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Conclusion

Enjeux de politiques publiques
et complexités du vieillissement

Patrik Marier, Anne-Marie Séguin et Véronique Billette

L e vieillissement de la population fait partie des préoccupations
gouvernementales depuis les années 1970, subséquemment ala forte
chute du taux de natalité suivant le baby-boom aprés la Deuxiéme Guerre
mondiale et a I'allongement de I'espérance de vie, et ce, dans plusieurs
pays industrialisés. Par contre, ce n’est qu’a la fin des années 1990 qu'un
sentiment d’urgence s’est manifesté dans les débats publics avec la
publication de plusieurs rapports d'organismes internationaux et gouver-
nementaux. Parmi les plus influents, soulignons la publication de deux
documents de'Organisation de coopération et de développement écono-
miques (OCDE) intitulés Préserver la prospérité dans une société vieillissante*
et Des réformes pour une société vieillissante?. Ceux-ci identifiaient plusieurs
enjeux reliés aux changements démographiques et ils offraient diverses
pistes de solution dans l'optique de préserver la prospérité économique.
Au Canada, David Foot, dans son livre Entre le boom et l'écho®, emboitait
le pas, en affirmant haut et fort que la démographie était responsable
«des deux tiers de tout », C’est-a-dire de phénomeénes aussi variés que les
changements de politiques publiques, la croissance économique et méme
le succeés de certains films d’'Hollywood et de chanteurs populaires®.

Le discours alarmiste qui accompagna plusieurs de ces publica-
tions, et l'identification des changements démographiques comme une
menace pour plusieurs programmes publics, furent rapidement contestés
par d’autres chercheurs. Ainsi au Canada, alors que la croissance moyenne
des coiits de santé par habitant était de 3,5 % annuellement entre 2000
et 2009, des chercheurs ont montré que moins d’un tiers de cette crois-
sance était attribuable au vieillissement®. En fait, ce sont le nombre
croissant d’interventions médicales destinées a I'ensemble de la
population, l'adoption de technologies coiiteuses et 'augmentation
globale de l'utilisation des services qui contribuent le plus fortement a
l'augmentation des cotits de santé®.
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Avec la retraite d'un nombre grandissant de baby-boomers, ces
débats refont actuellement surface. Lobjectif de ce chapitre n'est pas de
faire une évaluation exhaustive des études qui les alimentent, mais plutét
de démontrer a quel point le vieillissement de la population pose des
enjeux complexes en termes de politiques publiques.

L'INTERDEPENDANCE DES ENJEUX DU VIEILLISSEMENT

Il y a de plus en plus de publications dans lesquelles 'ensemble
des personnes agées, associé a tort a la seule génération des baby-
boomers, est per¢u comme étant un groupe homogeéne avec des attentes
et des intéréts communs. Cette perception est renforcée par I'utilisation
constante de statistiques ou toutes les personnes de 65 ans et plus se
retrouvent dans la méme catégorie malgré la diversité de leurs caracté-
ristiques ainsi que les écarts d’dge et de besoins entre ceux dans la
soixantaine et les plus vieilles. Leur nombre grandissant et leur repré-
sentation comme groupe homogeéne nourrissent une image des personnes
agées comme une force politique majeure capable de maintenir ses
bénéfices sociaux’, parfois au détriment des citoyens moins agés®, ou
encore comme un fardeau économique pour les populations plus jeunes
(15 4 64 ans). Ces représentations insuffisamment nuancées accentuent
les tensions intergénérationnelles. Elles négligent le fait, démontré entre
autres dans les chapitres de ce livre, que les personnes agées forment un
groupe populationnel trés diversifié. Les différences a I'intérieur d'une
méme génération sont en effet omniprésentes chez les ainés, tout comme
chez les groupes plus jeunes. Les personnes dgées ont des parcours de
vie différenciés, et il s’agit sans doute du groupe d’age ou il y ale plus de
variations socioéconomiques et d’état de santé®.

Une conception strictement économique de la contribution des
individus dans nos sociétés contribue également aux images négatives
associées au vieillissement. Bien qu'’il y ait de plus en plus de personnes
de 65 ans et plus sur le marché du travail, il faut reconnaitre que la plupart
des personnes de cet 4ge ne travaillent plus. Il serait toutefois réducteur
de définir la contribution citoyenne comme un acte purement économique
centré sur la participation au marché du travail. Les personnes agées
participent activement  la vie sociale de différentes facons, par exemple
en devenant le proche aidant du partenaire de vie malade, en donnant
un coup de main a leurs enfants, en gardant leurs petits-enfants, en
rendant service a un voisin plus 4gé, en prenant le temps d’écouter les
confidences d’une personne affligée, en faisant du bénévolat. En outre,
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les préférences politiques des ainés et des autres groupes d’dge démontrent
une conscience et une solidarité intergénérationnelles. Par exemple, de
nombreux grands-parents sopposent ala réduction des engagements du
gouvernement dans I'éducation de leurs petits-enfants pour améliorer
leur retraite!. Leurs préférences sont beaucoup plus nuancées et ne se
limitent pas au soutien des programmes favorisant leur seule cohorte

‘ages, se souciant ainsi des besoins des membres plus jeunes de leur
famille, de leur communauté et de la société.

Un autre facteur susceptible de nourrir les tensions entre généra-
tions serait I'existence d’'un biais favorable aux personnes dgées dans les
politiques publiques, c’est-a-dire qu'elles favoriseraient un transfert des
ressources aux générations plus dgées au détriment des cohortes plus
jeunes. Or, il ne faut pas oublier que les enjeux démographiques n’étaient
pas au coeur des préoccupations gouvernementales lors de I'élaboration
de la majorité des politiques publiques qui parsément notre vie de tous
les jours. De plus, les effets redistributifs entre générations sont trés
difficiles & définir et a évaluer!!. Les analyses les plus poussées sur la
présence d’un biais suggérent que les politiques sociales canadiennes
ne générent pas un biais en faveur des ainés contrairement aux
Etats-Unis, ot I'accés universel aux soins de santé n’est accessible qu’a

‘age de 65 ans par le programme medicare'?. Ces analyses démontrent
aussi que les actions ciblées pour faciliter un transfert intergénérationnel
de bénéfices ne produisent pas toujours les effets escomptés. Par
exemple, des mesures encourageant le retrait du marché du travail de
travailleurs 4gés mises en place pour lutter contre le chémage n'ont pas
d’incidence majeure sur le taux de chémage des plus jeunes. Plusieurs
facteurs, dont le déclin de certains secteurs industriels et les conditions
économiques globales, expliquent pourquoi le retrait du marché d’'un
travailleur 4gé ne méne pas directement a 'emploi d'un jeune, malgré
le taux de chémage élevé des jeunes travailleurs. D’ailleurs, une étude
récente observe l'effet inverse: I'allongement de la période active sur le
marché du travail des personnes agées contribue a hausser le taux en
emploi des plus jeunes?s.

Bref, le vieillissement de la population est un phénomeéne complexe
et difficile & gérer pour les gouvernements parce qu’il affecte un éventail
de politiques publiques. Quelques-unes de ces politiques font souvent la
manchette, comme celles concernant la santé, les retraites et 'emploi. Par
contre, le vieillissement a aussi une incidence moins souvent documentée
sur l'utilisation et la conception des infrastructures publiques, des
politiques fiscales, des politiques familiales, des transports en commun,
des politiques carcérales, pour ne nommer que ces aspects. Pour illustrer
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la portée du phénomeéne, dans le cadre d’une recherche pancanadienne
sur le vieillissement de la population, un directeur des services sociaux
mentionnait que méme I'dge des familles d’accueil était plus élevé et que
cela exigeait des ajustements a leur facon de procéder. Avec un effet quasi
omniprésent sur les politiques publiques, le vieillissement de la population
est un enjeu qui requiert une coordination concertée pour les autorités
publiques incluant plusieurs ministéres et agences.

L'EXEMPLE DES PROCHES AIDANTS

Pour illustrer le tout par un exemple concret, prenons 'exemple
des proches aidants. Ils jouent un réle essentiel pour un grand nombre
de personnes agées et contribuent a plusieurs niveaux (transport, gestion
financiére, interventions sociales et médicales, soutien domestique,
etc.). Selon de nombreuses études, les services publics comblent
seulement de 10 % a 15 % des besoins des personnes agées!®. Pour le
ministére de la Santé et des Services sociaux (MSSS), les proches aidants
représentent donc une ressource inestimable, car ils offrent plusieurs
services et soins (gratuitement) et facilitent les liens entre les profes-
sionnels de la santé et la personne ayant besoin de soins. C’est dans ce
contexte que le MSSS, dans sa politique officielle, désigne les proches
comme des partenaires.

Pour le ministére de 'Emploi et de la Solidarité sociale, un role
accrupour les proches aidants est un véritable casse-téte dans le contexte
d’une population vieillissante. Un des objectifs premiers de ce ministére
est de maximiser la participation active sur le marché du travail. Cela
implique des mesures pour les travailleurs 4gés, mais aussi pour
maximiser la participation au marché du travail de tous les travailleurs,
ce qui inclut les proches aidants. Dans l'optique du ministére responsable
delemploi, 'approche souhaitée consisterait a offrir plus de services pour
les personnes agées et développer plus de centres de répit pour permettre
aux proches aidants de demeurer, autant que possible, pleinement en
emploi. L'importance de la participation active sur le marché du travail
s’applique aussi aux politiques de retraite. Les proches aidants, en raison
de leurs interruptions de carriére ou de la diminution de leurs heures de
travail, récoltent moins de droits 4 la retraite et sont donc plus a risque
de pauvreté. Conséquemment, une politique de l'emploi qui réussit a
augmenter le nombre d’heures de travail et a réduire les interruptions
favorise I'épargne a la retraite ou 'accumulation de droits a la retraite.

Pour le Secrétariat a la condition féminine, la question des proches
aidants illustre de belle facon les enjeux socioéconomiques auxquels font
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face plusieurs femmes. La majorité des proches aidants sont des femmes
et elles assument la grande partie des tiches qui exigent beaucoup de
temps et des absences du travail répétées?®. Les proches aidants qui ne
sont pas rémunérés pour ce role se retrouvent souvent dans des emplois
précaires ou encore doivent refuser des promotions et sont contraints a
puiser dans leurs économies alors que parallélement leurs contributions
comme aidant sont rarement reconnues. Le tout favorise la marginali-
sation de leur statut professionnel et économique, et accentue le risque
de pauvreté aujourd’hui et plus tard 4 la retraite, réalités plus susceptibles
de toucher des femmes.

COMMENT REPONDRE AUX ENJEUX DU VIEILLISSEMENT DE LA
POPULATION?

La section précédente souléve une autre question: comment
aborder la problématique du vieillissement de la population sans
alimenter plusieurs des mythes analysés dans ce volume ou sans les
remplacer par d’autres? La comparaison des actions développées dans
les dix provinces canadiennes pour répondre aux défis et profiter des
opportunités associées a ce changement démographique permet de
dégager deux «nouvelles» approches administratives qui ont été
développées pour faciliter I'adaptation des politiques: la création de
secrétariats aux ainés et la formulation d’une stratégie nationalel®.

Mise sur pied d’'un Secrétariat aux ainés

La création de secrétariats aux ainés et le fait d’avoir un ministre
dédié visent a faciliter la représentation politique des ainés au sein du
gouvernement et de la fonction publique en général. Les citoyens et les
multiples groupes représentant les ainés ont ainsi un interlocuteur privi-
légié pour sensibiliser les décideurs publics aux problémes affectant les
ainés et pour établir des priorités d’action. La présence d'un secrétariat
contribue aussi a sensibiliser la population aux réalités quotidiennes des
ainés. Néanmoins, cette approche comporte quelques inconvénients
importants. Les secrétariats, en général, ne sont pas responsables de
programmes particuliers ou de la mise en ceuvre de politiques.
Conséquemment, les effectifs de fonctionnaires sont limités au sein d'un
secrétariat. Au Québec, il s’agit de 30 personnes a temps complet, tandis
que les secrétariats des petites provinces comptent sur moins de 10
personnes?’.
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A travers le Canada, les gouvernements et leurs diverses organi-
sations ont développé le réflexe de vouloir déléguer aux secrétariats les
problémes particuliers concernant les ainés, tout en leur demandant de
proposer des solutions. Cela témoigne d’une reconnaissance des secré-
tariats qui gagnent en visibilité au sein des instances gouvernementales,
mais aussi du fait que plusieurs agences de la fonction publique, aux
prises avec des réductions de personnel, n'ont plus les moyens de tenir
compte elles-mémes des enjeux liés au vieillissement et doivent s’en
remettre aux secrétariats. Or, de par leur petite taille, les secrétariats
n'ont tout simplement pas les ressources pour faire ce genre de travail.
De plus, cette situation est contraire 4 I'objectif de la création méme de
ces secrétariats, leur mission étant de sensibiliser chaque ministére pour
qu’il puisse développer un réflexe ainé au sein de sa propre organisation
(et non de déléguer le probléme ailleurs). En outre, une approche ciblée
sur les ainés peut envoyer le message que le vieillissement de la population
n'est pas un défi qui touche le vivre ensemble collectif, mais un probléme
spécifique, «de vieux», qui demande des solutions distinctes.

Création d'une stratégie nationale ou d’une responsabilité au
Conseil exécutif

Considérant 'interdépendance de plusieurs enjeux concernant le
vieillissement de la population, comme il a été illustré par l'exemple des
proches aidants, le développement et la mise en place d'une stratégie
nationale constitue une recommandation centrale de 'OCDE pour
maintenir la prospérité économique. Dans le méme ordre d’idées, le
vérificateur général du Québec a souligné dans quelques rapports que le
gouvernement devrait déployer plus de ressources pour faciliter la gestion
des changements démographiques'®. Les objectifs d’'une stratégie
nationale visent, notamment, a développer une meilleure conscienti-
sation des caractéristiques de notre société, a faciliter le dialogue pour
engager des réformes structurelles, et a éviter la mise en ceuvre de
mesures contradictoires (telles qu’ajouter des responsabilités aux proches
aidants tout en les pénalisant pour une plus faible participation au marché
du travail). Dans cette perspective, les agences centrales (comme le
ministére du Conseil exécutif — qui est le ministére du premier ministre)
jouent un réle de premier plan. La différence principale de cette approche,
plutét que celle d’un secrétariat des ainés, est le fait que 'enjeu est défini
de facon sociétale, c’est-a-dire que la problématique des changements
démographiques doit étre congue et débattue dans une perspective
politique globale.
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Contrairement a la mise sur pied des secrétariats aux ainés,
aucune province canadienne ne s’est aventurée dans la mise sur pied
d’une stratégie ou d’'un plan intégré pour faire face au vieillissement de
la population. Cependant, plusieurs actions dans cette direction ont été
développées. Par exemple, le Québec, depuis la publication du rapport
du vérificateur général en 2001, a mis sur pied un groupe de travail au
sein du ministére du Conseil exécutif pour identifier a travers toute la
fonction publique les enjeux et les actions concernant les changements
démographiques. D’ailleurs, dix recommandations ont été émises par
le Conseil en 2009, incluant des mesures pour favoriser la hausse du
taux de participation des travailleurs 4gés de 55 ans et plus, et pour
améliorer le solde migratoire interprovincial'®. Méme sile gouvernement
s’est doté d'une politique du vieillissement, Vieillir et vivre ensemble. Chez
soi, dans sa communauté, au Québec, celle-ci porte principalement sur les
personnes dgées et elle n'aborde pas de facon globale et holistique les
multiples enjeux de politiques engendrés par le vieillissement de la
population. A travers le Canada, peu d’engagements concrets mobilisant
divers acteurs et ministéres, dans l'optique d’un travail de concertation
menant a la création d’une stratégie provinciale, ont été mis en ceuvre.

Comment expliquer 'absence de telles stratégies? Parmi les
nombreuses raisons, deux méritent d’étre mentionnées. Premiérement,
la planification stratégique est beaucoup plus partisane aujourd’hui. En
bref, les plans stratégiques des différents ministéres coincident trés
fréquemment avec les changements de gouvernements. Conséquemment,
ils ont tendance 4 étre de courte durée avec un horizon beaucoup plus a
court terme (pour tenir compte des élections aux quatre ans). Notre
tradition parlementaire fait en sorte qu'il est difficile de concevoir I'éla-
boration d’un plan qui pourrait survivre a un changement de
gouvernement. De plus, la création d'un plan provincial souléve plusieurs
questions concernant la prérogative ministérielle, c’est-a-dire les pouvoirs
dontjouissent les ministéres, puisque le réle des agences centrales serait
encore plus imposant qu’il ne l'est aujourd hui.

Deuxiémement, la planification along terme, qui a connu ses heures
de gloire dans les années 1970, a fait 'objet de nombreuses critiques
concernant sa capacité de prédire les défis a venir et les actions appropriées
poury faire face. C'est une des principales raisons pour lesquelles plusieurs
des bureaux de planification ont été remplacés par des équipes faisant
surtout des projections financiéres visant a explorer les conséquences de
divers changements économiques et démographiques, laissant a d’autres
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organismes publics, comme les ministéres, le mandat d’offrir des pistes
de solutions et de les mettre en ceuvre.

CONCLUSION

En science politique, il y a une littérature intéressante sur les
définitions de problémes en politiques publiques. Ces écrits mettent en
évidence les difficultés associées a l'atteinte d’un large consensus
concernant l'identification et la résolution de problémes sociétaux et la
mise en ceuvre de solutions. Dans le cas qui nous intéresse ici, il y a un
consensus sur le constat démographique du vieillissement de la
population. Par contre, les conséquences (actuelles et futures) de ce
changement démographique demeurent une source importante de
dissension dans la population, chez les décideurs publics et parmi les
chercheurs. Ces confrontations d'opinions sont teintées d’autres débats,
historiques ou partisans, qui ont pour effet d’amplifier 'écart entre les
prises de position quant aux meilleures solutions. Ces divergences
peuvent entrainer des valses entre les avancées et les reculs, des change-
ments abrupts dans les facons de faire ou encore des périodes ou il ne se
passe rien par impossibilité de dégager des consensus. Labsence d’'un
consensus large sur la question des changements démographiques risque
de promouvoir une intervention politique éclatée et moins cohérente.

Les changements nécessaires pour une meilleure reconnaissance
des personnes agées et une redistribution des ressources équitables
passent nécessairement par la mise en ceuvre de politiques qui favorisent
le vieillissement dans de bonnes conditions de vie et de santé. Les
politiques publiques sont le fruit du travail des députés élus par la
population et d'une multitude d’acteurs de politiques (comme les partis
politiques, les groupes d’intéréts, les experts et les citoyens), d'ott'impor-
tance de nous sensibiliser collectivement a l'évolution des situations
vécues par les personnes dgées et a la diversité des expériences du vieil-
lissement afin d’identifier des solutions adaptées.

La sensibilisation passe, entre autres, par une meilleure
(re)connaissance des défis, des besoins, des différences et des contribu-
tions des personnes agées. Elle doit s’inscrire dans une réflexion sur les
solidarités intergénérationnelles plutét que d’alimenter la compétition
entre les générations, dans la perspective de construire une société plus
inclusive.



CONCLUSION - ENJEUX DE POLITIQUES PUBLIQUES ET COMPLEXITES DU VIEILLISSEMENT 283

Les enjeux sociaux du vieillissement touchent I'ensemble de la
société. Nous avons vu, a travers les chapitres de I'ouvrage, que les
questions reliées au vieillissement ne sont pas uniquement des « questions
de vieux», mais bien des questions d'intérét général: reconnaissance,
redistribution, santé physique et cognitive, santé mentale, déficience
intellectuelle et trouble envahissant du développement, autonomie,
sexualité, relations intimes, violence, travail, conditions de vie, techno-
logies, bénévolat, participation sociale, logement, mobilité, vie carcérale,
itinérance, deulil, fin de vie, proches aidants, etc. Ces thémes ne sont pas
exclusifs aux personnes 4gées. Aussi, intervenir dans ces domaines pourra
servir & de nombreux groupes de la société, outre les ainés.
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