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Jean-Jacques Monachon

Le plan Beveridge et les débats sur la sécurité
sociale en Suisse entre 1942 et 1945

En novembre 1942, William Beveridge (1879-1963),> économiste anglais, déposait
devant le Parlement britannique le rapport Social Insurances and Allied Services
qui présentait des propositions concretes tendant a la mise sur pied — avant la fin de
la guerre — d’une sécurité sociale étendue. Ce rapport, qui allait se vendre a plus de
600 000 exemplaires dans la seule Grande-Bretagne, a fait I’objet de nombreuses
traductions sous le nom de plan Beveridge. 11 a permis a son auteur d’entrer dans la
Iégende comme le pere de I’Etat-providence moderne en instaurant un modele de
sécurité sociale compréhensive. Ce plan s’inscrivait dans un contexte de réflexion
mondiale sur la sécurité sociale. A travers certaines déclarations formelles — le
président américain Roosevelt avait proclamé, entre autres, la «libération du
besoin» devant le Congres en janvier 1941, et avait signé la Charte de I’ Atlantique®
en aolit 1941 avec Churchill —, les Alliés prenaient position sur ce probleme et de
grandes conférences internationales (comme la conférence de Philadelphie de
1944)* allaient entériner ces intentions a la fin du conflit.

Ce plan n’a guere eu de conséquences concretes sur le développement d’une
sécurité sociale en Suisse.” Toutefois, la presse suisse s’est fait I’écho de cette
volonté alliée dans un contexte ol, en Suisse aussi, le débat sur la forme qu’allait
prendre la sécurité sociale a la fin du conflit tendait a s’amplifier.

Cet article se concentre essentiellement sur les années 1942 a 1944, plus
précisément sur la période située entre le dépdt de I’initiative demandant la
transformation des caisses de compensation en caisses AVS (juillet 1942) et le
tournant incarné par la promesse du Conseil fédéral d’entrer rapidement en matic¢re
sur I’AVS (janvier 1944). Ces dix-huit mois au cours desquels aucune déclaration
officielle n’est venue répondre aux initiants correspondent au moment ot le plan
Beveridge est publié et discuté dans la presse. Mais c’est également la période
durant laquelle le débat public évoque de nombreuses possibilités, dont le modele
offert par le plan Beveridge, la forme concrete qui sera donnée a I’AVS n’étant pas
encore acquise.
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Le plan Beveridge

Le rapport déposé fin 1942 devant le Parlement britannique commencait par
énumérer les cinq fléaux sociaux qui, selon lui, étaient responsables de la misere
des classes laborieuses: le besoin, la maladie, I’ignorance, les taudis (c’est-a-dire
les conditions de vie sordides) et I’ oisiveté (c’est-a-dire le chdmage).

Il posait trois principes de base, préalables a tout systeme de sécurité sociale: des
allocations familiales jusqu’a I’age de 15 ou 16 ans, un systeme universel de santé
ouvert a tous et une politique de plein emploi.

Ses propositions concernaient une prise en charge universelle et uniforme des
besoins. Les prestations sociales seraient ouvertes a tous, sans distinction de
revenus, financées en partie par les contributions des intéressés, mais en majorité
par I’Etat (donc gérées par lui et contrdlées par le Parlement). Trois méthodes
allaient étre combinées: I’assurance pour les besoins essentiels, 1’aide sociale pour
les cas spéciaux et I’assurance privée pour des compléments éventuels. Le systeme
voulu était égalitaire et centralisé. Il insistait sur la solidarité entre les citoyens et
tout était prévu pour créer un sentiment d’unité et de solidarité entre tous par la
mise en commun des risques.

Le contexte de la guerre et I’accueil du public donneront a ce rapport une
résonance trés importante. Si ce rapport porte la marque de son auteur, il est
indéniablement révélateur de son époque.® Pour Beveridge, la guerre créait les
conditions favorables a des réformes radicales, donnant ainsi une dimension autre
au concept de la démocratie. Non seulement il présentait ses propositions comme
un prolongement de la cinquieme clause de la Charte de I’Atlantique, mais la
victoire sur I’ennemi nazi était indissociable de la victoire sur le chomage et la
pauvreté car, pour lui, sécurité sociale et justice étaient indissociables. Enfin, si le
plan a paru révolutionnaire a I’époque, c’est parce qu’il semblait offrir «an historic
compromise between the competing virtues of collectivism (the communal
solidarity which was the attraction of interwar totalitarianism) and individualism
(for which interwar democracies had fought)».”

Les débats sur la sécurité sociale en Suisse durant la Seconde Guerre
mondiale et le contexte socio-politique

Sur le plan politique, c’est sous le régime des pleins pouvoirs accepté par
I’ Assemblée fédérale le 30 aoilit 1939 que seront adoptés des arrétés qui changeront
le visage de la sécurité sociale en Suisse, comme celui instaurant les caisses de
compensation pour les soldats mobilisés. Afin d’éviter les tensions sociales que la
perte de gain des mobilisés avait provoquées durant la Premiere Guerre mondiale,
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le Conseil fédéral instaura (en décembre 1939) une protection pour les mobilisés.
La création des caisses de compensation marqua un tournant important dans le
développement des assurances sociales en Suisse. Non seulement les allocations
versées permettront aux familles des soldats mobilisés de ne pas tomber dans la
pauvreté, ce qui avait été le lot du sixieme de la population suisse a la fin du
premier confit mondial, mais son régime des cotisations va treés vite faire ses
preuves, en soumettant tous les travailleurs a une cotisation unique et sans plafond.
Le financement de la future AVS saura s’inspirer de ce modele.

Il faut encore relever que, a part 1’assurance maladie et I’assurance accident
introduites respectivement en 1914 et 1918 (et qui ne concernaient en 1940 qu’une
partie de la population), la seule nouveauté de I|’entre-deux-guerres a été
I’introduction de I’assurance chdmage facultative (qui ne couvrait qu’un petit tiers
des salariés de I’industrie en 1939).

L'assurance vieillesse et survivants (AVS)

En ce qui concerne I’AVS, il est nécessaire de se souvenir qu’apres I’adoption d’un
article constitutionnel en 1925, les choses n’avaient pratiquement plus avancé.®
Au seuil de la Seconde Guerre mondiale, les personnes dgées dans le besoin étaient
toujours prises en charge par I’assistance, ce qui €tait contraire a 1’esprit de
I’article 34 quater mais qui permettait de colmater les bréches de la 1égislation
sociale. Les subventions fédérales allaient aux cantons et aux institutions de
secours. En novembre 1938, dans le régime transitoire des finances fédérales,
figurait une disposition pour I’aide a la vieillesse nécessiteuse et, au cours de la
guerre, les subventions seront souvent augmentées pour faire face a une misere
croissante.’

Mais, des la création des caisses de compensation, le débat sur I’AVS est a
nouveau devenu d’actualité: en juin 1940, I’Union syndicale suisse (USS) proposa
de maintenir les cotisations et les caisses de compensation apres le conflit et de les
utiliser pour une future AVS. Une initiative populaire fut lancée qui aboutit au
dépdt, en juillet 1942, de pres de 180 000 signatures demandant la conversion des
caisses de compensation en caisse AVS. Devant le succés rencontré par cette
initiative au niveau fédéral et par les nombreux ralliements enregistrés, le Comité
genevois d’action pour [’assurance vieillesse et survivants — a |’origine de
I’initiative — se transforma (en 1942) en Comité suisse d’action, chapeauté par la
Ligue du Gothard. En 1944, ce comité représentait presque toutes les sensibilités
politiques.'°

De leur coté, les autorités cantonales ont aussi pesé dans le débat: de juillet 1941 a
janvier 1944, les cantons de Geneve, Neuchatel, Berne, Argovie, Zurich et des
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Grisons feront usage du droit d’initiative cantonal prévu par la Constitution
fédérale pour réclamer au Conseil fédéral une AVS au niveau fédéral.

Information par les médias suisses de la parution du plan Beveridge en
Grande-Bretagne

Dans la presse quotidienne,'' c’est surtout ’accueil fait au plan en Grande-
Bretagne qui retient I’attention des commentateurs. Les articles concluent tous sur
le fait que le plan Beveridge fera inévitablement I’objet d une longue controverse
au sein et en dehors du Parlement britannique. Un horizon d’attente est ainsi tres
vite installé dans la presse quotidienne suisse: la controverse entre les défenseurs
du plan et ses détracteurs, mais sur sol britannique, ce qui permet de ne pas entrer
en matiere sur la situation suisse.

C’est dans les revues de sensibilités différentes'? que le plan Beveridge va prendre,
des janvier 1943, une place importante. Pour certaines, il offre une solution a
quantité de problemes; pour d’autres, il représente une dérive dangereuse. Sur le
plan idéologique, la proposition britannique passe soit pour trop proche des
intéréts capitalistes, soit pour trop révolutionnaire. Par exemple, en avril 1943,
quelques jours apres la traduction en allemand du plan Beveridge, parait une
présentation bilingue'® publiée sous les auspices de deux organisations faitieres de
syndicats: I"’USS et la Société suisse des employés de commerce. Cette publication
expose et commente le plan mais ne compare pas la situation suisse avec celle de la
Grande-Bretagne. Un chapitre pose «les limites du plan Beveridge». Dans ces
quelques pages, le commentaire du rédacteur rappelle que le plan britannique n’est
qu’un plan d’assurances et ne préconise aucune réforme de structure de I’ordre
économique, a I’exception de I’étatisation des compagnies d’assurances. Le
chapitre détaille alors les mesures sans lesquelles la réalisation du plan serait
compromise. La principale consiste a offrir des possibilités de travail pour le plus
grand nombre possible; aussi longtemps que cette mesure ne serait pas appliquée,
de nombreux avantages du plan risqueraient d’étre perdus.

Dans la méme période, le Parti socialiste passe a la concrétisation de son
programme «La Suisse nouvelle»'* et lance, fin mars 1943, son «Initiative de la
réforme économique et des droits du travail». C’est pourquoi 1’USS, qui a
contribué a éditer la présentation du plan Beveridge, subordonne la concrétisation
d’un tel plan a la réalisation de mesures structurelles, ce que projette de faire
I’initiative populaire sur le droit du travail et le programme «La Suisse nouvelle».
Ainsi, I’USS ne condamne pas, certes, le plan, mais affiche un enthousiasme
modéré,'> 1ié aux finalités visées par I'initiative, ¢’est-a-dire une révision profonde
du systeme économique.
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Du c6té des milieux économiques, les publications essaient surtout de montrer les
efforts consentis par la Suisse, en relativisant les propositions de Beveridge.'®
Quant aux revues corporatistes, elles présentent le plan comme étant en désaccord
avec les «mceurs authentiquement helvétiques» et critiquent fortement 1’étatisation
sociale qu’il proposerait.'”” Du coté des revues estudiantines, on dénonce aussi
I’étatisme qui sous-tend le plan ainsi que la menace qu’il constituerait pour les
syndicats et les organisations professionnelles.'

Un rapport du Conseil fédéral sur le plan Beveridge

Fin mai 1943, le professeur Bohren (directeur du Schweizerische Unfallversiche-
rungsanstalt de 1936 a 1942), expert mandaté par le Conseil fédéral, rend un
rapport de vingt et une pages présentant les grandes lignes du plan.'” Son rapport
sera repris par le conseiller fédéral Walther Stampfli, chef du Département de
I’économie publique, pour répondre aux motions déposées au Conseil national et
portant sur I’application d’un plan Beveridge a la Suisse.” Il dénonce surtout les
dangers pour les compagnies d’assurances privées d’étre mises en concurrence
avec une assurance étatique qui pourrait beaucoup mieux répartir ses risques. Dans
ses conclusions, il reconnait tout de méme que le plan est novateur dans sa volonté
d’éradiquer la misere, et mérite pour cela I’attention qu’il avait recue du monde
entier. Le 10 mai 1943, la Neue Ziircher Zeitung rend compte d’une conférence
faite par le professeur Bohren sur le plan Beveridge, tenue dans le cadre de la
Ziircher Volkswirtschaft Gesellschaft.?! A cette occasion, le conférencier souligne
que la protection de la famille a aussi une importance primordiale pour la Suisse,*
mais que les colits des mesures pronées par le plan sont tres élevés. Il conclut en
affirmant qu’il serait plus avantageux pour la Suisse de continuer son propre
développement des assurances sociales et qu’il faut aborder ce processus a pas
prudents. Il est intéressant de signaler qu’au cours de la discussion qui suivit, un
directeur de la Rentenanstalt et membre de la future commission d’experts qui
statuera sur I’AVS souligne que celle-ci est souhaitée par le peuple mais que sa
réalisation bute sur des difficultés insurmontables, qualifiant au passage de
légende I’affirmation selon laquelle les sociétés d’assurances seraient opposées a
I’AVS.
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Une solution «a la suisse»

Quelle influence le plan Beveridge (et son concept de généralisation et d’universalité
de la sécurité sociale) a-t-il eue sur les débats sociaux en Suisse durant la seconde
moitié de la Seconde Guerre mondiale?

Le dépouillement de la presse et des revues montre que ce plan britannique
consacré a la réalisation d’une sécurité sociale ambitieuse est affecté, du point de
vue helvétique, de plusieurs vices rédhibitoires: il est britannique, il veut réaliser la
sécurité sociale et il est ambitieux...

D’abord, le fait de ne pas étre suisse: dans le discours rencontré, la Suisse tient a
vivre sa neutralité de maniere exemplaire, et ce qui est bon pour le principal
résistant au nazisme ne I’est pas forcément pour la Confédération. Mais le plan
britannique appelle en réaction des solutions suisses (I’AVS sera per¢ue comme
telle) et le «planisme» helvétique (Wahlen,? Zipfel)* est revendiqué avec fierté
pour faire bonne figure face au planisme allié (plan Beveridge, plan Keynes, plan
Roosevelt, etc.).

Ensuite, le fait de vouloir construire la sécurité sociale est percu en Suisse — ol I’on
se méfie généralement des solutions étatistes —comme quelque chose d’inacceptable
pour le principe politique du fédéralisme. Et enfin, I’ambition affichée par le plan
dérange, car elle est contraire au développement «historique» des assurances
sociales, mises en place lentement et parcimonieusement.

Quant a la discussion politique, elle a surtout eu lieu au niveau des Chambres
fédérales. Aucun parti — a I’exception de I’Alliance des Indépendants — n’a fait de
déclarations au sujet du plan Beveridge. Trois postulats ont été déposés, au
printemps 1943, par deux radicaux et un socialiste.” Tous trois faisaient référence
explicitement au plan Beveridge pour demander au Conseil fédéral de se positionner
quant a la hiérarchisation des priorités pour I’apres-guerre et de proposer un plan
général de sécurité sociale. Mais, dans le contexte des pleins pouvoirs, le poids des
postulats était moindre, car le Conseil fédéral pouvait agir comme il I’entendait.
Ces postulats n’ont d’ailleurs provoqué aucune discussion et donnent I’'impression
de participer a une démocratie de surface alors que les décisions importantes
étaient prises a un autre niveau. Néanmoins, selon Georg Hafner (le biographe de
Stampfli), la présentation du plan Beveridge donna une impulsion parmi les plus
importantes a la discussion sur I’AVS.?® Faut-il interpréter le tournant de
I’exécutif comme une réaction visant a maitriser un débat public risquant de
devenir trop exigeant? Stampfli a effectivement changé d’avis de maniére
surprenante, entre ses déclarations de I’année 1943, qui mettaient en avant
I’impossibilité de réaliser I’AVS, et son discours du 1* janvier 1944 qui annongait
I’AVS comme prioritaire.

Ainsi, a part quelques rares présentations bienveillantes, les theses de Beveridge
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ont donc suscité majoritairement des critiques qui se sont cristallisées autour de
quatre themes principaux.

1. Le rejet de I’étatisme sous-tendu par le plan: cette opposition provient surtout du
camp des corporatistes mais aussi des libéraux, qui dénoncent tout interventionnisme
de I’Etat, en particulier celui qui est en train de se dessiner en Grande-Bretagne,
jusqu’alors patrie des idées libérales.

2. Lorsque |’étatisme n’est pas rejeté en bloc, ce sont les incompatibilités des
options de la démocratie représentative britannique avec celles de la démocratie
directe suisse et du fédéralisme qui sont mises en avant. Mais le rejet de I’étatisme
et la défense de la démocratie directe peuvent s’additionner, a I’exemple du rapport
officiel du Conseil fédéral sur le plan.

3. La place des assurances privées, que 1’on dit condamnées a disparaitre dans le
cas d’une application a la lettre du plan: cette opposition des secteurs de
I’assurance privée trouve du répondant parmi les syndicats qui craignent aussi de
perdre des avantages si les caisses de retraite des entreprises — cogérées par eux —
étaient mises sous la coupe de I’Etat.”’

4. Enfin, I’opposition traditionnelle des visions gauche-droite de la sécurité sociale:
asavoir qu’il n’y a pas de sécurité sociale possible sans une économie saine pour la
droite; alors que, pour la gauche, la sécurité sociale doit renforcer I’économie en
augmentant le bien-€tre des citoyens. Mais dans le contexte de la Seconde Guerre
mondiale qui voit le Parti socialiste lancer un programme ambitieux de refonte de
la structure économique suisse, la gauche et les syndicats trouvent que le plan
Beveridge suppose un ordre économique sans permettre de I’esquisser. Et c’est
pourquoi ils privilégient les démarches qui s’attellent d’abord a la réalisation d’un
nouvel ordre économique.

Ainsi, le discours fonctionne comme I’expression d’une affirmation identitaire
face a un modele redouté ou admiré. Il permet de mettre en évidence les
différences qui servent a se percevoir soit en tant que nation, soit dans le cadre
d’une idéologie (libéralisme, interventionnisme, planisme, etc.).

Le plan Beveridge a donc bien servi a animer un débat qui est allé au-dela de
I’habituel pragmatisme helvétique. Toutefois, c’est davantage le type de réflexion
venu d’Angleterre que son contenu qui aura finalement été retenu par les
commentateurs suisses. A 1’exception de la motion du conseiller national socialiste
Willy Spiihler, aucune proposition concréte concernant la sécurité sociale ne s’est
fondée sur le plan Beveridge, dont les traductions avaient pourtant été pensées afin
de nourrir le débat. Mais cette motion ne doit pas tromper sur I’essentiel: ses effets
réels en ont été rendus encore plus faibles par la retenue de la gauche et des
syndicats en la matiére.
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