
QUI VEUT 
TUER 
LES MUTUELLES ?

PAR LE CRAPS ET LA MAEE





QUI VEUT 
TUER 
LES MUTUELLES ?



L’essai a été réalisé par des membres du Cercle de Recherche et d'Analyse sur la 
Protection Sociale (CRAPS) et par des membres de la Mutuelle des Affaires Étrangères et 
Européennes (MAEE). Le groupe de travail et de rédaction ainsi constitué, a été coprésidé 
par l’Ambassadeur ministre plénipotentiaire honoraire Louis Dominici, Président de la MAEE, 
et le Conseiller maître honoraire à la Cour des comptes Patrice Corbin, Membre du Comité 
directeur du CRAPS.

© CRAPS 2020

ISBN : 978-2-9541751-5-7



INTRODUCTION



Qui  veu t  tuer  l es  mutue l les   ?  C ’es t  une  ques t ion  sans 
dou te  p rovocante , ma is  qu i  a , en  tou t  cas , t ro i s  mé-
r i tes   : e l l e  sou l igne  la  g rav i té  de  la  menace  ex té r ieure 
qu i  pèse  sur  l es  mutue l les  de  p ro tec t ion  complémen-
ta i re  san té , ma lg ré  les  se r v ices  qu ’e l l es  p rocuren t  e t 
l es  va leurs  qu ’e l l es  por ten t   ;  e l l e  engage de  ce  fa i t  à 
mener  une  enquête  sur  l a  na tu re  de  la  menace  e t  su r 
ses  o r ig ines   ;  e l l e  inc i te  à  rechercher  l es  moyens  de 
dé fendre  les  mutue l les  e t  de  les  p romouvo i r. 

L’h i s to i re  des  mutue l les  de  p ro tec t ion  complémenta i re 
san té , fo rme de  p révoyance  vo lon ta i re  par  l aque l le  des 
personnes  s ’assuren t  réc ip roquement , es t  exempla i re , 
tan t  par  sa  d imens ion  mora le  que  par  l ’ amp leur  de  son 
succès . Nées , dans  leur  s ta tu t  moderne , dès  la  f in  de  la 
Seconde Guer re  mond ia le  pour  ce r ta ines , dans  les  deux 
décenn ies  qu i  on t  su i v i , pour  l a  p lupar t  des  au t res , e l l es 
se  son t  remarquab lement  déve loppées  jusqu ’à  la  f in  du 
s ièc le , g râce  à  la  fo i  m i l i t an te  de  leurs  membres , g râce 
auss i  à  l ’ ex i s tence  de  la  Sécur i té  soc ia le  don t  e l l es  on t 
accompagné la  c réa t ion  e t  l ’ ac t ion , e t  g râce  éga lement 
aux  sou t iens  po l i t i ques , rég lementa i res  e t  f i nanc ie rs , 
que  les  pouvo i rs  pub l i cs , reconna issan t  l eu rs  va leurs 

mora les  e t  soc ia les , l eu r  on t  appor tés . 

Ma is  à  l ’a r r i vée  du  XX I e s ièc le , l a  Commiss ion  euro-
péenne, a t tachée  au  dogme premier  de  la  concur rence , 
a  demandé au  Gouvernement  f rança is  de  met t re  f in  aux 
a ides  e t  avan tages  d ispensés  aux  mutue l les . La  ma-
n iè re  don t  l ’É ta t  f rança is  a  mis  en  œuvre  ce t te  in jonc-
t ion  s ’es t  révé lée  t rès  néga t i ve  pour  l es  mutue l les  en 
généra l  e t  p lus  encore  pour  l es  mutue l les  de  complé-
menta i re  san té  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t . 

La  p remière  par t i e  de  l ’enquête  por te  sur  l ’ i den t i té  des 
mutue l les . E l l e  rappe l le  comment  la  mutua l i té  moderne , 
en  F rance , s ’es t  déve loppée  après  la  Seconde Guer re 
mond ia le  dans  un  env i ronnement  po l i t i que  favorab le . 
Les  gouvernements  de  l ’époque, engagés  dans  les 
g randes  ré fo rmes de  p rogrès  soc ia l  de  l ’après-guer re 
on t  a ins i  reconnu les  mutue l les  dans  leurs  spéc i f i c i tés 
en  tan t  qu ’un ion  de  personnes  p ra t iquant  en t re  e l l es  la 
so l ida r i té , ag issan t  sans  bu t  luc ra t i f  e t  met tan t  démo-
cra t iquement  en  œuvre  les  va leurs  répub l i ca ines  de  l i -
ber té , d ’éga l i té  e t  de  f ra te rn i té . E l l es  on t  pu  béné f i c ie r 
à  ce  t i t re  non  seu lement  du  sou t ien  mora l  des  au to r i tés 
pub l iques  ma is  auss i  d ’exonéra t ions  f i sca les  e t  même 
d ’a ides  f inanc iè res . 

Ce t te  p remière  par t i e  sou l igne  le  changement  d ’a t -
t i tude  des  pouvo i rs  pub l i cs , qu i  s ’es t  man i fes té  p ro-
gress i vement  dans  les  v ing t -c inq  dern iè res  années , où 
l ’Un ion  européenne, n ’ayan t  pas  reconnu la  spéc i f i c i té 
des  mutue l les , a  poussé  les  gouvernements  f rança is 

10 11

QUI VEUT TUER LES MUTUELLES ? QUI VEUT TUER LES MUTUELLES ?



12 13

QUI VEUT TUER LES MUTUELLES ? QUI VEUT TUER LES MUTUELLES ?

success i f s  à  les  cons idére r  comme des  en t repr i ses 
d ’assurance  parmi  d ’au t res , dans  le  champ ord ina i re 
de  la  concur rence . Tou tes  les  mutue l les  san té-pré-
voyance  son t  a f fec tées  par  ce  changement , ma is  e l l es 
ne  le  son t  pas , pour  l e  moment , au  même r y thme e t 
sur  l es  mêmes aspec ts . Parmi  l es  mutue l les  des  t ro i s 
fonc t ions  pub l iques , l es  p lus  sé r ieusement  touchées  à 
ce  s tade  son t  l es  mutue l les  h is to r iquement  c réées  au 
se in  de  chaque min is tè re , par  e t  pour  l es  agents  de  la 
fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t . Ce t te  par t i e  s ’ in t i tu le  comme 
su i t  : «  Les  pouvo i rs  pub l i cs  e t  l es  mutue l les  en  F rance , 
de  la  jus te  reconna issance  à  l ’oub l i  des  va leurs  mutua-
l i s tes  » .

La  deux ième par t i e  de  la  recherche  se  concent re  sur  l es 
mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t . E l l e  permet  de 
mesurer  l ’ impac t  des  dern iè res  évo lu t ions  rég lemen-
ta i res  e t  p ra t iques  sur  ces  mutue l les , e t  d ’é tud ie r  l es 
p rob lèmes qu ’e l l es  rencont ren t  au jourd ’hu i  e t  r i squent 
d ’avo i r  à  a f f ron te r  demain . E l l e  fourn i t  une  base  de 
ré f lex ion  sur  l a  s i tua t ion  généra le  de  la  mutua l i té  en 
F rance  au jourd ’hu i , e t  en  par t i cu l i e r  su r  ses  re la t i ons 
à  ven i r  avec  les  pouvo i rs  pub l i cs , à  l ’ ombre  du  dogme 
européen de  la  concur rence . E l l e  fo rmu le  des  p ropos i -
t i ons  de  mesures  favorab les  à  la  sauvegarde  pu is  à  la 
re lance  de  l ’ac t ion  mutua l i s te  san té-prévoyance , dans 
la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , emb lémat ique  de  la  v ie 
mutua l i s te  dans  son  ensemble . Ce t te  deux ième par t i e 
por te  le  t i t re  su i van t   : «   Les  mutue l les  de  la  fonc t ion 
pub l ique  d ’É ta t , v i c t imes  emblémat iques , ma is  fo rces 
poss ib les  de  reconquête  » .

La  conc lus ion  met  l es  évo lu t ions  en  perspec t i ve  e t  s i -
gna le  la  nécess i té  pour  l es  mutue l les  de  la  fonc t ion 
pub l ique  d ’É ta t  de  mener, auss i  b ien  ensemble  que 
chacune pour  sa  par t , e t  avec  l ’appu i  des  mutue l les 
te r r i t o r ia les  e t  hosp i ta l i è res , une  ac t ion  dé te rminée  en 
d i rec t ion  de  l ’op in ion  pub l ique  e t  des  au to r i tés  po l i -
t iques . 

Qu i  veu t  tuer  l es  mutue l les   ?  I l  es t  poss ib le  qu ’appa-
ra isse  en  cours  de  rou te  une  fo rme de  réponse  à  ce t te 
ques t ion . Ma is  l ’ essen t ie l  es t  que  l ’e f fo r t  commun de 
recherche  e t  de  ré f lex ion  permet te  de  b ien  mont re r 
comment  son t  v i sées  e t  touchées  les  mutue l les  e t  de 
que l le  man iè re  la  F rance  pour ra i t  l es  a ider  une  nou-
ve l l e  fo i s  dans  son  H is to i re , e t  ce  fa i san t , s ’a ider  e l l e -
même à  ê t re  p lus  f ra te rne l l e . 
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Avant  d ’engager  l a  ré f lex ion  sur  l es  évo lu t ions  en  cours 
e t  a  fo r t i o r i  su r  l es  recommandat ions  à  fa i re , i l  conv ien t 
de  b ien  cerner  l e  champ de  la  recherche , en  rappe lan t , 
i c i , ce  que  son t  l es  mutue l les  e t  p lus  par t i cu l i è rement 
l es  mutue l les  de  p ro tec t ion  complémenta i re  san té , a in-
s i  que  la  man iè re  don t  e l l es  in te r v iennent  dans  le  sec-
teur  p r i vé  e t  dans  les  t ro i s  fonc t ions  pub l iques .

Une  mutue l le  es t  une  un ion  de  personnes  phys iques  qu i 
s ’assuren t  réc ip roquement   : o rgan isa t ion  de  so l ida r i -
té  à  bu t  non  luc ra t i f , e l l e  es t  gérée  démocra t iquement 
par  e t  pour  l es  personnes  qu i  l a  composent   ;  ce l l es-c i 
cho is i ssen t  en  tou te  l i be r té  les  p ro tec t ions  qu ’e l l es  se 
donnent , a ins i  que  les  co t i sa t ions  qu ’e l l es  ve rsen t  pour 
l es  f inancer   ;  e l l es  expr iment  l eu rs  cho ix  par  un  vo te 

où  chaque personne d ispose  d ’une  vo i x  à  éga l i té   ;  l a 
p ra t ique  quo t id ienne  de  la  re la t i on  mutua l i s te  es t  une 
p ra t ique  de  f ra te rn i té . 

La sol idar i té  mutual is te  f a i t  que  dans  le  con t ra t  mu-
tua l i s te , chacun bénéf i c ie  des  p res ta t ions  à  éga l i té , 
sans  ques t ionna i re  de  san té  à  l ’adhés ion , sur  l a  base 
d ’une  répar t i t i on  so l ida i re  du  r i sque  en t re  les  adhé-
ren ts . La  so l ida r i té  mutua l i s te  s ’exerce  dans  un  es-
pr i t  de  f raterni té , ca rac té r i sé  no tamment  par   : une 
écoute  personna l i sée  e t  compréhens ive , une  ap t i tude  à 
p rendre  en  compte  les  s i tua t ions  excep t ionne l les , une 
poss ib i l i t é  d ’a ide  except ionne l le , une  vo lon té  cons tan te 
d ’human i té . 

L’absence de but  lucrat i f  s ign i f i e , non  pas  que  la 
mutue l le  ne  peu t  pas  dégager  d ’excédents  –  que  cer-
ta ins  au jourd ’hu i  nomment  à  to r t  «   béné f i ces   »  –  ma is 
que  ces  excédents  ne  son t  pas  d is t r ibués  e t  son t  mis 
en  réser ve  pour  se r v i r  l es  ob jec t i f s  de  la  mutue l le . 
Ce t te  règ le  es t  fondamenta lement  d i f fé ren te  de  ce l l e 
des  en t repr i ses , compagn ies  d ’assurance  inc luses , qu i 
on t  l e  p ro f i t  pour  ob je t  l ég i t ime e t  qu i  d i s t r ibuent  ce 
p ro f i t  pour  rémunérer  l es  ac t ionna i res . 

La démocrat ie  s igni f ie  l iberté  et  égal i té .  Les  ad-
héren ts  par t i c ipen t  à  égal i té  de  pouvo i r  à  l a  p r i se  des 
déc is ions  e t  au  con t rô le  de  leur  app l i ca t ion . Chaque 
adhéren t  d i spose  d ’une  vo i x   : une  personne, une  vo i x   ; 
ce  qu i  es t  fondamenta lement  d i f fé ren t  des  soc ié tés 
d ’assurance , où  le  d ro i t  de  vo te  es t  p ropor t i onne l  au 
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nombre  de  par ts  dé tenu  par  l es  ac t ionna i res   ;  ce  qu i 
es t  d i f fé ren t  auss i  des  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  où 
les  déc is ions  son t  p r i ses  par i ta i rement  par  l es  synd i -
ca ts  ges t ionna i res  e t  par  l ’ emp loyeur. C ’es t  se lon  ce t te 
règ le  d ’éga l i té  que  fonc t ionne  l ’assemblée  généra le , 
ins tance  souvera ine  qu i  vo te  les  s ta tu ts  e t  l e  règ lement 
mutua l i s te  e t  qu i  é l i t  e t  con t rô le  l e  conse i l  d ’admin is-
t ra t ion .

Les  mutua l i s tes  dé f in i ssen t  en  tou te  l iberté  l es  p res-
ta t ions  qu ’ i l s  reço i ven t  e t  l e  montan t  des  co t i sa t ions . 
E l l e  man i fes te  l ’a t tachement  au  p r inc ipe  de  p révoyance 
l i b re  e t  vo lon ta i re , con t re  tou t  sys tème d ’assurance 
complémenta i re  co l l ec t i f  e t  ob l iga to i re , comme cont re 
tou t  excès  de  rég lementa t ion  pub l ique  suscept ib le  de 
con t ra r ie r  l e  l i b re  engagement . La  l i be r té  imp l ique  un 
espr i t  de  responsab i l i t é , tan t  dans  la  dé f in i t i on  des 
p res ta t ions  e t  co t i sa t ions  que  dans  la  man iè re  d ’u t i -
l i se r  l es  fonds  mutua l i s tes , dans  la  mesure  où  le  v ra i 
mutua l i s te , l o in  d ’ê t re  seu lement  un  consommateur, se 
compor te  en  responsab le  du  b ien  commun.

Les  mutue l les  son t  rég ies  par  l e  Code de  la  mutua l i té , 
don t  l ’ a r t i c le  2  p réc ise  les  ac t i v i tés  qu ’e l l es  peuvent 
mener, a ins i  que  leurs  p r inc ipes  de  gouvernance , de 
ges t ion  e t  de  con t rô le . Ce  Code es t  subd iv i sé  en  t ro i s 
L i v res , qu i  co r respondent  aux  t ro i s  t ypes  d ’ac t i v i té  des 
mutue l les . Le  L i v re  I  concerne  l ’ac t ion  po l i t i que  que 
les  mutue l les  mènent  pour  a f f i rmer  leur  miss ion  gé-
néra le  dans  la  soc ié té . Le  L i v re  I I  concerne  la  ma la-
d ie , l es  acc iden ts  e t  l a  mate rn i té . Dans  ce  con tex te , 

l es  mutue l les  on t  t rès  tô t  dans  leur  h i s to i re , assoc ié  à 
la  couver tu re  san té  p roprement  d i te , des  garan t ies  de 
p révoyance  qu i  se  ra t tachent  à  la  san té  e t  qu i  peuvent 
concerner  l e  décès , l ’ i nva l id i té  e t  l a  per te  de  t ra i te-
ment . Cer ta ines  on t  ensu i te  p roposé  à  leurs  adhéren ts 
une  couver tu re  touchant  l e  r i sque  dépendance . Le  L i v re 
I I I  concerne  l ’ac t ion  soc ia le  au  sens  la rge  e t  couvre  no-
tamment  la  c réa t ion  e t  l a  ges t ion  d ’é tab l i ssements  de 
san té , de  ma isons  de  re t ra i te  ou  d ’é tab l i ssements  pour 
personnes  dépendantes . 

Les mutuel les  sont  d i tes  «   complémentaires   » 
parce qu’e l les  apportent  une couverture  santé 
complémentaire  de cel le  de la  Sécur i té  socia le . 
E l l es  permet ten t  a ins i  à  l ’ adhéren t  d ’ê t re  remboursé  de 
la  par t  du  barème de  l ’ac te  méd ica l  non  p r i s  en  charge 
par  l a  Sécur i té  soc ia le . E l l es  peuvent  auss i  couvr i r, du 
mo ins  en  par t i e , des  dépassements  d ’honora i res  par 
rappor t  au  barème de  la  Sécur i té  soc ia le   ;  ma is  e l l es 
son t  l im i tées  à  ce  su je t  par  l a  capac i té  con t r ibu t i ve 
de  leurs  membres , en  même temps que  par  l es  règ les 
du  «   con t ra t  responsab le   » , dé f in ies  par  l e  Code de  la 
Sécur i té  soc ia le , qu i  a  pour  ob je t  de  l im i te r  l a  p ra t ique 
du  dépassement  d ’honora i re . Ces  l im i ta t i ons  rég lemen-
ta i res  ne  s ’app l iquent  pas  à  l ’é t ranger  où  les  mutue l les 
peuvent  cho is i r  de  couvr i r  une  g rande par t  des  f ra i s 
rée ls  e t  par fo i s  l a  to ta l i t é . C ’es t  l e  cas  pour  l a  Mutue l le 
des  A f fa i res  É t rangères  e t  Européennes  (MAEE) . 

Le  Code de  la  mutua l i té  p révo i t  que  des  mutue l les 
pu issen t  se  vo i r  con f ie r  l a  ges t ion  d ’un  cen t re  de  Sé-
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cur i té  soc ia le 1. Ce t te  d i spos i t i on  h is to r ique , qu i  a 
d ’a i l l eu rs  é té  mise  en  œuvre  de  façon  par t i cu l i è re-
ment  marquante  par  l a  Mutue l le  Généra le  de  l ’Éduca-
t ion  Nat iona le  (MGEN) , a  donné l i eu  à  des  app l i ca t ions 
p ra t iques  qu i  on t  évo lué  dans  le  temps. Au jourd ’hu i , 
seu les  t ro i s  mutue l les  gèren t  encore  la  Sécur i té  soc ia le 
pour  l eu rs  adhéren ts  e t  l eu r  o f f ren t  donc  un guichet 
unique pour  les  p res ta t ions  mutua l i s tes  e t  de  Sécur i té 
soc ia le   : i l  s ’ag i t  de  la  Mutue l le  Généra le  de  l ’Édu-
ca t ion  Nat iona le  (MGEN) , l a  Mutue l le  Complémenta i re 
de  la  V i l l e  de  Par i s  de  l ’Ass is tance  Pub l ique  e t  des 
Admin is t ra t ions  Annexes  (MCVPAP)  e t  l a  Mutue l le  des 
A f fa i res  É t rangères  e t  Européennes  (MAEE) .

L’Au to r i té  de  Cont rô le  P rudent ie l  e t  de  Réso lu t ion 
(ACPR)  ind ique  qu ’en  2006 les  mutue l les  e t  un ions 
de  mutue l les  de  L i v re  I I  ( san té-prévoyance )  é ta ien t  au 
nombre  de  1158, parmi  l esque l les  484 subs t i tuées 2. 
Au  1 er mars  2020, e l l es  ne  son t  p lus  que  371. Parmi 
ce l l es-c i , seu les  177 on t  un  ch i f f re  d ’a f fa i res  supér ieur 
à  5  mi l l i ons  d ’euros , ce  qu i  l es  condu i t  à  ê t re  soumises 
aux  règ les  européennes  de  ges t ion  d i tes  de  «   So l vab i -
l i t é  I I   »  don t  l a  complex i té  e t  l e  po ids  son t  inadaptés  à 
la  ges t ion  mutua l i s te  par  l es  mutua l i s tes  eux-mêmes.  

Dans  le  c lassement  de  2019 (c lassement  é laboré  à  par-
t i r  des  ch i f f res  2018)  des  t ren te  p remières  mutue l les 
en  F rance , pub l ié  par  l ’A rgus  de  l ’assurance , où  la  mu-
tue l l e  in te rp ro fess ionne l le  Harmon ie  Mutue l le  f igure  au 
p remier  rang , p rès  d ’un  t i e rs  son t  des  mutue l les  de 
fonc t ionna i res . Parmi  l es  d i x  p remières , qua t re  son t 
des  mutue l les  de  fonc t ionna i res , l a  p lus  impor tan te 
d ’en t re  e l l es  é tan t  l a  MGEN, don t  l ’h i s to i re  embléma-
t ique  remonte  à  1946.

En  2018, les  mutue l les  on t  p r i s  en  charge  17,3  mi l -
l i a rds  d ’euros  des  dépenses  couran tes  de  san té . La 
même année les  soc ié tés  d ’assurance  on t  déboursé  à 
ce  t i t re  11 mi l l i a rds  d ’euros , e t  l es  ins t i tu t i ons  de  p ré-
voyance  6 ,4  mi l l i a rds  d ’euros . 

Deux  fédéra t ions  à  voca t ion  généra le  se  par tagent  iné-
ga lement  l a  représen ta t ion  co l l ec t i ve  des  mutue l les 
in te rp ro fess ionne l les  e t  des  mutue l les  de  la  fonc t ion 
pub l ique   : l a  Fédéra t ion  Nat iona le  de  la  Mutua l i té 
F rança ise  (FNMF) , qu i  regroupe la  t rès  la rge  ma jo r i té 
des  mutue l les  e t  qu i  es t  p rés idée  par  Th ie r r y  Beaudet 
;  l a  Fédéra t ion  Nat iona le  Indépendante  des  Mutue l les 
(FN IM) , qu i  rassemble  une  t ren ta ine  de  mutue l les  e t  qu i 
es t  p rés idée  par  Ph i l i ppe  Mixe .

Les mutuel les  interprofessionnel les , c réées  e t  dé-
ve loppées  dans  le  sec teur  p r i vé , ag issen t  so i t  dans  le 
cadre  d ’une  en t repr i se , so i t  dans  le  champ d ’une  p ro-
fess ion , so i t  dans  l ’espace  d ’un  bass in  géograph ique 
de  popu la t ion . E l l es  ne  son t  pas  sans  re la t i on  avec  la 
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fonc t ion  pub l ique , pu isqu ’e l l es  peuvent  compter  des 
adhéren ts  fonc t ionna i res  ou  ass imi lés  venant  ve rs  e l l es 
à  t i t re  ind i v idue l , de  même qu ’e l l es  peuvent  cons t i tue r 
au  se in  d ’un  g roupe une  mutue l le  déd iée  à  la  fonc t ion 
pub l ique . Ces  mutue l les  au  f i l  du  temps on t  déve loppé 
d ’ impor tan ts  d i spos i t i f s  d ’ac t ion  soc ia le , qu i  peuvent 
a l l e r  jusqu ’au  logement  soc ia l . La  p lus  impor tan te 
d ’en t re  e l l es  es t  Harmon ie  Mutue l le , p rés idée  jusqu ’à 
p résen t  par  Joseph Den iaud , à  qu i  v ien t  de  succéder 
S téphane Jun ique .

L’Accord  Nat iona l  In te rp ro fess ionne l  (AN I )  du  11 janv ie r 
2013 a  fo r tement  impac té  le  mode de  v ie  des  mutue l les 
in te rp ro fess ionne l les . En  e f fe t , ce t  accord  a  ob l igé 
l ’emp loyeur  à  fourn i r  à  ses  sa la r iés  une  couver tu re 
san té , pour  l aque l le  i l  do i t  p rendre  en  charge  au  mo ins 
50 % des  co t i sa t ions  que  les  sa la r iés  acqu i t ten t . La 
couver tu re  a ins i  appor tée  p rend la  fo rme d ’un  con t ra t 
co l l ec t i f  ob l iga to i re . Ce lu i -c i  ne  s ’app l ique  pas  aux  re-
t ra i tés . 

Les mutuel les  des t ro is  fonct ions publ iques  son t 
des  mutue l les  de  couver tu re  san té-prévoyance  qu i  on t 
souvent  c réé  des  o rgan ismes d ’ac t ion  soc ia le  l i és  à  la 
san té  e t  qu i  son t  gérés  séparément  se lon  les  règ les  du 
L i v re  I I I  p réc i té . E l l es  condu isen t  une  ac t ion  po l i t i que 
de  dé fense  e t  de  p romot ion  de  leurs  d ro i t s  e t  de  leurs 
ac t i v i tés . E l l es  o rgan isen t  e t  gèren t  chacune pour  l eu r 
compte  leur  ac t i v i té  de  couver tu re  san té . E l l es  peuvent 
y  a jou te r  en  inc lus ion  une  couver tu re  p révoyance  pour 
l e  décès , l ’ i nva l id i té  permanente  e t  abso lue , e t  l a  per te 

de  t ra i tement . E l l es  peuvent  éga lement  o f f r i r  des  ga-
ran t ies  op t ionne l les  de  p révoyance  concernant  l a  dé-
pendance . E l l es  a f fec ten t  généra lement  une  enve loppe 
par t i cu l i è re  de  c réd i t  à  des  ac t ions  d ’en t ra ide  mutua-
l i s te  excep t ionne l les . P lus ieurs  d ’en t re  e l l es  mènent 
une  ac t ion  soc ia le  d i ve rs i f i ée , qu i  compor te  de  remar-
quab les  réa l i sa t ions  dans  le  domaine  no tamment  des 
c rèches , des  ma isons  de  re t ra i te  méd ica l i sées  e t  des 
é tab l i ssements  pour  adu l tes  hand icapés  dépendants . 
E l l es  couvren t  h i s to r iquement  non  seu lement  l es  agents 
en  ac t i v i té  ma is  auss i  l es  agents  à  la  re t ra i te . 

On d is t ingue  les  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique 
d ’É ta t , l es  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  te r r i to r ia le 
e t  l es  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  hosp i ta l i è re . 
E l l es  reposent  sur  l e  p r inc ipe  de  l ’adhés ion  vo lon ta i re 
des  agents  pub l i cs . P lus ieurs  d ’en t re  e l l es , depu is 
une  d i za ine  d ’années , accepten t  auss i  des  cand ida-
tu res  ind i v idue l les  hors  fonc t ion  pub l ique . Cer ta ines 
commencent  même à  se  por te r  cand ida tes  auprès  de 
g randes  en t repr i ses  p r i vées  pour  l a  couver tu re  de  leurs 
sa la r iés . Ce t te  ac t i v i té  hors  fonc t ion  pub l ique  res te 
pour  l e  moment  quant i ta t i vement  marg ina le .

D ix-hu i t  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  son t  membres 
de  la  Mutua l i té  Fonc t ion  Pub l ique  (MFP) , Fédéra t ion 
na t iona le  don t  l ’h i s to i re  remonte  au  lendemain  de  la 
Seconde Guer re  mond ia le  e t  qu i  a  déc idé  en  2019 de 
s ’ouv r i r  aux  ins t i tu t i ons  de  p révoyance . E l l e  es t  p rés i -
dée  par  Serge  Br iche t . 
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Les mutuel les  de la  fonct ion publ ique d’État 
couvren t  l a  t rès  la rge  ma jo r i té  des  agents  de  l ’É ta t . La 
MGEN es t  l a  p lus  impor tan te  d ’en t re  e l l es . E l l e  es t  au-
jourd ’hu i  p rés idée  par  Ro land  Ber th i l i e r. Les  mutue l les 
de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t  pouva ien t  recevo i r  de-
pu is  1952, une  con t r ibu t ion  f inanc iè re  de  l ’É ta t  pour 
l eu rs  membres  agents  pub l i cs  de  l ’É ta t . Les  cond i t i ons 
d ’a t t r ibu t ion  on t  rad ica lement  changé avec  le  décre t  du 
19 sep tembre  2007 3, qu i  fa i t  dépendre  l ’a t t r ibu t ion  des 
a ides  f inanc iè res  d ’une  p rocédure  de  ré fé rencement 
des  o rgan ismes de  Pro tec t ion  soc ia le  complémenta i re . 
Les  mutue l les  h is to r iques  peuvent , à  ce t te  occas ion , 
ê t re  écar tées  ou  ob l igées  de  par tager  l e  champ min is-
té r ie l  avec  d ’au t res  o rgan ismes d ’assurances  mutua-
l i s tes  ou  cap i ta l i s tes . 

En  tou t  cas , l es  mutue l les  re tenues  vo ien t  l eu r  l i be r-
té  con t ra r iée  par  l es  p rescr ip t i ons  des  appe ls  d ’o f f res , 
pu is  par  l es  ex igences  admin is t ra t i ves  des  comi tés  de 
su i v i , dans  des  cond i t i ons  r i squant  de  met t re  en  pér i l 
l eu r  capac i té  d ’adapta t ion , e t  par  l à , l e  se r v ice  aux 
adhéren ts . 

La  con t r ibu t ion  f inanc iè re  de  l ’É ta t  por te  sur  l es  r i sques 
san té  e t  p révoyance . Le  n i veau  de  ce t te  con t r ibu t ion  est 
marginal , et  ne dépasse pas 5 % dans le mei l leur des cas.

Les mutuel les  de la  fonct ion publ ique terr i tor ia le 
s ’adressen t  d i rec tement  aux  personne ls  te r r i t o r iaux  e t 
t ra i ten t  avec  les  co l l ec t i v i tés  te r r i t o r ia les  qu i  se  son t 
engagées  dans  le  sou t ien  à  la  couver tu re  san té-pré-
voyance  de  leurs  agents . La  p lus  impor tan te  d ’en t re 
e l l es  es t  l a  Mutue l le  Na t iona le  Ter r i to r ia le  (MNT) , p ré-
s idée  par  A la in  G ianazza . Parmi  l es  co l l ec t i v i tés  a i -
dan tes , ce r ta ines  cho is i ssen t  d ’a ider  d i rec tement  l eu rs 
sa la r iés  à  acquér i r  une  couver tu re  san té-prévoyance , 
tand is  que  d ’au t res  p rocèdent  par  appe l  d ’o f f res  en 
demandant  aux  opéra teurs  san té-prévoyance  de  fa i re 
conna î t re  l es  co t i sa t ions  qu ’ i l s  demandera ien t  pour 
se r v i r  l es  p res ta t ions  f i xées  dans  l ’appe l  d ’o f f res  de  la 
co l l ec t i v i té  concernée . 

S i  l e  f inancement  de  la  P ro tec t ion  soc ia le  complémen-
ta i re  peu t  fa i re  l ’ ob je t  d ’une  a ide  de  l ’emp loyeur  par 
une  convent ion  de  par t i c ipa t ion  e t /ou  par  une  labe l l i sa-
t i on , i l  n ’ y  a  pas  d ’ob l iga t ion  à  ce  que  ce t te  a ide  por te 
à  la  fo i s  sur  l a  san té  e t  su r  l a  p révoyance   : e l l e  peu t 
donc  por te r  sur  ces  deux  r i sques  ou  sur  un  seu l  de  ces 
r i sques  au  cho ix  de  l ’emp loyeur.

C ’es t  seu lement  l e  8  novembre  2011 qu ’a  é té  pub l ié  l e 
décre t  qu i  rég lemente  les  a ides  pub l iques  à  la  complé-
menta i re  san té  pour  l a  fonc t ion  pub l ique  te r r i to r ia le . 
La  convent ion  de  par t i c ipa t ion  résu l te  d ’un  appe l  à 
concur rence . La  labe l l i sa t ion , quant  à  e l l e , résu l te  de 
la  dé l i v rance  d ’un  labe l  par  un  p res ta ta i re  p r i vé  hab i l i t é 
par  l ’Au to r i té  de  Cont rô le  P rudent ie l  e t  de  Réso lu t ion 
(ACPR) . Pour  ê t re  labe l l i sé , l e  con t ra t , l ’ o rgan isme ou 
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l e  règ lement  do i t  répondre  à  des  p r inc ipes  de  so l ida r i -
té  p révus  par  décre t 4. La  déc is ion  de  la  co l l ec t i v i té  de 
cho is i r  l a  l abe l l i sa t ion  ou  la  convent ion  de  par t i c ipa t ion 
do i t  ê t re  p r i se  après  consu l ta t i on  du  comi té  techn ique 5 

de  la  co l l ec t i v i té  cons idérée . 

S i  l a  convent ion  de  par t i c ipa t ion  es t  re tenue , l ’ em-
p loyeur, au  te rme de  la  p rocédure  de  mise  en  concur-
rence , p ropose  à  ses  agents  le  con t ra t  ou  le  règ lement 
cho is i . L’agent  res te  l i b re  d ’y  adhére r  ou  non  ma is  i l  ne 
béné f i c ie ra  de  l ’a ide  de  son  employeur  qu ’à  l ’égard  de 
ce  con t ra t  ou  de  ce  règ lement  p roposé . S i  c ’es t  l a  l a -
be l l i sa t ion  qu i  es t  re tenue  a lo rs , l ’ agen t  é tan t  l i b re  de 
cho is i r  l e  règ lement  ou  le  con t ra t  de  son  cho ix , i l  béné-
f i c ie ra  de  l ’a ide  f inanc iè re  de  son  employeur  s i  l ’ o f f re 
qu ’ i l  cho is i t  es t  l abe l l i sée . L’ensemble  des  con t ra ts  e t 
règ lements  labe l l i sés  son t  l i s tés  par  l e  min is tè re  de 
l’ Intérieur et la Direction générale des collectivités locales6.

Dans  les  co l l ec t i v i tés  te r r i t o r ia les , l a  par t i c ipa t ion  es t 
d i rec tement  ve rsée  à  l ’agent  ou  aux  o rgan ismes pour 
a l l éger  l a  co t i sa t ion  de  l ’agent . La  lo i  ne  f i xe  pas  de 
montan t  min imum de  par t i c ipa t ion  des  co l l ec t i v i tés .

Les mutuel les  de la  fonct ion publ ique hospi ta l ière 
ne  reço i ven t  pas  d ’a ide  f inanc iè re  des  employeurs  pu-
b l i cs  que  son t  l es  é tab l i ssements  de  san té . Ceux-c i 
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 4. Titre IV du décret n°2011-1474 du 8 novembre 2011 relatif à la participation des 
collectivités territoriales et de leurs établissements publics au financement de la Protection sociale 
complémentaire de leurs agents. Journal Officiel de la République Française, n°0261 du 10 novembre 
2011, page 18895 texte n°31. Disponible sur : www.legifrance.gouv.fr. Consulté le 3 février 2020.

 5. Le comité technique étant une instance de concertation « chargée de donner son avis 
sur les questions et projets de textes relatifs à l’organisation et au fonctionnement des services, les 
questions relatives aux effectifs, aux emplois et aux compétences et les projets de statuts particuliers. ». 
Les questions relatives à la Protection sociale complémentaire des agents en font partie. Qu’est-ce 
qu’un comité technique ? Disponible sur : www.fonction-publique.gouv.fr. Consulté le 3 février 2020.

 6. Liste des contrats et règlements « labellisés » au titre de la participation des collectivités 
territoriales et de leurs établissements publics à la Protection sociale complémentaire de leurs agents, 
liste mise à jour le 18 février 2020. Disponible sur : www.collectivites-locales.gouv.fr. Consulté le 4 mars 
2020
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n’ in te r v iennent  donc  pas  dans  le  cho ix  que  les  person-
ne ls  hosp i ta l i e rs  fon t  en  mat iè re  de  couver tu re  san-
té-prévoyance , auprès  de  mutue l les , ins t i tu t i ons  de 
p révoyance  ou  compagn ies  d ’assurance . Cependant , en 
ve r tu  de  l ’a r t i c le  44 de  la  l o i  su r  l a  fonc t ion  pub l ique 
hosp i ta l i è re , l es  agents  de  ce t te  fonc t ion  pub l ique 
peuvent  béné f i c ie r, sous  cer ta ines  cond i t i ons , de  la 
g ra tu i té  des  so ins  hosp i ta l i e rs , des  so ins  méd icaux  e t 
des  p rodu i t s  pharmaceut iques  dé l i v rés  pour  l eu r  usage 
personne l , dans  l ’é tab l i ssement  où  i l s  exercen t . Ma is , 
ce t te  d i spos i t i on , d ’app l i ca t ion  complexe , n ’es t  p lus 
mise  en  œuvre , sau f  à  l ’Ass is tance  Pub l ique  des  Hô-
p i taux  de  Par i s  (AP-HP) . Parmi  ces  mutue l les , l a  p lus 
impor tan te  es t  de  t rès  lo in  l a  Mutue l le  Na t iona le  des 
Hosp i ta l i e rs  (MNH) 7, p rés idée  par  Géra rd  Vu idepo t .

*

Parmi  l es  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  ce  son t  l es 
mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t  qu i  on t  é té 
le  p lus  a f fec tées  par  l es  évo lu t ions  de  la  rég lementa-
t ion  européenne e t  par  l es  déc is ions  de  l ’É ta t  f rança is . 
H is to r iquement  ins ta l l ées  dans  leur  min is tè re  respec t i f , 
e t  y  rassemblan t  l a  g rande  ma jo r i té  des  personne ls , 
e l l es  en t re tena ien t  des  re la t i ons  par t i cu l i è rement  po-
s i t i ves  avec  leur  admin is t ra t ion . Ce l le -c i  l eu r  fac i l i t a i t 
l es  con tac ts  avec  les  agents , met ta i t  à  l eu r  d i spos i -
t i on  des  personne ls  con t re  rémunéra t ion  e t  l eu r  ve rsa i t 

une  subvent ion  annue l le . L’admin is t ra t ion  se  chargea i t 
éga lement  de  co l l ec te r  l es  co t i sa t ions  mutua l i s tes  des 
adhéren ts  qu i  ava ien t  cho is i  l a  mutue l le  de  fonc t ion-
na i re  h is to r iquement  en  charge  de  la  P ro tec t ion  soc ia le 
complémenta i re  des  agents  de  leur  min is tè re  pour  l eu r 
complémenta i re  san té , en  p ré levan t  d i rec tement  sur 
l e  t ra i tement  des  agents  lesd i tes  co t i sa t ions  pour  l es 
reverser  à  la  mutue l le   : ce  d ispos i t i f  dénommé «   p ré-
compte  sur  sa la i re   »  s imp l i f i a i t  l e  p rocessus  admin is-
t ra t i f  de  co l l ec te  f inanc iè re  à  la  fo i s  pour  l es  agents 
ma is  éga lement  pour  l a  mutue l le  de  fonc t ionna i res 
concernée .

Tou t  a  changé en  2007 après  que  la  Commiss ion  euro-
péenne, invoquant  l es  règ les  de  la  concur rence , a  p res-
c r i t  à  l ’É ta t  de  mod i f i e r  l a  s i tua t ion  e t  que  ce lu i -c i  a  dé-
c idé  de  cho is i r  pa r  appe l  d ’o f f res , l e  ou  les  o rgan ismes 
assureurs  qu i  pour ra ien t  béné f i c ie r  d ’une  con t r ibu t ion 
f inanc iè re , en  fonc t ion  du  nombre  d ’adhéren ts  e t  du 
n i veau  de  so l ida r i té  p ra t iqué . Ce t te  p rocédure  d i te  de 
«   ré fé rencement   »  par  appe l  d ’o f f res  a  donné l i eu , l o rs 
de  sa  deux ième vague en  2016, au  ré fé rencement  de 
p lus ieurs  opéra teurs  dans  la  p lupar t  des  min is tè res , l à 
où  i l  n ’ y  ava i t  h i s to r iquement  qu ’une  mutue l le  c réée  e t 
gérée  par  l es  agents  dud i t  m in is tè re . 

Ce t te  évo lu t ion , qu i  a  é té  accompagnée d ’une  ba isse 
des  c réd i t s  d ’a ide , a  p rovoqué, parmi  l es  mutue l les  de 
la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , une  c r i se  de  con f iance  à 
l ’égard  des  pouvo i rs  pub l i cs  na t ionaux  e t  européens . 
Ce t te  c r i se  es t  d ’au tan t  p lus  p ro fonde  que  dans  ce t te 
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pér iode  les  mutue l les , p récédemment  exemptées  d ’ im-
pô ts , on t  é té  con t ra in tes  «  d ’en t re r  en  f i sca l i t é  » . C ’es t 
d ’a i l l eu rs  dans  ce t te  pér iode  que  les  admin is t ra t ions 
de  l ’É ta t  on t  abandonné le  d i spos i t i f  du  p récompte  des 
co t i sa t ions  sur  l es  sa la i res  des  agents . 

Les  agents  de  l ’É ta t  mutua l i s tes  regre t ten t  na tu re l l e -
ment  l ’ évo lu t ion  néga t i ve  des  compor tements  des  pou-
vo i rs  pub l i cs  à  l ’égard  de  leurs  mutue l les . I l s  espèren t 
qu ’un  rev i rement  dans  le  bon  sens  pour ra  se  p rodu i re . 
Quo i  qu ’ i l  en  so i t , i l s  son t  res tés  pour  l a  p lupar t  f i dè les 
à  leur  mutue l le  h i s to r ique , parce  qu ’e l l e  es t  l eu r  œuvre 
e t  incarne  leur  vo lon té  de  s ’en t ra ider  dans  leur  min is-
tè re  respec t i f , où  i l s  con juguent  l a  fo rce  de  l ’espr i t  de 
corps  avec  la  so l ida r i té  mutua l i s te . 
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II.

Une histoire

Les  mutue l les  on t  une  h is to i re  qu i  remonte  lo in  dans 
les  d i ve rses  fo rmes  d ’en t ra ides  e t  don t  on  t rouve  les 
sources  dans  les  soc ié tés  anc iennes , non  seu lement  en 
F rance  e t  en  Europe , ma is  auss i  dans  le  monde. 

Les  p remières  soc ié tés  de  secours  mutue l  appara issen t 
en  Europe  au  XV I I I e s ièc le , i ssues  des  con f ré r ies , des 
corpora t ions  e t  du  compagnonnage. Le  mouvement  mu-
tua l i s te  p rend de  l ’amp leur  à  la  seconde mo i t i é  du  X IX e 
s ièc le , en  réponse  au  sen t iment  c ro i ssan t  d ’ insécur i té 
p rovoqué par  l a  révo lu t ion  indus t r ie l l e , dans  la  c lasse 
ouvr iè re .

Après  la  Seconde Guer re  mond ia le , l es  mutue l les  en 
F rance  on t  béné f i c ié  du  c l imat  favorab le  résu l tan t  des 



nouve l les  idées  sur  l a  so l ida r i té  na t iona le  e t  l e  p rogrès 
soc ia l . La  c réa t ion  de  la  Sécur i té  soc ia le , l o in  de  l im i te r 
l eu r  déve loppement , l eu r  a  donné l ’occas ion  d ’accom-
pagner  e t  de  complé te r  l ’ ac t ion  pub l ique  qu ’e l l e  por te . 
L’h i s to i re  de  la  MGEN i l l us t re  ce  compagnonnage in i t i a l 
avec  la  Sécur i té  soc ia le  e t  ce t te  re la t i on  d ’es t ime e t 
d ’encouragement . Dans  ce t te  pér iode , e t  pendant  un 
demi-s ièc le , l ’É ta t  f rança is  a  sou tenu les  mutue l les 
en  les  exonéran t  de  taxes  e t  d ’ impôts , en  permet tan t 
qu ’e l l es  reço i ven t  des  a ides  pub l iques   ;  sans  met t re 
en  ques t ion  leur  l i be r té , i l  l eu r  a  man i fes té  son  appu i 
mora l , en  sou l ignant  l e  p r i x  qu ’ i l  a t tacha i t  aux  va leurs 
mutua l i s tes . 

Au  début  du  XX I e s ièc le , l a  s i tua t ion  a  commencé à 
changer  l o rsque  la  Commiss ion  européenne, au  nom 
du dogme premier  de  la  concur rence , a  mis  en  ques-
t ion  les  exonéra t ions  de  taxes  e t  d ’ impôts  a ins i  que 
les  a ides  f inanc iè res  don t  béné f i c ia ien t  l es  mutue l les , 
a  a lourd i  l es  rég lementa t ions  les  concernant  en  les 
rapprochant  p rogress i vement  de  ce l l es  app l iquées  aux 
assurances  cap i ta l i s tes , e t  d ’une  man iè re  généra le  a 
fa i t  comme s ’ i l  f a l l a i t  oub l ie r  l ’ i den t i té  des  mutue l les 
e t  l eu rs  va leurs , dans  ce  que  l ’on  nomme ind i f fé rem-
ment  l e  «   marché   »  de  l ’assurance  ou  le  «   marché   » 
de  la  san té . L’É ta t  f rança is  a  obé i  aux  in jonc t ions  en 
ind iquant  qu ’ i l  ne  pouva i t  pas  fa i re  au t rement , ma is  l a 
man iè re  don t  i l  l ’ a  fa i t , su r  ce r ta ins  po in ts  en  tou t  cas , 
a  aggravé  la  s i tua t ion  e t  m is  en  d i f f i cu l té  l es  mutue l les 
e t  à  t ravers  e l l es , l ’ ac t ion  mutua l i s te  e t  ses  va leurs 
humaines . 

La  mise  en  cause  p rogress i ve , c i -après  décr i te , de  la 
s i tua t ion  ju r id ique  e t  f i sca le  des  mutue l les , e t  tou t  au-
tan t  de  la  s tab i l i t é  de  leur  p résence  dans  leur  champ 
pré fé ren t ie l  –  a f f in i ta i re  ou  h is to r ique  –  es t  un  phéno-
mène ma jeur  dans  le  monde de  la  P ro tec t ion  soc ia le 
complémenta i re  e t  par  l à  même dans  la  v ie  soc ia le  de 
la  F rance . Dé jà  beaucoup d ’en t re  e l l es  n ’on t  pas  ré-
s i s té  au  changement  e t  n ’on t  pas  eu  d ’au t re  cho ix  que 
de  se  d issoudre  ou  de  fus ionner  avec  des  mutue l les 
p lus  g randes  ou  de  s ’adosser  à  des  ins t i tu t i ons  de  p ré-
voyance  vo i re  à  des  compagn ies  d ’assurance . Ce l les 
qu i  on t  rés i s té  saven t  ce  que  les  v ing t  dern iè res  an-
nées  leur  on t  coû té  en  concess ions  à  l ’a i r  du  temps e t 
en  e f fo r t s  humain , maté r ie l  e t  f i nanc ie r. E l l es  saven t 
qu ’e l l es  do i ven t  combat t re  encore  pour  l a  sauvegarde 
e t  l a  réa f f i rmat ion  de  l ’ i den t i té  mutua l i s te . La  recherche 
engagée, i c i , a  pour  ob je t  d ’appor te r  à  ce  combat  une 
con t r ibu t ion  h is to r ique , ju r id ique  e t  mora le . 

L’impact de l’intégration européenne sur la mutualité

La  mutua l i té  es t  l a rgement  répandue en  Europe . Ma is 
l es  mutue l les  in te r v iennent  dans  le  champ de  la  san té , 
se lon  des  modes  te l l ement  d i f fé ren ts  que  l ’on  ne  peu t 
pas  cons idére r  qu ’au-de là  de  que lques  p r inc ipes  i l  y 
aura i t  un  modè le  européen de  mutue l les . C ’es t  une  s i -
tua t ion  que  la  Commiss ion  européenne n ’a  pas  pu  sur-
monte r  l o rsqu ’e l l e  a  ten té  de  dé f in i r  un  modè le  un ique 
pour  l ’Europe .
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À l ’ i ssue  de  la  Seconde Guer re  mond ia le , l e  sys tème de 
san té  européen s ’es t  l a rgement  appuyé  sur  l es  réseaux 
mutua l i s tes  anc iens  pour  se  déve lopper, ce  qu i  peu t  ex-
p l iquer  l a  p résence  de  mutue l les  dans  la  quas i - to ta l i t é 
des  É ta ts  membres . Se lon  les  ch i f f res  du  Par lement  eu-
ropéen, en  2013, les  o rgan ismes mutua l i s tes  en  Europe 
représen ten t  p lus  de  180 mi l l i a rds  d ’euros  en  te rmes 
de  co t i sa t ions , emp lo ien t  p lus  de  350  000 personnes 
e t  fourn issen t  des  ser v ices  de  san té  e t  des  ser v ices 
san i ta i res  e t  soc iaux  à  p lus  de  160 mi l l i ons  de  c i toyens 
européens .

Les  mutue l les  des  d i f fé ren ts  pays  européens  on t  ce r tes 
que lques  p r inc ipes  en  commun, qu i  l es  d i f fé renc ien t  à 
d ’au t res  t ypes  d ’o rgan isa t ion  p ra t iquant  l ’ ac t i v i té  d ’as-
surance  sur  l a  san té  :

•  L’absence  de  l ’espr i t  de  p ro f i t  e t  de  par ts  soc ia les  : 
l es  excédents  son t  u t i l i sés  dans  l ’ i n té rê t  du  ser v ice 
mutua l i s te  convenu dans  les  s ta tu ts  e t  règ lements 
de  chaque mutue l le   ;

•  Une  ges t ion  démocra t ique , (une  personne, une 
vo i x )   ;

•  Les  mutue l les  son t  des  personnes  mora les  de  d ro i t 
p r i vé   ;

•  La  recherche  de  la  so l ida r i té  en t re  les  membres , 
avec  l i b re  en t rée  e t  so r t i e .

En  revanche, e l l es  p résen ten t  une  g rande hé té rogé-
né i té  dans  leur  fonc t ionnement  mutua l i s te , qu i  va r ie 
cons idérab lement  se lon  chaque É ta t  membre , e t  qu i  se 

t radu i t  pa r  de  nombreuses  règ lementa t ions  na t iona les 
e t  un  l i en  p lus  ou  mo ins  fo r t  avec  le  sys tème de  san té 
pub l i c  ex i s tan t .

On d is t ingue  a ins i  t ro i s  t ypes  de  mutue l les  en  Europe   :

•  Les  mutue l les  ob l iga to i res  qu i  on t  en  charge  la  ges-
t ion  du  rég ime pub l i c  ob l iga to i re , comme en  A l le-
magne où  les  mutue l les  gèren t  l e  rég ime de  Sécu-
r i té  soc ia le  de  p lus  de  90 % de  la  popu la t ion . En 
revanche, de  par  l a  l o i , e l l es  ne  peuvent  p roposer 
de  p rodu i t s  de  complémenta i re  san té   ;

•  Les  mutue l les  complémenta i res   qu i  on t  pour  fonc-
t ion  de  garan t i r, comme en  F rance  par  exemple , un 
me i l l eu r  accès  aux  so ins  en  in te r venant  en  complé-
ment  de  la  Sécur i té  soc ia le   ;

•  Les  mutue l les  a l te rna t i ves  qu i  représen ten t  une  a l -
te rna t i ve  au  sys tème de  san té  pub l i c , comme au 
Royaume-Un i . 

Ces  d i ve rgences  au  se in  des  É ta ts  membres  cons t i tuen t 
un  f re in  à  l ’adapta t ion  du  d ro i t  communauta i re  aux 
o rgan ismes de  Pro tec t ion  soc ia le  so l ida i re . De  p lus , 
l ’Un ion  européenne cons idère  l ’ac t i v i té  des  mutue l les 
en  Europe , l a  F rance  mise  à  par t , comme é tan t  t rop 
peu  impor tan te  pour  jus t i f i e r  une  lég is la t i on  spéc i f ique . 
Les  mutue l les  ne  béné f i c ien t  donc  pas  d ’une  lég is la-
t i on  p ropre  au  n i veau  européen e t  son t  cons idérées  au 
même t i t re  que  les  au t res  o rgan ismes d ’assurance .

Le  d ro i t  européen, qu i  p r ime sur  l e  d ro i t  na t iona l , 
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prône  le  p r inc ipe  de  la  l i b re  concur rence  e t  p réc ise 
que  :  «   son t  incompat ib les  avec  le  marché  in té r ieur 
[…] les  a ides  accordées  par  l es  É ta ts  ou  au  moyen de 
ressources  d ’É ta t  sous  que lque  fo rme que  ce  so i t  qu i 
faussent  ou  qu i  menacent  de  fausser  l a  concur rence 
en  favor i san t  ce r ta ines  en t repr i ses  ou  cer ta ines  p ro-
duc t ions  » 8. Pour  l ’Un ion  européenne, l e  p r inc ipe  de 
la  l i b re  concur rence  garan t i t  l e  bon  fonc t ionnement  du 
marché  e t  une  a l l oca t ion  op t ima le  des  ressources . Dès 
lo rs , tou t  t ra i tement  par t i cu l i e r  accordé  à  une  en t re-
pr i se , que l le  qu ’e l l e  so i t , cons t i tue ra i t  une  en t rave  à 
ce  p r inc ipe .

Par  conséquent , l a  po l i t i que  européenne en  mat iè re  de 
f i sca l i t é , de  règ les  comptab les  e t  d ’ex igences  de  so l -
vab i l i t é  pour  l ’ assurance , susc i te  un  r i sque  pour  l a  pé-
renn i té  du  modè le  mutua l i s te  en  Europe . Dans  le  cadre 
du  marché  un ique , l es  mutue l les  son t  soumises  à  la 
concur rence  des  en t repr i ses  c lass iques  à  bu t  luc ra t i f . 
I l  résu l te  de  ce t te  évo lu t ion  une  bana l i sa t ion  des  mu-
tue l l es  cons idérées  comme des  en t repr i ses  au  même 
t i t re  que  les  au t res  o rgan ismes d ’assurance . Cec i 
ob l ige  les  o rgan ismes mutua l i s tes  à  s ’a l igner, dans 
leur  fonc t ionnement , su r  une  log ique  d ’en t repr i se  sou-
mise  aux  règ les  de  la  concur rence . Les  mutue l les  on t 
réag i  non  seu lement  en  s ’adaptan t  ma is  auss i  en  par t i -
c ipan t  à  des  mouvements  de  concent ra t ion  v i san t  à  l eu r 
permet t re  de  fa i re  face  à  la  nouve l l e  concur rence  : on  a 

a ins i  ass is té  à  des  regroupements  de  mutue l les , à  des 
fus ions  pures  e t  s imp les , e t  à  des  ten ta t i ves  d ’é la rg is-
sement  de  leurs  ac t i v i tés  à  d ’au t res  pays  membres  de 
l ’Un ion  européenne, a f in  d ’a t te indre  une  ta i l l e  v i san t  à 
l eu r  permet t re  de  fa i re  face  aux  muta t ions  de  l ’époque. 

Sans  y  ê t re  fo rcées  par  l es  muta t ions  en  cours  ma is 
dés i reuses  de  mieux  ma î t r i se r  l e  p résen t  e t  de  p répare r 
l ’ aven i r, l es  deux  p lus  pu issan tes  mutue l les  f rança ises , 
l a  MGEN e t  Harmon ie  Mutue l le , on t  jugé  e l l es  auss i 
que  le  moment  é ta i t  venu  de  s ’a l l i e r   : e l l es  on t  a ins i 
c réé  l ’Un ion  Mutua l i s te  de  Groupe (UMG)  Vyv, qu i  es t 
de  lo in  l e  p lus  g rand groupe mutua l i s te  de  F rance  avec 
d i x  mi l l i ons  de  personnes  p ro tégées . Le  g roupe  Vyv  es t 
p rés idé  par  Th ie r r y  Beaudet , éga lement  P rés iden t  de  la 
Fédéra t ion  Nat iona le  de  la  Mutua l i té  F rança ise  (FNMF) . 
C ’es t  dans  le  même espr i t  qu ’a  é té  cons t i tuée  l ’Un ion 
de  Groupe Mutua l i s te  (UGM)  MGEN Par tena i res   : e l l e 
rassemble  la  MGEN, p rés idée  par  Ro land  Ber th i l i e r  éga-
lement  P rés iden t  de  ce t te  UGM  ;  l a  MAEE, p rés idée 
par  Lou is  Domin ic i   ;  l a  MCVPAP, p rés idée  par  Anne Le 
Loare r. 

A f in  de  mieux  comprendre  les  p rob lémat iques  aux-
que l les  les  o rgan ismes mutua l i s tes  do i ven t  fa i re  face 
depu is  l a  c réa t ion  de  l ’Un ion  européenne, i l  conv ien t 
d ’é tud ie r  d ’abord  les  d i rec t i ves  européennes  mises  en 
p lace  depu is  l es  années  70 e t  l eu rs  impac ts  concre ts 
sur  l e  sec teur  de  la  mutua l i té , pu is  de  reven i r  su r  l es 
d i f fé ren tes  ac t ions  menées  pour  ten te r  d ’ob ten i r  l a  re-
conna issance  d ’un  modè le  mutua l i s te  au  n i veau  euro-
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péen depu is  l es  années  90.

Les pr incipales  d i rect ives européennes et  leur  im-
pact  sur  la  mutual i té

 A .  Les  d i rect ives  de 1973 et  1979, l ’ instau-
rat ion du l ibre  étab l issement  et  les  premières  ex i-
gences de so lvabi l i té

C’es t  à  par t i r  des  années  70 que  l ’Un ion  européenne 
commence à  met t re  en  p lace  les  p remières  d i rec t i ves 
tendant  à  régu le r  e t  à  harmon iser  l e  marché  de  l ’as-
surance , cons idéré  comme un tou t . Aucune d i f fé ren-
c ia t ion  n ’es t  opérée  en t re  les  compagn ies  d ’assurance 
cap i ta l i s tes  e t  l es  o rgan ismes re levan t  du  sec teur  de  la 
mutua l i té , ce  qu i  va  par  l a  su i te  met t re  les  mutue l les 
en  d i f f i cu l té  face  aux  nouveaux  en jeux  e t  ob l iga t ions 
indu i t s  par  l a  t ranspos i t i on  de  ces  d i rec t i ves .

Les  p remières  d i rec t i ves  son t  adoptées  en  1973 e t 
1979  :

•  La  d i rec t i ve  73/239/CEE du  24 ju i l l e t  1973 por tan t 
coord ina t ion  des  d ispos i t i ons  lég is la t i ves , rég le-
menta i res  e t  admin is t ra t i ves  concernant  l ’ accès  à 
l ’ac t i v i té  de  l ’assurance  d i rec te  au t re  que  l ’assu-
rance  sur  l a  v ie , e t  son  exerc ice  ;

•  La  d i rec t i ve  79/267/CEE du  5  mars  1979 por tan t 
coord ina t ion  des  d ispos i t i ons  lég is la t i ves , rég le-
menta i res  e t  admin is t ra t i ves  concernant  l ’ accès  à 

l ’ac t i v i té  de  l ’assurance  d i rec te  sur  l a  v ie , e t  son 
exerc ice .

Ces  d i rec t i ves  posent  l es  bases  du  l i b re  é tab l i ssement 
des  en t repr i ses  d ’assurance  au  se in  de  la  Communauté 
Économique  Européenne (CEE ) . L’ob ten t ion  d ’un  agré-
ment  par  l e  pays  d ’accue i l  es t  cependant  nécessa i re 
à  la  p ra t ique  de  l ’ac t i v i té  d ’assurance   : «   Chaque É ta t 
membre  fa i t  dépendre  d ’un  agrément  admin is t ra t i f 
l ’ accès  à  l ’ac t i v i té  de  l ’assurance  d i rec te  sur  son  te r-
r i to i re . Ce t  agrément  do i t  ê t re  so l l i c i té  auprès  de  l ’au-
to r i té  compéten te  de  l ’É ta t  membre  in té ressé  (…) 9 » . 

Les  p remières  règ les  de  so l vab i l i t é  imposées  aux  en-
t repr i ses  p ra t iquant  ces  ac t i v i tés   son t  éga lement  dé-
f in ies . Dans  un  souc i  de  p ro tec t ion  de  la  c l i en tè le , de 
nouve l les  ex igences  de  so l vab i l i t é  son t  ins taurées   :

• «   Les  É ta ts  membres  vé r i f i en t  en  é t ro i te  co l l a -
bora t ion  la  s i tua t ion  f inanc iè re  des  en t repr i ses 
agréées  » 10 ;

•  «  L’au to r i té  de  con t rô le  de  l ’É ta t  membre  sur  l e  te r-
r i to i re  duque l  es t  s i tué  le  s iège  soc ia l  de  l ’en t re-
pr i se  do i t  vé r i f i e r  l ’ é ta t  de  so l vab i l i t é  de  ce t te  en-
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t repr i se  pour  l ’ ensemble  de  ses  ac t i v i tés  (…)  » 11 ;
•  «   Chaque É ta t  membre  sur  l e  te r r i t o i re  duque l  une 

en t repr i se  exerce  son  ac t i v i té , impose  à  ce l l e -c i 
de  cons t i tue r  des  réser ves  techn iques  su f f i san tes 
(…) » 12 ;

•  «   Chaque É ta t  membre  impose  à  chaque en t repr i se 
don t  l e  s iège  soc ia l  es t  s i tué  sur  son  te r r i to i re , l a 
cons t i tu t i on  d ’une  marge  de  so l vab i l i t é  su f f i san te 
re la t i ve  à  l ’ensemble  de  ses  ac t i v i tés  (…)  » 13 ;

•  «   Le  t i e rs  de  la  marge  de  so l vab i l i t é  cons t i tue  le 
fonds  de  garan t ie  (…)  » 14 ;

•  «   Chaque É ta t  membre  impose  aux  en t repr i ses 
ayan t  l eu r  s iège  soc ia l  su r  son  te r r i to i re , de  rendre 
compte  annue l lement , pour  tou tes  leurs  opéra t ions , 
de  leur  s i tua t ion  e t  de  leur  so l vab i l i t é . (…)  » 15.

Sur tou t , ce t te  d i rec t i ve  énonce  la  règ le  su i van t  l a -
que l le   : «   Chaque É ta t  membre  ex ige  que  les  en t re-
pr i ses  qu i  se  cons t i tuen t  sur  son  te r r i to i re  e t  so l l i c i ten t 

l ’ ag rément  […] l im i ten t  l eu r  ob je t  soc ia l  à  l ’ ac t i v i té 
d ’assurance  e t  aux  opéra t ions  qu i  en  décou len t  d i rec-
tement , à  l ’ exc lus ion  de  tou te  au t re  ac t i v i té  commer-
c ia le  » 16.  Ce t te  règ le  es t  sans  dou te  l ’une  de  ce l l es 
ayan t  l e  p lus  g ros  impac t  sur  l ’ o rgan isa t ion  des  o rga-
n ismes mutua l i s tes , pu isque , jusqu ’à  ce t te  d i rec t i ve , 
ceux-c i  n ’ava ien t  pas  l ’ob l iga t ion  de  sépare r  l ’ ac t i v i té 
d ’assurance  de  la  ges t ion  des  réa l i sa t ions  san i ta i res  e t 
soc ia les . Ce la  s ign i f i e  non  seu lement  que  les  mutue l les 
on t  désorma is  l ’ob l iga t ion  de  c réer  de  nouve l les  s t ruc-
tu res  a f in  de  con t inuer  à  gére r  l eu rs  ac t i v i tés  annexes 
au t res  que  l ’ac t i v i té  d ’assurance , ma is  éga lement  que 
les  excédents  éven tue l l ement  dégagés  par  l ad i te  ac t i -
v i té  ne  pour ron t  p lus  ê t re  employés  dans  des  ac t i v i tés 
soc ia les  non  ren tab les  ma is  au  cœur  des  va leurs  mu-
tua l i s tes .
 
 
 B.  Les  d i rect ives  de 1988 et  1990, l ’ instaura-
t ion  de la  l ibre  prestat ion de serv ices

Les  d i rec t i ves  88/357/CEE du  22 ju in  1988 e t  90/619/
CEE du  8  novembre  1990 v iennent  f i xe r  l es  d ispos i -
t i ons  des t inées  à  fac i l i t e r  l ’ exe rc ice  e f fec t i f  de  la  l i b re 
p res ta t ion  de  ser v ices . Ces  d i rec t i ves  on t  pour  ob je t 
respec t i vement  de  complé te r  l es  p remières  d i rec t i ves 
73/239/CEE e t  79/267/CEE en  f i xan t  «   les  d ispos i t i ons 
par t i cu l i è res  re la t i ves  à  la  l i b re  p res ta t ion  de  ser v ices 
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pour  les  en t repr i ses  e t  b ranches  d ’assurances  v i sées 
dans  lad i te  d i rec t i ve  » 17.

Ces tex tes  permet ten t  aux  en t repr i ses  d ’assurance  de 
p roposer  l eu rs  se r v ices  dans  tous  les  pays  de  la  Com-
munauté  Économique  Européenne (CEE )  e t  permet ten t 
donc  aux  assurés  de  cho is i r  un  assureur  parmi  tous  les 
ac teurs  p résen ts  sur  l e  marché  commun.

 C.  Les  d i rect ives  de 1992, la  concrét isat ion 
du marché unique

Les  d i rec t i ves  92/49/CEE du  18 ju in  1992 e t  92/96/
CEE du  10 novembre  1992 v iennent  à  nouveau mod i f i e r 
l es  d i rec t i ves  p récédentes  pour  conso l ide r  l a  c réa t ion 
d ’un  marché  un ique  de  l ’assurance  en  Europe .

L’a r t i c le  3  d ispose  que  «   l ’accès  aux  ac t i v i tés  v i sées 
par  l a  p résen te  d i rec t i ve  es t  subordonné à  l ’oc t ro i  d ’un 
agrément  admin is t ra t i f  p réa lab le . Ce t  agrément  do i t 
ê t re  so l l i c i té  auprès  des  au to r i tés  de  l ’É ta t  membre 
d ’o r ig ine   »  e t  es t  complé té  par  l ’ a r t i c le  4   : «   l ’agré-
ment  es t  va lab le  pour  l ’ ensemble  de  la  communauté . I l 
pe rmet  à  l ’en t repr i se  d ’y  réa l i se r  des  ac t i v i tés , so i t  en 
rég ime d ’é tab l i ssement , so i t  en  rég ime de  l i b re  p res ta-

t i on  de  ser v ices  » .

Ce la  s ign i f i e  donc  que  désorma is , tou te  en t repr i se  p ra-
t iquant  l ’ ac t i v i té  d ’assurance  e t  ayan t  ob tenu  un  agré-
ment  dé l i v ré  par  l ’un  des  É ta ts  membres  peu t  vendre 
ses  con t ra ts  dans  n ’ impor te  que l  pays  de  la  CEE sans 
ob ten i r  au  p réa lab le  d ’au to r i sa t ion  complémenta i re  de 
l ’É ta t  au  se in  duque l  e l l e  souha i te  p ra t iquer  l ’ ac t i v i té 
d ’assurance .

L’a r t i c le  18 v ien t  éga lement  dé ta i l l e r  l es  moda l i tés  de 
ca lcu l  des  p rov is ions  techn iques , «   se lon  une  méthode 
ac tuar ie l l e  p rospec t i ve  su f f i samment  p rudente  » , ce  qu i 
complex i f i e  un  peu  p lus  l ’admin is t ra t ion  e t  l a  ges t ion 
f inanc iè re  des  o rgan ismes pra t iquant  l ’ ac t i v i té  d ’assu-
rance , d ’au tan t  que  l ’a r t i c le  22 impose  de  nouve l les 
règ les  d ’ inves t i ssement  en  mat iè re  d ’ac t i f s  représen-
ta t i f s  de  ces  p rov is ions  techn iques . 

B ien  que  ces  d i rec t i ves  a ien t  ind iqué  c la i rement  que 
«   les  É ta ts  membres  adopten t  au  p lus  ta rd  le  31 dé-
cembre  1993 les  d ispos i t i ons  lég is la t i ves , rég lemen-
ta i res  e t  admin is t ra t i ves  pour  se  con fo rmer  à  la  p ré-
sen te  d i rec t i ve  e t  l es  met ten t  en  v igueur  au  p lus  ta rd  le 
1 er j u i l l e t  1994  » , l es  mutue l les  f rança ises  s ’é tan t  mo-
b i l i sées  a f in  de  re ta rder  l a  t ranspos i t i on  de  ces  d i rec-
t i ves  dans  l ’espo i r  de  p ro téger  l a  spéc i f i c i té  mutua l i s te , 
ce  n ’es t  qu ’à  la  su i te  de  la  condamnat ion  de  la  F rance 
par  l a  Cour  de  Jus t i ce  des  Communautés  Européennes 
(CJCE)  pour  non- t ranspos i t i on  que  les  mesures  néces-
sa i res  son t  p r i ses  e t  que  le  Code de  la  mutua l i té  es t 
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ré fo rmé dans  l ’u rgence , en  2001.

Ces  nouve l les  d i rec t i ves , ma is  sur tou t  l eu r  t ranspo-
s i t i on  au  sec teur  de  la  mutua l i té  en  F rance , on t  des 
conséquences  t rès  impor tan tes   : l ’ aggrava t ion  de  la 
concur rence , l ’ ob l iga t ion  d ’ob ten i r  un  agrément  pour  l a 
poursu i te  de  l ’ac t i v i té  d ’assurance , e t  des  con t ra in tes 
f inanc iè res  e t  de  con t rô le  accrues . Tou t  cec i  en t ra îne 
des  d ispar i t i ons  (o rgan ismes n ’ayan t  pas  reçu  l ’agré-
ment ) , pu is  des  concent ra t ions  ( rapprochements  en t re 
o rgan ismes mutua l i s tes  sous  d i f fé ren tes  fo rmes  a f in 
d ’a t te indre  une  ta i l l e  c r i t i que  permet tan t  de  fa i re  face 
aux  nouve l les  ob l iga t ions  du  marché ) . 

En t re  2001 e t  2013 en  F rance , dans  le  sec teur  de 
l ’assurance  complémenta i re  san té , l e  nombre  des  mu-
tue l l es  a  é té  d i v i sé  par  t ro i s  e t  l e  nombre  des  ins t i tu-
t i ons  de  p révoyance  par  deux .

La  d i rec t i ve  98/78/CE v ien t  éga lement  complé te r  l es 
d i rec t i ves  p récédentes  en  in t rodu isan t  une  no t ion  de 
sur ve i l l ance  complémenta i re  dans  le  cas  des  g roupe-
ments  d ’assurance .

 D.  La  d i rect ive  2009/138/CE du 25 novembre 
2009, ou d i rect ive  «  So lvabi l i té  I I   »

La  d i rec t i ve  2009/138/CE v ien t  mod i f i e r  l es  règ les 
jusqu ’à  p résen t  app l i cab les  en  ce  qu i  concerne  les 
règ les  de  so l vab i l i t é , de  gouvernance  e t  d ’ob l iga t ions 

déc la ra t i ves  pour  l es  o rgan ismes d ’assurance , en  ins-
tauran t  t ro i s  «  p i l i e rs   »   :

•  Le  p i l i e r  1  concerne  les  ex igences  en  cap i ta l   : l e 
ca lcu l  des  p rov is ions  techn iques  do i t  désorma is 
ê t re  fa i t  se lon  la  méthode «  bes t  es t imate  »  ;  un  b i -
lan  p rudent ie l  do i t  ê t re  é tab l i  en  va leur  de  marché  ; 
de  nouveaux  p r inc ipes  d ’a l l oca t ion  e t  d ’ex ig ib i l i t é 
des  ac t i f s  son t  mis  en  p lace   ;  l es  no t ions  de  «   ca-
p i ta l  m in imum requ is  »  e t  de  «  cap i ta l  de  so l vab i l i t é 
requ is   »  son t  in t rodu i tes  ;

•  Le  p i l i e r  2  concerne  la  gouvernance   : p r inc ipe  des 
«   4  yeux   » , c ’es t -à-d i re  au  mo ins  deux  d i r igean ts 
e f fec t i f s , so i t  un  Prés iden t  é lu  e t  un  sa la r ié   ;  com-
pétence  e t  honorab i l i t é  des  o rganes  de  d i rec t ion   ; 
i ns taura t ion  des  fonc t ions  c lés  (ges t ion  des  r i sques , 
aud i t  i n te rne , con fo rmi té  e t  ac tuar ia t )   ;  rappor t 
ORSA (own r i sk  and  so l vency  assessment  –  éva lua-
t ion  in te rne  des  r i sques  e t  de  la  so l vab i l i t é )  ;

•  Le  p i l i e r  3  concerne  les  ob l iga t ions  de  repor t ing   : 
remise  de  d i f fé ren ts  é ta ts  à  l ’ACPR ( t r imes t r ie l s  e t 
annue ls )   ;  d i f fus ion  de  l ’ i n fo rmat ion  f inanc iè re  e t 
qua l i té  des  données .

Après  avo i r  é té  repoussée  à  p lus ieurs  repr i ses , l a  d i -
rec t i ve  es t  f i na lement  en t rée  en  v igueur  l e  1 er j anv ie r 
2016. Là  encore  i l  n ’a  pas  é té  s imp le  pour  l es  mu-
tue l l es  de  se  p l i e r  à  ces  nouve l les  ex igences  de  p lus 
en  p lus  complexes  e t  qu i  l es  on t  condu i tes  à  augmenter 
l eu rs  dépenses  d ’admin is t ra t ion  pour  rec ru te r  des  spé-
c ia l i s tes  don t  l e  rô le  pour ra i t  s ’accro î t re  à  l ’excès  dans 
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l a  gouvernance  mutua l i s te , qu i  appar t i en t  aux  é lus  e t 
qu i  do i t  con t inuer  de  leur  appar ten i r. 

 E .  L’entrée en f isca l i té  des mutuel les

Jusqu’en  2011, en  F rance , l es  mutue l les  re levan t  du 
L i v re  I I  du  Code de  la  mutua l i té  e t  l es  ins t i tu t i ons  de 
p révoyance  béné f i c ia ien t  d ’une  f i sca l i t é  spéc i f ique  e t 
avan tageuse . Ce t te  «   spéc i f i c i té  mutua l i s te   »  ayan t 
é té  re je tée  par  l a  Commiss ion  européenne, l a  l o i  de 
f inances  rec t i f i ca t i ve  de  2011 ins taure  une  en t rée  en 
f i sca l i t é  p rogress i ve  des  mutue l les  e t  ins t i tu t i ons  de 
p révoyance  qu i  dev iennent  imposab les  sur  l ’ i n tégra l i t é 
de  leurs  ac t i v i tés  (assu je t t i ssement  à  l ’ impôt  sur  l es 
soc ié tés , à  l a  co t i sa t ion  sur  l a  va leur  a jou tée  des  en-
t repr i ses  e t  à  l a  con t r ibu t ion  économique  te r r i to r ia le ) .

Ce t te  mesure  es t  vécue  comme une in jus t i ce  par  l es 
mutua l i s tes  concernés , qu i  ne  comprennent  pas  pour-
quo i  l a  so l ida r i té  dev ra i t  désorma is  ê t re  taxée  au  même 
t i t re  que  les  béné f i ces  commerc iaux  des  soc ié tés  ca-
p i ta l i s tes .

 F. La tentative non aboutie de création d’un 
statut européen des mutuelles fondé sur leurs valeurs

  F1.  Les  t ravaux  menés au  n iveau euro-
péen pour  une reconna issance de  l ’ ident i té  des  mu-
tue l les  e t  de  la  nécess i té  d ’un  t ra i tement  spéc i f ique

Avant  même la  c réa t ion  de  l ’Un ion  européenne e t  l a 
paru t ion  des  d i rec t i ves  p ropres  au  sec teur  de  l ’assu-
rance , l a  p réoccupat ion  quant  à  la  p lace  des  mutue l les 
au  n i veau  in te rna t iona l  es t  p résen te . Dès  les  années 
50, l es  mutue l les  s ’o rgan isen t  à  un  n i veau  in te rna t io-
na l  pour  dé fendre  leurs  in té rê ts   e t  d i ve rses  s t ruc tu res 
son t  c réées   : l ’Assoc ia t ion  In te rna t iona le  de  la  Mutua-
l i t é  (A IM) , l ’Assoc ia t ion  des  Assureurs  Coopéra t i f s  e t 
Mutua l i s tes  Européens  (ACME) , l ’Assoc ia t ion  In te rna-
t iona le  des  Soc ié tés  d ’Assurance  Mutue l le  (A ISAM) . 
Ces  d i ve rs  o rgan ismes jouent  un  rô le  p répondéran t 
dans  l ’an imat ion  du  mouvement  mutua l i s te  en  Europe .
 
Depu is  l es  années  90, p lus ieurs  ac t ions  on t  é té  menées 
pour  ten te r  d ’ob ten i r  un  s ta tu t  pour  l es  mutue l les , qu i 
permet te  de  reconna î t re  l eu r  spéc i f i c i té  par  rappor t  aux 
en t repr i ses  d ’assurance . I l  s ’ag i t  d ’ob ten i r  l a  c réa t ion 
d ’un  s ta tu t  européen de  la  mutua l i té  e t  l a  mise  en  p lace 
d ’un  rég ime un i f i é  e t  t ransparen t , app l iqué  de  façon 
homogène au  se in  de  tou te  la  communauté  européenne, 
qu i  fourn i ra i t  à  ces  o rgan ismes une  fo rme de  sécur i té 
face  aux  en jeux  du  marché  un ique  e t  une  lég is la t i on 
p lus  cohéren te  par  rappor t  aux  p r inc ipes  fonda teurs  de 
so l ida r i té , d ’absence  de  bu t  luc ra t i f  e t  de  démocra t ie 
qu i  son t  l es  leurs . Ce t te  l ég is la t i on  do i t  v i se r  à  ap-
por te r  p lus  de  c la r té  pour  l es  opéra teurs  économiques 
t ra i tan t  avec  e l l es , pour  l es  «  consommateurs  »  e t  pour 
l es  au to r i tés  pub l iques  de  chaque pays  membre . 

Dès  les  années  90, l e  déba t  sur  l a  p lace  des  mutue l les 
dans  l ’Un ion  européenne es t  l ancé . Un  p ro je t  de  règ le-
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ment  pour  l a  c réa t ion  de  mutue l les  européennes  es t 
p résen té  en  1992 par  l a  Commiss ion  européenne. Ce 
p ro je t  res te ra  à  l ’o rd re  du  jour  de  l ’Un ion  européenne 
pendant  p lus ieurs  années , sans  résu l ta ts .

Au  début  des  années  2000, le  p ro je t  de  s ta tu t  euro-
péen pour  l es  mutue l les  es t  re lancé  e t  l es  se r v ices  de 
la  Commiss ion  européenne en t reprennent  de  nouveaux 
t ravaux  sur  l e  su je t . Dans  la  mesure  où  les  désaccords 
en t re  les  ac teurs  mutua l i s tes  européens  ava ien t  en 
g rande par t i e  con t r ibué  au  b locage  des  t ravaux  en t re-
pr i s  dans  les  années  90, l a  Commiss ion  européenne 
déc ide  de  lancer  en  2003 une  consu l ta t i on  don t  l es 
résu l ta ts  son t  pub l iés  dans  le  document  in t i tu lé  «   Les 
mutue l les  dans  une  Europe  é la rg ie   » . Néanmoins , en 
2005, le  P rés iden t  de  la  Commiss ion  européenne, José 
Manue l  Bar roso , annonce  l ’abandon des  t ravaux  sur  l e 
s ta tu t  européen des  mutue l les . L’Assoc ia t ion  In te rna-
t iona le  de  la  Mutua l i té  (A IM) , l ’Assoc ia t ion  des  Assu-
reurs  Coopéra t i f s  e t  Mutua l i s tes  Européens  (ACME)  e t 
l ’Assoc ia t ion  In te rna t iona le  des  Soc ié tés  d ’Assurance 
Mutue l le  (A ISAM)  déc iden t  a lo rs  de  s ’un i r  pour  réd iger 
un  nouveau pro je t  de  tex te  t ransmis  à  la  Commiss ion 
pour  ma in ten i r  l a  ques t ion  du  s ta tu t  européen des  mu-
tue l l es  à  l ’o rd re  du  jour. Ma is  l e  p ro je t  res te  sans  su i te .

Le  8  mars  2013, la  Commiss ion  européenne o rgan ise 
une  nouve l le  consu l ta t i on  pub l ique  a f in  de  recue i l l i r 
des  av i s  sur  ce t te  ques t ion  e t  su r  l ’ oppor tun i té  de  dé f i -
n i r  j u r id iquement  l e  s ta tu t  de  la  mutua l i té  européenne.

Le  14 mars  2013, le  Par lement  européen adopte  le  rap-
por t  de  Lu ig i  Ber l inguer  sur  l e  s ta tu t  de  mutue l le  eu-
ropéenne e t  re lance  a ins i  l e  déba t  sur  l e  con tenu e t  l a 
fo rme d ’un  s ta tu t  de  mutue l le  européenne.

Néanmoins , l e  16 décembre  2014, lo rsque  le  p ro-
gramme de  t rava i l  de  la  Commiss ion  européenne pour 
l ’ année  2015 es t  pub l ié , l es  ac teurs  du  sec teur  mutua-
l i s te  ne  peuvent  que  cons ta te r, une  nouve l le  fo i s , que  le 
s ta tu t  de  mutue l le  européenne n ’y  f igure  pas . 

  F2.  En France, des tentatives également 
menées pour un statut européen des mutuelles en oppo-
sit ion à la transposit ion des directives de 1992

En F rance , l a  lu t te  pour  l a  reconna issance  d ’un  s ta-
tu t  par t i cu l i e r  au  n i veau  européen pour  l es  mutue l les 
s ’o rgan ise  d ’abord  sous  la  fo rme d ’une  oppos i t i on  fa-
rouche  des  o rgan ismes mutua l i s tes  à  la  t ranspos i t i on 
en  d ro i t  na t iona l  des  d i rec t i ves  de  1992. A lo rs  même 
que  les  d i rec t i ves  son t  t ransposées , avec  respec t i ve-
ment  que lques  jours  e t  que lques  mo is  de  re ta rd , au 
Code des  assurances  e t  au  Code de  la  Sécur i té  soc ia le , 
l a  «   f ronde  mutua l i s te   »  f re ine  les  t ravaux  du  Gouver-
nement  f rança is  de  t ranspos i t i on  au  Code de  la  mutua-
l i t é . Le  rappor t  Rocard , remis  au  Gouvernement  Josp in 
le  27 ma i  1999, a  pour  bu t  de  p roposer  des  so lu t ions 
permet tan t  de  sor t i r  de  ce t te  impasse . I l  reconna î t  l a 
spéc i f i c i té  des  mutue l les  e t  ten te  de  p roposer  des  p r in-
c ipes  (engagement  v iager, in te rd ic t i on  de  ta r i f i ca t ion 
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au r i sque , na tu re  co l l ec t i ve  de  la  co t i sa t ion )  permet-
tan t  se lon  lu i  de  p réser ver  l e  ca rac tè re  spéc i f ique  du 
con t ra t  mutua l i s te  dans  la  t ranspos i t i on  des  d i rec t i ves 
européennes . I l  dé f in i t  l es  cond i t i ons  de  l ’é labora t ion 
d ’un  p ro je t  de  lo i  qu i  respec te ra i t  l es  règ les  commu-
nauta i res  de  l i b re  p res ta t ion  de  ser v ice  e t  de  sécur i -
té  f inanc iè re  e t  in tègre ra i t  l es  p r inc ipes  fonda teurs  de 
l ’ac t ion  mutua l i s te .

Ce  n ’es t  pas  le  p r inc ipe  de  la  t ranspos i t i on  qu i  c r i s -
ta l l i se  le  déba t , ma is  l a  façon  don t  l a  t ranspos i t i on  es t 
m ise  en  œuvre . I l  conv ien t  de  sou l igner  que  la  Com-
miss ion  européenne préc ise  à  p lus ieurs  repr i ses  que 
la  t ranspos i t i on  des  d i rec t i ves  ne  v i se  pas  la  per te  des 
par t i cu la r i tés  des  mutue l les . En  ce  sens , Miche l  Rocard 
ind ique  dans  le  cadre  de  son  rappor t  que  la  t ranspos i -
t i on  des  d i rec t i ves  européennes  es t , non  seu lement  né-
cessa i re  e t  u rgen te , ma is  poss ib le  sans  pour  au tan t  re-
met t re  en  cause  les  spéc i f i c i tés  de  la  mutua l i té . A ins i , 
l e  rappor t  re t i en t  qu ’une  dé f in i t i on  lég is la t i ve  des  spé-
c i f i c i tés  des  mutue l les  pour ra i t  pe rmet t re  de  jus t i f i e r 
des  res t r i c t i ons  aux  p r inc ipes  communauta i res , no tam-
ment  à  ce lu i  de  la  l i b re  concur rence , en  garan t i ssan t 
que  la  fo rme ju r id ique  de  la  mutue l le  co r responde à  un 
compor tement  so l ida i re . La  t ranspos i t i on  des  d i rec t i ves 
européennes  p renant  en  compte  les  spéc i f i c i tés  mu-
tua l i s tes  passera i t  donc  par  une  re fon te  du  Code de  la 
mutua l i té  a f f i rmant  l es  spéc i f i c i tés  des  mutue l les .   En 
e f fe t , l es  spéc i f i c i tés  des  mutue l les  son t  peu  marquées 
par  l es  tex tes  lég is la t i f s  ma is  l e  son t  sur tou t  par  l a 
p ra t ique  e t  par  l eu rs  s ta tu ts . 

Dans  le  même espr i t , d ’au t res  res t r i c t i ons  na t iona les 
aux  règ les  européennes  pour ra ien t  ê t re  poss ib les . 
C ’es t  l e  cas  no tamment  des  t rans fe r ts  de  por te feu i l l e 
des  mutue l les  : s i  ces  t rans fe r ts  ne  peuvent  ê t re  l im i tés 
en  faveur  des  seu les  mutue l les , i l  res te  que  les  par t i es 
peuvent  dé f in i r  l es  cond i t i ons  de  ce  t rans fe r t  e t  a ins i 
déc ider  d ’ob l ige r  l ’ en t repr i se  cess ionna i re  à  respec te r 
l es  engagements  p r i s  par  l ’ en t repr i se  cédante  au  t i t re 
des  con t ra ts  t rans fé rés  comme au  t i t re  de  ses  s ta tu ts . 

A ins i  pour  Miche l  Rocard , l es  p r inc ipes  mutua l i s tes  ne 
son t  pas  con t ra i res  aux  ex igences  communauta i res . 
Ma is  l a  t ranspos i t i on  des  d i rec t i ves  européennes  né-
cess i te  une  re fon te  du  Code de  la  mutua l i té  permet-
tan t  d ’a f f i rmer  e t  de  conser ver  l es  spéc i f i c i tés  des  mu-
tue l l es . 

La  F rance  es t  cependant  condamnée le  16 décembre 
1999 par  l a  Cour  de  Jus t i ce  des  Communautés  Euro-
péennes  (CJCE)  pour  ne  pas  avo i r  t ransposé  les  d i rec-
t i ves  concernant  l es  ins t i tu t i ons  rég ies  par  l e  Code de 
la  mutua l i té . Le  21 mars  2000, la  Commiss ion  euro-
péenne engage une  p rocédure  de  «   manquement  sur 
manquement   »   : une  mise  en  demeure  de  se  met t re  en 
règ le  à  échéance  du  5  ju in  2000 es t  adressée  au  Gou-
vernement  f rança is . En f in , l e  28 ju i l l e t  2000, l a  Com-
miss ion  européenne, cons ta tan t  l a  ca rence  pers i s tan te 
de  la  F rance , lu i  fa i t  pa r ven i r  un  «  av i s  mot i vé  » , c ’es t -
à-d i re  une  in jonc t ion  de  se  soumet t re  sous  pe ine  de 
lourdes  sanc t ions  f inanc iè res  quo t id iennes . 
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Es t imant  qu ’ i l  ne  pouva i t  p lus  se  permet t re  de  re ta r-
der  l es  nécessa i res  t ravaux  de  t ranspos i t i on  au  Code 
de  la  mutua l i té , l e  Gouvernement  f rança is  p rocède  par 
o rdonnance  le  19 av r i l  2001  : ce t te  o rdonnance  2001-
350 réécr i t  to ta lement  l e  Code de  la  mutua l i té , a f in  de 
le  met t re  en  phase  avec  les  d i rec t i ves  européennes . 

I l  y  aura i t  beaucoup à  d i re  sur  l a  man iè re  don t  l a 
Commiss ion  impose  son  pouvo i r  à  un  É ta t  souvera in , 
comme sur  l a  man iè re  don t  un  É ta t  souvera in  accepte 
les  in jonc t ions  de  la  Commiss ion , dans  un  domaine  qu i 
re lève  non  pas  de  l ’économie  ma is  de  la  san té  e t  p lus 
la rgement  de  la  cu l tu re  soc ia le  f rança ise . 

I l  y  aura i t  beaucoup à  d i re  sur  l a  man iè re  don t  l a  ques-
t ion  de  la  reconna issance  des  mutue l les  f rança ises  a 
é té  e t  res te  abordée  en t re  Par i s  e t  B ruxe l l es . La  Com-
miss ion  européenne a  répondu aux  demandes  de  recon-
na issance  en  engageant  pu is  en  abandonnant  l a  dé f i -
n i t i on  de  ce  que  deva i t  ê t re  une  mutue l le  européenne. 
En  réa l i t é , ce t te  ch imère  technocra t ique  n ’ava i t  aucune 
chance  de  vo i r  l e  j ou r   : pa rce  que  la  Commiss ion  cher-
cha i t  ou  d isa i t  chercher  l a  syn thèse  en t re  les  d i ve rs 
t ypes  de  mutue l les  ex i s tan tes  en  Europe  e t  qu i  n ’on t  en 
commun que  le  nom. 

R ien  de  commun en  e f fe t  en t re  une  mutue l le  f rança ise , 
f i nancée  par  ses  adhéren ts  e t  ayan t  pour  ob je t  de  four-
n i r  des  p res ta t ions  complémenta i res  san té  à  la  Sécu-
r i té  soc ia le , e t  d ’au t re  par t  une  mutue l le  a l l emande, 
ayan t  pour  ob je t  l a  ges t ion  des  fonds  pub l i cs  de  la 

Sécur i té  soc ia le  e t  n ’ayan t  pas  le  d ro i t  de  p roposer  des 
p res ta t ions  complémenta i res  san té . R ien  de  commun 
en t re  ces  deux  t ypes  d ’o rgan ismes e t  l es  mutue l les 
a l te rna t i ves  du  Royaume-Un i , a ins i  dénommées parce 
que  leur  ob je t  p r inc ipa l  es t  de  fourn i r  aux  c i toyens  une 
a l te rna t i ve  (e t  non  un  complément )  au  sys tème pub l i c 
de  san té . Le  p ro je t  de  s ta tu t  de  mutue l le  européenne 
é ta i t  a ins i  dans  une  impasse  conceptue l l e . I l  n ’en  es t 
j ama is  so r t i . 

S i  l a  Commiss ion  n ’a  pas  cons idéré  que  ce t te  approche 
généra l i san te  ne  convena i t  pas , c ’es t  sans  dou te 
d ’abord  parce  qu ’e l l e  s ’es t ime fa i te  pour  penser  un i -
fo rmément  sur  tou te  l ’Europe  e t  en  tou tes  choses .
 
En f in  de compte la  Commission a  af f i rmé en même 
temps la  pr ior i té  du marché unique et  le  refus de 
prendre en compte la  b iodivers i té  socia le , don t  l es 
mutue l les  complémenta i res  san té  en  F rance  cons t i -
tuen t  un  des  exemples  les  p lus  s ign i f i ca t i f s . 

Les  É ta ts  européens  ne  l ’on t  pas  empêchée de  pour-
su i v re  dans  ce t te  l i gne .
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DEUXIÈME PARTIE

LES MUTUELLES DE LA FONCTION 

PUBLIQUE D’ÉTAT, VICTIMES 

EMBLÉMATIQUES, MAIS FORCES 

POSSIBLES DE RECONQUÊTE



Les  mutue l les  des  agents  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t 
on t  tenu  une  p lace  éminente  dans  l ’h i s to i re  de  la  mu-
tua l i t é  après  la  Seconde Guer re  mond ia le , tan t  par  l eu r 
impor tance  en  nombre  d ’adhéren ts  e t  en  capac i té  po l i -
t ique  d ’ in te r ven t ion  que  par  l a  fo rce  du  sou t ien  qu ’e l l es 
on t  reçu  de  l ’É ta t  sous  d i ve rses  fo rmes . 

E l l es  n ’en  on t  é té  que  p lus  touchées  par  l es  évo lu t ions 
néga t i ves  pour  l a  mutua l i té , de  la  po l i t i que  de  l ’Un ion 
européenne. Néanmoins , e l l es  son t  encore  là . E l l es 
son t  encore  fo r tes . E l l es  le  son t  d ’au tan t  p lus  qu ’e l l es 
con t inuent  de  por te r  l es  va leurs  mora les  de  la  so l ida r i -
té  en t re  les  personnes , en t re  ceux  qu i  on t  p lus  e t  ceux 
qu i  on t  mo ins , e t  qu i , en  se  réun issan t  sur  l e  champ 
pro fess ionne l  d ’un  min is tè re , cherchent  ensemble  une 
man iè re  de  se  couvr i r  à  éga l i té  devan t  l a  ma lad ie  e t  ses 
conséquences . 

Les  t ro i s  fonc t ions  pub l iques  (É ta t , te r r i t o r ia le , hos-
p i ta l i è re )  compta ien t  début  2018, 5 ,526 mi l l i ons  de 
personnes . C ’es t -à-d i re  une  personne ac t i ve  en  em-
p lo i  su r  c inq  dans  le  pays  qu i  compta i t , tous  sec teurs 
con fondus , 27 mi l l i ons  d ’ac t i f s  ayan t  un  emplo i . Dans 

les  fonc t ions  pub l iques , 2 ,45 mi l l i ons  t rava i l l en t  dans 
la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , 1 ,902 mi l l i on  dans  la  fonc-
t ion  pub l ique  te r r i to r ia le  e t  1 ,173 mi l l i on  dans  la  fonc-
t ion  pub l ique  hosp i ta l i è re . 

Les  agents  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t  son t  t rès  la r-
gement  couver ts  par  des  mutue l les  o rgan isées  min is-
tè re  par  min is tè re .

Ces  mutue l les  h is to r iques  o f f ren t  à  l eu rs  adhéren ts 
une  couver tu re  san té  coup lée  à  des  garan t ies  de  p ré-
voyance . E l l es  o f f ren t  généra lement  une  couver tu re 
dépendance  op t ionne l le . Les  p lus  impor tan tes  d ’en t re 
e l l es  condu isen t  para l l è lement  une  ac t ion  soc ia le  d i -
ve rs i f i ée , qu i  compor te  no tamment  la  c réa t ion  e t  l a 
ges t ion  d ’é tab l i ssements  de  san té . 

E l l es  on t  é té  t rès  a f fec tées  par  l es  taxes  e t  impôts  qu i 
l eu r  on t  é té  app l iqués , a lo rs  qu ’e l l es  en  é ta ien t  exemp-
tées   ;  e l l es  on t  é té  mises  en  d i f f i cu l té  par  l ’ i ns t i tu t i on 
de  la  p rocédure  de  ré fé rencement , qu i , con t re  des  a ides 
f inanc iè res  marg ina les , l es  a  p r i vées  d ’une  g rande par t 
de  leurs  l i be r tés  e t  l es  a  mises  au  r i sque  d ’ê t re  exc lues 
de  leur  min is tè re  de  compétence   ;  en f in , e l l es  con t i -
nuent  d ’ê t re  gênées  par  l a  l ou rdeur  c ro i ssan te  des  fo r-
ma l i tés  admin is t ra t i ves  e t  des  ob l iga t ions  f inanc iè res 
qu i  ne  son t  pas  adaptées  à  la  réa l i t é  mutua l i s te . 
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La mise en p lace de la  procédure de référencement

L’É ta t , dès  1949, s ’é ta i t  donné la  poss ib i l i t é  de  con t r i -
buer  à  la  couver tu re  des  r i sques  soc iaux  de  ses  agents 
par  une  subvent ion  aux  mutue l les  de  fonc t ionna i res 
pouvant  a l l e r  jusqu ’à  25 % des  co t i sa t ions  de  leurs 
membres . Ce t te  d i spos i t i on , m ise  e f fec t i vement  en 
œuvre  à  par t i r  de  1952, a  é té  pérenn isée  par  l ’ a r rê té 
du  19 sep tembre  1962, d i t  a r rê té  «  Chaze l l e  » , dé f in i s -
san t  l a  por tée  de  l ’a r t i c le  R . 523-2 de  l ’anc ien  Code de 
la  mutua l i té . Ce t  a r t i c le  d i spose  que   :  «  [ l ] ’É ta t  peu t 
accorder  aux  mutue l les  cons t i tuées  en t re  les  fonc t ion-
na i res , agents  e t  emp loyés  de  l ’É ta t  e t  des  é tab l i s -
sements  pub l i cs  na t ionaux  des  subvent ions  des t inées 
no tamment  à  déve lopper  l eu r  ac t ion  soc ia le  e t , dans 

les  cond i t i ons  f i xées  par  a r rê té  du  min is t re  chargé  de 
la  mutua l i té  e t  du  min is t re  chargé  des  f inances , à  par-
t i c ipe r  à  la  couver tu re  des  r i sques  soc iaux  assurée  par 
ces  mutue l les  » 18. 

Dans  ce  cadre , l a  par t i c ipa t ion  é ta t ique  de  la  cou-
ver tu re  des  r i sques  soc iaux  de  ses  agents  s ’é lève  au 
max imum à  25 % des  co t i sa t ions  e f fec t i vement  ve rsées 
par  l es  membres  par t i c ipan ts  aux  mutue l les  de  la  fonc-
t ion  pub l ique . S i  ce t  a r rê té  p révo i t  l a  poss ib i l i t é  d ’une 
par t i c ipa t ion  de  l ’É ta t  jusqu ’à  25 %, ce t te  a ide , en  fa i t 
a t te in t  en  moyenne 5  % dans  les  années  2000 19. C ’es t 
dans  ce  cadre  que  jusqu ’en  2005, l ’É ta t  ve rse  des  sub-
ven t ions  aux  mutue l les  de  fonc t ionna i res . 

Ce  d ispos i t i f  a  é té  inva l idé  le  26 sep tembre  2005 par 
l e  Conse i l  d ’É ta t  qu i , sa is i  pa r  un  o rgan isme dénommé 
«  Mutue l le  Généra le  des  Ser v ices  Pub l i cs  » , a  cons idé-
ré  qu ’ i l  p rodu isa i t  une  d i f fé rence  de  t ra i tement  en t re 
des  personnes  e t  des  o rgan ismes p lacés  dans  la  même 
s i tua t ion  sans  que  ce la  ne  so i t  j us t i f i é  par  des  mot i f s 
d ’ in té rê t  généra l . En  e f fe t , ces  d ispos i t i ons  réser va ien t 

58 59

QUI VEUT TUER LES MUTUELLES ? LE RÉFÉRENCEMENT

I.

Le référencement

 18. Arrêt du Conseil d'État, 1re et 6e sous-sections réunies, du 26 septembre 2005, 
n°262282, publié au recueil Lebon. Disponible sur : www.legifrance. Consulté le 10 février 2020.

 19. Chiffre indiqué à plusieurs reprises par le ministère de la Fonction publique à la suite 
d’une étude du cabinet Bernard Brunhes consultants. À titre d’exemple, ce chiffre est rappelé par le 
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l ’ a t t r ibu t ion  des  subvent ions  aux  seu les  mutue l les  ex-
c lus i vement  cons t i tuées  d ’agents  pub l i cs , exc luan t  par 
l a  même les  mutue l les  accue i l l an t  éga lement  d ’au t res 
ca tégor ies  d ’adhéren ts . Le  Conse i l  d ’É ta t  a  donc  requ is 
l ’ ab roga t ion  de  l ’a r rê té  Chaze l l e  par  l e  Gouvernement 
avan t  l e  mo is  de  mars  2006.

En t re  temps, l e  20 ju i l l e t  2005, l a  Commiss ion  euro-
péenne, cons idéran t  que  ces  subvent ions  é ta ien t  sus-
cep t ib les  de  cons t i tue r  une  a ide  d ’É ta t  incompat ib le 
avec  le  marché  commun e t  de  fausser  l es  règ les  de  la 
concur rence  p rescr i tes  par  l es  d i rec t i ves  communau-
ta i res  de  1992 s ’ag issan t  de  l ’assurance  v ie  e t  de  l ’as-
surance  non-v ie 20, a  en jo in t  à  l ’É ta t  f rança is  de  p rendre 
des  mesures  v i san t  à  mieux  a r t i cu le r  l a  par t i c ipa t ion 
f inanc iè re  é ta t ique  concernant  l a  P ro tec t ion  soc ia le 
complémenta i re  de  ses  agents  pub l i cs  ac t i f s  e t  re t ra i -
tés , a f in  que  ce l l e -c i  so i t  con fo rme au  marché  commun. 

N i  l a  Commiss ion  européenne n i  l e  Conse i l  d ’É ta t  ne 
remet ten t  en  cause  le  p r inc ipe  même de  la  par t i c ipa-
t ion  de  l ’emp loyeur  pub l i c  à  l a  P ro tec t ion  soc ia le  com-
p lémenta i re  de  ses  agents . C ’es t  l a  façon  don t  ce t te 

par t i c ipa t ion  es t  m ise  en  œuvre  qu i  pose  ques t ion , d ’où 
la  nécess i té  d ’une  adapta t ion  du  cadre  ju r id ique  de 
ce t te  par t i c ipa t ion . L’a r rê té  Chaze l l e  es t  a ins i  abrogé 
le  13 ju in  2006 21. 

L’abroga t ion  de  l ’a r rê té  Chaze l l e  ne  s ’es t  pour tan t  pas 
accompagnée imméd ia tement  d ’un  nouveau d ispos i -
t i f , l a i ssan t  l a  P ro tec t ion  soc ia le  complémenta i re  des 
agents  de  la  fonc t ion  pub l ique  dans  un  f l ou  ju r id ique . 

Le  8  ju in  2006, Jacques  Ch i rac , a lo rs  P rés iden t  de  la 
Répub l ique , déc la ra i t  l o rs  du  38 e congrès  de  la  Mu-
tua l i t é  F rança ise  qu ’un  nouveau d ispos i t i f  se ra i t  dé f in i 
e t  qu ’un  suppor t  l ég is la t i f  se ra i t  m is  en  p lace  a f in  de 
garan t i r  l a  par t i c ipa t ion  de  l ’É ta t -employeur  à  la  P ro-
tec t ion  soc ia le  complémenta i re  de  ses  agents  ac t i f s  e t 
re t ra i tés  so l ida i rement . C ’es t  donc  une  va leur  phare  de 
la  mutua l i té  qu i  é ta i t  m ise  en  avan t .

À  ce  t i t re , Chr i s t i an  Jacob, a lo rs  min is t re  de  la  Fonc-
t ion  pub l ique , ind iqua i t  que  la  vo lon té  du  Gouvernement 
s ’ag issan t  de  la  P ro tec t ion  soc ia le  complémenta i re  des 
agents  de  la  fonc t ion  pub l ique , cons is ta i t  dans  la  dé f i -
n i t i on  d ’«   un  cadre  ju r id ique  e t  comptab le  permet tan t 
de  ma in ten i r  l a  par t i c ipa t ion  de  l ’emp loyeur  pub l i c  en 
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faveur  des  mutue l les  » 22.

Pour tan t , s i  l e  p ro je t  de  lo i  de  modern isa t ion  de  la 
fonc t ion  pub l ique  adopté  par  l ’Assemblée  na t iona le  en 
p remière  lec tu re , p ropose  une  d ispos i t i on  permet tan t 
l a  par t i c ipa t ion  f inanc iè re  de  l ’emp loyeur  pub l i c  à  l a 
P ro tec t ion  soc ia le  complémenta i re  des  agents  pub l i cs , 
i l  ne  s ’a t tache  pas  à  la  na tu re  de  l ’o rgan isme de  Pro-
tec t ion  soc ia le  ma is  aux  con t ra ts  ou  aux  règ lements 
pour  l esque ls  l a  par t i c ipa t ion  de  l ’emp loyeur  pub l i c  es t 
poss ib le . 

Ce t te  d i spos i t i on  es t  cons idérée  comme o f f ran t  une 
base  léga le , con fo rme au  d ro i t  communauta i re , à  l a 
par t i c ipa t ion  f inanc iè re  de  l ’emp loyeur  pub l i c  à  l a  P ro-
tec t ion  soc ia le  complémenta i re  à  laque l le  souscr i ven t 
ses  agents . E l l e  es t  adoptée  sans  mod i f i ca t ion . 

La  lo i  de  modern isa t ion  de  la  fonc t ion  pub l ique  du  2  fé-
v r ie r  2007 en t ra îne  l ’ i nser t i on  d ’un  a r t i c le  22 b is  dans 
la  l o i  du  13 ju i l l e t  1983, d i te  l o i  «   Le  Pors   » , re la t i ve 
aux  d ro i t s  e t  ob l iga t ions  des  fonc t ionna i res  p révoyan t 
a ins i  un  nouveau cadre  dans  leque l  l a  par t i c ipa t ion  f i -
nanc iè re  de  l ’emp loyeur  pub l i c  à  l a  P ro tec t ion  soc ia le 
complémenta i re  de  ses  agents  fonc t ionna i re  es t  pos-
s ib le . Ce t te  par t i c ipa t ion  es t  cond i t i onnée  à  la  mise 

en  œuvre  e f fec t i ve  des  t rans fe r ts  de  so l ida r i té . Par 
ex tens ion  v ia  l a  l o i  du  11 janv ie r  1984, l a  par t i c ipa t ion 
concerne  éga lement  l es  agents  non  t i tu la i res  de  d ro i t 
pub l i c .

Pour  l a  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , c ’es t  l e  décre t  d ’ap-
p l i ca t ion  n°2007-1373 du  19 sep tembre  2007 qu i  met 
en  p lace  le  sys tème de  ré fé rencement  ex i s tan t  au-
jourd ’hu i . Le  ré fé rencement  p révo i t  l a  mise  en  concur-
rence  des  o rgan ismes de  Pro tec t ion  soc ia le , par  appe l 
d ’o f f res  de  chaque min is tè re , pour  l a  couver tu re  des 
agents  pub l i cs  ac t i f s  e t  re t ra i tés  dud i t  m in is tè re . 

La procédure de référencement 

La  mise  en  p lace  de  la  par t i c ipa t ion  es t  décr i te  par 
l e  décre t  p réc i té  du  19 sep tembre  2007. Ce lu i -c i  p ré-
vo i t  que  la  par t i c ipa t ion  é ta t ique  au  f inancement  de  la 
P ro tec t ion  soc ia le  complémenta i re  de  ses  agents  s ’ap-
p l ique  à  l ’ensemble  des  fonc t ionna i res  e t  des  agents 
de  d ro i t  pub l i c  de  l ’É ta t . Une  sér ie  de  s i x  a r rê tés , en 
da te  du  19 décembre  2007, p réc ise  les  cond i t i ons  de 
ce t te  par t i c ipa t ion  f inanc iè re  é ta t ique , pour  une  p re-
mière  pér iode  de  sep t  ans  pouvant  ê t re  por tée  à  hu i t 
ans . La  p remière  pér iode  de  ré fé rencement  cour t  a ins i 
de  2008 à  2015. E l l e  se ra  p ro rogée  jusqu ’à  f in  2016. 
La  seconde vague de  ré fé rencement  es t  p récédée  par  l a 
c i rcu la i re  de  la  D i rec t ion  Généra le  de  l ’Admin is t ra t ion 
de  la  Fonc t ion  Pub l ique  (DGAFP)  e t  de  la  D i rec t ion  de 
la  Sécur i té  Soc ia le  (DSS) , en  da te  du  27 ju in  2016, qu i 
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es t  beaucoup p lus  con t ra ignante  pour  l es  mutue l les   ; 
e l l e  es t  auss i  beaucoup p lus  inc i ta t i ve  au  mu l t i - ré fé-
rencement , c ’es t -à-d i re  à  la  réduc t ion  de  la  p lace  des 
mutue l les  h is to r iques  c réées  e t  gérées  par  l es  agents 
eux-mêmes dans  chaque min is tè re . 

S i  h i s to r iquement  chaque t ype  d ’o rgan isme d ispose 
d ’un  champ d ’ac t ion  p r i v i l ég ié  –  les  mutue l les  de  la 
fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t  couvran t  quas i  seu les  les  mi-
n is tè res  –  l ’a r t i c le  3  du  décre t  du  19 sep tembre  2007 
prévo i t  que  les  mutue l les  e t  un ions  de  mutue l les  ma is 
auss i  l es  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  e t  l es  soc ié tés 
d ’assurance  so ien t  suscept ib les  d ’ê t re  cho is ies  par 
l ’ emp loyeur  pour  l a  mise  en  p lace  des  garan t ies  don-
nant  l i eu  à  la  par t i c ipa t ion  de  ce  dern ie r. En  e f fe t , sous 
l ’ i n f luence  du  d ro i t  communauta i re  e t  au  t i t re  du  d ro i t 
de  la  concur rence , l e  champ d ’ac t ion  de  ses  ac teurs 
tend  à  se  d i ve rs i f i e r  en t ra înan t  de  fa i t  une  concur rence 
en t re  eux . Néanmoins , s i  chacun de  ces  o rgan ismes 
peut  ê t re  ré fé rencé , ce t te  qua l i té  lu i  es t  re t i rée  au 
te rme de  la  convent ion  e t  en  l ’absence  de  renouve l le -
ment , ma is  auss i  s ’ i l  ne  respec te  p lus  ses  ob l iga t ions .

I l  résu l te  de  l ’ensemble  des  tex tes  p réc i tés  que  la  par-
t i c ipa t ion  de  l ’emp loyeur  es t  auss i  cond i t i onnée  par  l e 
coup lage  des  r i sques 23. A ins i , pour  pouvo i r  fa i re  l ’ ob je t 
d ’un  ré fé rencement  l e  con t ra t  ou  le  règ lement  p roposé 

par  un  o rgan isme do i t  couvr i r  à  l a  fo i s  l e  r i sque  san té 
e t  l e  r i sque  p révoyance .

Le  r i sque  san té  s ’en tend  des  r i sques  por tan t  a t te in te  à 
l ’ i n tégr i té  phys ique  de  la  personne e t  l i és  à  la  mate r-
n i té , quand le  r i sque  p révoyance  s ’en tend  des  r i sques 
d ’ incapac i té  de  t rava i l , d ’ inva l id i té  e t  de  décès . Un  taux 
min ima l  a  é té  f i xé  pour  chacune de  ces  couver tu res 24. 

Le  décre t  n°2007-1373 du  19 sep tembre  2007 prévo i t 
l es  moda l i tés  permet tan t  à  un  con t ra t  ou  à  un  règ le-
ment  de  fa i re  l ’ ob je t  d ’un  ré fé rencement .  

La  mise  en  œuvre  du  ré fé rencement  résu l te  d ’un  appe l 
pub l i c  à  l a  concur rence  par  l ’ emp loyeur 25. Ce t  appe l 
pub l i c  à  l a  concur rence  do i t  ê t re  pub l ié  dans  l ’espace 
européen dès  lo rs  que  le  montan t  annue l  de  la  par t i c i -
pa t ion  dépasse  100 000€ 26. 

Dans  le  cadre  de  ce t  appe l  d ’o f f res , chaque employeur 
min is té r ie l  dé f in i t  son  cah ie r  des  charges  auque l  l es  o r-
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 24. Arrêté du 19 décembre 2007 pris en application de l'article 23 du décret n° 2007-
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financement de la Protection sociale complémentaire de leurs personnels, s’agissant du risque santé.
 Articles 24, 25 et 26 du décret n°2007-1373 du 19 septembre 2007, s’agissant des 
risques incapacité de travail, invalidité et décès.

 25. Chapitre II du décret n°2007-1373 du 19 septembre 2007.

 26. Article 1 de l’arrêté du 19 décembre 2007 relatif à l’avis d’appel public à la concur-
rence publié au Journal officiel de l’Union européenne pour le choix des organismes de référence par 
l’employeur public.

 23.  Article 2 du décret n°2007-1373 du 19 septembre 2007 relatif à la participation de 
l’État et de ses établissements publics au financement de la Protection sociale complémentaire de leurs 
personnels.
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gan ismes devron t  répondre  en  p roposant  une  o f f re . Par 
conséquent , i l  conv ien t  de  le  sou l igner, l a  p rocédure 
de  ré fé rencement  p rodu i t  nécessa i rement  des  inéga l i -
tés  en t re  les  min is tè res , dans  le  n i veau  de  couver tu re 
des  agents  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t . C ’es t  une 
des  ra i sons  pour  l esque l les  le  d i spos i t i f  de  ré fé rence-
ment  es t  c r i t i qué  en  2012 par  l a  Cour  des  comptes   : 
l e  P remier  p rés iden t  de  la  Cour  des  comptes , Mons ieur 
D id ie r  M igaud, no te ra  que  la  p rocédure  de  ré fé rence-
ment  n ’a  pas  condu i t  à  une  éga l i té  de  t ra i tement  en t re 
les  agents . I l  i nd ique  au  con t ra i re  que  ce t te  p rocédure 
a  conso l idé  les  d ispar i tés  de  couver tu re  dans  la  me-
sure  où  chaque min is tè re  é labore  son  p ropre  cah ie r  des 
charges   : au tan t  i l  y  a  de  min is tè res , au tan t  de  cah ie rs 
des  charges  son t  poss ib les 27.

Dans  le  cadre  du  ré fé rencement , l e  cho ix  de  l ’o f f re  re-
tenue  par  l ’ emp loyeur  se  fonde  sur  p lus ieurs  c r i tè res 28 : 

•  Le  rappor t  en t re  la  qua l i té  des  garan t ies  e t  l e  ta r i f 
p roposé  ;

•  Le  degré  e f fec t i f  de  la  so l ida r i té  in te rgénéra t ion-
ne l le , fami l i a le  e t  con t r ibu t i ve  (en  fonc t ion  de  la 
rémunéra t ion )  ;

•  La  ma î t r i se  f inanc iè re  du  d ispos i t i f  ;
•  Les  moyens  v i san t  à  assure r  une  couver tu re  des 

p lus  âgés  e t  des  p lus  exposés  aux  r i sques  ;
•  Tou t  au t re  c r i tè re  ob jec t i f  respec tan t  l ’ ob l iga t ion  de 

t ransparence  e t  de  non-d isc r im ina t ion , adapté  à  la 
couver tu re  de  la  popu la t ion  in té ressée .

L’a r t i c le  107 du  Tra i té  sur  l e  fonc t ionnement  de  l ’Un ion 
européenne in te rd i t  exp l i c i tement  l es  a ides  accordées 
par  l ’É ta t  dès  lo rs  qu ’e l l es  se ra ien t  incompat ib les  avec 
le  marché  in té r ieur  e t  condu i ra ien t  à  fausser  ou  à  me-
nacer  de  fausser  l a  concur rence . Néanmoins , ce  même 
ar t i c le  p réc ise  que  les  a ides  à  carac tè re  soc ia l  son t 
compat ib les  avec  le  marché  in té r ieur  dès  lo rs  qu ’e l l es 
son t  accordées  sans  d isc r im ina t ion  l i ée  à  l ’o r ig ine  des 
p rodu i t s 29.

À  ce  t i t re , l a  l o i  Le  Pors  de  1983 d ispose  que  la  par-
t i c ipa t ion  de  l ’emp loyeur  pub l i c  à  l a  P ro tec t ion  so-
c ia le  complémenta i re  de  ses  agents  «  es t  réser vée  aux 
con t ra ts  ou  règ lements  garan t i ssan t  l a  mise  en  œuvre 
de  d ispos i t i f s  de  so l ida r i té  en t re  les  béné f i c ia i res , ac-
t i f s  e t  re t ra i tés . 30  » . A ins i , l e  décre t  du  19 sep tembre 
2007 re la t i f  à  l a  par t i c ipa t ion  de  l ’É ta t  e t  de  ses  é ta-
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 27. Ils sont 16 en 2020. D’après la composition du Gouvernement présentée par ce 
dernier. Disponible sur : www.gouvernement.fr. Consulté le 6 février 2020.

 28. Article 9 du décret n°2007-1373 du 19 septembre 2007.

 29. Point 2. a) de l’article 107 du traité sur le fonctionnement de l’Union européenne. 
Journal officiel de l’Union européenne, C326/47 du 26 octobre 2012, page 3334. Consulté le 6 
février 2020.
 Article déjà présent dans le Traité instituant la Communauté Économique Européenne en 
1957 (article 92). Consulté le 6 février 2020.

 30. Point II de l’article 22 bis de la loi n°83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et 
obligations des fonctionnaires. Loi dite loi Le Pors. Version consolidée au 4 février 2020. Disponible 
sur : www.legifrance.gouv.fr. Consulté le 4 février 2020.
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b l i ssements  pub l i cs  au  f inancement  de  la  P ro tec t ion 
soc ia le  complémenta i re  de  leurs  personne ls  fa i t  d i rec-
tement  ré fé rence  à  ce t  a r t i c le  e t  p réc ise  que  ce t te  par-
t i c ipa t ion  n ’es t  poss ib le  que  s ’ag issan t  de  règ lements 
ou  con t ra ts  «   garan t i ssan t  l a  mise  en  œuvre  de  d ispo-
s i t i f s  de  so l ida r i té  en t re  les  béné f i c ia i res , agents  e t 
re t ra i tés  » . 31

Pour  ê t re  ré fé rencée , l ’ o f f re  p roposée  par  l es  o rga-
n ismes complémenta i res  do i t  donc  nécessa i rement  res-
pec te r  des  p r inc ipes  de  so l ida r i té . Ces  p r inc ipes  son t 
dé f in i s  au  chap i t re  IV  du  décre t  du  19 sep tembre  2007. 

In te r venant  dans  le  cadre  de  la  seconde vague de  ré fé-
rencement , l a  c i rcu la i re  du  27 ju in  2016 n ’a  pas  opéré 
de  changements  s ’ag issan t  de  la  par t i c ipa t ion  f inan-
c iè re  de  l ’É ta t -employeur  e t  s ’es t  a t tachée  avan t  tou t 
à  exp l i c i te r  l es  p r inc ipes  du  décre t  du  19 sep tembre 
2007 : 

•  Le  carac tè re  facu l ta t i f  de  l ’adhés ion  des  agents  pu-
b l i cs   ;

•  L’ob l iga t ion  du  coup lage  des  garan t ies  san té  e t 
p révoyance  ce t te  dern iè re  n ’ inc luan t  pas  la  dépen-
dance , qu i  peu t  fa i re  l ’ ob je t  d ’un  con t ra t  facu l ta t i f 
n ’en t ran t  pas  dans  le  champ du  ré fé rencement   ;

•  Le  ve rsement  de  la  par t i c ipa t ion  é ta t ique  à  l ’o rga-
n isme de  ré fé rence  e t  non  aux  agents   ;

•  L’ impor tance  des  mécan ismes de  so l ida r i té  à  met t re 
en  œuvre   ;

•  Le  n i veau  min ima l  des  garan t ies  à  p révo i r.

En réal i té , l ’object i f  pr incipal  de cet te  c i rcula i re 
éta i t  de  recommander  le  référencement  de p lu-
s ieurs  organismes dans chaque ministère , c ’es t -à-
d i re  de  met t re  f in  à  la  p résence  un ique  des  mutue l les 
h is to r iques , ce  qu i  pouva i t  a l l e r  jusqu ’à  les  exc lu re  du 
ré fé rencement . C ’é ta i t  a l l e r  dans  le  sens  de  la  Cour  des 
comptes  qu i , dès  son  ré fé ré  du  21 fév r ie r  2012 préc i -
té , ava i t  i nd iqué  que  la  p rocédure  de  ré fé rencement , 
te l l e  qu ’e l l e  ava i t  é té  condu i te  dans  sa  p remière  vague 
n ’ava i t  pas  en t ra îné  une  vé r i tab le  mise  en  concur rence 
des  o rgan ismes de  la  P ro tec t ion  soc ia le  complémen-
ta i re , en  ne  garan t i ssan t  pas  su f f i samment  les  p r in-
c ipes  de  t ransparence  e t  de  non-d isc r im ina t ion  néces-
sa i res  à  la  mise  en  p lace  de  l ’éga l i t é  de  t ra i tement  des 
cand ida ts . De  fa i t , l e  P remier  p rés iden t  de  la  Cour  des 
comptes , Mons ieur  D id ie r  M igaud, es t ima i t  a lo rs  que 
ce t te  p remière  vague ava i t  favor i sé  un  s ta tu  quo , en 
ré fé rençant  p resque un iquement  l es  mutue l les  h is to-
r iques  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t . 

Dans  ce  con tex te , l ’ annexe  I I  de  la  c i rcu la i re  p réc ise 
la  façon  don t  do i t  ê t re  dé f in i  l e  cah ie r  des  charges 
par  l e  min is tè re   ;  l ’ annexe  I I I  p réc ise  les  é tapes  de  la 
p rocédure  de  ré fé rencement . La  c i rcu la i re  déc la re  que 
ces  annexes  v i sen t  à  donner  aux  employeurs  pub l i cs 
les  ou t i l s  l eu r  permet tan t  de  respec te r  l es  p r inc ipes 
de  t ransparence  e t  de  non-d isc r im ina t ion  permet tan t 
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une rée l l e  mise  en  concur rence  des  o rgan ismes. En  ré-
a l i t é , e l l e  inv i te  l es  min is tè res  à  é tab l i r  eux-mêmes le 
tab leau  des  p res ta t ions  min imum que les  o rgan ismes 
ré fé rencés  dev ron t  fourn i r.

La  c i rcu la i re  sou l igne  que  le  ré fé rencement  peu t  ê t re 
un ique  ou  mu l t ip le . Dès  lo rs  qu ’un  o rgan isme un ique 
es t  ré fé rencé , l ’ a ide  de  l ’emp loyeur  n ’es t  poss ib le  qu ’à 
l ’égard  du  seu l  con t ra t  p révu  dans  le  cadre  du  ré fé ren-
cement . En  cas  de  ré fé rencement  mu l t ip le , l es  con t ra ts 
fourn is  par  chacun des  o rgan ismes peuvent  béné f i c ie r 
de  l ’a ide  f inanc iè re  de  l ’É ta t -employeur. 

L’a ide f inancière  de l ’employeur  est  versée d i-
rectement  par  le  ministère  aux organismes réfé-
rencés.  Le  montan t  de  ce t te  par t i c ipa t ion  es t  dé te r-
miné  annue l lement  par  l e  min is tè re , pu is  a t t r ibué  à 
l ’o rgan isme ré fé rencé  ou  répar t i  en t re  les  d i f fé ren ts 
opéra teurs  ré fé rencés  en  fonc t ion  du  nombre  e f fec t i f 
d ’agents  a f f i l i és  au  d ispos i t i f . S i  aucune par t i c ipa t ion 
min ima le  n ’es t  ex igée , e l l e  ne  peut pas excéder le mon-
tant des transferts de sol idar i té 32 e f fec t i vement  mis  en 

œuvre  par  l e  ou  les  o rgan ismes ré fé rencés . En  cas  de 
ré fé rencement  mu l t ip le , l e  montan t  g loba l  de  la  par t i c i -
pa t ion  de  l ’emp loyeur  es t  répar t i  en t re  les  o rgan ismes 
ré fé rencés  au  p ro ra ta  des  t rans fe r ts  e f fec t i f s  de  so l i -
dar i té  opérés .

Force  es t  de  cons ta te r  que  le  cho ix  de  la  p rocédure 
de  ré fé rencement  en  2007 n ’a  pas  susc i té  de  réac-
t ion  parmi  l es  d i r igean ts  des  mutue l les  de  la  fonc t ion 
pub l ique  à  l ’excep t ion  de  deux  de  leurs  responsab les , 
don t  l es  ob jec t ions  n ’on t  pas  su f f i  à  l ’ époque. 

I l  es t  v ra i  que  seu les  les  mutue l les  de  la  fonc t ion  pu-
b l ique  d ’É ta t  é ta ien t  concernées  par  l e  ré fé rencement . 
De  leur  cô té , l es  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  te r-
r i to r ia le  é ta ien t  dé jà  in fo rmées  qu ’e l l es  béné f i c ie ra ien t 
d ’une  rég lementa t ion  p lus  soup le  en  ce  qu i  concerne 
l ’a ide  f inanc iè re  des  co l l ec t i v i tés  loca les . Les  mutue l les 
de  la  fonc t ion  pub l ique  hosp i ta l i è re , ne  recevan t  pas 
d ’a ide  f inanc iè re  e t  n ’en  a t tendant  pas , n ’ava ien t  pas  à 
se  souc ie r  d ’une  rég lementa t ion  nouve l le  sur  ce  po in t . 

Les deux responsables préci tés  constata ient  que 
la  procédure du référencement  pour  les  mutuel les 
de la  fonct ion publ ique d’État  éta i t  aussi  lourde 
que contra ignante. I ls  observaient  qu’e l le  aurai t 
probablement  pour  résul tat  de faci l i ter  l ’act ion 
des organismes concurrents  dans le  champ minis-
tér ie l  h istor ique de chaque mutuel le . Soul ignant 
en outre  –  c ’éta i t  un point  essent ie l  –  que chaque 
mutuel le  étant  const i tuée par  et  pour  les  agents 
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 32. Les transferts de solidarité intergénérationnels et familiaux étant, pour une population 
donnée, la différence entre les prestations versées et les cotisations perçues.
Les prestations versées sont majorées des provisions techniques et minorées des reprises de ces 
provisions. Elles sont également majorées d’un forfait de gestion fixé à 10 %. 
Les cotisations, quant à elles, sont minorées de la taxe de solidarité additionnelle aux cotisations d’as-
surance. Elles sont également minorées de la dotation à la provision pour cotisations non acquises puis 
majorées de la reprise de cette provision. 
Les transferts de solidarité sont définis par l’arrêté du 19 décembre 2007 relatif à la répartition de la 
participation de l’État et de ses établissements publics au financement de la Protection sociale complé-
mentaire de leurs personnels.
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dans chaque ministère , i ls  remarquaient  que vou-
lo i r  imposer  par  appel  d ’of f res  à  ces agents  un 
organisme extér ieur, revenai t  à  mettre  en cause 
le  choix  h istor ique des agents  et  à  prétendre pour 
cela  que des organismes extér ieurs  éta ient  mieux 
à  même de les  protéger  que leur  propre mutuel le 
créée et  gérée par  eux et  pour  eux. I l  y  avai t  là  une 
manière  de voir  et  de fa i re  aussi  absurde qu’ inac-
ceptable . 

La  c i rcu la i re  aggravan te  du  27 ju in  2016 préc i tée  n ’a 
pas  non  p lus  susc i té  de  réac t ions  pub l iques  de  la  par t 
des  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , qu i , i l  es t 
v ra i , se  t rouva ien t  dé jà  fo r t  occupées  à  répondre  dans 
un  dé la i  con t ra in t  e t  dans  un  c l imat  anx iogène, aux 
appe ls  d ’o f f res  des  min is tè res , m is  au  po in t  e t  gérés 
par  des  cab ine ts  de  conse i l s . Les  mutue l les  ava ien t 
d ’a i l l eu rs  compr is  en  2016 que  leurs  obser va t ions  ou 
requê tes  ne  sera ien t  pas  en tendues .  

Les conséquences du référencement 

Le  ré fé rencement  a  des  conséquences  néga t i ves  pour 
l es  mutue l les  h is to r iques  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t 
e t  à  t ravers  e l l es , pour  l es  agents  eux-mêmes.

•  À  l ’occas ion  d ’un  examen des  a ides  pub l iques  des-
t inées  au  f inancement  de  la  couver tu re  complémen-
ta i re  des  assurés  soc iaux  la  Cour  des  comptes  a 
ana lysé  les  cond i t i ons  dans  lesque l les  l ’É ta t  a  en-

t repr i s  de  re fo rmer  le  sou t ien  qu ’ i l  appor te  dans  ce 
domaine  à  ses  p ropres  agents . Ce t te  ana lyse  a  don-
né  l i eu  au  ré fé ré , p réc i té  de  2012 qu ’e l l e  a  adressé 
à  qua t re  des  min is t res  p r inc ipa lement  concernés . 
Dans  ce  ré fé ré  la  Cour  por te  un  jugement  néga t i f 
su r  l a  p rocédure  de  ré fé rencement  dans  la  mesure 
où  l ’a ide apportée par  l ’État  est  à  la  fo is  mo-
deste  et  inéqui table , pa r  cons t ruc t ion , pu isque 
d i f fé ren te  se lon  les  min is tè res . 

La  Cour  p réc ise  que  la  par t i c ipa t ion  de  l ’É ta t  es t  de 
l ’o rd re  de  c inquante  mi l l i ons  d ’euros  tous  min is tè res 
con fondus , somme qu i  semble  par t i cu l i è rement  mo-
des te  eu  égard  à  la  par t i c ipa t ion  f inanc iè re  des  en t re-
pr i ses  à  la  couver tu re  complémenta i re  des  sa la r iés  du 
sec teur  p r i vé . I l  sou l igne  éga lement  que  ce t te  somme 
es t  t rès  inéga lement  répar t i e  en t re  min is tè res  pu isque , 
à  t i t re  d ’exemple , ce  son t  s i x  euros  qu i  son t  consa-
crés  par  agent  e t  par  an  aux  agents  du  Min is tè re  de 
l ’Éduca t ion  na t iona le  con t re  cen t -v ing t  euros  s ’ag is-
san t  des  agents  du  min is tè re  des  A f fa i res  É t rangères 33. 
Pour tan t , sep t  ans  p lus  ta rd , l e  montan t  des  sommes 
a l l ouées  à  la  P ro tec t ion  soc ia le  complémenta i re  des 
agents  de  l ’É ta t  a  d im inué .

À  ce  t i t re , l e  rappor t  in te r- inspec t ions  de  ju i l l e t  2019 
ind ique  que  s i  l es  a ides  d ’É ta t  é ta ien t  de  l ’o rd re  de 
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 33. Ce montant rapporté au nombre de bénéficiaires, soit les agents et leur famille, cor-
respond à soixante euros par personne et par an.



quat re-v ing ts  mi l l i ons  d ’euros  par  an  jusqu ’en  2006 e t 
de  l ’o rd re  de  quaran te-s i x  mi l l i ons  d ’euros  par  an  pen-
dant  l e  p remier  ré fé rencement  in te r venu en  2008, le 
montan t  des  a ides  p révues  dans  le  cadre  du  deux ième 
ré fé rencement  n ’es t  p lus  que  de  l ’o rd re  de  v ing t -hu i t 
m i l l i ons  d ’euros 34. À  ce  t i t re , i l  y  a  l i eu  de  sou l igner 
que  le  n i veau  de  par t i c ipa t ion  en t re  les  deux  ré fé rence-
ments , b ien  que  fa ib le , n ’a  é té  ma in tenu  que  par  t ro i s 
min is tè res  : l e  min is tè re  de  la  Cu l tu re , l e  min is tè re  de 
l ’Europe  e t  des  A f fa i res  é t rangères  e t  l e  min is tè re  des 
Armées .

I l  conv ien t  par  a i l l eu rs  de  rappe le r  que  le  min is tè re  de 
l ’ I n té r ieur  n ’a  pas  mis  en  p lace  de  convent ion  de  ré-
fé rencement , ce  don t  f ina lement  l es  mutue l les  concer-
nées , à  commencer  par  l a  Mutue l le  Généra le  de  la  Po-
l i ce  (MGP) , ne  peuvent  que  se  sa t i s fa i re  pu isqu ’e l l es 
n ’on t  pas  eu  à  res t re indre  leur  l i be r té  mutua l i s te  tou-
chant  l es  p res ta t ions  e t  l es  co t i sa t ions , en  con t repar t i e 
d ’une  «  a ide  f inanc iè re  »  non  dé te rminante . 

•  L’ob l iga t ion  fa i te  aux  o rgan ismes ré fé rencés 
concernant  l e  coup lage  san té-prévoyance  pose 
éga lement  l a  ques t ion  de  leur  avan tage  compét i t i f . 
Pour  des  personne ls  don t  l a  p réoccupat ion  p r inc i -
pa le  es t  d ’ê t re  b ien  couver ts  en  mat iè re  de  san té 
s t r i c to  sensu , e t  don t  l ’ emp loyeur  ne  par t i c ipe  que 
t rès  modes tement  au  f inancement  de  ce t te  couver-

tu re , l e  coû t  supp lémenta i re  des  garan t ies  de  p ré-
voyance  ob l iga to i res  peu t  par fo i s  s ’avére r  d i ssuas i f 
à  l ’ adhés ion  ou  à  sa  poursu i te . En  e f fe t , s i  l ’ on 
compare  l ’o f f re  ré fé rencée , qu i  compor te  en  p lus 
des  garan t ies  de  complémenta i re  san té , des  garan-
t ies  de  p révoyance  ob l iga to i res  por tan t  sur  l e  dé-
cès , l ’ i nva l id i té  permanente  e t  abso lue  e t  l a  per te 
de  t ra i tement  en  cas  de  longue ma lad ie , à  une  o f f re 
de  complémenta i re  san té  «   s imp le   »  te l l e  que  la 
p roposent  d ’au t res  o rgan ismes non  mutua l i s tes  du 
sec teur, ces  personne ls  peuvent  par fo i s  avo i r  l ’ im-
press ion  que  l ’o f f re  ré fé rencée  es t  p lus  onéreuse 
que  la  moyenne du  marché , sans  par fo i s  avo i r  b ien 
consc ience  que  ce l l e -c i  compor te  des  garan t ies  de 
p révoyance  non  compr ises  dans  les  o f f res  avec  les-
que l les  i l s  l a  comparen t . 

I l  semble  d ’a i l l eu rs  é tonnant  de  la  par t  de  l ’É ta t -em-
p loyeur  qu i  f i nance  s i  peu  la  P ro tec t ion  soc ia le  com-
p lémenta i re  de  ses  agents , de  les  ob l ige r, dans  l ’o f f re 
qu ’ i l  «   négoc ie   »  pour  eux , à  souscr i re  à  un  te l  n i veau 
de  garan t ies .

Le  cho ix  des  agents  peu t  por te r  a lo rs  sur  des  o f f res 
ayan t  un  ta r i f  t rès  a t t rac t i f , sans  ten i r  rée l l ement 
compte  des  garan t ies  o f fe r tes  e t  des  n i veaux  de  cou-
ver tu re , e t  par  l à  même de  s ’écar te r  des  o f f res  que 
les  mutue l les  ré fé rencées  son t  ob l igées  de  fa i re , en 
app l i ca t ion  des  p rescr ip t i ons  rég lementa i res  du  ré fé-
rencement . 
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 34. D’après les montants prévisionnels inscrits dans les cahiers des charges.



S i  l e  p remier  ré fé rencement  en  2008 a  peu  mod i f i é  l a 
s i tua t ion  des  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t 
dans  leurs  min is tè res  respec t i f s , l e  deux ième ré fé ren-
cement  en  2016 a  p rovoqué des  changements  qu i  on t 
condu i t  l a  p resse  à  par le r  de  «  secousse  » . 

•  La  conséquence  la  p lus  v i s ib le  dans  l ’op in ion  pu-
b l ique  lo rs  de  la  seconde vague de  ré fé rencement 
es t  le  ré férencement  de p lus ieurs  organismes 
dans  la  p lupar t  des  min is tè res . On a  vu  de  nouve l les 
mutue l les  ob ten i r  l e  ré fé rencement  en  même temps 
que  la  mutue l le  h i s to r ique , après  qu ’e l l es  se  son t 
por tées  cand ida tes  à  l ’appe l  d ’o f f res  des  min is-
tè res . On a  même vu  une  mutue l le  h i s to r ique  écar-
tée  du  ré fé rencement   : c ’es t  l e  t ra i tement  in jus te 
qu i  a  é té  in f l i gé  à  la  Mutue l le  du  Min is tè re  de  la 
Jus t i ce  (MMJ) . On a  vu  des  soc ié tés  d ’assurance  à 
cap i taux  p r i vés  répondre  aux  appe ls  d ’o f f res  e t  ê t re 
ré fé rencées , so i t  en  tan t  que  te l l es , so i t  assoc iées 
à  une  mutue l le  de  la  fonc t ion  pub l ique  ex té r ieure  au 
min is tè re  concerné . On a  vu  a ins i  l e  mu l t i - ré fé ren-
cement  p rendre  p lace  aux  min is tè res  de  l ’Éduca t ion 
na t iona le  e t  de  l ’Ense ignement  supér ieur, c ’es t -à-
d i re  au  cœur  de  l ’h i s to i re  mutua l i s te  incarnée  par 
l a  MGEN. Seules deux mutuel les  h istor iques ont 
été  retenues, en tant  qu’organisme unique ré-
férencé, dans leur  ministère  respect i f   :  la  Mu-
tuel le  Générale  de l ’Économie et  des F inances 
(MGEFI)  et  la  Mutuel le  des Affa i res  Étrangères 
et  Européennes (MAEE) .

Le  b i l an  du  dern ie r  ré fé rencement  par  l es  inspec t ions 
généra les  dénonce  la  f rag i l i sa t ion  du  d ispos i t i f  due  à 
une  concur rence  accrue . En  e f fe t , l es  mu l t i - ré fé ren-
cements  par  l es  min is tè res , ra res  au  cours  du  p remier 
ré fé rencement , son t  ne t tement  p lus  nombreux  dans  le 
cadre  du  second ré fé rencement   : d i x  o rgan ismes ré fé-
rencés  au  p remier  ré fé rencement  e t  se i ze  au  second. 

Le  mu l t i - ré fé rencement  en t ra îne  une  segmenta t ion  du 
pér imèt re  de  mutua l i sa t ion  des  r i sques . I l  i ndu i t  auss i 
un  cho ix  de  couver tu re  d ’au tan t  p lus  complexe  pour  l es 
agents  qu ’ i l s  on t  à  fa i re  à  une  mu l t ip l i c i té  d ’ac teurs . 

La  par t i c ipa t ion  f inanc iè re  des  min is tè res  à  la  P ro tec-
t ion  soc ia le  complémenta i re  de  leurs  agents  es t  ré-
par t i e  en t re  les  o rgan ismes ré fé rencés  au  p ro ra ta  des 
t rans fe r ts  e f fec t i f s  de  so l ida r i té  opérés . Dans  ce  cadre , 
l e  mu l t i - ré fé rencement , en  segmentan t  l a  mutua l i sa t ion 
des  r i sques , rédu i t  l es  t rans fe r ts  de  so l ida r i té  e t  l im i te 
l e  ve rsement  rée l  de  ce t te  par t i c ipa t ion . Cer ta ins  mi-
n is tè res  on t  même dû  renoncer  à  dé l i v re r  des  a ides  aux 
o rgan ismes ré fé rencés  e t , à  t ravers  eux , aux  agents  : 
dans  la  mesure  où  les  agents  ayan t  op té  pour  l es  fo r-
mu les  de  couver tu re  f iguran t  dans  les  mu l t ip les  o f f res 
ré fé rencées  re tenues , ne  son t  pas  assez  nombreux  sur 
chaque con t ra t  pour  que  les  t rans fe r ts  de  so l ida r i té 
pu issen t  p rendre  fo rme e f fec t i ve , ce  son t  v ing t -e t -un 
mi l l i ons  d ’euros  p révus  pour  l a  P ro tec t ion  soc ia le  com-
p lémenta i re  des  agents , qu i  n ’on t  pas  pu  ê t re  ve rsés . 
Le  mu l t i - ré fé rencement  a  a ins i  eu  des  e f fe ts  néga t i f s 
sur  l e  ve rsement  e f fec t i f  de  la  par t i c ipa t ion  f inanc iè re 

76 77

QUI VEUT TUER LES MUTUELLES ? LE RÉFÉRENCEMENT



éta t ique  à  la  P ro tec t ion  soc ia le  complémenta i re  de  ses 
agents . Le  mu l t i - ré fé rencement  a  eu  des  conséquences 
né fas tes  pour  l es  mutue l les  h is to r iques  cons t i tuées 
dans  chaque min is tè re  par  l es  agents  eux-mêmes, en 
o rgan isan t  o f f i c ie l l ement  l ’ i n t roduc t ion  au  min is tè re 
d ’un  ou  de  p lus ieurs  o rgan ismes ex té r ieurs , en  encou-
ragement  à  l ’espr i t  de  marché . Les  agents  de  l ’É ta t 
n ’en  on t  pas  p ro f i té . 
 
•  L’au t re  conséquence  p r inc ipa le  du  ré fé rencement , 

e t  peu t -ê t re  la  p lus  g rave , rés ide  dans  le  fa i t  que 
les  min is tè res  ne  se  son t  pas  l im i tés  à  donner  des 
o r ien ta t ions  e t  à  fourn i r  des  c r i tè res  de  so l ida r i té 
à  respec te r, comme dans  le  p remier  ré fé rencement 
qu i  é ta i t  dé jà  pour tan t  con t ra ignant  pour  l es  mu-
tue l l es . I l s  on t , l o rs  du  second ré fé rencement , éc r i t 
de  bou t  en  bou t  l e  cah ie r  des  charges , c ’es t -à-d i re 
le  tab leau  des  p res ta t ions  à  fourn i r  aux  adhéren ts . 
La rgement  ex te rna l i sée , ce t te  éc r i tu re  a  re levé  de 
cab ine ts  p r i vés  qu i , i gnoran t  ou  nég l igean t  l es  spé-
c i f i c i tés  des  agents  du  min is tè re  concerné , on t  mis 
en  p lace  des  cah ie rs  des  charges  inadaptés  aux 
cho ix  des  agents  te l s  qu ’expr imés  t rad i t i onne l le-
ment  par  l eu r  assemblée  généra le . 

L’appe l  d ’o f f res  pour  ce  deux ième ré fé rencement  a  im-
posé  aux  o rgan ismes cand ida ts , l ’ ob l iga t ion  de  fourn i r 
au moins  t ro is  n iveaux de prestat ions , imp l iquant 
t ro i s  n i veaux  de  co t i sa t ions . Les  mutue l les  qu i  aura ien t 
vou lu , dans  l ’ i déa l  mutua l i s te , con t inuer  à  p résen-
te r  une  seu le  fo rmu le  de  p res ta t ions  imp l iquant  une 

seu le  fo rmu le  de  co t i sa t ions , ne  l ’on t  pas  pu . Cer tes , 
l a  p lupar t  des  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t 
p ra t iqua i t  dé jà  des  o f f res  à  p lus ieurs  n i veaux . Ma is  l a 
nouveauté  de  l ’appe l  d ’o f f res  de  2016 é ta i t  que  les 
p res ta t ions  à  chaque n i veau  é ta ien t  désorma is  f ixées 
par  le  min is tère . La  nouveauté  é ta i t  auss i  que  désor-
ma is , l es  mutue l les  ava ien t  non  p lus  la  poss ib i l i t é  ma is 
l ’ ob l iga t ion  de  p résen te r  p lus ieurs  fo rmu les . De  p lus , 
ce l l es-c i  é ta ien t  f i xées  pour  l a  pér iode  de  ré fé rence-
ment  –  sep t  ou  hu i t  ans  –  e t  ne  pouva i t  ê t re  mod i f i ées 
qu ’avec  l ’accord  du  min is tè re . 

C ’es t  de  ce t te  man iè re  que  dans  le  ré fé rencement  de 
2016, les  mutue l les  h is to r iques  de  la  fonc t ion  pub l ique 
d ’É ta t  on t  é té  p r i vées  de  l ’exerc ice  de  leur  l iber té  de 
déf in i r  les  prestat ions   : on  les  a  p r i vées  d ’abord  de 
leur  l i be r té  de  cho is i r  au  moment  du  ré fé rencement 
l es  p res ta t ions  les  p lus  adaptées  aux  a t ten tes  de  leurs 
adhéren ts , ensu i te  de  leur  l i be r té  de  fa i re  évo luer  l es 
p res ta t ions  en  fonc t ion  des  beso ins  de  ces  mêmes ad-
héren ts . Conf ron tées  à  l ’appe l  d ’o f f res  comme tou t 
au t re  o rgan isme, pour  ob ten i r  ou  assure r  l eu r  accès  à 
ce  que  l ’on  appe l le  l e  «  marché  de  la  san té  »  dans  leur 
p ropre  min is tè re , l es  mutue l les  min is té r ie l l es  on t  donc 
d ’abord  dû , en  tou t  cas  sur  l e  p lan  techn ique , se  d is t in-
guer  par  l e  n i veau  des  co t i sa t ions . Les  conséquences 
d ’une  te l l e  approche  son t  d ’au tan t  p lus  né fas tes  que 
cer ta ins  o rgan ismes ex té r ieurs  peuvent  ê t re  amenés  à 
fa i re  des  o f f res  à  per te , ne  cor respondant  pas  à  leur 
modè le  économique , dans  le  bu t  d ’en t re r  dans  le  sec-
teur  pu is  d ’écar te r  l es  mutue l les  h is to r iques , a f in  de 
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pouvo i r  par  l a  su i te  imposer  l es  co t i sa t ions  leur  conve-
nant . 

Ces  jeux  économiques  e t  de  pouvo i r  compromet ten t 
l ’ aven i r  de  la  couver tu re  san té  des  agents  de  l ’É ta t , 
a lo rs  que  les  mutue l les  en  assura ien t  l a  pérenn i té  dans 
les  me i l l eu res  cond i t i ons  poss ib les . L’encouragement 
européen à  ces  compor tements  de  marché  es t  con t ra i re 
à  l ’espr i t  de  la  mutua l i té  e t  cons t i tue  une  a t te in te  à  la 
l i be r té  h i s to r ique  des  mutue l les  e t  aux  va leurs  de  so-
l ida r i té  qu ’e l l es  se r ven t  sans  bu t  luc ra t i f , e t  qu i  son t 
auss i  ce l l es  de  l ’éga l i t é  e t  de  la  f ra te rn i té . 

La quest ion part icul ière  de la  re lat ion entre  les 
mutuel les  et   les  syndicats 

La  ques t ion  par t i cu l i è re  des  re la t i ons  en t re  les  mu-
tue l l es  e t  l es  synd ica ts  a  p r i s  une  impor tance  nouve l le 
dans  le  con tex te  du  ré fé rencement , pu isque  les  synd i -
ca ts , du  mo ins  cer ta ins , on t  par t i c ipé  à  la  ré f lex ion  de 
l ’admin is t ra t ion  sur  l e  ré fé rencement   ;  i l s  on t  pu , dans 
cer ta ins  min is tè res , ê t re  en tendus  sur  l a  na tu re  des 
p res ta t ions  à  demander, pu is  ê t re  assoc iés  aux  comi tés 
de  su i v i  m is  en  p lace  au  t i t re  des  convent ions  de  ré-
fé rencement , comme l ’ava i t  d ’a i l l eu rs  recommandé la 
c i rcu la i re  p réc i tée  du  27 ju in  2016. 

D ’une  man iè re  généra le , l es  synd ica ts  in te r v iennent  de 
p lus  en  p lus  pour  donner  av i s  aux  au to r i tés  de  l ’É ta t  su r 
l a  P ro tec t ion  soc ia le  complémenta i re . Les  mutue l les 

on t  donc  beso in  que  les  synd ica ts , l o rsqu ’ i l s  p rennent 
pos i t i on  sur  l a  P ro tec t ion  soc ia le  complémenta i re , l e 
fassen t  dans  un  sens  pos i t i f  pour  e l l es . Les  t ravaux 
menés  sur  ce  su je t  par  l a  Fédéra t ion  des  Mutue l les 
de  la  Fonc t ion  Pub l ique  avec  les  g randes  o rgan isa t ions 
synd ica les  na t iona les , on t  donné l i eu  récemment  à  une 
déc la ra t ion  un i ta i re  s ignée  le  7  fév r ie r  2020, qu i  ma-
n i fes te  la  me i l l eu re  vo lon té  de  coopéra t ion  ma is  ne  se 
p rononce  pas  sur  l a  man iè re  de  t ra i te r  l es  a ides  de 
l ’É ta t . De  ce  fa i t , e l l e  es t  insu f f i san te  pour  l es  mu-
tue l l es  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , pu isqu ’e l l e  ne 
d i t  pas  comment  leur  miss ion  pour ra i t  ê t re  con fo r tée . 

La  dern iè re  in i t i a t i ve  de  la  Mutua l i té  Fonc t ion  Pub l ique 
sur  ce  su je t , donne même le  sen t iment  qu ’e l l e  hés i te 
sur  l ’ aven i r   : en  e f fe t , l e  ques t ionna i re  qu ’e l l e  adresse 
aux  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique , par  l e t t re  du 
30 mars  2020, ne  con t ien t  aucune ques t ion  ouvran t 
concrè tement  sur  des  fo rmu les  sa t i s fa i san tes  pour  ces 
mutue l les . Ce  ques t ionna i re  n ’évoque pas  les  exonéra-
t ions  f i sca les  à  revend iquer. I l  n ’ in te r roge  pas  non  p lus 
sur  l es  a ides  d i rec tes  aux  mutua l i s tes  qu i  cons t i tue-
ra ien t  pour tan t  une  so lu t ion  in té ressan te . I l  n ’écar te 
pas  non  p lus  tou te  hypo thèse  de  con t ra t  co l l ec t i f , a lo rs 
que  pour tan t  l e  con t ra t  co l l ec t i f  es t  con t ra i re  à  l ’es-
pr i t  de  l i be r té  e t  de  responsab i l i t é  des  mutue l les  de 
la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , qu ’ i l  so i t  ob l iga to i re  ou  à 
adhés ion  vo lon ta i re .

L’ in te r ven t ion  des  synd ica ts  es t  l ég i t ime, pu isque  la 
l o i  n°83-634 du  13 ju i l l e t  1983, d i te  l o i  Le  Pors , d i s -
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pose  en  son  a r t i c le  8  que  les  o rgan isa t ions  synd ica les 
de  fonc t ionna i res  on t  qua l i té  pour  par t i c ipe r  avec  les 
au to r i tés  compéten tes , aux  négoc ia t ions  re la t i ves  «   à 
l ’ac t ion  soc ia le  e t  à  l a  P ro tec t ion  soc ia le  complémen-
ta i re   » . L’a r t i c le  9  de  la  même lo i , qu i  p romeut  l ’ i dée 
de  la  par t i c ipa t ion  des  fonc t ionna i res  à  l ’é labora t ion 
des  mesures  les  concernant , p réc ise  que  ce t te  par t i -
c ipa t ion  se  fa i t  pa r  «   l ’ i n te rméd ia i re  de  leurs  dé légués 
s iégeant  dans  les  o rgan ismes consu l ta t i f s   » . 

I l  en  résu l te  une  fo rme d ’ambigu ï té  : l ’ emp loyeur  pub l i c 
a  en  e f fe t , depu is  l o rs , deux  in te r locu teurs  pour  l a  P ro-
tec t ion  soc ia le  complémenta i re , d ’une  par t  l es  o rga-
n ismes de  Pro tec t ion  soc ia le  complémenta i re , d ’au t re 
par t  l es  synd ica ts  dans  leur  miss ion  généra le . 

Dans  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , où  les  mutue l les  c réées 
e t  gérées  par  l es  agents  t i ennent  une  p lace  essen t ie l l e , 
l ’ admin is t ra t ion  a  na tu re l l ement  p r i s  en  compte  leur 
l ég i t im i té  opéra t ionne l le  e t  l éga le . Ma is  après  la  mise 
en  cause  de  ce t te  re la t i on  p r i v i l ég iée , par  l e  d i spos i t i f 
de  ré fé rencement  par  appe l  d ’o f f res  éd ic té  en  2007, 
les  synd ica ts , s ’appuyant  sur  l a  l o i  Le  Pors , on t  é té 
por tés  à  s ’ in té resser  davan tage  à  la  p rob lémat ique  de 
la  P ro tec t ion  soc ia le  dans  les  min is tè res . I l s  l ’ on t  fa i t 
sous  fo rme de  ques t ions , de  c r i t i ques  ou  de  p ropos i -
t i ons , adressées  à  l ’admin is t ra t ion , sans  d ’a i l l eu rs  que 
cer ta ins  d ’en t re  eux  par v iennent  tou jours  à  écar te r  l a 
ten ta t ion  de  fa i re  de  leur  miss ion  consu l ta t i ve  par t i cu-
l i è re  en  ce  domaine , un  moyen de  p ropagande. 

I l  reste  qu’en mat ière  de Protect ion socia le  au 
sein  des ministères, le  rô le  des syndicats  est 
b ien consul tat i f , tandis  que celu i  des mutuel les 
est  opérat ionnel . I l  est  fac i le  de les  d ist inguer. 
L’administrat ion f rançaise a  les  qual i tés  qu’ i l  faut 
pour  fa i re  cet te  d ist inct ion et  l ’assumer. À cet 
égard, chacun doi t  avoir  à  l ’espr i t  que les  agents 
de l ’État  lorsqu’ i ls  sont  mutual is tes , é l isent  des 
représentants  qui  sont  chargés de gouverner  et 
administrer  leur  mutuel le   :  en tant  que membres 
adhérents  de leur  mutuel le , les  agents  n’ont  pas 
d’autres  représentants  que les  é lus  mutual is tes  à 
l ’assemblée générale  et  au consei l  d ’administra-
t ion de leur  mutuel le . I l  importe  nature l lement  que 
les  autor i tés  de chaque ministère  maint iennent 
cet te  règle , et  ve i l lent  à  ce  que la  grande œuvre 
h istor ique des mutuel les  soi t  respectée, encoura-
gée et  soutenue. 

Les  synd ica ts  souha i ten t  ce r tes , comme les  mutue l les , 
que  les  agents  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t  reço i ven t 
l a  me i l l eu re  couver tu re  san té-prévoyance  poss ib le . 
Ma is  se lon  la  man iè re  don t  i l s  avancent  ve rs  ce t  ob jec-
t i f , i l s  peuvent  a ider  l es  mutue l les  dans  leur  ac t ion  ou 
au  con t ra i re  l es  gêner  vo i re  r i squer  de  les  exc lu re  de 
leur  p ropre  champ. C ’es t  a ins i  par  exemple  que  lo rsque 
les  synd ica ts  demandent  des  subvent ions  fo r tes  pour  l a 
couver tu re  complémenta i re  des  agents , i l  impor te  aux 
yeux  des  mutue l les  qu ’ i l s  demandent  que  les  c réd i t s 
a ins i  ouver ts  so ien t  d i s t r ibués  aux  agents  pour  l es  a i -
der  à  rég le r  l eu rs  co t i sa t ions  auprès  de  l ’o rgan isme de 
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l eu r  cho ix . S i  l es  synd ica ts  au  con t ra i re  demanda ien t 
que  ces  fonds  so ien t  a t t r ibués  par  appe l  d ’o f f res  à  un 
ou  des  o rgan ismes de  Pro tec t ion  soc ia le  complémen-
ta i re , l es  conséquences  aura ien t  l e  même carac tè re 
néga t i f  que  ce l l es  du  ré fé rencement  par  appe l  d ’o f f res . 

À  ce t  égard , i l  conv ien t  auss i  que  les  synd ica ts  l o rs-
qu ’ i l s  revend iquent  l ég i t imement  un  accro issement  de 
l ’a ide  f inanc iè re  de  l ’É ta t -employeur  à  la  complémen-
ta i re  san té , év i ten t  de  recommander  pour  l a  fonc t ion 
pub l ique  d ’É ta t  l a  fo rmu le  re tenue  pour  l e  sec teur  p r i vé 
par  l ’Accord Nat ional  Interprofessionnel , qu i  d ’a i l -
l eu rs  ne bénéf ic ie  qu’aux act i fs , a lors  que dans 
la  fonct ion publ ique, les  retra i tés  aussi  doivent 
être  a idés.  Ce t  accord  p rescr i t  en  e f fe t  dans  chaque 
en t repr i se  un  con t ra t  co l l ec t i f  ob l iga to i re  de  couver tu re 
san té , don t  l ’ emp loyeur  p rend en  charge  au  mo ins  la 
mo i t i é  du  coû t . Le  con t ra t  co l l ec t i f  ob l iga to i re  aura i t , 
dans  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , des  conséquences  en-
core  p lus  g raves  que  le  ré fé rencement . L’ idée , par fo i s 
évoquée, de  remplacer  l ’hypo thèse  du  contrat  co l lec-
t i f  ob l igato i re  pa r  ce l l e  d ’un  contrat  co l lect i f  à  adhé-
s ion vo lonta i re  condu i ra i t  p rogress i vement  aux  mêmes 
conséquences  néga t i ves . E l l e  do i t  ê t re  écar tée . 

Le  r i sque  ex is te  b ien  –  i l  ne  fau t  pas  le  d i ss imu le r  –  que 
cer ta ins  synd ica ts  in te r v iennent  auprès  des  pouvo i rs 
pub l i cs , a f in  que  les  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique 
d ’É ta t , so ien t  concur rencées  e t  en  f in  de  compte  rem-
p lacées  sur  l eu r  champ min is té r ie l  p ro fess ionne l  par 
des  ins t i tu t i ons  de  p révoyance . P lus ieurs  synd ica ts , 
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ont  en  e f fe t  un  l i en  b io log ique  avec  les  ins t i tu t i ons  de 
p révoyance , pu isqu ’ i l  l eu r  appar t i en t  de  les  c réer  e t 
de  les  gére r  par i ta i rement  avec  les  employeurs . Les 
synd ica ts  pour ra ien t  fa i re  va lo i r  que  ce  sera i t  l e  moyen 
d ’ob ten i r  p lus  fac i l ement  une  par t i c ipa t ion  p lus  fo r te 
de  l ’É ta t -employeur, dans  l ’espr i t  de  l ’Accord  Nat iona l 
In te rp ro fess ionne l  p réc i té , qu i  s ’app l ique  aux  en t re-
pr i ses  e t  à  l eu rs  sa la r iés . I l s  pour ra ien t  auss i  p la ider 
que  les  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  son t  comme les  mu-
tue l l es , des  personnes  mora les  à  bu t  non  luc ra t i f  e t 
qu ’e l l es  p rocuren t  dé jà  aux  sa la r iés , comme à  leurs 
en t repr i ses , des  garan t ies  de  même na tu re  que  ce l l es 
des  mutue l les .

Out re  qu ’e l l e  passera i t  sous  s i l ence  l ’abandon des  re-
t ra i tés  par  l ’AN I  e t  par  ses  con t ra ts  co l l ec t i f s , ce t te 
compara ison , a ins i  fo rmu lée , n ’es t  pas  exac te . En  e f -
fe t , l es  agents  de  l ’É ta t , ac t i f s  e t  re t ra i tés , l o rsqu ’ i l s 
comparen t  l es  o rgan ismes complémenta i res  san té  e t 
l eu rs  p ra t iques , vo ien t  b ien  que  les  ins t i tu t i ons  de  p ré-
voyance , que  chacun na tu re l l ement  es t ime e t  respec te , 
s ’ insc r i ven t  dans  une  au t re  log ique  que  ce l l e  des  mu-
tue l l es . E l l es  re lèven t  du  Code de  la  Sécur i té  soc ia le , 
a lo rs  que  les  mutue l les  son t  rég ies  par  l e  Code de  la 
mutua l i té . Les  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  gèren t  essen-
t ie l l ement  des  con t ra ts  co l l ec t i f s  généra lement  ob l iga-
to i res , a lo rs  que  les  mutue l les  reposent  sur  l ’ adhés ion 
ind i v idue l le  vo lon ta i re . E l l es  segmenten t  l e  p lus  sou-
ven t  l es  popu la t ions  couver tes  en  fonc t ion  des  r i sques 
qu ’e l l es  p résen ten t , a lo rs  que  les  mutue l les  couvren t 
p lus  so l ida i rement  l es  mutua l i s tes , no tamment  en t re 
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l es  d i ve rses  c lasses  d ’âge . En f in , l e  cho ix  des  p res ta-
t i ons  e t  de  co t i sa t ions  des  ins t i tu t i ons  de  p révoyance 
dépendent , de  par  l a  na tu re  par i ta i re  de  ces  ins t i tu-
t i ons , d ’une  négoc ia t ion  en t re  les  synd ica ts  e t  l ’ em-
p loyeur, a lo rs  que  les  p res ta t ions  e t  co t i sa t ions  des 
mutue l les  son t  l i b rement  déc idées  par  l es  seu ls  mutua-
l i s tes , à  t ravers  des  assemblées  généra les  éga l i ta i res , 
où  chaque personne d ispose  d ’une  vo i x . 

Alors  que les  mutuel les  ont  fa i t  leurs  preuves à 
tout  égard au sein  de la  fonct ion publ ique d’État  i l 
est  de l ’ intérêt  des agents  de l ’État  et  par  là  même 
du serv ice publ ic  qu’ i ls  assument , que les  syndi-
cats  a ident  les  mutuel les  à  conforter  leur  posi t ion 
dans les  ministères. Les  synd ica ts  dev ra ien t  d ’a i l -
l eu rs  cons idére r  que  l ’a f fa ib l i ssement  des  mutue l les 
dans  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t  ne  p ro f i te ra i t  pas  né-
cessa i rement  aux  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  e t  pour-
ra i t  b ien  f in i r  pa r  donner  l ’ avan tage  aux  compagn ies 
d ’assurance  à  bu t  luc ra t i f , don t  l e  pouvo i r  po l i t i que  es t 
g rand  e t  don t  l a  combat i v i té  es t  adaptée  au  monde de  la 
concur rence  p romue par  l ’Un ion  européenne. C ’es t  une 
des  leçons  qu ’ i l  f au t  t i re r  du  dern ie r  ré fé rencement  au 
min is tè re  de  l ’Éduca t ion  na t iona le  où  les  au to r i tés  on t 
cho is i  de  ré fé rencer  en  même temps que  la  MGEN h is-
to r iquement  p résen te , deux  compagn ies  d ’assurance .   

Sur  l ’hypo thèse  qu i  appara î t  pa r  in te rmi t tence  de  la 
mise  en  p lace  de  contrats  col lect i fs  obl igato i res 
ou à  adhésion volontaire  pa r  l es  min is tè res , i l  f au t 
ê t re  c la i r. Le  con t ra t  co l l ec t i f  es t  une  fo rmu le  qu i  peu t 
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conven i r  aux  compagn ies  d ’assurance  dans  la  mesure 
où  i l  n ’es t  pas  dé te rminant  pour  e l l es  d ’empor te r  l e 
marché  san té  dans  un  min is tè re , pu isqu ’e l l es  on t  des 
ac t i v i tés  mu l t ip les  en  F rance  e t  dans  le  monde  : ne 
pas  en t re r  sur  l e  marché  d ’un  min is tè re  ne  change pas 
leur  h i s to i re . Le  con t ra t  co l l ec t i f  év idemment  conv ien t , 
par  dé f in i t i on , aux  ins t i tu t i ons  de  p révoyance , pu isque 
c ’es t  l e  t ype  de  con t ra t  qu ’e l l es  gèren t  dans  leur  champ 
d ’ac t ion  ac tue l   : sec teur  p r i vé  ou  co l l ec t i v i té  l oca le . I l 
l eu r  conv iendra i t  s i  e l l es  s ’ ins ta l l a ien t  dans  un  min is-
tè re . 

Mais le  contrat  col lect i f  ne  convient  pas du tout 
aux mutuel les  h istor iques de la  fonct ion publ ique 
d’État  et  aux agents , act i fs  et  retra i tés , qui  les 
composent  dans chaque ministère .  La  mise  en 
p lace  d ’un  con t ra t  co l l ec t i f  s ign i f i e ra i t  en  e f fe t  que  les 
agents  du  min is tè re  n ’aura ien t  p lus  la  l i be r té  de  dé-
f in i r  l eu rs  p res ta t ions  au  se in  de  leur  mutue l le  ma is 
dev ra ien t  accepte r  un  cah ie r  des  charges  é tab l i  pa r 
l ’ emp loyeur, a ins i  qu ’une procédure d’appel  d ’of f res 
pour  un contrat  col lect i f  qui  r isque d’exclure  leur 
mutuel le , c ’est-à-dire  de détru i re  leur  œuvre de 
sol idar i té  et  de f raterni té . 

En f in  de  compte , i l  ne  fa i t  pas  de  dou te  que  les  mu-
tue l l es  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t  on t  beso in  au 
mo ins  de  la  neu t ra l i t é  des  synd ica ts  e t  m ieux  encore 
de  leur  appu i . Ma is  i l  ne  fa i t  pas  de  dou te  non  p lus  que 
les  synd ica ts , dans  leur  miss ion  généra le  en  faveur  des 
agents , on t  un  in té rê t  mora l  à  sou ten i r  l es  mutue l les 
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dans  le  champ h is to r ique  des  min is tè res 35.
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 35. Une récente étude, publiée le 15 mars 2020, de l’Association Syndicale des Agents 
du ministère des Affaires étrangères (ASAM-UNSA) fournit de précieuses indications à ce sujet, tant sur 
l’histoire que sur les possibilités de coopération entre syndicats et mutuelles.
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II.

Que faire en France pour les mutuelles 
de la fonction publique d’État ?

Ag i r  en  F rance  pour  l a  dé fense  e t  l a  p romot ion  des  mu-
tue l l es  san té-prévoyance  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , 
c ’es t  b ien  ag i r  pour  l ’ ensemble  de  la  mutua l i té  don t 
e l l es  son t  emb lémat iques , tan t  dans  les  t ro i s  fonc t ions 
pub l iques  que  dans  le  sec teur  p r i vé  e t  d ’une  man iè re 
généra le  dans  la  v ie  soc ia le  en  F rance . I l  s ’ag i t  en  e f fe t 
de  fa i re  va lo i r  l ’ i den t i té  ju r id ique  des  mutue l les  comme 
leur  iden t i té  mora le , de  fa i re  respec te r  l eu r  l i be r té  e t 
de  fa i re  reconna î t re  que  leur  bu t  non  luc ra t i f  e t  l eu r 
ob je t  soc ia l  l ég i t iment  à  tous  égards  la  poss ib i l i t é  d ’un 
sou t ien  pub l i c . 

Le  sou t ien  pub l i c  qu i  compte  le  p lus  pour  l es  mutue l les 
es t  ce lu i  qu i  l eu r  permet t ra i t , comme par  l e  passé , 
d ’ê t re  exonérées  d ’ impôts  e t  taxes . V ien t  ensu i te  ce lu i 

http://www.asam-unsa.org
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qu i  l eu r  permet t ra i t  d ’exercer  l eu r  miss ion  l i b rement  e t 
sans  sub i r  un  excès  d ’ob l iga t ions  rég lementa i res  qu i 
ne  cor respond n i  à  l eu r  na tu re , n i  à  l eu r  ges t ion  par  l es 
mutua l i s tes . La  ques t ion  de  l ’a ide  f inanc iè re  d i rec te 
de  l ’É ta t  aux  mutue l les  n ’es t  p lus  p r imord ia le   : i l  es t 
p ré fé rab le  à  tous  égards  que  l ’a ide  de  l ’É ta t  a i l l e  à  ses 
agents , ac t i f s  e t  re t ra i tés , par  ve rsement  d i rec t  d ’une 
a ide  à  la  co t i sa t ion  ou  par  c réd i t  d ’ impôt  co r respondant 
à  tou t  ou  par t i e  de  la  co t i sa t ion . 
 
Ce  qu i  do i t  ê t re  fa i t  i c i  e t  ma in tenant  en  F rance , n ’em-
pêche pas  que  l ’on  poursu i ve  une  ac t ion  para l l è le  sur 
un  au t re  mode, sur  un  au t re  temps, au  n i veau  euro-
péen. En  e f fe t , ce  n ’es t  pas  parce  que  le  combat  pour 
l e  s ta tu t  de  «   mutue l le  européenne  »  n ’a  pas , jusqu ’à 
p résen t , é té  couronné de  succès  qu ’ i l  f au t  l ’ abandon-
ner. La  s i tua t ion  de  danger  dans  laque l le  se  t rouve  la 
mutua l i té  f rança ise  au jourd ’hu i  impose  au  con t ra i re  de 
nouve l les  in i t i a t i ves , un  rassemblement  des  énerg ies 
pour  a l l e r  ve rs  l ’Un ion  européenne e t  en  par t i cu l i e r 
ve rs  la  Commiss ion . C ’es t  au  se in  des  mutue l les  e l l es-
mêmes que  rés ide  la  fo rce  sur  l aque l le  peu t  s ’appuyer 
l ’ ac t ion  à  ven i r  a ins i  que  les  hommes e t  l es  femmes 
qu i  son t  en  mesure  de  reprendre  l ’ i n i t i a t i ve  en  Europe . 
Quo i  qu ’ i l  adv ienne  ce la  p rendra  du  temps. 

Quo i  qu ’ i l  en  so i t , l ’u rgence  des  s i tua t ions  commande 
que , sans  a t tendre , tous  ceux  qu i  on t  fo i  en  la  mutua l i -
té  recherchent , p roposent  e t  sou t iennent  des  fo rmu les 
d ’ac t ion  imméd ia te  en  F rance . 
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Dans  la  mesure  où  comme on  l ’a  d i t , l es  mutue l les 
de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t  on t  é té  impac tées  p lus 
que  d ’au t res  par  l a  rég lementa t ion  européenne e t  par 
l a  t raduc t ion  que  le  Gouvernement  f rança is  en  a  fa i te , 
c ’es t  b ien  pour  e l l es  qu ’ i l  conv ien t  de  rechercher  une 
réponse  na t iona le  auss i  rap ide  qu ’e f f i cace . 

Sur  l a  ques t ion  de  la  con t r ibu t ion  f inanc iè re  de  l ’É ta t , 
ce t te  réponse  es t  poss ib le  e t  l ’ on  ne  peu t  que  se  de-
mander  pourquo i  e l l e  n ’a  pas  é té  re tenue  lo rsque , dans 
les  années  2005 à  2007, les  au to r i tés  f rança ises , po-
l i t i ques  e t  admin is t ra t i ves , on t  t rava i l l é  sur  l a  man iè re 
de  con t inuer  à  a ider  f inanc iè rement  l es  mutue l les  de  la 
fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t  en  respec tan t  l ’ i n jonc t ion  de 
la  Commiss ion  européenne sur  l a  concur rence . On ne 
peu t  que  regre t te r  auss i  que  la  p lupar t  des  mutue l les  de 
la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t  n ’a ien t  pas  co l l ec t i vement 
réag i  avec  fo rce  lo rsqu ’a  é té  p réparée  pu is  adoptée 
la  p rocédure  de  ré fé rencement , don t  l es  conséquences 
néga t i ves  é ta ien t  pour tan t  p rév is ib les  e t  que  d ’a i l l eu rs 
deux  Prés iden ts  de  mutue l les  ava ien t  dénoncées  dès 
2006. 

L’a t t i tude  des  au to r i tés  f rança ises  à  l ’époque e t  l a  to-
lé rance  des  mutue l les  à  leur  égard , son t  d ’au tan t  p lus 
d i f f i c i l es  à  exp l iquer  que  la  Commiss ion  ava i t  l a i ssé 
en tendre , en  ce  qu i  concerne  les  règ les  de  la  concur-
rence , que  les  pouvo i rs  pub l i cs  f rança is  ava ien t  l a 
poss ib i l i t é  de  s ’ y  con fo rmer  en  cho is i ssan t  d ’appor te r 
l eu r  a ide  f inanc iè re  non  pas  à  des  o rgan ismes sous 
cond i t i on  d ’appe l  d ’o f f res , ma is  à  leurs  agents , l i b res 
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de cho is i r  l ’ o rgan isme de  couver tu re  san té  leur  conve-
nant , ce  qu i  écar ta i t  tou t  appe l  d ’o f f res .

C ’es t  d ’a i l l eu rs  dans  ce  sens , au  mo ins  par t i e l l ement , 
qu ’es t  a l l ée  la  rég lementa t ion  f rança ise  en  la  mat iè re 
pour  l es  co l l ec t i v i tés  te r r i t o r ia les   : en  e f fe t , l e  décre t 
du  8  novembre  2011 prévo i t  une  fo rmu le  de  labe l l i -
sa t ion , sans  appe l  d ’o f f res , des  con t ra ts  fourn is  par 
l es  o rgan ismes de  Pro tec t ion  soc ia le  complémenta i re . 
Cont ra ts  parmi  l esque ls  l es  agents  des  co l l ec t i v i tés , 
personne l lement  a idés  par  l a  co l l ec t i v i té , peuvent  l i -
b rement  cho is i r. 

I l  es t  c la i r  que  s i  l e  sou t ien  f inanc ie r  de  l ’É ta t  à  l a 
p ro tec t ion  complémenta i re  san té-prévoyance  é ta i t  a t -
t r ibué  d i rec tement  aux  agents , pour  l es  a ider  à  rég le r 
l eu rs  co t i sa t ions , l e  sys tème de  ré fé rencement  sur  ap-
pe l  d ’o f f res  n ’aura i t  p lus  l i eu  d ’ê t re . Les  agents  de 
l ’É ta t  pour ra ien t  a lo rs  cho is i r  l eu r  couver tu re  san té 
parmi  l es  o rgan ismes reconnus  capab les  de  leur  fourn i r 
des  p res ta t ions  so l ida i res , parmi  l esque ls  l es  mutue l les 
aura ien t , par  na tu re , tou te  leur  p lace . Les  mutue l les  y 
re t rouvera ien t  du  même coup leur  l i be r té  de  dé f in i t i on 
de  leurs  p res ta t ions  e t  de  leurs  co t i sa t ions , e t  au-de là , 
l eu r  l i be r té  de  ser v i r  au  mieux  leurs  va leurs  d ’éga l i té 
e t  de  f ra te rn i té  humaine . 

Cer ta ins  obser va teurs  p ré tendent  que  les  agents  de 
l ’É ta t , béné f i c ian t  a ins i  d ’une  a ide  f inanc iè re  person-
ne l le , pour ra ien t  p lus  fac i l ement  qu i t te r  l eu r  mutue l le 
h i s to r ique  pour  a l l e r  ve rs  d ’au t res  o rgan ismes, mu-
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tue l l es  ou  compagn ies  d ’assurance , ce  qu i  f i na lement 
rendra i t  l e  sys tème dangereux  pour  l es  mutue l les  h is -
to r iques . En  réa l i t é , ces  obser va t ions  son t  sans  fon-
dement  sé r ieux , pu isque  les  mutua l i s tes  on t  tou jours 
é té  l i b res  de  qu i t te r  l eu r  mutue l le  ma is  ne  le  fon t  que 
ra rement . Ces  obser va t ions  son t  d ’au tan t  mo ins  fon-
dées  qu ’e l l es  ne  t i ennent  pas  compte  du  fa i t  que  les 
mutua l i s tes  son t  a t tachés  à  la  so l ida r i té  de  leur  mu-
tue l l e  p ro fess ionne l le  e t  à  ses  va leurs , e t  qu ’ i l s  lu i  fon t 
con f iance  pour  répondre , m ieux  que  qu iconque, aux 
d i f f i cu l tés  de  san té  de  leur  v ie  ac t i ve  e t  aux  beso ins  de 
l ’âge  après  leur  dépar t  à  l a  re t ra i te . 

I l  es t  regre t tab le  de  cons ta te r  que  les  pouvo i rs  pu-
b l i cs , en  recondu isan t  en  2016 le  d i spos i t i f  du  ré fé-
rencement , n ’on t  tenu  aucun compte  des  conc lus ions 
du  ré fé ré  de  la  Cour  des  comptes  de  2012 36  ;  ce lu i -c i 
rappe la i t  en  e f fe t  que , compte  tenu  des  conséquences 
néga t i ves  de  ce t te  p rocédure , i l  convena i t  pour  «  remé-
d ie r  aux  mu l t ip les  b ia i s  a f fec tan t  sa  concept ion  e t  sa 
mise  en  œuvre   » 37, de  ne  pas  la  poursu i v re , sau f  à  l a 
redé f in i r  complè tement . On ne  saura i t  ê t re  p lus  c la i r. 

S i  l a  mor t  de  ce  d ispos i t i f  semble  nécessa i re , i l  ne 
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 36. Référé n°62386 du Premier président de la Cour des comptes, Monsieur Didier 
MIGAUD, du 21 février 2012, rendu public le 27 juin 2012. Disponible sur : www.ccomptes.fr. Consulté 
le 7 février 2020.

 37. Référé n°62386 du Premier président de la Cour des comptes, Monsieur Didier 
MIGAUD, du 21 février 2012, rendu public le 27 juin 2012. page 4. Disponible sur : www.ccomptes.fr. 
Consulté le 7 février 2020.
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do i t  pas  imp l iquer  pour  au tan t  l a  f in  de  la  par t i c ipa-
t ion  f inanc iè re  de  l ’É ta t -employeur  à  la  P ro tec t ion  so-
c ia le  complémenta i re  de  ses  agents . Dans  le  respec t  du 
p r inc ipe  de  la  l i b re  adhés ion  des  agents , ce  n ’es t  pas 
une  fo rme de  couver tu re  co l l ec t i ve  e t  a  fo r t i o r i  ob l iga-
to i re  qu i  do i t  ê t re  env isagée , ma is  l ’ a ide  d i rec te  des 
min is tè res  à  leurs  agents . Ce  d ispos i t i f  ex i s te  dé jà  pour 
l es  agents  de  la  fonc t ion  pub l ique  te r r i to r ia le , pourquo i 
en  sera i t - i l  d i f fé remment  pour  l es  agents  de  la  fonc t ion 
pub l ique  d ’É ta t  ?

Tout  compte fa i t , l ’a ide f inancière  à  la  personne 
est  b ien la  mei l leure  formule  compat ib le  avec 
le  dro i t  européen. E l le  pourra i t  prendre l ’une ou 
l ’autre  des deux formes suivantes  : 

•  Soi t , un crédi t  d ’ impôt  correspondant  à  la  co-
t isat ion, ou à  une f ract ion de la  cot isat ion, ré-
glée par  l ’agent , act i f  ou retra i té   ; 

•  Soi t , un versement  ad hoc, sur  le  sala i re  ou sur 
la  pension de l ’agent .

Mais  s i  l a  ques t ion  de  l ’a ide  de  l ’É ta t -employeur  aux 
mutua l i s tes  peu t  ê t re  a ins i  rég lée  par  l e  Gouvernement 
f rança is  dans  le  cadre  ac tue l  du  d ro i t  européen, i l  en 
va  au t rement  pour  d ’au t res  ques t ions  impor tan tes  de  la 
v ie  mutua l i s te , qu i  nécess i ten t  que  l ’Un ion  européenne 
fasse , d ’une  man iè re  ou  d ’une  au t re , une  p lace  spéc i -
f ique  aux  mutue l les . 

La  recherche  d ’une  reconna issance  des  spéc i f i c i tés 
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des  mutue l les  f rança ises  par  l ’Un ion  européenne do i t 
donc  ê t re  re lancée , en  d i rec t ion  de  la  Commiss ion  e t 
du  Par lement  européen. Ce t te  reconna issance  dev ra i t 
v i se r  à   :

•  Rouvr i r  l a  poss ib i l i t é  des exonérat ions de taxes et 
d ’ impôts  don t  l es  mutue l les  béné f i c ia ien t  en  ra i -
son  de  leur  ob je t , avan t  que  la  Commiss ion  ne  les 
in te rd ise   ;

•  Permet t re  auss i  que  les  règ les  de gest ion  des 
mutue l les  cessent  d ’ê t re  a lourd ies  comme s i  e l l es 
é ta ien t  des  en t repr i ses  cap i ta l i s tes  e t  des  soc ié-
tés  de  p ro f i t , e t  rev iennent  à  la  réa l i t é  de  la  ges-
t ion  mutua l i s te , qu i  es t  d ’espr i t  s imp le  e t  qu i  es t 
d ’abord  an imée par  des  mi l i t an ts  bénévo les . 

En  tou t  cas , i l  importe  dans ce sens que le  Code de 
la  mutual i té  en France cont inue d’exister  séparé-
ment  e t  qu ’au  l i eu  d ’évo luer  ve rs  un  Code b is  des  as-
surances , i l  pu isse  ê t re  res tauré  dans  sa  ph i losoph ie , 
dans  sa  vé r i té  mi l i t an te  e t  dans  sa  s imp l i c i té  na tu re l l e . 

Compte tenu de la  gravi té  des at te intes  et  des 
conséquences qui  en résul tent , i l  apparaî t  que la 
France pourra i t  légi t imement  décider, en s i tua-
t ion d’urgence, toutes les  mesures de sauvegarde 
qui  conviennent . Le  d ia logue avec la  Commission 
européenne serai t  donc non pas un préalable  aux 
mesures de sauvegarde nat ionale  mais  une ma-
nière  de les  accompagner  pol i t iquement . 
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C’es t  l e  moment  de  rappe le r  que  les  mutue l les  on t  pour 
voca t ion  d ’ag i r  en  faveur  de  la  san té  des  personnes  e t 
que  la  santé  est  de compétence nat ionale  et  non 
pas de compétence communautaire .  C ’es t  ce t te  vo-
ca t ion  qu i  l es  qua l i f i e  d ’abord .  

En  réa l i t é , l ’heure  es t  venue  de  recommander  que  le 
Gouvernement  f rança is  p renne  ses déc is ions souve-
ra ines en mat ière  de santé  et  de  sauvegarde so-
c ia le , pu is  rev ienne  à  la  charge  au  se in  de  l ’Un ion 
européenne, a f in  de  dé fendre  e t  d ’ob ten i r  l a  recon-
na issance  p le ine  e t  en t iè re  des  mutue l les  dans  leur 
iden t i té  h i s to r ique , en  tan t  que  représen tan tes  emblé-
mat iques  des  g randes  avancées  soc ia les  de  la  F rance . 
Ce t te  re lance  es t  ind ispensab le  s i  l ’ on  veu t  con fo r te r 
l ’ ex i s tence  des  mutue l les  e t  l es  accompagner, comme 
ind iqué  p lus  hau t , par  des  exonéra t ions  f i sca les . 

La  Commiss ion  européenne rés is te ra  sans  aucun doute . 
E l l e  con t inuera , s i  on  ne  t rouve  pas  les  moyens po l i -
t iques de la  fa i re  changer  d ’av is , à  re fuser  de  re-
conna î t re  l a  na tu re  même des  o rgan ismes de  so l ida r i té 
à  bu t  non  luc ra t i f . E l l e  con t inuera  à  vou lo i r  l es  je te r 
dans  le  «   marché   » , à  l es  soumet t re  aux  règ les  de  la 
concur rence  d i te  «   jus te  e t  non  faussée  »  e t  qu i  a  en  la 
mat iè re  la  par t i cu la r i té  d ’ê t re  in jus te  e t  faussée  par  l e 
j eu  du  dumping  cap i ta l i s te . E l l e  con t inuera  à  in te rd i re 
l es  exonéra t ions  f i sca les  en  leur  faveur  s i  l es  gouver-
nements  s ’ inc l inen t  encore  devan t  e l l e . I l s  ne  do i ven t 
pas  s ’ inc l ine r. 
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C’es t  l e  moment  de  rappe le r  à  l a  Commiss ion  qu ’e l l e 
a  une  responsab i l i t é  ma jeure  dans  le  sous  équ ipement 
d ramat ique  des  sys tèmes de  san té  pub l ique  en  Europe 
en  généra l  e t  en  F rance  en  par t i cu l i e r, qu i  a  l a i ssé  les 
pays  de  l ’Un ion  sans  moyens  de  réag i r  norma lement 
devan t  l ’ ép idémie  de  coronav i rus . Le  député  européen 
Mar t in  Sch i rdewan, coprés iden t  de  la  gauche un i ta i re 
européenne, a  s igna lé  dans  une  in te r v iew pub l iée  le  2 
av r i l  2020 par  l e  j ou rna l  «  L’Human i té  » , que  la  Commis-
s ion  a  mu l t ip l i é  l es  recommandat ions  –  so i xan te- t ro i s 
fo i s  depu is  2011 – a f in  que  les  pays  de  l ’Un ion  euro-
péenne rédu isen t  l eu rs  dépenses  de  san té  pub l ique   ! 

C ’es t  dans  le  con tex te  c réé  par  l es  recommandat ions 
e t  in te rd ic t i ons  de  l ’Un ion  européenne, que  l ’on  a  ré-
du i t  en  F rance , l e  nombre  des  é tab l i ssements  pub l i cs 
de  so ins  e t  l eu rs  équ ipements  en  l i t s  e t  en  matér ie l s , 
fe rmé l ’hôp i ta l  m i l i t a i re  du  Va l -de-Grâce , f l eu ron  du 
monde hosp i ta l i e r  en  F rance  e t  à  l ’ é t ranger, e t  même, 
comme on  en  vo i t  au jourd ’hu i  l es  conséquences , l i qu i -
dé  après  2013 ses  s tocks  s t ra tég iques  de  masques  de 
p ro tec t ion . 
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CONCLUSION



QUI  VEUT TUER LES MUTUELLES ? 

Nous  avons  vu  que  les  fo rces  con t ra i res  à  la  mutua l i té 
v iennent  d ’hor i zons  d i ve rs . On y  rencont re  des  g rou-
pements  d ’ in té rê ts  f inanc ie rs  ag issan t  pu issamment 
au  p lan  na t iona l  comme auprès  de  la  Commiss ion  eu-
ropéenne. On y  rencont re  auss i  ce r ta ins  mouvements 
synd icaux  para issan t  d i sposés  à  sou ten i r  l ’ i ns ta l l a t i on 
éven tue l l e  dans  les  min is tè res , des  ins t i tu t i ons  de  p ré-
voyance  qu ’ i l s  gére ra ien t  par i ta i rement , p lu tô t  que  le 
ma in t ien  des  mutue l les  h is to r iques , qu i  re lèven t  des 
seu ls  mutua l i s tes  qu i  l es  composent  e t  l es  gèren t  l i b re-
ment . Ma is  on  y  vo i t  p lus  la rgement  l es  conséquences 
mécan iques  des  mouvements  de  fond  qu i  accompagnent 
l a  mise  en  œuvre  du  marché  un ique  européen. 

On y  découvre  auss i  l ’ e f fe t  néga t i f  des  cho ix  na t ionaux , 
dans  la  man iè re  d ’app l iquer  en  les  aggravan t  l es  p r in-
c ipes  de  ce  marché , à  commencer  par  l e  p r inc ipe  de 
concur rence   : c ’es t  ce  qu ’a  fa i t  l e  Gouvernement  f ran-
ça is  en  imposant  l e  ré fé rencement  par  appe l  d ’o f f res , 
au  l i eu  d ’a l l e r  ve rs  l ’a l l oca t ion  personne l le  à  chaque 
agent  d ’une  a ide  à  la  co t i sa t ion . Dans  le  même sens , 
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on cons ta te  que  l ’É ta t , qu i  déba t  des  g randes  l i gnes  de 
la  P ro tec t ion  soc ia le  complémenta i re , dans  le  d ia logue 
soc ia l  avec  les  synd ica ts  comme le  p rescr i t  l a  l o i , n ’en 
d iscu te  rée l l ement  n i  avec  les  mutue l les  en  généra l  n i 
même avec  les  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t 
qu i  assuren t  h i s to r iquement  l a  couver tu re  san té-pré-
voyance  de  la  quas i - to ta l i t é  de  ses  agents . 

On vo i t  même que  les  mutue l les  se  dé fendent  ac tue l -
lement  assez  peu  sur  l e  p lan  po l i t i que , tan t  devan t  l e 
Gouvernement  que  devan t  l ’Un ion  européenne. Leur  ré-
vérence  c i toyenne à  l ’égard  du  pouvo i r  l es  condu i t  à 
une  fo rme d ’a t ten t i sme, qu i  es t  tou t  au tan t  con t ra i re 
à  leurs  in té rê ts  que  con t ra i re  à  leur  v ra ie  fonc t ion  c i -
toyenne. Ce t te  révérence  ex t rême peut  a l l e r  jusqu ’à  les 
condu i re  à  fa i re  comme s i  e l l es  pouva ien t  accepte r  de 
perdre  une  par t i e  de  leur  iden t i té  pour  se  sauver.

La  réser ve  des  mutue l les  dans  l ’o rd re  po l i t i que  es t 
d ’au tan t  p lus  f rappante  que  les  d i r igean ts  des  mu-
tue l l es  son t  pour  l a  p lupar t  des  personna l i tés  d ’une 
ex t raord ina i re  qua l i té  par  l ’ i n te l l i gence , par  l e  cœur 
e t  par  l ’ e f f i cac i té  don t  i l s  n ’on t  cessé  de  fa i re  p reuve 
dans  la  c réa t ion , l e  ma in t ien  e t  l e  remarquab le  déve-
loppement  de  leur  mutue l le .  

Fo rce  es t  de  cons ta te r  qu ’au-de là  de  leurs  t ra i t s  com-
muns, que  son t  l e  s ta tu t  ju r id ique  re levan t  du  Code 
de  la  mutua l i té , l a  gouvernance  démocra t ique  par  l es 
mutua l i s tes  eux-mêmes, l ’ absence  de  bu t  luc ra t i f , e t 
l ’ espr i t  de  f ra te rn i té , l es  mutue l les  de  la  fonc t ion  pu-
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b l ique  son t  d i f fé ren tes  les  unes  des  au t res  à  p lus ieurs 
égards  e t  b ien  d i f fé ren tes  des  mutue l les  in te rp ro fes-
s ionne l les  : s i  e l l es  peuvent  par tager  ce r ta ines  d i f f i cu l -
tés  ou  revend ica t ions , e l l es  peuvent  auss i  d i ve rger  sur 
l a  man iè re  de  se  dé fendre  ou  sur  l e  cho ix  des  p ropos i -
t i ons  à  fo rmu le r  e t  des  p r io r i tés  à  é tab l i r. 

• C’est  dans ce contexte  qu’ i l  importe  de mener 
une act ion d’urgence pour  les  mutuel les  de la 
fonct ion publ ique d’État , qui  sont  aujourd’hui  à 
la  fo is  les  p lus menacées mais  aussi  les  mieux 
p lacées et  les  p lus for tes  pour  agir  au p lan po-
l i t ique tant  auprès de l ’opin ion publ ique qu’au-
près des autor i tés .  L’ac t ion  qu i  pour ra i t  ê t re  a ins i 
menée par  l es  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique 
d ’É ta t , es t  e t  se ra  béné f ique  pour  tou tes  les  au t res 
mutue l les  dans  la  fonc t ion  pub l ique  e t  dans  le  sec-
teur  p r i vé , qu i  pour ron t  y  t rouver  une  ra i son  de  p lus 
de  s ’assoc ie r  au  combat  pour  l es  v ra ies  mutue l les .

Ce t te  ac t ion  d ’u rgence  pour  l es  mutue l les  de  la  fonc-
t ion  pub l ique  d ’É ta t  v i se ra i t  à  ob ten i r  dès  2020 deux 
déc is ions   : 

1 . I l  s ’ag i t  d ’abord  d ’abandonner  le  d isposi t i f 
du référencement  ministér ie l , e t  pour  ce la  de 
p rendre  e t  pub l ie r  un  décre t  met tan t  f i n  au  d ispos i -
t i f  de  ré fé rencement , so i t  dès  le  31 décembre  2020 
so i t  auss i tô t  que  poss ib le , sans  a t tendre  le  te rme 
de  la  pér iode  de  ré fé rencement  en  cours  qu i  va , su r 
sep t  ans , jusqu ’au  31 décembre  2023  ;
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2. I l  s ’ag i t  co r ré la t i vement  de  p rendre  e t  de  pub l ie r 
dès  ma in tenant  un  décre t  ouv ran t  l a  poss ib i l i t é  im-
méd ia te  d’une a ide personnel le  pour  les  agents 
de l ’État , act i fs  et  retra i tés ,  a f in  de  les  a ider  à 
se  donner  une couverture  complémentaire  san-
té ,  auprès  de  l ’o rgan isme complémenta i re  de  leur 
cho ix .

•  Dans  le  même temps e t  sans  a t tendre , ne  conv ien t -
i l  pas  que  le  Gouvernement  f rança is , aff i rmant  sa 
responsabi l i té  en mat ière  de santé  publ ique 
comme en mat ière  socia le , qui  sont  de com-
pétence f rançaise et  non pas communautaire , 
exerce  sa  p le ine  souvera ine té  na t iona le  e t  déc ide 
de reconnaî t re  à  nouveau ple inement  les  mu-
tuel les  dans leurs  spéci f ic i tés  jur id iques, ad-
ministrat ives et  f iscales , comme e l l es  l ’on t  é té 
après  la  f in  de  la  Seconde Guer re  mond ia le  e t 
pendant  l es  c inquante  ans  qu i  on t  su i v i   ?  E t  ne 
conv ien t - i l  pas  qu ’ i l  ex ige  que  la  Commiss ion  euro-
péenne cesse  de  met t re  en  cause  l ’une des p lus 
bel les  avancées c i toyennes du progrès socia l 
f rançais  ?

L’un des principaux traits de l’avancée sociale mutualiste 
est, en effet, qu’elle résulte d’une initiative citoyenne, por-
tée individuellement et de manière continue par des per-
sonnes qui s’entraident l ibrement, en pratiquant l’une des 
plus hautes valeurs morales : celle de la solidarité, où tout 
ce qui est apporté par les membres est partagé entre les 
membres, sans qu’un intermédiaire en tire un profit d’argent 
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ou un profit de pouvoir.

C’est sans doute pour cette raison que les serviteurs zélés 
du marché unique européen, voient dans les mutuelles un 
danger pour leurs systèmes de captation des profits et du 
pouvoir. C’est sans doute pour cela, que l’attaque menée 
contre les mutuelles depuis plus de vingt ans, en passant 
par Bruxelles, porte sur leur identité même et vise à la faire 
disparaître, par la confusion systématique du vocabulaire et 
des idées, dans le trou noir conceptuel du marché unique 
européen, à des distances astronomiques des espaces de 
fraternité que les mutuelles dessinent et préservent pour 
nous. 

C’est pourquoi la reconquête doit naturellement passer 
par le terrain conceptuel et politique. Il est temps de re-
fuser de faire comme si recherche de profit ou recherche de 
pouvoir n’étaient pas différentes de l’aspiration à la fraterni-
té. Il est temps de rétablir la vérité, selon laquelle au-dessus 
du « marché » il y a la personne humaine, et selon laquelle 
au-dessus de la «  concurrence  »  il y a la solidarité  : une 
solidarité que chaque pays de l’Union européenne a le droit et 
le devoir d’exercer selon son génie propre. 

La société française perdrait beaucoup si les mutuelles san-
té-prévoyance continuaient à être mises en difficulté par 
les autorités européennes et nationales, donnant indistinc-
tement et sans mesure priorité à la concurrence. Une telle 
évolution signifierait en tout cas une nouvelle perte de sou-
veraineté pour la France, dans les domaines prioritaires de 
la santé et de l’action sociale, ainsi qu’une régression de 
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l’esprit de fraternité dans la société française. La France est 
en effet ce qu’elle est, unique et universelle, parce qu’elle 
porte vivantes des idées, des actions et des organisations 
qui, comme les mutuelles, représentent les trois valeurs 
historiques de la République  : liberté, égalité, fraternité. 

L’avenir des mutuelles en France est un grand enjeu de so-
ciété, dont on ne souligne paradoxalement pas assez la por-
tée humaine et l’exemplarité démocratique, alors que par 
le nombre de leurs adhérents, par leur rôle en faveur de la 
santé et de la cohésion sociale, comme par les valeurs 
qu’elles portent, elles devraient figurer au rang des priorités 
nationales. 

La perspective des élections présidentielles et législatives 
dans les deux années qui viennent, offre aux mutualistes une 
occasion particulière de se faire entendre et de peser en-
semble dans le débat national. I ls peuvent et doivent s’y 
engager.
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Annexe n°1  :  Les acteurs  de la  Protect ion socia le 
complémentaire  (PSC)

La  Pro tec t ion  soc ia le  complémenta i re  es t  l a  P ro tec t ion 
soc ia le  san té-prévoyance  que  se  p rocuren t  l es 
personnes  en  complément  de  la  p ro tec t ion  fourn ie 
par  l a  Sécur i té  soc ia le . P lus  de  95 % des  F rança is  en 
béné f i c ien t 38.

Tro i s  o rgan ismes appor ten t  ce t te  P ro tec t ion  soc ia le 
complémenta i re   : d ’abord  les  mutue l les , qu i  re lèven t 
du  Code de  la  mutua l i té , e t  don t  i l  conv ien t  de  rappe le r 
qu ’e l l es  on t  é té  les  p remières  à  in te r ven i r   dans 
la  p ro tec t ion  complémenta i re  san té  ;  ensu i te  l es 
ins t i tu t i ons  de  p révoyance , qu i  re lèven t  du  Code de  la 
Sécur i té  soc ia le   ;  en f in  l es  compagn ies  d ’assurance , 
qu i  re lèven t  du  Code des  assurances .

Les  mutue l les , l es  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  e t  l es 
compagn ies  d ’assurance , qu i  dépenda ien t  i l  y  a  v ing t 
ans  de  t ro i s  d i spos i t i f s  de  con t rô le , son t  ra t tachées 
au jourd ’hu i  à  une  seu le  au to r i té  : l ’Au to r i té  de  Cont rô le 
P rudent ie l  e t  de  Réso lu t ion  (ACPR) 39, éga lement 
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compéten te  pour  l es  banques , qu i  l es  agrée , l es 
con t rô le  e t  peu t  au  beso in  les  sanc t ionner, vo i re  l eu r 
re t i re r  l ’ ag rément .

Ces  t ro i s  t ypes  d ’o rgan ismes on t  na tu re l l ement  tou te 
leur  p lace  dans  la  soc ié té  f rança ise , à  l aque l le  i l s 
rendent  l es  me i l l eu rs  se r v ices . I l s  n ’en  son t  pas  mo ins 
d i f fé ren ts  par  l eu rs  ob jec t i f s  p r inc ipaux , par  l eu r  mode 
de  ges t ion  e t  de  gouvernance , a ins i  que  par  l eu r  man iè re 
de  fa i re  à  l ’égard  de  leurs  adhéren ts . Lo in  de  les  inc i te r 
à  l a  concur rence , l es  pouvo i rs  pub l i cs  ne  pour ra ien t - i l s 
pas  les  encourager  à  avancer  respec t i vement  sur  l eu r 
champ h is to r ique  p r inc ipa l , en  y  a f f i rmant  l eu r  iden t i té , 
ce  qu i  es t  l e  me i l l eu r  moyen d ’expr imer  leurs  qua l i tés  ? 

Les mutuel les

Une mutue l le  es t  une  un ion  de  personnes  phys iques  qu i 
s ’assuren t  réc ip roquement   : o rgan isa t ion  de  so l ida r i té 
à  bu t  non  luc ra t i f , e l l e  es t  gérée  démocra t iquement 
par  e t  pour  l es  personnes  qu i  l a  composent   ;  ce l l es-c i 
cho is i ssen t  en  tou te  l i be r té  les  p ro tec t ions  qu ’e l l es  se 
donnent , a ins i  que  les  co t i sa t ions  qu ’e l l es  ve rsen t  pour 
l es  f inancer   ;  e l l es  expr iment  l eu rs  cho ix  par  un  vo te 
où  chaque personne d ispose  d ’une  vo i x  à  éga l i té . La 
p ra t ique  quo t id ienne  de  la  re la t i on  mutua l i s te  es t  une 
p ra t ique  de  f ra te rn i té . 

Les  mutue l les  re lèven t  du  Code de  la  mutua l i té . Les 
mutue l les  assuren t  l eu rs  membres  con t re  les  r i sques 
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de la  v ie  : ma lad ie , acc iden t , r i sques  l i és  à  la  mate rn i té , 
incapac i té  de  t rava i l , i nva l id i té  e t  décès .
 
E l l es  gèren t  à  ce t te  f in , des  con t ra ts  ind i v idue ls  par 
l esque ls  l es  membres  adhèren t  aux  s ta tu ts  a ins i  qu ’au 
règ lement  mutua l i s te , qu i  dé ta i l l e  l es  p res ta t ions  e t 
f i xe  les  co t i sa t ions .

E l l es  peuvent  mener  une  ac t ion  soc ia le , auss i  b ien  par 
des  a ides  except ionne l les  à  des  adhéren ts  en  d i f f i cu l té 
que  par  l ’ ouver tu re  e t  l a  ges t ion  d ’é tab l i ssements 
soc iaux , te l s  que  des  c rèches  ou  des  é tab l i ssements 
pour  personnes  hand icapées  e t  adu l te  dépendant . 

E l l es  peuvent  auss i  cons t i tue r  sous  une  fo rme séparée 
une  b ranche  re t ra i te  par  cap i ta l i sa t ion . 

En f in , ce r ta ines  mutue l les  on t  reçu  dé léga t ion  pour 
gére r  un  cen t re  de  Sécur i té  soc ia le  : e l l es  o f f ren t  a ins i  à 
l eu rs  adhéren ts  un  gu iche t  un ique  pour  l es  p res ta t ions 
de  la  mutue l le  e t  de  la  Sécur i té  soc ia le . 

D ’une  man iè re  généra le , l es  mutue l les , b ien  que 
p roche  des  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  par  l ’ absence  de 
bu t  luc ra t i f  s ’en  d is t inguent  de  man iè re  fondamenta le 
par  l ’ espr i t  de  l iber té  ind iv iduel le  qu i  p rés ide  à  leur 
c réa t ion   : e l l es  son t  c réées  par  des personnes  e t  non 
par  des  en t repr i ses  e t  des  synd ica ts . De  même, e l l es 
son t  gérées  l ib rement  pa r  l es  mutual is tes  i n te r venant 
à  égal i té  –  une  personne, une  vo i x  –  a lo rs  que  les 
ins t i tu t i ons  de  p révoyance  son t  gérées  par i ta i rement 
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par  les  synd ica ts  e t  l ’ emp loyeur. 

Au  cours  des  v ing t  dern iè res  années , l a  réduc t ion  du 
nombre  des  mutue l les  a  la rgement  résu l té  d ’opéra t ions 
de  fus ion  ou  de  cons t i tu t i on  de  g roupes   : on  a  vu  a ins i 
se  c réer  des  Un ions  Mutua l i s tes  de  Groupe (UMG) , 
qu i  in te r v iennent  de  façon  in tégrée  dans  l ’ensemble 
des  ac t i v i tés  ouver tes  par  l e  Code de  la  mutua l i té   : 
po l i t i que  (L i v re  I ) , san té-prévoyance  (L i v re  I I )  e t  ac t ion 
soc ia le  (L i v re  I I I ) . Le  p lus  remarquab le  exemple  en 
es t  l e  g roupe  Vyv  qu i  rassemble  no tamment  la  MGEN, 
Harmon ie  Mutue l le , l a  Mutue l le  Na t iona le  Ter r i to r ia le , 
l a  Mutue l le  Généra le  de  l ’Économie  e t  des  F inances .

Des  mutue l les  on t  éga lement  c réé  des  Un ions  de  Groupe 
Mutua l i s tes  (UGM) , don t  l a  voca t ion  es t  de  fac i l i t e r  l a 
coopéra t ion  en t re  les  mutue l les  membres  e t  non  de  les 
pousser  à  l ’ i n tégra t ion  : c ’es t  l e  cas  de  l ’UGM «   Vyv 
Coopéra t ion  »  e t  auss i  de  l ’UGM «  MGEN Par tena i res  » . 
Dans  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , ce  son t  essen t ie l l ement 
l es  mutue l les  qu i  couvren t  h i s to r iquement  l es  agents , 
chacune d ’en t re  e l l es  é tan t  o rgan isée  sur  un  champ 
min is té r ie l .

Cependant , l es  compagn ies  d ’assurance  on t  sa is i 
l ’ occas ion  du  ré fé rencement  de  2016 pour  avancer 
l eu rs  p ions , avec  que lques  succès , en  s ’a l l i an t  par fo i s 
avec  des  mutue l les . Les  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  ne 
son t  pas  p résen tes  comme te l l es  dans  les  min is tè res 
ma is  peuvent  y  recue i l l i r  des  adhés ions  ind i v idue l les , 
en  même temps qu ’e l l es  commencent  éga lement  à 
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accue i l l i r  des  mutue l les  min is té r ie l l es  au  se in  des 
g roupes  de  Pro tec t ion  soc ia le  qu ’e l l es  cons t ru isen t .   

Les inst i tut ions de prévoyance

Une ins t i tu t i on  de  p révoyance  es t  un  o rgan isme à 
bu t  non  luc ra t i f  i n te r venant  t rad i t i onne l lement  dans 
les  en t repr i ses , c réé  e t  géré  par i ta i rement  par  l es 
par tena i res  soc iaux   : synd ica ts  e t  emp loyeurs . E l l e  a 
pour  ob je t  de  dé f in i r  con fo rmément , à  l ’ a r t i c le  L931-3 
du  Code de  la  Sécur i té  soc ia le 40, des  garan t ies  pour  l es 
sa la r iés  de  l ’en t repr i se , con t re  les  r i sques  de  la  v ie , 
ma lad ie , incapac i té  de  t rava i l , i nva l id i té , dépendance , 
décès . L’ ins t i tu t i on  de  p révoyance  gère  à  ce t te  f in  des 
con t ra ts  co l l ec t i f s . E l l e  mène des  ac t i v i tés  soc ia les , 
qu i  lu i  pe rmet ten t  d ’a ider  un  sa la r ié  en  d i f f i cu l té  ou 
de  por te r  des  p ro je ts  soc iaux  spéc i f iques  pour  ses 
membres . En f in , e l l e  peu t  c réer  un  fond  de  re t ra i te  par 
cap i ta l i sa t ion . 

Les  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  peuvent  p rendre  la  fo rme 
d ’une  ins t i tu t i on  p ro fess ionne l le , ou  d ’une  ins t i tu t i on 
in te rp ro fess ionne l le  ou  d ’une  ins t i tu t i on  d ’en t repr i se .

Le  nombre  des  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  s ’es t  rédu i t 
au  cours  des  v ing t  dern iè res  années , par  concent ra t ion , 
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en passant  de  75 en  2000 41 à  32 au  1 er mars  2020 42.
  
C ’es t  dans  le  même sens  qu ’on t  é té  c réés  duran t  ces 
dern iè res  décenn ies  de  g rands  g roupes  de  Pro tec t ion 
soc ia le  v i san t  à  appor te r  l es  p lus  la rges  réponses 
aux  sa la r iés   : complémenta i re  san té  pour  l es  ac t i f s , 
p révoyance , re t ra i te  complémenta i re . I l s  on t  commencé 
à  rassemble r  des  o rgan ismes d i f fé ren ts   : i ns t i tu t i ons 
de  p révoyance  e t  mutue l les . 

Les  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  d isposent  ensemble  d ’un 
Cent re  Techn ique  des  Ins t i tu t i ons  de  Prévoyance  (CT IP ) . 

Les sociétés  d’assurance

Une soc ié té  d ’assurance  es t  une  soc ié té  anonyme à 
bu t  luc ra t i f . Son  champ d ’ac t i v i té  es t  par t i cu l i è rement 
l a rge  pu isqu ’ i l  couvre  tous  les  dommages  matér ie l s , 
tous  les  r i sques  de  responsab i l i t é  c i v i l e , a ins i  que 
l ’assurance  v ie . La  d imens ion  des  p lus  g randes  soc ié tés 
d ’assurance  es t  beaucoup p lus  impor tan te  que  ce l l e 
des  mutue l les  ou  des  ins t i tu t i ons  de  p révoyance . 
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 40. Article L931-3 du Code de la Sécurité sociale. Disponible sur www.legifrance.gouv.fr. 
Consulté le 2 avril 2020.

 41. Autorité de Contrôle Prudentiel et de Résolution. Rapport d’activité 2002-2003 de la 
Commission de Contrôle des Mutuelles et Institutions de Prévoyance (CCMIP). Juillet 2004. Consulté le 
14 avril 2020.

 42. Autorité de Contrôle Prudentiel et de Résolution. Liste des organismes actifs au 1er 

mars 2020. Consulté le 2 avril 2020.

https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006745551&cidTexte=LEGITEXT000006073189&dateTexte=20060624
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006745551&cidTexte=LEGITEXT000006073189&dateTexte=20060624
https://acpr.banque-france.fr/sites/default/files/media/2017/10/24/rapport-ccmip-2003_242.pdf
https://acpr.banque-france.fr/sites/default/files/media/2017/10/24/rapport-ccmip-2003_242.pdf
https://acpr.banque-france.fr/sites/default/files/media/2017/10/24/rapport-ccmip-2003_242.pdf
https://acpr.banque-france.fr/autoriser/registre-des-organismes-dassurance
https://acpr.banque-france.fr/autoriser/registre-des-organismes-dassurance


Cependant , l ’ ac t i v i té  san té  es t  encore  une  ac t i v i té 
seconde pour  l es  compagn ies  d ’assurance . Les  con t ra ts 
san té-prévoyance  qu ’e l l es  p roposent  son t  ouver ts  à 
l ’adhés ion  ind i v idue l le  e t  l es  ta r i f s  dépendent  l a rgement 
du  r i sque  que  p résen te  l ’adhéren t . Les  compagn ies 
d ’assurance  fourn issen t  auss i  aux  en t repr i ses  les 
con t ra ts  co l l ec t i f s  ob l iga to i res  don t  e l l es  on t  beso in 
pour  l eu rs  sa la r iés  en  ser v ice  ac t i f , sans  avo i r  à  couvr i r 
l es  re t ra i tés . Les  compagn ies  on t  éga lement  commencé 
à  répondre  aux  appe ls  des  min is tè res  pour  l a  couver tu re 
san té-prévoyance  des  agents  de  l ’É ta t . 

Les  p lus  g randes  soc ié tés  d ’assurance  d isposent  pour 
ce  fa i re  de  moyens  f inanc ie rs  cons idérab les , qu i  peuvent 
l eu r  fac i l i t e r  l es  ac t ions  de  p romot ion  commerc ia le . 

Les  soc ié tés  d ’assurance  son t  de  p lus  en  p lus  souvent 
l i ées  à  une  banque, so i t  pa rce  que  ce l l e -c i  dépend 
d ’e l l es , so i t  pa rce  que  c ’es t  une  banque qu i  l es  a 
c réées . 

Cependant , ce r ta ines  compagn ies  d ’assurance  v iennent 
du  monde mutua l i s te  e t  en  on t  encore  l ’espr i t .

Les  compagn ies  d ’assurance  d isposent  d ’une 
fédéra t ion  na t iona le   : l a  Fédéra t ion  F rança ise  des 
Assurances   (FFA ) . 

*

La  FNMF, la  FFA e t  l e  CT IP  on t  c réé  en  2005, avec 
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l e  Rég ime loca l  d ’assurance  ma lad ie  complémenta i re 
ob l iga to i re  des  dépar tements  du  Haut-Rh in , du  Bas-
Rh in  e t  de  la  Mose l le , l ’Un ion  Nat iona le  des  Organ ismes 
Complémenta i res  d ’Assurance  Ma lad ie  (UNOCAM) . La 
FN IM a  re jo in t  l ’Un ion  en  2008. 
 
L’UNOCAM es t  une  assoc ia t ion  qu i  v i se  à  favor i se r  l es 
échanges  de  vues  e t  l es  p ropos i t i ons  communes  en t re 
les  g randes  fami l l es  de  p ro tec t ion  complémenta i re 
san té . E l l e  par t i c ipe  au  d ia logue  avec  les  pouvo i rs 
pub l i cs . E l l e  es t  p rés idée  par  Maur ice  Ronat . 

*

I l  ressor t  des  ana lyses  qu i  p récèdent , que  les  mutue l les 
se  d is t inguent  en  tous  po in ts  des  compagn ies 
d ’assurance . Ma is  e l l es  se  d is t inguent  c la i rement  auss i 
des  ins t i tu t i ons  de  p révoyance . 

L’ ident i té  des mutuel les  n ’es t  pas  ser v ie  par  l e 
l angage couran t , où  l ’on  nomme souvent  «   mutue l le   » , 
d i ve rs  o rgan ismes de  p ro tec t ion  complémenta i re  san té . 
La  p rédominance  de  l ’appe l la t i on  «  mutue l le  »  es t  ce r tes 
pos i t i ve  en  so i . Ma is  e l l e  n ’en  es t  pas  mo ins  source  de 
con fus ion . Ce t te  con fus ion  a  é té  aggravée  par  l e  fa i t 
que  cer ta ines  mutue l les , dés i reuses  de  man i fes te r  l eu r 
capac i té  de  ges t ion  moderne , se  son t  p rê tées  à  l ’usage 
d ’un  vocabu la i re  économis te  e t  technocra t ique  qu i  ne 
cor respond pas  à  leur  na tu re  e t  où  l ’adhéren t  r i sque 
d ’appara î t re  un iquement  comme un «   c l i en t   »  ou  un 
«  consommateur   » . 
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L’ impréc is ion  du  langage commun con t r ibue  d ’au tan t 
p lus  à  l ’ impréc is ion  o rd ina i re  de  la  dé f in i t i on  de  l ’ i den t i té 
mutua l i s te  que  ce l l e -c i  es t  d i f f i c i l e  à  résumer  : e l l e  es t 
en  e f fe t  complexe  e t  ne  t i en t  pas  en  deux  ou  t ro i s  mots , 
comme le  mont re  la  dé f in i t i on  p roposée  au  début  de 
la  p remière  par t i e  du  p résen t  essa i  e t  repr i se  dans  la 
p remière  par t i e  de  la  p résen te  annexe  1 . L’ iden t i té  des 
mutue l les  cor respond à  une  combina ison  de  qua l i tés 
don t  ce r ta ines  n ’appar t i ennent  qu ’à  e l l es  e t  qu ’e l l es 
son t  seu les  à  avo i r  ensemble   : un ion  de  personnes 
phys iques  s ’assuran t  réc ip roquement   ;  ges t ion  par 
l es  adhéren ts  dans  un  espr i t  de  l i be r té  e t  d ’éga l i té   ; 
absence  de  bu t  luc ra t i f   ;  so l ida r i té  p ra t iquée  dans  la 
f ra te rn i té . 
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Annexe n°2  :  Représentat ion des parts  du secteur 
de la  complémentaire  santé  en 2017 et  en 2018

Le  sec teur  de  la  p ro tec t ion  complémenta i re  san té  es t 
couver t  par  l es  mutue l les , l es  compagn ies  d ’assurance 
e t  l es  ins t i tu t i ons  de  p révoyance . Les  mutue l les 
occupent  ne t tement  l a  p remière  p lace   ;  l es  assurances 
v iennent  en  deux ième  ;  l es  ins t i tu t i ons  de  p révoyance 
en  t ro i s ième. 

Dans  la  mesure  où  p lus  de  95 % des  F rança is 
d i sposent  dé jà  d ’une  p ro tec t ion  complémenta i re  san té , 
l ’ augmenta t ion  des  par ts  de  l ’une  de  ces  ca tégor ies 
d ’o rgan ismes ne  peu t  se  fa i re  qu ’au  dé t r iment  de  l ’une 
des  au t res  ou  des  deux  au t res . C ’es t  ce  qu i  s ’es t  p rodu i t 
en t re  2017 e t  2018, où  les  soc ié tés  d ’assurance  on t 
augmenté  leur  par t  qu i  passe  g loba lement  de  31 % à 
33,30 % ;  ce l l e  des  ins t i tu t i ons  de  p révoyance  se  rédu i t 
l égèrement  de  18 % à  17,20 %  ;  ce l l e  des  mutue l les 
passe  dans  le  même sens  de  51 % à  49,50 %. 
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51 %
MUTUELLES

18 % 
INSTITUTIONS DE PRÉVOYANCE

31 % 
SOCIÉTÉS D'ASSURANCES

49,50 %
MUTUELLES

17,20 % 
INSTITUTIONS DE PRÉVOYANCE

33,30 % 
SOCIÉTÉS D'ASSURANCES

Représentation des parts du secteur de la 
complémentaire santé en 2017

Représentation des parts du secteur de la 
complémentaire santé en 2018

Graphique réalisé par l’auteur à partir des données de la DREES.
La complémentaire santé. Acteurs, bénéficiaires, garanties. Panoramas de la DREES Santé. 2019.

Source : Graphique réalisé par l’auteur à partir des données de la
FNMF, de la FFA et du CTIP.
Communiqué de presse du 23 septembre 2019.

https://drees.solidarites-sante.gouv.fr/IMG/pdf/cs2019.pdf
https://drees.solidarites-sante.gouv.fr/IMG/pdf/cs2019.pdf
https://www.mutualite.fr/communique/cp101/
https://www.mutualite.fr/communique/cp101/
https://www.mutualite.fr/communique/cp101/


Annexe n°3  :  Répart i t ion de l ’emploi  publ ic  au 31 
décembre 2017

Au 31 décembre  2017, se lon  l ’ I ns t i tu t  Na t iona l  de 
la  S ta t i s t ique  e t  des  É tudes  Économiques  ( INSEE ) , l a 
F rance  compta i t  26 ,9  mi l l i ons  de  personnes  ac t i ves 
ayan t  un  emplo i , au  sens  du  Bureau  In te rna t iona l  du 
Trava i l  (B IT ) .

Les  personne ls  de  la  fonc t ion  pub l ique  –  5 ,5  mi l l i ons 
–  représen ta ien t  19,8  % – 1  sur  5  –  des  personnes 
ac t i ves  ayan t  un  emplo i  en  F rance  : 2 ,4  mi l l i ons  dans  la 
fonc t ion  pub l ique  de  l ’É ta t  ;  1 ,9  mi l l i on  dans  la  fonc t ion 
pub l ique  te r r i to r ia le   ;  1 ,1  mi l l i on  dans  la  fonc t ion 
pub l ique  hosp i ta l i è re .
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41,41 % 
FONCTION PUBLIQUE D'ÉTAT

32,16 % 
FONCTION 
PUBLIQUE
TERRITORIALE

19,82 % 
FONCTION PUBLIQUE
HOSPITALIÈRE

6,61 % 
AUTRES

Répartition de l'emploi public au 31 décembre 2017

Source : Graphique réalisé par l'auteur à partir des données de la DGAFP.
Rapport annuel sur l'état de la fonction publique. Édition 2019.

https://www.fonction-publique.gouv.fr/files/files/statistiques/rapports_annuels/2019/Rapport_annuel_FP-2019.pdf
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Annexe n°4 :  La  Protect ion socia le  complémentaire 
des agents  de l ’État

Référé  n°62386 de  la  Cour  des  comptes  du  21 fév r ie r 
2012, rendu pub l i c  l e  27 ju in  2012.

https://www.ccomptes.fr/fr/documents/22137
https://www.ccomptes.fr/fr/documents/22137
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Annexe n°5 :  Les sol idar i tés  dans le  référencement 
par  r isque couvert 

Pour  pouvo i r  ê t re  ré fé rencés , l es  con t ra ts  e t  règ lements 
do i ven t  respec te r  des  ex igences  de  so l ida r i té 
in te rgénéra t ionne l le , fami l i a le  e t  en  fonc t ion  des 
revenus 43.

Le  ré fé rencement  imp l ique  que  l ’adhés ion  se  fasse 
sans  sé lec t ion  méd ica le  pour  l a  san té . 

Pour  l a  p révoyance  i l  ne  peu t  y  avo i r  de  sé lec t ion 
méd ica le  que  s i  l ’ adhés ion  in te r v ien t  après  c inq  années 
su i van t  l ’ en t rée  de  l ’agent  dans  la  fonc t ion  pub l ique . 

Le  p r inc ipe  se lon  leque l  l es  re t ra i tés  do i ven t  béné f i c ie r 
des  mêmes garan t ies  que  les  ac t i f s , ne  s ’app l ique  que 
pour  l a  san té . En  conséquence , l e  coup lage  des  r i sques 
p révoyance  n ’es t  pas  ex igé  pour  l es  re t ra i tés . C ’es t  une 
mesure  qu i  s ’exp l ique  dans  la  mesure  où  la  couver tu re 
du  r i sque  p révoyance  te l l e  que  re tenue  pour  l es  ac t i f s 
dans  le  ré fé rencement , coû te ra i t  t rop  cher  pour  l es 
personnes  âgées  s ’ag issan t  du  r i sque  «   décès   »  e t  du 
r i sque  «  inva l id i té  » , tand is  que  la  couver tu re  du  r i sque 
«   per te  de  t ra i tement   »  se ra i t  i nappropr iée  pour  des 
personnes  à  la  re t ra i te . 
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S’agissant  du r isque santé   :
Le  décre t  p révo i t  à  l ’ égard  du  r i sque  san té  une  so l ida r i té 
in te rgénéra t ionne l le  e t  une  so l ida r i té  fami l i a le . 

La  so l ida r i té  in te rgénéra t ionne l le  cons is te  à  fa i re 
con t r ibuer  l es  agents  les  p lus  jeunes , don t  l e  r i sque 
es t  mo ins  é levé , de  façon  à  fa i re  ba isser  l es  co t i sa t ions 
des  p lus  âgés  pour  l esque ls  l e  r i sque  es t  p lus  é levé . 
Néanmoins , l es  co t i sa t ions  son t  p la fonnées  de  façon  à 
ce  que  le  rappor t  en t re  le  montan t  des  co t i sa t ions  ou 
p r imes  le  p lus  é levé  e t  l e  montan t  des  co t i sa t ions  ou 
p r imes  le  mo ins  é levé  ne  so i t  j ama is  supér ieur  à  t ro i s . 
En  ou t re , ce t te  so l ida r i té  décou le  éga lement  de 
l ’absence  d ’âge  max ima l  d ’adhés ion  e t  du  fa i t  que  les 
re t ra i tés  do i ven t  béné f i c ie r  des  mêmes garan t ies  que 
les  ac t i f s . 

La  so l ida r i té  fami l i a le , quant  à  e l l e , s ’expr ime par 
l e  fa i t  que  les  ta r i f s  app l iqués  aux  fami l l es  les  p lus 
nombreuses  ne  peuvent  ê t re  supér ieurs  à  ceux  qu i  son t 
p révus  pour  l es  fami l l es  de  t ro i s  en fan ts .

I l  conv ien t  éga lement  de  sou l igner  que  la  couver tu re 
du  r i sque  san té  s ’ insc r i t  dans  le  cadre  des  «   contrats 
so l ida i res  et  responsables   » . L’a r t i c le  20 du  décre t 
du  19 sep tembre  2007 d ispose  a ins i  que   :

 -  «   Pour  l es  r i sques  d 'a t te in te  à  l ' i n tégr i té 
phys ique  de  la  personne ou  l i és  à  la  mate rn i té , l es 
con t ra ts  ou  règ lements  do i ven t  p révo i r  que  :
1 . Les  co t i sa t ions  ou  les  p r imes  ne  son t  pas  f i xées 

147

ANNEXES

 43. L’article 9 du décret n°2007-1373 du 19 septembre 2007 dispose ainsi que le 
choix du référencement d’un contrat ou d’un règlement dépend notamment du «  degré effectif de 
solidarité entre les adhérents ou les souscripteurs, intergénérationnelle, familiale et en fonction de la 
rémunération ».

https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000652964
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000652964
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000652964
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000652964


en fonc t ion  de  l 'é ta t  de  san té  du  souscr ip teur  ou 
adhéren t , aucune in fo rmat ion  méd ica le  ne  pouvant 
ê t re  recue i l l i e  à  ce t te  f in  ;

2 . Les  garan t ies  ne  couvren t  pas  la  par t i c ipa t ion 
ment ionnée  au  I I  de  l 'a r t i c le  L . 322-2 du  Code de 
la  Sécur i té  soc ia le  e t  respec ten t  l es  cond i t i ons 
ment ionnées  à  l 'a r t i c le  L . 871-1 du  même Code.   » .

• La  so l ida r i té  résu l te  de  l ’absence  de  sé lec t ion 
méd ica le  e t  du  fa i t  que  le  montan t  des  co t i sa t ions 
dues  au  t i t re  du  r i sque  san té  ne  dépend pas  de 
l ’é ta t  de  san té  de  l ’ i nd i v idu  ;

•  L’aspec t  responsab le , quant  à  lu i , renvo i  aux 
c r i tè res  dé f in i s  par  l e  Code de  la  Sécur i té  soc ia le 
e t  rappe lés  par  l a  c i rcu la i re  du  27 ju in  2016 44, qu i 
p révo i t  l a  p r i se  en  charge   : 

 -  «  [du ]  t i cke t  modéra teur  pour  l es  ac tes  p r i s  en 
charge  par  l ’ assurance  ma lad ie  ob l iga to i re  à  l ’excep t ion 
des  méd icaments  remboursés  à  hau teur  de  30 % ou 
15 % par  l ’ assurance  ma lad ie , de  l 'homéopath ie  e t  des 
cures  therma les  ; 

 -  [du ]  l e  fo r fa i t  j ourna l ie r  hosp i ta l i e r  en  in tégra l i té 
e t  sans  l im i ta t i on  de  durée  dans  les  é tab l i ssements  de 
san té .   » .
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Ce qu i  s ’accompagne d ’un  encadrement  par  min ima 
e t  max ima en  cas  de  p r i se  en  charge  des  p rodu i t s 
d ’op t iques  supér ieure  au  t i cke t  modéra teur, d ’une  p r i se 
en  charge  p la fonnée  des  dépassements  d ’honora i res 
des  médec ins  quand ceux-c i  n ’on t  pas  adhéré  au  con t ra t 
d ’accès  aux  so ins  p révu  par  l a  convent ion  méd ica le . 

Pour  ê t re  cons idérés  comme responsab les , l es  con t ra ts 
ne  peuvent  pas  p rendre  en  charge   : 

 -  La  par t i c ipa t ion  fo r fa i ta i re  e t  l a  f ranch ise  ;
 -  La  ma jo ra t ion  de  par t i c ipa t ion  en  cas  de  non-
respec t  du  parcours  de  so ins  ;
 -  Les  dépassements  d ’honora i res  sur  l es  ac tes 
c l in iques  e t  techn iques  résu l tan t  du  non- respec t  du 
parcours  de  so ins .

S’agissant  du r isque prévoyance  : 
Le  décre t  p révo i t  à  l ’ égard  du  r i sque  p révoyance  une 
so l ida r i té  in te rgénéra t ionne l le , en t re  ac t i f s , e t  une 
so l ida r i té  en  fonc t ion  de  la  rémunéra t ion .

La  so l ida r i té  in te rgénéra t ionne l le  p révue  s ’ag issan t  de 
ce  r i sque  es t  comparab le  à  ce l l e  p révue  à  l ’égard  du 
r i sque  san té . De  fa i t , l e  p la fonnement  des  co t i sa t ions 
ou  p r imes  dues  par  l e  souscr ip teur  ou  l ’adhéren t 
s ’app l ique  éga lement , avec  un  rappor t  qu i  ne  peu t  ê t re 
supér ieur  à  t ro i s .

La  so l ida r i té  l i ée  aux  revenus  imp l ique  que  le  montan t 
des  co t i sa t ions  dépende de  la  rémunéra t ion .
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 44. Circulaire n°RDFF1609362C relative à la procédure de référencement des orga-
nismes de Protection sociale complémentaire dans la fonction publique de l’État. 27 juin 2016. Dispo-
nible sur www.fonction-publique.gouv.fr. Consulté le 4 février 2020.

https://www.fonction-publique.gouv.fr/files/files/textes_de_reference/2016/C_20160627_0001.pdf
https://www.fonction-publique.gouv.fr/files/files/textes_de_reference/2016/C_20160627_0001.pdf
https://www.fonction-publique.gouv.fr/files/files/textes_de_reference/2016/C_20160627_0001.pdf
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S i  pour  l e  CRAPS la  P ro tec t ion  soc ia le  es t  une  idée  d ’aven i r, l ’ ave-
n i r  pour  au tan t  ne  se  décrè te  pas . I l  ne  peu t  se  cons t ru i re  qu ’à 
par t i r  d ’échanges  nour r i s  de  l ’H is to i re  e t  d ’expér iences , co l l ec t i ves 
e t  ind i v idue l les  au  p ro f i t  d ’un  b ien  commun au tan t  à  p réser ver  qu ’à 
déve lopper. La  démocra t ie  soc ia le  sans  qu i  l a  démocra t ie  po l i t i que 
ne  sera i t  pas  synonyme de  p rogrès  ex ige  que  tou tes  les  op in ions 
pu issen t  s ’expr imer  dans  le  cadre  d ’un  déba t  apa isé . C ’es t  pour-
quo i , l e  CRAPS éd i teur  du  p résen t  ouv rage  s ’ob l ige  dans  le  respec t 
des  ex igences  de  t ransparences  ind ispensab les  à  la  qua l i té  des  t ra-
vaux  qu ’ i l  condu i t , à   in fo rmer  le  l ec teur  que  les  thèses  dé fendues 
par  l ’ au teur  ne  re f lè ten t  pas  ob l iga to i rement  ce l l es  de  l ’ensemble 
de  ses  par tena i res .
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«  QUI  VEUT TUER LES MUTUELLES ?  »      
  

 Vo ic i  un  essa i  de  recherche  e t  de  p rospec t i ve  sur  l a  s i tua t ion 
e t  l ’ aven i r  des  mutue l les  de  p ro tec t ion  complémenta i re  san té  en  F rance , 
qu i  a r r i ve  à  po in t  nommé. C ’es t  un  p réc ieux  document  de  t rava i l , t an t 
par  l a  p réc is ion  de  ses  ana lyses  que  par  ses  nombreuses  ré fé rences 
documenta i res . I l  po r te  une  l i b re  ré f lex ion  sur  l ’ i den t i té  des  mutue l les  en 
F rance , sur  l a  miss ion  soc ia le  e t  de  san té  pub l ique  qu ’e l l es  exercen t  sans 
bu t  luc ra t i f  e t  su r  l a  d imens ion  c i toyenne de  leur  i r remp laçab le  ac t ion  de 
f ra te rn i té . 
 I l  évoque la  s i tua t ion  favorab le  fa i te  aux  mutue l les  à  la  f in  de  la 
Seconde Guer re  mond ia le , dans  le  g rand  é lan  soc ia l  de  la  L ibéra t ion , e t  don t 
e l l es  on t  béné f i c ié  jusqu ’à  la  f in  du  XX e s ièc le . 
 I l  cons ta te  les  d i f f i cu l tés  susc i tées  dans  les  v ing t -c inq  dern iè res 
années , par  l a  mise  en  app l i ca t ion  p rogress i ve  des  d i rec t i ves  de  l ’Un ion 
européenne sur  l e  marché  un ique  e t  su r  l es  assurances . En  e f fe t , l a 
Commiss ion  de  Bruxe l l es , ne  reconna issan t  pas  l ’ i den t i té  des  mutue l les , a 
ex igé  qu ’e l l es  so ien t  t ra i tées  comme des  en t repr i ses  soumises  aux  règ les 
de  la  concur rence . La  Commiss ion  a  a ins i  ob tenu  des  gouvernements 
f rança is  success i f s  que  les  mutue l les  so ien t  p r i vées  des  exonéra t ions 
f i sca les  don t  e l l es  béné f i c ia ien t . Les  D i rec t i ves  européennes  on t  compl iqué 
auss i  b ien  la  ges t ion  des  mutue l les  que  leurs  re la t i ons  avec  les  employeurs , 
par t i cu l i è rement  avec  les  employeurs  pub l i cs . 
 L’essa i  sou l igne  la  nécess i té  e t  l a  poss ib i l i t é  pour  l es  mutue l les , à 
commencer  par  l es  mutue l les  de  la  fonc t ion  pub l ique  d ’É ta t , don t  l ’h i s to i re 
e t  l a  s i tua t ion  son t  emb lémat iques , de  fa i re  reconna î t re  à  nouveau leur 
iden t i té  e t  l a  l ég i t im i té  du  t ra i tement  spéc i f ique  qu ’e l l es  mér i ten t . I l  l es 
encourage  à  in te r ven i r  davan tage  sur  l e  te r ra in  po l i t i que . 
 Le  combat  pour  l es  mutue l les  f rança ises  es t  un  combat  pour  l es 
va leurs  soc ia les , cu l tu re l l es , mora les  e t  po l i t i ques  de  la  Répub l ique . 
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