4 la promotion de l'idée,
certainement majoritaire dans les
milieux parlementaires dans les
premiéres années du nouveau sié-
cle, que ’avenir de la protection
sociale des classes pauvres réside
dans des dispositifs de prévoyance
ou d’assurance obligatoires. Les
premiers éléments techniques de
ces dispositifs ont été expérimen-
tés dans des professions particulie-
res. Restent a régler 1’acceptation
définitive du principe d’obligation
et la question du financement du
systéme pour que soient adoptées
des législations d’ensemble. Ce
sera chose faite sur la retraite dans
la premiére décennie du siécle, puis
sur les assurances sociales dans
I’entre-deux guerres.

Les grandes législations, des
retraites aux assurances
sociales, 1905-1940

Aprés 1900, les débats sur
’assistance et la prévoyance se
rejoignent sur la question politique-
ment toujours plus cruciale des
retraites. La Commission de la pré-
voyance et de I’assurance sociales
de la Chambre élue en 1902 choisit
d’affirmer au début de ses travaux
le principe de la complémentarité
de la prévoyance et de I’assistance,
qu’elle présente comme deux
moyens de parvenir aux mémes
fins®. La question des retraites est
alors discutée simultanément dans
une optique assistantielle et dans
une optique assurantielle. Ces
débats aboutissent a 1’adoption de
la double 1égislation constituée par
la loi de 1905 sur I’assistance aux
vieillards et la loi de 1910 sur les
retraites ouvriéres et paysannes.

I faut souligner cependant
I’écart qui existe entre un débat poli-
tique ou assistance et prévoyance
sont envisagées simultanément, et
des logiques administratives ol
elles sont nettement séparées. Les
appareils administratifs en charge
des deux domaines sont en effet
bien distincts. L’administration de
I’assistance publique bénéficie du
prestige politique qui est alors atta-
ché au ministére de 1'Intérieur.
L’administration de 1’assurance et
de la prévoyance sociale a pour
elle, au ministére du Commerce,
puis a partir de 1906 au ministére
du Travail (Tournerie, 1971), le
soutien d’ingénieurs des grands
corps de I'Etat dont certains sont
liés au milieu des assureurs
privés®. Si avant 1914 I'interven-
tion de I’Etat peut se définir pour
I’essentiel comme un intervention-
nisme législatif ol la logique pro-
pre 4 la vie d’assemblée reste
dominante, les administrations, qui
disposent d’une autonomie grandis-
sante par rapport aux Chambres et
aux gouvernements, y ont chacune
leurs relais et leur influence,

qu’elles mettent au service des
modes d’intervention dont elles
sont porteuses.

Assistance aux vieillards et
retraites ouvriéres et paysannes :
un fonctionnement assistantiel au
service de U'idée de prévoyance

Au-deld des appareils adminis-
tratifs qui les appuient, assistance
publique et prévoyance sociale
trouvent au Parlement, ot les deux
lézislations sont discutées simulta-
nément, des appuis composites. Le
projet d’une retraite fondée sur la
prévoyance sociale rassemble au-
delad des clivages politiques classi-
ques (Dumons et Pollet, 1994). Des
partisans d’un libéralisme écono-
mique tempéré y sont favorables
parce qu’elle promeut 1’idée de pré-
voyance par 1’épargne. Des socia-
listes partisans d’une assurance
ouvriere spécifique qui puisse con-
tribuer & fonder une identité révolu-
tionnaire de classe, comme
Edouard Vaillant, y voient un ins-
trument pour leur entreprise. Des
catholiques sociaux sont égale-
ment favorables au projet, ainsi que
des socialistes réformistes comme
Jaurés et Millerand. Ces derniers
sont confortés & partir de 1906 par
le transfert de la responsabilité de
la préparation du projet de loi sur
les retraites ouvriéres du ministére
du Commerce au nouveau minis-
tére du Travail.

A I'inverse, le projet d'une
sclution assistantielle au probléme

19



LiEN sOQIAL ET PoLmiQues — RIAC, 33

20

Intervention de I'Etat et genése de la
protection sociale en France (1880-1940)

des retraites est soutenu par un
socialiste  indépendant comme
Léon Mirman, au motif que Ia
République ne peut pas, en insti-
tuant une retraite pour une classe
particuliére de la population, distin-
guer une catégorie particuliere de
citoyens. Elle doit au contraire ins-
tituer un service public de solidarité
sociale destiné a tous (Hatzfeld,
1988: 73-79). Ce projet est égale-
ment soutenu par ceux qui voient
dans le vote d’une loi d’assistance
un moyen d’ajourner sine die la
discussion des retraites ouvriéres
et paysannes, et par ceux qui, pen-
sant que cette discussion va étre
longue, considérent le dispositif
assistantiel comme une nécessaire
solution d’attente.

Les débats ainsi conduits simul-
tanément débouchent sur le vote
d’une double législation. Une loi
d’assistance aux vieillards, aux
infirmes et aux incurables est adop-
tée en juillet 1905, et la loi des
retraites ouvriéres et paysannes est
adoptée en avril 1910. De ces deux
dispositifs, celui qu’organise la loi
de 1910 est assurément considéré
par ses promoteurs comme le plus
novateur.

Le texte de 1905, tel qu’il a été
finalement voté dans la rédaction
imposée par le Sénat, accorde le
bénéfice de I’assistance aux vieil-
lards de plus de 70 ans privés de
ressources, a condition qu’ils soient
infirmes ou incurables. Dés la fin
de 1907, il est cependant substan-

tiellement modifié. Dans sa nou-
velle version, [lincapacité de
travailler n’est plus une condition
nécessaire au bénéfice des pres-
tations>'. C’est donc, au sens pro-
pre et explicitement, une véritable
allocation de retraite qu’institue le
dispositif de 1905-1907.

Les retraites ouvriéres et pay-
sannes de la loi de 1910 sont, elles,
des pensions contributives. Les
salariés qui percoivent moins de
3000 francs par an y sont obliga-
toirement assujettis, sauf s’ils béné-
ficient déja d'un  systéme
équivalent®. Les cotisations, for-
faitaires, sont versées par le salarié
et par le patron. Elles sont capitali-
sées pour le service, une fois 1’4ge
atteint, d’une pension de retraite a
laquelle s’ajoute une allocation via-
gere de I’Etat. Les salariés dont les
revenus se situent entre 3000 et
5000 francs peuvent bénéficier de
la législation, mais n’y sont pas
obligatoirement assujettis®. IIn’y a
pas dans leur cas de versement
patronal.

Il s’agit donc d’une législation
de retraites obligatoires réservée
aux salariés a faible revenu, alors
que la loi de 1905-1907 s’adresse
aux vieillards privés de ressources
quelle que soit leur activité ou leur
profession. Ce n’est pas pour autant
une assurance ouvriere, puisqu’elle
profite a des salariés non ouvriers
mais n’inclut pas de fait, sauf a titre
d’assurés facultatifs, certaines pro-
fessions ouvriéres aux conditions
de travail particuliérement difficiles
dans lesquelles les salaires sont
supérieurs a 3000 francs par an.

La combinaison du principe de
la capitalisation et de la condition
de ressources explique que le dis-
positif ainsi institué puisse Etre
pensé dans les catégories de la pré-
voyance. Les salariés disposant
d’un revenu suffisant pour consti-
tuer une épargne restent hors du
champ d’application du texte. Ceux
dont le salaire est supérieur a 3000
francs peuvent bénéficier d’une

aide a I’épargne de I’Erat, sur le
mode de la liberté subsidiée. Enfin,
ceux dont le salaire est le plus bas
sont intégrés dans un systéme
d’épargne forcée, doublement sub-
sidiéfe par I’Etat et par leur
employeur®*. Les assurés obligatoi-
res qui ont contracté des engage-
ments pour une accession a la
propriété peuvent d’ailleurs y con-
sacrer leurs cotisations sans perdre
le bénéfice des contributions patro-
nale et de 1’Etat. 1l s’agit donc bien
d’un dispositif de constitution
d’'une épargne personnelle soute-
nue par des aides différenciées qui
ne recourt a [l'obligation qu’a
défaut d’autres moyens. Ce recours
est justifié pour les plus bas reve-
nus, en référence a la loi de 1905-
1907 qui fait ainsi systéme avec la
loi de 1910, par le devoir d’assis-
tance de la collectivité, dont la con-
trepartie est de soumettre i une
obligation de prévoyance «la classe
de citoyens qui fournit en moyenne
le contingent le plus élevé a I’assis-
tance publique » (Sachet, 1911: 9).

L’organisation  administrative
du dispositif repose largement sur
des solutions déja développées
dans d’autres cadres. La liberté
dans le choix des caisses est laissée
aux bénéficiaires®>, pour permettre
aux caisses mutualistes, syndicales
et patronales d’étre intégrées au
nouveau systéme. Mais la loi per-
met également la création, a 1’ini-
tiative des préfets, de caisses &
ressort territorial, départemental ou
régional. Les listes d’assurés sont
pour leur part dressées et arrétées
non par les caisses, mais sur un
mode similaire a4 celui des listes
d’assistés, commune par commune
sous [’autorité des préfets.

Le texte prévoit pour 1'immé-
diat un régime transitoire permet-
tant 1’allocation d’une pension aux
salariés qui atteignent 1’4ge de la
retraite, bien qu’ils n’aient pas ou
guére cotisé. Ce sont ces presta-
tions d’assistance, 4 la charge du
budget de I’Etat, qui font avant



1914 le succés du texte*®. En quatre
ans, un million de retraites sont
ainsi liquidées, ce qui représente
probablement plus de la moitié des
ayants droit potentiels; mais seuls
les travailleurs suffisamment agés
pour toucher rapidement leur
retraite se font immatriculer et coti-
sent. Lorsque, en 1912, I’dge de la
retraite est abaissé a 60 ans et 1’allo-
cation de I’Etat est élevée de 60 a
100 francs par an, des syndicats
parmi les plus hostiles a la loi ne
peuvent d’ailleurs plus résister a la
pression de leurs adhérents qui veu-
lent bénéficier de la rente que I’Etat
leur accorde sans contrepartie
(Dumons et Pollet, 1994 : 392-393).

Par d’autres aspects, cepen-
dant, le dispositif de la loi de 1910
constitue une premiére mise en
ceuvre des mécanismes des assu-
rances sociales. Le livret d’épargne
laisse place a la carte d’assuré
social (Noiriel, 1989), la cotisation
du salarié est directement prélevée
sur le salaire. Le versement des
pensions deés les premiéres années a
des retraités qui n’ont que trés peu
cotisé conforte par ailleurs la socia-
lisation, commencée par la loi de
1905-1907, a un véritable droit 4 la
retraite. Au-deld des appréciations
que 1’on peut porter sur ’efficacité
protectrice du dispositif, il reste
donc que les bénéficiaires de la loi
de 1910 contribuent pour leur part a
construire ce type social nouveau
qu’est au début du siécle le retraité
(Dumons et Pollet, 1994). A coté

des retraités mineurs, cheminots ou
fonctionnaires, plus sans doute que
les bénéficiaires de la loi de 1905-
1907, ils jouent trés certainement
un role, sur le plan des représenta-
tions et des comportements, dans la
promotion de l'idée modeme de
retraite dans une population fran-
caise qui ne lui était pas évidem-
ment acquise.

Les assurances sociales de 1930 :
I'intégration de la maladie au
dispositif

Apres la Premiére Guerre mon-
diale, le contexte de 1'intervention-
nisme étatique est durablement
modifié (Kuisel, 1984). Méme si le
rapport des forces politiques tend a
renforcer le libéralisme, [’action
directe de 1’Etat reste légitime dans
certains domaines, et avant tout en
ce qui concerne les secours aux vic-
times de la guerre et la reconstruc-
tion du pays. C’est sur cette base
nouvelle que se constitue, & partir
de 1920, une nouvelle donne de
I’intervention de I'Etat en matiere
sociale, qui ne privilégie plus les
mémes problémes et n’aborde plus
les questions de la méme manicre
qu’avant la guerre. La consé-
quence en est un double mouve-
ment d’extension des législations
d’assistance publique 4 de nou-
veaux domaines, et de recours mas-
sif 4 I’assurance sociale pour
structurer le systéme de protection
sociale.

Les conséquences de la guerre
aménent d’abord, directement, &
instituer une législation de type
assistantiel en faveur des mutilés.
Leur intégration dans la législation
existante aurait supposé de leur
accorder le bénéfice de la loi de
1905-1907, au titre des infirmes. La
dignité particuliére qui s’attache
aux combattants conduit a les faire
bénéficier d’une 1égislation spécifi-
que bien qu’assistantielle, en créant
pour les infirmes de guerre la caté-
gorie nouvelle dans la législation
sociale de «mutilé ». Leur régime

est réglé par la loi du 31 mars 1919
(Jackson, 1992; Prost, 1977), qui
constitue au plan des intentions la
plus patriotique des expressions des
principes républicains de solidarité
et de dette nationale.

C’est également en considéra-
tion des conséquences de la guerre
que la question de la natalité est éri-
gée au rang de préoccupation natio-
nale, et qu’y répond une extension
supplémentaire de la législation
d’assistance. Avant le premier
conflit mondial déja, la poursuite
du programme d’assistance publi-
que républicaine en direction de
I’enfance avait, en rencontrant la
thématique de la défense de la
famille®’ et celle de la «dépopu-
lation »*¥, provoqué, a partir de
1900, un débat sur les secours aux
enfants de parents indigents. La
configuration politique issue des
élections de 1910, qui alliait une
République plus centriste 3 la réac-
tivation de la question nationale,
avait permis a ce projet d’aboutir,
sous la forme de la loi du 14 juillet
1913 instituant une assistance aux
fzmilles nombreuses*.

Les techniques de ’assistance
publique sont 4 nouveau mobilisées
au sortir de la guerre en faveur des
politiques familiales, pensées main-
tenant comme des politiques de
reconstruction. Deux dispositifs
sont institués en ce sens. L’encou-
ragement national aux familles
nombreuses, en 1923, attribue des
allocations & partir du troisiéme
enfant pour les familles non assu-
jetties 4 I'imp6t sur le revenu. Des
mesures Successives prises entre
1918 et 1926 (Rollet, 1990: 249-
250) dispensent par ailleurs des
subventions de 1’Etat aux départe-
ments et aux communes qui établis-
sent des primes a la natalité
indépendantes des ressources des
familles.

Dans ces dispositifs, le lien
entre le critére jusqu’alors essen-
tiel en matiére d’assistance publi-
que de la privation de ressources au
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regard de I’objet de la loi et 1’éligi-
bilit€ aux prestations apparait de
plus en plus ténu, jusqu’a disparai-
tre complétement dans le second
cas. Il s’agit 1a d’un usage nouveau
de la technique assistantielle, ou la
stigmatisation de celui qui regoit
sans contrepartie, si souvent pré-
sentée comme lui étant consubstan-
tielle et invoquée contre elle au
bénéfice de 1’assurance et de la pré-
voyance, ne semble plus faire pro-
bléme. Comme dans le cas des
mutilés, le bénéficiaire de 1’assis-
tance est regardé positivement.

Au-dela de ces nouveaux usa-
ges de lassistance publique, la
période qui s’ouvre apres la guerre
est marquée par le recours croissant
a I’assurance sociale pour assurer la
protection sociale. 11 va de pair avec
un glissement des préoccupations
publiques de la question des retrai-
tes vers celle de la santé. Les consé-
quences de la guerre, la nécessité
d’organiser la médecine de guerre
tout d’abord (Pinell, 1992: 121 et
suiv.), puis le nombre des mutilés et
des malades chroniques qui en sont
issus, contribuent puissamment 3
«la transformation des malades en
groupe social » (Faure, 1994: 228
et tout le ch. 12) et a celle de la
santé en une préoccupation de pre-
mier plan qui n’est plus celle de
I’hygiéne telle que les découvertes
pasteuriennes 1’avaient confortée i
la fin du dix-neuviéme siécle ®.

Ces préoccupations nouvelles,
activées par le mouvement d’opi-

nion lié a I'épidémie de grippe
espagnole de 1918, ravivent le
débat sur la création d’un ministére
de la Santé publique*'. Tl débouche
en 1920 sur la création du ministére
de I’'Hygiene, de 1’ Assistance et de
la Prévoyance sociale **, qui est pré-
senté comme un ministére de la
«population»®, ce qui souligne la
conjonction des préoccupations de
santé avec celles relatives a la
natalité ™, Une séparation se des-
sine ainsi sur le plan administratif
entre deux domaines de compé-
tence, 1'un lié a des questions qui
touchent I’ensemble de la popula-
tion, ou la santé prend une large
part, I’autre 1ié aux problémes spé-
cifiques au monde du travail, et
principalement au salariat indus-
triel. Les limites de ces deux
domaines restent cependant mou-
vantes jusqu’en 1930, ou la sépara-
tion est faite entre un ministére de
la Santé publique et le ministére du
Travail, auquel est cette fois ratta-
chée la prévoyance sociale. Avec la
mise en place des assurances socia-
les, la tutelle de la protection
sociale est définitivement considé-
rée comme liée a la question du tra-
vail, ¢’est-a-dire a la condition des
salariés a faibles ressources. Cette
nouvelle  organisation  subsiste
Jjusqu’a la fin de la III° République.

La distinction beaucoup plus
claire qu’avant la guerre entre les
deux poles du travail et de la santé
publique d’une part, et les effets
directs de I’intégration de 1’ Alsace-
Moselle dans le territoire de la
République d’autre part, poussent
alors le Parlement vers 1’adoption
d’une législation  d’assurances
sociales sur le mod¢le allemand. Ce
projet résulte d’une attitude volon-
tariste d’une partie des milieux par-
lementaires et de 1’administration,
alors que l’opinion publique reste
pendant 1’élaboration du projet
silencieuse et peu intéressée®.
Cette attitude s’appuie sur 1’argu-
ment de la nécessité d’une unifor-
misation des législations entre les

provinces retrouvées et le reste du
pays. Elle répond également a la
pression de la normalisation inter-
nationale des systémes de protec-
tion sociale, par le biais du Burean
international du travail nouvelle-
ment créé, dont le premier prési-
dent est D’ancien Directeur du
travail francais, Arthur Fontaine,
soutien constant des conceptions
assurantielles.

La volonté parlementaire, qui
permet la discussion et 1’adoption
rapides par la Chambre des dépu-
tés, avant les élections de 1924, du
projet préparé par 1’administration
du ministére du Travail, s’effrite
cependant rapidement, notamment
devant les rappels a4 1'orthodoxie
financiére du ministére des Finan-
ces. Seul le bref interméde de la
«politique de la  prospérité »
d’André Tardieu, président du Con-
seil 4 la fin de 1929, associé a
I’action persistante de quelques
réformateurs convaincus, permet
finalement le vote de la loi en 1930.

Le Parlement adopte tout
d’abord en 1928, avant les élec-
tions, un texte que les principaux
groupes d’intérét constitués — les
médecins, la mutualité, le patronat
— récusent*’. La condition mise a
son adoption est qu’il sera remis en
chantier par la nouvelle assemblée.
Apres rediscussion, c’est la loi du
30 avril 1930 qui institue Jes assu-
rances sociales.

Ces assurances, qui couvrent le
risque maladie par un systéme de
répartition et la vieillesse par un
systeme de capitalisation, sont obli-
gatoires pour les salariés 4 faible
revenu. Elles s’inscrivent donc dans
la tradition des législations réser-
vées aux classes pauvres de la
société. Elles sont financées par une
double cotisation du salarié et de
I’employeur. Les prestations mala-
die donnent lieu 4 déduction d’un
ticket modérateur; les pensions de
vieillesse sont versées a partir -de
60 ans aprés trente ans de cotisa-
tion. Le principe d’une participa-



tion de I’Etat au financement du
dispositif est acquis.

Du texte de 1928 au texte de
1930, I'essentiel de la discussion
porte sur 1’assurance-maladie. Le
texte de 1928, d’origine administra-
tive, accorde un rdle important 4
I’Etat dans la gestion du dispositif.
Les Caisses y sont placées sous la
tutelle d’'un Office départemental,
service de I’Etat, tandis qu’une
Caisse départementale joue le r6le
de Caisse de compensation. En
contrepartie de ce contrdle assez
strict, la participation financiére de
I’Etat est assurée, mais dans des
limites étroitement précisées. Elle
est forfaitaire, et se limite 4 la
charge déja consentie pour le finan-
cement des Retraites ouvriéres et
paysannes, a laquelle s’ajoute la
moitié des économies qui doivent
étre réalisées sur le budget de
I’assistance grice a la mise en
ceuvre des assurances sociales.

Dans le texte de 1930, ce dispo-
sitif est modifié sur plusieurs points
sous la pression des groupes d’inté-
rét organisés. Le role des Caisses
départementales est restreint. Les
médecins obtiennent que les tarifs
des caisses solent de simples tarifs
de responsabilité, qui fixent le mon-
tant des remboursements aux assu-
rés sans E&tre opposables aux
praticiens. Enfin, les cotisations des
paysans sont réduites, ce qui ameéne
4 envisager une participation de
I’Etat plus importante au finance-
ment de I’ensemble.

A I’analyse, 1’adoption des
assurances sociales apparait donc
plus comme le résultat d’une con-
joncture que comme une grande
réforme mirement pensée. Les cir-
constances de l’aprés-guerre sont
favorables a 1’idée que 1’assurance
représente un progrés en soi. Les
oppositions de principe auxquelles
elle s’était heurtée avant la guerre
sont moins fortes. Portée par le
ministére du Travail et par quelques
parlementaires, la loi telle qu’elle
est votée marque pourtant un recul

devant les groupes de pression, et
ne suscite pas de réel soutien de
1’opinion.

Il s’agit cependant au plan pra-
tique d’une réforme d’envergure,
qui instaure le dispositif de protec-
tion sociale le plus important alors
jamais institué en France. Il ras-
semble au milieu des années trente
environ sept millions de cotisants.
Mais certains des effets produits
par sa mise en ceuvre ne sont pas
ceux escomptés. Il s’avere en parti-
culier, pour I’assurance-maladie,
que le recours & 1’assistance reste
indispensable a4 bon nombre d’assu-
rés {Renard, 1995). La loi favorise
en effet une croissance rapide des
tarifs médicaux. Le financement de
la médecine libérale ainsi opéré
repose finalement sur le patrimoine
des hépitaux, d’une part, et sur le
budget de l’assistance publique,
dont les contributions permettent a
ses débuts le bon fonctionnement
du systéme.

L’application de la loi entraine
donc, au contraire de ce qui avait
été imaginé, une croissance des
dépenses d’assistance. Elle donne
également une forte impulsion au
financement de la médecine, et
contribue ainsi fortement a 1'auto-
nomisation en cours d’un secteur
de la santé. Dans une perspective 4
moyen terme, il faut surtout souli-
gner que la législation de 1930 ins-
titue et met en ceuvre sur une large
échelle I'essentiel des structures et
des techniques qui resteront jusqu’a
nos jours en France celles de la pro-
tection sociale organisée par 1'Etat.
L’introduction, en 1932, d’un con-
tréle central et d’une harmonisation
minimale des prestations dans un
systtme d’allocations familiales
resté depuis sa création pendant la
guerre une institution patronale, se
situe dans la méme perspective ¥,
ainsi que les réformes apportées
des ses premiéres années d’applica-
tion a la loi de 1930%. 1l ne s’agit
plus de remettre en cause la protec-
tion sociale instituée, mais d’en

étendre le champ et d’en permettre
le fonctionnement. Les structures
ainsi consolidées constitueront en
pratique la base sur laquelle tentera
de s’édifier la Sécurité sociale 4 la
Libération, et sur laquelle, aprés
I’échec de la mise en ceuvre immé-
diate d’une protection sociale qui
touche 1’ensemble de la population,
elle s’appuiera pour entamer le pro-
cessus de généralisation qui consti-
tue son histoire au cours des trente
années suivantes.

Didier Renard
IEP, Grenoble
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Notes

' Selon la définition de Hatzfeld, 1971,

Les meilleures études d’ensemble récentes
sont celles de Gueslin (1992), qui met
T’accent sur les articulations entre 1’écono-
mique et le social sans réduire ce demier a
un rdle résiduel, et de Rosanvallon (1990),
plus sensible a la philosophie politique de
I’intervention de I'Etat.

Les nécessités de méthode qui découlent de
ce dernier point sont clairement exposées
dans I’introduction de Rosanvallon, 1990.

11 faut dire ce que cette perspective doit aux
travaux de Douglas Ashford. Voir Ashford,
1986.

Bien que les deux ne soient pas sans liens.
Les fondements philosophiques sont exa-
minés par Nicolet, 1982.

L’expression est de Jules Ferry, président
du Conseil, au cours de la discussion de
I'interpellation Langlois en janvier-février
1884 (Journal officiel, Chambre, Débats :
167-290; ici, p. 249, c. 1). Les débats con-
sécutifs a cette interpellation exposent
I’argumentaire des principaux courants
politiques de la Chambre sur les questions
sociales.

Contra, Bec, 1994. On lira plutdt Particle
pionnier de Weiss, 1983.
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Block, 1878, article « Assistance publi-
que ». L’administration de 1’ Assistance
publique a Paris, qui existe depuis 1849, ne
regroupe que les services hospitaliers.

IIs sont alors au ministére du Commerce, et
seront rattachés a la DAP en janvier 1889.

Se succédent a ce poste deux protestants et
un socialiste indépendant. Bimbaum, 1992,
a bien montré le réle dévolu i des hauts
fonctionnaires d’origine juive dans la laici-
sation menée par I'Etat républicain, en exa-
gérant probablement sa spécificité. On peut
en dire autant des protestants, et plus géné-
ralement des non-catholiques.

«La Révolution frangaise a posé le principe
de I’assistance en termes précis et énergi-
ques [...]. Ce principe, il convient a notre
démocratie d’en développer les consé-
quences », indique 1’exposé des motifs du
décret instituant le Conseil (Bulletin offi-
ciel, 1888, 71-2). Le Congrés d’assistance
de 1889, convoqué 4 I’appui de la politique
nouvelle, commence pour sa part par un
exposé programmatique de Henri Monod,
Directeur de ’assistance publique, sur
« L’assistance publique en France en
1889 », placé sous I'invocation de « nos
péres de 1789 » (Monod, 1889: 300).

Sur I’échelon local des inspecteurs départe-
mentaux, voir Rollet, 1990: 298 et suiv.

« Sur ce point, la doctrine de la Révolution
nous semble la vraie, et les difficultés
d’exécution ne sont pas insurmontables »
(Monod, 1888: 18).

Il n’y arien d’étonnant a ce que le ché-
meur, comme tel, ne soit pas mentionné en
1889. Des travaux récents ont montré que
I'autonomisation de la catégorie ne s’effec-
tue que dans les demniéres années du siécle
(Salais et al., 1986 ; Topalov, 1994). Mais
elle restera toujours en dehors du pro-
gramme de 1’assistance publique, qui
demeure fixé sur la distinction entre le pau-
vre valide, a qui I’on doit du travail, et le
pauvre non valide, a qui 1'on doit des
SECOouTs.

Sur celle-ci, voir Faure, 1984, ainsi que
1993: 149 et suiv.

Conseil supérieur de I’assistance publique,
fascicule 25: 59-67 et 95-102, et fascicule
31:7-63.

Conseil supérieur de 1’assistance publique,
fascicule 32: 51-67, et fascicule 37 : 1-66.

Ces éléments pourraient venir a ’appui de
la thése (défendune par Théret) d’une recon-
version du privé au public plutSt que d’une
croissance nette des dépenses d’assistance.

Topalov (1994 : 168-169 notamment) mon-
tre bien I’évolution du vocabulaire de
Vaillant dans ses interpellations, qui fait de
ces interventions le principal vecteur de la
catégorie du chdmage dans le vocabulaire
parlementaire.

Les débats sur la question des retraites,
jusqu’a la loi de 1910 sur les retraites
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ouvriéres et paysannes, sont étudiés trés
complétement par Dumons et Pollet, 1994,

Il faut y ajouter les débats sur les retraites
dans les chemins de fer, ol les compagnies,
dans un souci de fixation de leur personnel,
introduisent dés les années 1850 des retrai-
tes gérées par la CRV. Leur organisation
trouve son premier encadrement Iégislatif
en 1890. L'uniformisation des pensions en
fonction de |'age et de I'ancienneté est réa-
lisée par la loi du 21 juillet 1909 (Dumons
et Pollet, 1994a: 381-384).

Le débat sur I’obligation en matiére de
retraites est traité dans Dumons et Pollet,
1994 (notamment dans le chapitre pre-
mier), en ce qui concerne ses adversaires
(voir aussi Hatzfeld, 1971, chapitre 2).
Pour I'attitude de la mutualité, voir Gibaud,
1986.

« En adoptant le titre de Caisse nationale
des retraites pour la vieillesse, on a voulu
préciser le caractére de cette institution qui
s'adresse a tous les citoyens, fonctionne sur
toute I'étendue du territoire, et dont les
engagements sont garantis par I’Etat »
(Exposé des motifs du projet, JO, Docu-
ments parlementaires, Chambre, 1883,
annexe no 1863 : 707).

Outre les retraites, 1a loi de 1894 organise
les caisses de secours pour maladie et inva-
lidité, financées par un prélévement sur les
salaires. La focalisation du débat de 1’épo-
que sur les retraites fait passer au second
plan cette innovation, plus radicale car il
s’agit, cette fois, d’une véritable obligation
d’assurance-maladie, sur le mode de la
répartition et non de la constitution d’un
capital. Le projet initial comportait égale-
ment un volet concernant les accidents du
travail, qu'on a abandonné pour ne pas
créer un régime spécial alors qu’une légis-
lation d’ensemble sur la question était en
discussion. Ce volet prévoyait des cotisa-
tions patronales et salariales obligatoires a
une caisse d'accidents du travail, dispositif
autrement modeme dans la perspective tra-
cée par F. Ewald que celui inalement
retenu par la loi de 1898.

La distinction ainsi posée entre les deux
matiéres n’est d’ailleurs pas si tranchée a
I’époque. Méme si la retraite est le princi-
pal vecteur du couple prévoyance-assu-
rance dans la protection sociale, des
prestations d’assistance sont souvent pré-
sentées comme contribuant i la retraite.

Article 43 de la loi de finances du 23 mars
1897.

Un premier projet prévoyant des cotisations
obligatoires est déposé par le catholique
social Armand de Melun en 1886 (Dumons
et Pollet, 1994 : 385).

Dans ce cas encore, les catégories sont
moins tranchées en réalité qu'en principe.
La participation des membres bienfaiteurs
des sociétés s’apparente en effet 4 une pres-
tation d’assistance.

»
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Bienvenu-Martin, « Rapport fait au nom de
la commission d’assistance et de pré-
voyance sociales », Journal officiel, Docu-
ments parlementaires (Chambre), 4 avril
1903, annexe no 889: 385.

Les ingénieurs des Mines jouent un réle
essentiel, au ministére du Commerce, i la
fois dans I’institutionnalisation de la ques-
tion du travail (Luciani, 1992) et dans celle
de la prévoyance et de 1'assurance. Les ser-
vices administratifs concemnant ces demié-
res sont définitivement regroupés dans une
Direction en 1899-1900.

Dans I'intervalle, les textes d’application
élaborés par la Direction de 1'assistance
publique avaient déja, en pratique, imposé
cette interprétation.

Comme les cheminots, les fonctionnaires
civils et militaires, les mineurs. La loi tou-
che donc les salariés de 1’industrie et du
commerce, des professions libérales et de
Pagriculture. (La loi de 1910, comme tou-
tes les grandes lois sociales, a donné lieu a
la publication d’un nombre important de
commentaires détaillés. Nous utilisons ici
Sachet, 1911-1913)

Les fermiers, métayers, cultivateurs, arti-
sans et petits patrons peuvent aussi bénéfi-
cier de 1’assurance facultative.

Le vocabulaire de la loi et de ses textes
d’application est révélateur de cette con-
ception. Les cotisations des salariés sont
des « versements », celles des employeurs
des « contributions » ; les bonifications de
I"Etat sont des « allocations » ou des
« subventions ».

Mais il en use peu. A défaut de choix
exprimé par le bénéficiaire, son livret est
inscrit a la Caisse nationale des retraites
pour la vieillesse ; c’est le cas de plus de
90 % des comptes en 1912.

Pour un bilan, voir Dumons et Pollet,
1994 : 399-406 ; Saly, 1992 ; Tournerie,
1971 :335-373; Renard, 1995.

? Portée surtout par des milieux traditionalis-

tes li€s a I'Eglise catholique.

Nom sous lequel la question de la natalité
devient, 4 la fin du dix-neuviéme siécle,
une préoccupation publique de premier
plan (Becchia, 1986).

Elle s’adresse aux familles de plus de trois
enfants dont « les ressources sont
insuffisantes » (article 2) ; voir Becchia
(1986), Rollet (1990 : 245-257) et surtout
les travaux en cours de Michel Chauviére
(notamment Chauviére, 1987, et communi-
cations non publiées), qui montre bien
comment et pourquoi s'opére a ce moment
une « reproblématisation assistantielle » de
la question nataliste. Le texte adopté en
1913 tranche avec la perspective de 1'assis-
tance publique républicaine puisqu’il pro-
fite aux familles, représentées par leur
« chef », alors que le projet adopté par le

25



26

LIEN sociAL ET PoLmiQues — RIAC, 33

N
Intervention de I'Etat et genése de la
protection sociale en France (1880-1940)

4

42

43

45

47

4

ES

49

CSAP et déposé a la Chambre en janvier
1900, lui, visait explicitement les enfants.

La question de I’hygiéne et de 1’hygié-
nisme dépasse le propos de cet article ; voir
Faure, 1993, ch. 8 : 241-269 ; et Murard et
Zylberman, 1985.

Le projet d’un ministére de la Santé avait
déja des partisans en 1886, au moment de
la création de la Direction de 1'assistance
publique. Il a par la suite resurgi dans
diverses circonstances. La conjoncture
politique et sociale de 1’aprés-guerre se
révéle favorable a la réactivation de 1’idée.

Voir Rollet, 1990 : 292-294 ;, Bargeton et
Ziegler, 1971 ; Ziegler, 1980.

« Le gouvernement montre ainsi tout son
intérét pour les questions primordiales de la
protection de la Santé publique, de 1'Epar-
gne, de la garantie contre les risques de la
vie ; toutes ces questions ont un lien étroit
entre elles : le souci profond de la popula-
tion francaise. » Exposé des motifs du
décret, Journal officiel du 27 janvier 1920.

On note que I’ancien Bureau des services
de ’enfance est maintenant « chargé du ser-
vice général de la natalité et de la protec-
tion de I’enfance ». Un décret du méme
jour crée le Conseil supérieur de la natalité
(Rollet, 1990 296).

L’histoire des débats est exposée dans
Hatzfeld, 1971 : 142-154.

Au premier rang desquels Etiepne Anto-
nelli (Le Van Lemesle, 1992). A la méme
date, I’adoption de la retraite du combattant
procéde, elle, d’un mouvement d’opinion
auquel le gouvernement finit par se rallier
(Prost, 1977,1: 125-130).

La mutualité avait déja obtenu une conces-
sion de taille, puisque le texte de 1928, au
contraire du projet initial, affirme le prin-
cipe de ]a gestion mutualiste des caisses.

C’est la loi du 11 mars 1932 (voir Peder-
sen, 1993).

Notamment par le décret du 28 octobre
1935.



